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Aikuiskasvatus 6, 2, 60-66. - Vuoden 1975 opintokeskuslaki lisäsi valtion sivistysjär­

jestöjen toimintaan kohdistuvaa säätelyä ja on aiheuttanut muiden tarkoittamattomien 

seurausten ohella järjestöjen ajattelu- ja toimintatapojen byrokratisoitumista. Järjes­

töjen tehtäväkuvan muuttumista koskevaan tutkimukseen perustuvana artikkeli kes­

kittyy vuosiin 1976-1981. Byrokratisoitumiskehitystä analysoidaan weberiläisen by­

rokratiateorian avulla ja kytkemällä havainnot yhteiskunnalliseen muutostaustaan. 

Valtiollistuminenkin saa kirjoittajan mukaan merkityssisältönsä valtiobyrokratian tun­

keutumisesta valtion tuesta yhä riippuvaisempien järjestöjen sisään. 

1. Opintokeskus/ain
tarkoittamattomat seuraukset

Valtion lakisääteisillä ja muilla säätelytoi­
milla on tarkoitettujen vaikutusten rinnalla tai 
sijasta usein tarkoittamattomia seurauksia, 
jotka voivat olla suorastaan säätelijän intenti­
oiden vastaisia. Aikuiskasvatuksen alueelta 
tarjoavat Ruotsin ja Norjan sivistykselliseen 
tasa-arvoisuuteen tähtäävät säätelytoimet hy­
vän esimerkin: tutkimusten mukaan niiden tar­
koitukset ovat toteutuneet heikosti; sen sijaan 
kohdennetulla tukipolitiikalla on ollut monen­
laisia tarkoittamattomia seurauksia (esim. Ar­
vidsson et al. 1983; Vettenranta 1984). 

Omasta puolestani olen yrittänyt selvitellä 
vuonna 1976 voimaan tulleiden opintokeskus­
lain ja -asetuksen seurauksia. Niin lainuudis­
tusta ajaneiden sivistysjärjestöjen kuin valtio­
vallankin tarkoituksena oli vahvistaa järjestö­
jen asemaa vapaassa sivistystyössä luomalla 
opintokeskuksille paremmat edellytykset har­
joittaa opintotoiminnan valtakunnallista suun­
nittelu-, ohjaus- ja kehittämistoimintaa ja pa­
rantamalla järjestöjen mahdollisuuksia opin­
tokerho-, luento- ja kurssitoimintaan. Nämä 
intentiot toteutuivat monilta osin varsin hyvin, 
joiltakin osin heikosti (opintokerhot). Jo en­
simmäisinä opintokeskuslain alaisina vuosina 
alkoi toiminnassa kuitenkin tapahtua myös 
sellaisia perusluonteisia muutoksia (Alanen 
1983), joita voi pitää lainuudistuksen ennalta 
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arvaamattomina ja tarkoittamattomina seu­
rauksina . Järjestöjen toimintamuoto- ja opin­
toainerakenteiden muutos, joka johti koko 
tehtäväkuvan nopeaan ja perinpohjaiseen 
muuttumiseen, oli kaikkiaan ilmeisen odotta­
maton ja tarkoittamaton seuraus uuteen 
valtionapujärjestelmään siirtymisestä. Opinto­
keskusinstituution järjestörakenteen muuttu­
misella - poliittisten ja ammatillisten järjestö­
jen nousulla keskeiseen asemaan - oli suorat 
yhteytensä niin tehtäväkuvan muuttumiseen 
kokonaisuutena kuin järjestökeskeisyyden voi­
mistumiseen, joka niinikään kuului lainuudis­
tuksen tarkoittamattomiin seurauksiin: poliit­
:tiset ja ammatilliset järjestöt ovat olleet muita 
,'"-ttiimpia alistamaan perinteiset sivistystavoit­
teet oman organisaation vahvistamis- ja eks­
pansiopyrkimyksille. 

Yhdeksi lainuudistuksen tarkoittamatto­
maksi seuraukseksi voidaan lukea myös järjes­
töjen sivistystyön byrokratisoituminen ja valti­
ollistuminen. Näillä kehitysprosesseilla, kuten 
muillakin edellä mainituilla muutoksilla, on 
tosin laajempi yhteiskunnallinen muutostaus­
tansa - erityisen sävynsä ne ovat saaneet jär­
jestöjen sivistystyöhön ulottuneista politisoitu­
mis- ja korporoitumistendensseistä - mutta 
oma ilmeinen osuutensa kehitykseen on ollut 
lainsäädännön suuntaamalla uudenlaisella tu­
kipolitiikalla. 

Analyysi, jonka avulla pyrin seuraavassa 
väitettäni kehittelemään ja todistelemaan, pe-



rustuu sivistysjärjestöjen tehtäväkuvan muut­

tumista tarkastelevaan empiiriseen tutkimuk­

seen. Se lähti alkuun ns. Okela-projektina Uär­
jestöille tehty kysely, johon jäljempänä viita­

taan, on osa sen aineistoa) ja on monen versi­
on kautta laajentuneena valmistunut julkaisu­

kuntoon. Tutkimus rajoittuu vuosiin 1976-

1981, joina em. muutosprosessi ennätti saada 

suhteellisen pysyviltä näyttävät pääsuuntansa. 

En ole huomannut, että myöhempien viiden 

vuoden aikana olisi tapahtunut mainittavaa 

debyrokratisoitumiseen viittaavaa käännettä. 

2. Toiminnan
byrokratisoituminen

Opintokeskuslainsäädäntö lisäsi huomatta­

vasti valtion järjestömuotoiseen sivistystyöhön 

kohdistamaa säätelyä. Kun säätelyä toteuttaa 

valtion byrokraattinen hallintojärjestelmä, oli 
seurauksena järjestöjen toiminnan byrokrati­

soituminen. On pidettävä käsitteellisesti toisis­

taan erillään valtion säätely, joka asettaa val­

tionavulle ehtoja ja valvoo niiden toteutumis­
ta, ja ne hallintobyrokraattiset periaatteet ja 

muodot, joiden mukaan ehtojen tulkintaa ja 

valvontaa toteutetaan. 

Tarkoitan tässä byrokratian käsitteellä pää­

piirtein samaa kuin Juha Vartola, joka on läh­

tenyt Weberin klassisesta byrokratiateoriasta 

ja kehitellyt sen pohjalta teoreettista analyysia 
Suomen valtionhallinnossa viime vuosikym­

menten aikana tapahtuneesta kehityksestä 

(Vartola 1979, 1982). Weberiläisittäin byrokra­

tian toimintaperiaatteita ovat hallinnon lasket­

tavuus, johon sisältyvät yksiselitteisyys ja täs­

mällisyys, sekä ennakoitavuus, joka suunnitte­

lun merkityksen kasvaessa tulee yhä tärkeäm­

mäksi (vrt. Vartola 1979, 147-150). Valtion 

hallintobyrokratiaa ohjaa tavoiterationaali­

suus: se ottaa tavoitteet ulkoapäin, ennen 

muuta lakien ja asetusten muodossa annettui­

na - sen tehtävänä ei ole pohtia eikä arvioida 

toiminnan arvoperusteita eikä päämäärien vii­

sautta tai moraalia. Valtion hallintobyrokrati­

an viimeaikaisen kehityksen yhtenä taustateki­

jänä on puolue- ja etujärjestöjen integroitumi­

nen valtiokoneistoon (korporoituminen), mikä 

on aiheuttanut hallintobyrokratian aseman ja 

vaikutusvallan vahvistumista hallitsemisjärjes­

telmän osana. 

Opintokeskuslain tarkoittamattomiin seu­

rauksiin kuuluu järjestöjen kasvava sidonnai­

suus valtion hallintobyrokratiaan. Jonkinas­

teisena tämänsuuntainen kehitys oli jo etukä­

teen odotettavissakin. Olavi Hurrin mukaan 

uudistushankkeen alkuvaiheissa harkittiin, 

kannattaako tavoitella valtionavun parannusta 

lainmuutoksen muodossa. ''Monet virkamie­

hetkin ovat viitanneet usein siihen, että vapai­

den järjestöjen toimintavapaus saattaa kärsiä, 

jos ne tulevat kiinteästi byrokratian puitteisiin 

alistetuiksi''. Kun päädyttiin lain uudistukseen, 
asetettiin Hurrin mukaan tavoitteeksi niin väl­

jät määräykset, että ne sitoisivat järjestöjen 
toimintavapautta mahdollisimman vähän 

(Hurrin julkaisematon muistio TSL:lle 14.2. 

1972). Tosiasiallisesti juuri lain ja asetuksen 

väljät normit jättivät hallintobyrokratialle val­

taa valtionavun ehtojen tulkintaan ja toiminta­

sääntöjen tarkentamiseen. 

Hallintokoneiston toimivuus 

Uuden valtionapujärjestelmän aiheuttamas­

sa byrokratiasidonnaisuudessa on erotettava 

kaksi tasoa. Näkyvä seuraus, johon järjestöjen 

huomio on pääasiallisesti rajoittunut, oli pape­

risodaksi nimitettyjen hallintorutiinien kasvu 

ja törmääminen niihin byrokratian tosiasialli­

siin tai subjektiivisesti koettuihin haittavaiku­
tuksiin, joita arkikielessä byrokratialla tavalli­

sesti tarkoitetaan. Vaikeammin havaittava 

mutta olennaisesti merkittävämpi byrokrati­

soitumiskehitys eteni siten, että valtionhallin­

non byrokraattiset ajattelu- ja toimintamallit 

entistä enemmän ohjasivat valtionavun ehto­

jen tulkinta- ja valvomistapaa ja sitä tietä jär­

jestöjen omien tavoitteiden ja toimintatapojen 

muotoutumista. 

Valtionapumenettelyjen vaatima työ kasvoi 

ja monimutkaistui opintokeskuksissa ja jäsen­

järjestöissä lain voimaan tultua huomattavasti. 

Vuoden 1979 Okela-kyselyssä järjestöjen edus­

tajat pitivät hankalaa paperisotaa ja valtion­

avun maksatuksen hitautta ja kankeutta lain­

uudistuksen ylivoimaisesti suurimpana heik­

koutena. Tyytymättömyyttä olivat aiheutta­

neet myös jotkin valtionavun ehtojen tulkin­

nat. Niitä ei kuitenkaan voi pitää byrokraatti­

sena joustamattomuutena tai virkavaltaisuute­

na silloin, kun järjestöt itse olisivat halunneet 

poiketa opinnollisuuden tai yleissivistävän teh­

tävänasettelun kehysnormeista. 

Hallintomenettelyjen hankaluudet johtuivat 

osittain alkuvaikeuksista, joita erityisesti kurs­

sitoiminnan nopea kasvu lisäsi. Joiltakin osin 
menettelyjä yksinkertaistettiin ja soveltamis­

ohjeita tarkistettiin jo 1970-luvun loppupuo­

lella. Väheksymättä paperisodan hankaluuksia 

on todettava, että järjestöjen byrokratiakri­

tiikki liikkui enimmäkseen ongelmien pintata­

solla, hallintokoneiston toimivuuden ja palve­

lukyvyn kitkakohdissa. 
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Varsinainen byrokratisoituminen 

Toiminnan byrokratisoitumisesta olennai­
sesti syvemmässä, voisi sanoa varsinaisessa, 
merkityksessä on kysymys, kun hallintobyrok­
ratian tekniselle rationaliteetille perustuvat 
vaatimukset - laskettavuus, systeemikokonai­
suuden yhdenmukaisuus ja menojen ennakoi­
tavuus - muokkaavat ja suuntaavat vapaan 
sivistystyön omia tavoitteita ja toimintaperi­
aatteita. 

Valtionhallinnon suhtautuminen sivistysjär­
jestöjen valtionavun alaiseen toimintaan on 
tarkastelukautena muuttunut perusluonteisella 
tavalla aikaisemmasta, viimeksi opintokerho­
lain alaista toimintaa luonnehtivasta väljästä 
seurailusta. Muutosta ei riitä selittämään opin­
tokeskuslain alaisuudessa tapahtunut valtion 
menojen nopea kasvu eikä valtionapujärjestel­
män laajentuminen ja monimutkaistuminen. 
Muutokseen on erityisen selvästi vaikuttanut 
kaksi valtion säätelyn yleistä kehitystekijää. 

Ensinnäkin valtion säätelyn ulottumisesta 
yhä uusiin yhteiskunnan toimintajärjestelmiin 
on seurannut nopeasti laajentunut hallintoteh­
tävien joukko, jota valtion hallintobyrokrati­
an on kyettävä hallitsemaan kokonaissysteemi­
nä (vrt. Vartola 1982,5). Siten esimerkiksi pyr­
kimys asioiden yhdenmukaisiin ratkaisu- ja 
käsittelytapoihin ei rajoitu vain vapaan sivis­
tystyön sisäisiin organisaatio- ja toimintamuo­
toihin vaan niille haetaan hallinnollisia kehyk­
siä koko opetushallinnosta ja viime kädessä 
valtionhallinnosta kokonaisuutena. Järjestö­
jen sivistystyön erityispiirteet ja itsesäätelyn 
vaatimukset ovat valtionhallinnon rationaali­
sen järjestelyn kannalta hankalia poikkeamia 
ja niitä on vaikea ottaa huomioon, kun pyri­
tään luokittamaan toimintoja selvärajaisiksi ja 
yksiselitteisiksi, kvantifioitaviksi yksiköiksi. 
Kvantifioinnin vaatimuksia on osaltaan lisän­
nyt siirtyminen automaattisen tietojen käsitte­
lyyn yleensä laskentateknologian kehittämi­
nen. 

Toinen kehityksen yleinen taustatekijä on 
taloudellisen kasvun laantumisesta aiheutunut 
valtion siirtyminen uudistushakuisuudesta 
julkisten menojen tarkkaan sääntelyyn. Meno­
jen kasvun rajoittaminen on lisännyt hallinto­
byrokraattien valtaa. Vapaata sivistystyötäkin 
koskevien ratkaisujen osalta valta on entistä 
enemmän keskittynyt valtiovarainministeri­
öön, joka asiantuntemukseltaan edustaa valti­
ontalouden kokonaishallintaa mutta ei sivis­
tyspoliittisten kysymysten erityistuntemusta. 
Ongelmallista on että hallintobyrokratia, joka 
teknisen rationaliteetin mukaan periaatteessa 
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ottaa valtioelinten päämääriä ja yleisiä strate­
gisia periaatteita koskevat päätökset annettui­
na, tosiasiallisesti joutuu suunnittelutyössään 
ja väljästi muotoiltuja päätöksiä tulkitessaan 
tekemään itsenäisiä arvo- ja päämääräarvioin­
teja sekä muokkaamaan niitä byrokraattisten 
toimintamallien kehikkoihin sijoittuviksi (vrt. 
Broström-Ekeroth 1977, 143-144). 

Byrokraattinen ajattelu käytännössä 

Erinomaista havaintoainesta byrokratian 
näkökohtien sovittamisesta järjestöjen ja 
muun vapaan sivistystyön säätelyyn tarjoaa 
opetusministeriön asettaman vapaan sivistys­
työn valtionosuustyöryhmän raportti (Opetus­
ministeriö 1981). Työryhmän lähtökohtana oli 
opintokeskusten ja muiden vapaaseen sivistys­
työhön luettujen organisaatioiden toiminnan 
ja vastaavasti valtion menojen kasvu, joka oli 
ylittänyt valtion tulo- ja menoarvioon varatut 
määrärahat. Tavoitteeksi asetettiin organisaa­
tioiden toiminnan kasvun ja siihen liittyvän 
kustannuskehityksen entistä parempi enna­
kointi ja hallittavuus. Valtionbyrokratian kan­
nalta järjestelmän heikkoudeksi osoitettiin 
mm. se, etteivät opintokeskusten enempää
kuin opistojenkaan suunnittelu- ja säätelyme­
kanismit olleet riittävän kiinteässä yhteydessä
ao. toimintoihin kulloinkin käytettävissä ollei­
siin resursseihin eikä tulo- ja menoarvion laa­
dintamenettelyyn (ilmaisutapa on lainattu ra­
portista, mt. s. 1-2). Pulmalliseksi säätelyn
kannalta todettiin "toimintojen pitkälti vapaa­
ehtoinen organisointi ja osallistujien valinta il­
man erityisiä rajoituksia sekä koulutustavoit­
teiden suhteellisen väljät normistot yleensäkin,
jotka ovat kasvattaneet toimintaa ja siitä ai­
heutuvia ku�annuksia" (mt. s. 1).

Opinto keskusten valtionapu järjestelmän 
erityisenä puutteena työryhmä piti sitä, ettei 
"hyväksyttävälle toiminnan volyymin kasvulle 
ole ollut käytettävissä perusteena selkeää kult­
tuuripoliittista linjaa" (mt. s. 12). Totta olikin 
ettei lainsäädäntö ainakaan kurssitoiminnan 
kasvulle antanut mitään suuntaavia tehtävä-tai 
tarvikekriteerejä. Pelkästään valtionhallinnon 
virkamiehistä koottua työryhmää eivät kuiten­
kaan kiinnostaneet toiminnan sivistysarvot si­
nänsä, se kaipasi kiinteitä normeja, joiden 
avulla käsiteltävät toiminnot voitaisiin mah­
dollisimman yksikäsitteisesti erotella ja luokit­
taa. 

Työryhmä päätyi esittämään, että mm. en­
nakoitavuuden parantamiseksi olisi kullekin 
''toimintasektorille'' laadittava KTS­
suunnitelmaa konkretisoivat toimintapoliitti-



set ohjelmat. Niiden taas tulisi perustua riittä­
vään koulutustarveselvitykseen. Valtionapu­
järjestelmien muutostavoitteeksi työryhmä 
asetti niiden mukauttamisen opetusalan valtion­
osuusj ärjestelmien yleiseen kehityssuuntaan, 
mikä tarkoitti siirtymistä laskennallisiin ja suo­
riteperusteisiin valtionosuuksiin (mt. s. 33-
34). 

Opintokeskusten osalta kysymys siirtymises­
tä laskennalliseen ja suoriteperusteiseen valtio­
napujärjestelmään tuli esille vasta tarkastelta­
vana olevan kauden jälkeen, järjestöllisen si­
vistystyön toimikunnan ehdotuksena. En sen 
vuoksi käsittele sitä yksityiskohtaisesti tässä. 
Todettakoon vain että puhdas laskennallisille 
keskiarvoille rakentuva suoriteperusteisuus il­
meisesti lisäisi opintokeskuksissa ja järjestöis­
sä painetta suuntautua - laadulliset tavoitteet 
sivuuttaen - sellaisiin toimintoihin ja järjeste­
lyihin, joiden avulla keskimääräarvoja on hel­
poin kohottaa ja osallistujajoukkoja vaivatto­
minta saada tilastolukuja kaunistamaan (Ala­
nen 1983; vrt. Sihvonen 1985). 

Valtiovarainministeriön asettaman työryh­
män raportti (Valtiovarainministeriö 1980) 
puolestaan osoittaa, mitä vaikeuksia valtion­
hallinnolla oli, kun yritettiin sovittaa laskenta­
toimessa tarpeellisten yhteismitallisten suureit­
ten määrittäminen opintokeskusten tavoittei­
den, työmuotojen ja toimintaolosuhteiden 
monivivahteiseen vaihteluun. 

Tämä työryhmä pohti yhteisten mittareiden 
kehittämistä opintokeskusten henkilöstön työ­
panoksen ja tehokkaan käytön mittaamiseen. 
Mittareita tarvittiin, jotta voitaisiin säädellä 
opintokeskusten henkilöstön kasvua joitakin 
yhdenmukaisia perusteita noudattaen. Työ­
ryhmän virkamiehet uskoivatkin kehitellyn 
regressioanalyysin avulla löytäneensä menette­
lyn, jonka avulla opintokeskuksen henkilöstön 
ja toimintojen määrän riippuvuutta voitaisiin 
kaikissa opintokeskuksissa ja kaikkien toimin­
tojen osalta yhdenmukaisella tavalla mitata. 
Tällaisessa tehokkuuden ja henkilöstötarpeen 
arvioinnissa jouduttiin ymmärrettävästi si­
vuuttamaan opintokeskusten ja eri toiminta­
muotojen laadulliset eroavuudet kokonaan. 

Kuvatun kaltaiset kehittämisesitykset ja ar­
viointimenettelyt olisivat sujuvasti toteutuak­
seen vaatineet sivistysjärjestöjen omaan tavoit­
teenasetteluun ja toimintamalleihin olennaisia 
muutoksia. Esimerkiksi usealle vuodelle ulot­
tuvia ja koulutustarvearvioihin perustuvia 
tarkkoja toimintasuunnitelmia opintokeskuk­
set vohmt tuskin tehdä ellei keskusjohioisuutta 
olennaisesti voimisteta ja vastaavasti tingitä 
perustason omatoimisuudesta, paikallisesti 

vaihtelevien tarpeiden huomioon ottamisesta 
ja yleensä spontaanin aloitteisuuden periaat­
teesta. 

Järjestöjen byrokratisoituminen 

Edellä mainittujen työryhmien kaavailemat 
ja muut samansuuntaiset esitykset eivät tarkas­
telukauden aikana sellaisinaan toteutuneet. 
Käytettävissä olevan aineiston varassa ei ole 
mahdollista tarkasti osoittaa, mitä ja minkäas­
teista byrokratisoitumista järjestöjen tavoittei­
den suuntautumisessa ja toimintamallien 
muuntumisessa vuosina 1976-1981 tosiasialli­
sesti tapahtui. Jotkin kehityspiirteet ovat joka 
tapauksessa ilmeisiä. Opintokeskusten henki­
löstö- ja muiden resurssien kehittämistä niiden 
omien, toisistaan poikkeavien intentioiden ja 
rakenteiden mukaan rajoittivat hallintobyrok­
ratian yhdenmukaistavat säätelymekanismit. 
Kurssien, opintokerhojen ja ohjaajakoulutuk­
sen ohjelmien muotoilussa oli otettava huomi­
oon valtionavun ehtoja soveltavat byrokraatti­
set ohjeet ja hyväksymiskriteerit. Okela-kes­
kusteluissa opintokeskusten edustajat väitti­
vät, että valtionavun saamista varten oli ohjel­
mien tavoitteiden ja sisältöjen muotoilussa 
opittava käyttämään koodia, joka takaisi kou­
luhallituksen hyväksymisen. Ilman erityistä 
tutkimusta ei ole mahdollista arvioida, missä 
määrin tällaisen muuntokoodin käyttäminen 
merkitsi samalla järjestöjen omaankin perin­
teiseen tehtäväkäsitykseen sisältyvien kehys­
normien kiertämistä. 

Sivistysjärjestöjen omien tavoitteiden ja toi­
mintaperiaatteiden mukauttaminen valtionby­
rokratian suoraviivaiseen määrälliseen ajatte­
lutapaan on jo nykyisellään - vaikka valtion­
avun suoriteperusteisuutta ei ole toteutettu -
ollut omiaan voimistamaan järjestöjen taipu­
musta ylikorostaa määrällisiä tavoitteita laa­
dullisten kustannuksella. En käsittele tässä yh­
teydessä tavoitteiden määrällistymistä, jota 
lainuudistus on osaltaan ollut ruokkimassa 
(Alanen 1983). 

3. Järjestöjen sivistystyön
valtiollistuminen

Valtion aikuiskoulutuspoliittista aktivoitu­
mista on siihen kohdistuvassa kritiikissä nimi­
tetty toisinaan vapaan sivistystyön valtiollista­
mispyrkimyksiksi. Valtiollistumisen on tällöin 
käsitetty aiheutuvan valtiovallan tietoisista in­
tentioista kaventaa vapaan sivistystyön itse­
määräämisoikeutta ja muuttaa sen perinteistä 
tehtäväkäsitystä (esim. Tuomikoski 1981). 
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Pinnallisimmat valtiollistumisväitteet ovat ha­
keneet todisteensa kasvaneesta paperisodasta, 
menojen kasvun rajoittamisesta tai sivistysteh­
täviä koskevien normien tulkinnasta, jota on 
pidetty organisaatioiden toimintavapauden 
virkavaltaisena rajoittamisena. 

Tosiasiallisesti valtioelinten lainsäädännössä 
julkilausumat intentiot eivät ole varsinkaan 
järjestöjen sivistystyön alueella olennaisesti 
poikenneet vapaan sivistystyön omasta periaa­
teohjelmissa ilmaistusta tehtäväkäsityksestä. 
Kun valtion säätelyn lisääntymistä halutaan 
analysoida vapaan sivistystyön valtiollistumi­
sena on lähtökohdaksi syytä ottaa se rakenteel­
linen välttämättömyys, jolla organisaatioiden, 
kuten sivistysjärjestöjen, kasvava riippuvuus 
valtion taloudellisesta tuesta pakottaa niitä 
mukauttamaan omia tavoitteitaan ja menette­
lytapojaan valtionhallinnon byrokraattisia toi­
mintaperiaatteita ja rakenteita noudattavik­
si. Valtiollistuminen saa tämän mukaan olen­
naisen merkityksensä siitä valtiobyrokratian si­
säisestä kehityksestä, jota edellä on kuvattu 
(vrt. Sihvonen 1985, 127-130). 

Koko kansalaisyhteiskunnan läpikäyvänä 
kehitysprosessina valtiollistumisella on tarkoi­
tettu kaikkialle yhteiskunnallisiin ja sosiaali­
siin suhteisiin levittäytyvää valtiollista raken­
netta (Hirsch 1983). Vartola on kuvannut ni­
menomaisesti kulttuuritoiminnan yleistä by­
rokratisoitumista prosessina, jota voidaan ni­
mittää myös valtiollistumiseksi: "Tieteen, tai­
teen ja kaikkinaisen kulttuurin kehitys vaatii 
yhä enemmän julkisia varoja tuekseen. Mitä 
enemmän julkinen valta tukee perinteisesti au­
tonomisia kulttuurin järjestöjä ja organisaa­
tioita, sitä enemmän se työntää niihin omat 
valvonta- ja toimintamekanisminsa, perusperi­
aatteiltaan byrokraattiset organisaatiomuoto­
ja hallintotavat. - Politisoitunut byrokratia 
tuo . perässään poliittiset kriteerit. Perinteiset 
'itsearvoiset' kulttuuritoiminnan kriteerit jou­
tuvat väistymään." (Vartola 1982, 7-8). Po­
liittisen järjestelmän korporoituminen on oh­
jannut Vartolan tarkoittamien kulttuuritoi­
mintojenkin - mm. järjestöjen sivistystyön -
valtiollistumista. Valtiokoneistoon integroitu­
neet puolueet ja etujärjestöt ovat vaikuttaneet 
valtiontuen ohjailuun ja hallintobyrokratian 
vallan kasvuun mm. virkanimityksiä politisoi­
malla. 

Järjestöjen sivistystyön valtiollistuminen 
ylittää tietyn kynnyksen silloin, kun kysymyk­
sessä ei enää ole pelkkä säännösten vaatima 
mukautuminen hallintobyrokratian säätely­
muotoihin vaan sivistystyön harjoittajien 
omassa ajattelutavassa tapahtuu muutoksia, 
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joita määräävät sidonnaisuus valtionsäätelyn 
muotoihin ja korporatiivisen järjestelmän toi­
mintaperiaatteiden ja menettelytapojen sisäis­
täminen. Luonnehdin seuraavassa lyhyesti kol­
mea kehityssuuntausta, jotka on tulkittavissa 
ajattelutapojen valtiollistumiseksi. 

Riippuvuus valtion tuesta 

Valtio rahoittaa nykyisin pääosan vapaan si­
vistystyön organisaatioiden toiminnasta. Tämä 
altistaa organisaatioita uuden toiminnan ide­
oinnissa ja suunnittelussa ajattelun valtiosi­
donnaisuuteen: taipumus ottaa huomioon vain 
ne toimintamahdollisuudet, joihin saadaan tai 
pitäisi saada valtion rahoitusta, on omiaan 
kasvamaan sitä mukaa mitä suuremmaksi val­
tion rahoitusosuus nousee. Olavi Alkio arvos­
teli 1980-luvun alussa yleistä taipumusta tulki­
ta valtionapulait rajoiksi, joiden sisällä toimi­
taan. "Niinpä useiden vapaan sivistystyön or­
ganisaatioiden toiminta omarahoitteisesti val­
tionavun ulkopuolella on sangen vähäistä. Jo 
tässä on nähtävissä säädöksien vapaan sivistys­
työn todellista vapautta rajoittavia piirteitä" 
(Alkio 1982, 98-99). Ajattelutavan valtiollis­
tumiseen kuuluu tässä merkityksessä muun 
kuin valtionavun alaisen toiminnan jääminen 
sulkeutuneen kehän ulkopuolelle. 

Järjestöjen sivistystyössä tämäntapainen lii­
tupiiri-efekti ilmenee vaihtelevassa määrin; 
monilla sivistysjärjestöillä on runsaastikin 
opinto- ja kulttuuritoimintaa, joka ei kuulu 
valtionavun piiriin. Klaus Mäkelän mukaan 
"hyvin monissa järjestöissä jäsenkunnan oma 
toimeliaisuus ja jäsenmaksutulot näyttelevät , 
suurempaa osaa Ruotsissa kuin Suomessa, jos­
sa kansalaistoimintaa pyörittävät valtionavus­
tukset ja aika lailla virkamiehiin rinnastuvat 
toimitsijat" (Mäkelä 1982). Vertailu ei päde 
Ruotsin ja Suomen sivistysjärjestöihin. Kuvat­
tua kehitystä omavaraisuudesta tukisidonnai­
suuteen on tapahtunut niin Suomen opintokes­
kusten kuin Ruotsin niitä vastaavien opintoliit­
tojen piirissä. 

Tarkkojen määräysten turvallisuus 

Kun riippuvuus valtion rahoituksesta on 
suuri, muodostuu valtionbyrokratian ohjailun 
merkitys vapaan sivistystyön toimihenkilöille 
kaksiarvoiseksi. Tiukat säännökset ja valtion­
avun kaavamaiset laskentamenettelyt rajoitta­
vat itsenäisen toiminnan vapautta mutta toi­
saalta valtionavun ehtoja koskevat yksiselittei­
set tulkintatavat ja.ohjeet helpottavat suunnit-



telua, ratkaisujen tekoa ja maksajan suhtautu­
misen ennakoimista. Huuhka on huomautta­
nut useassakin yhteydessä vapaan sivistystyön 
sisäisestä ristiriitaisuudesta, jossa hän on ha­
vainnut jatkuvasti vahvistuvia piirteitä. "Toi­
saalta korostetaan vapaan sivistystyön autono­
miaa, itsenäisyyttä, vapautta, jota täytyy säi­
lyttää ja vaalia. Toisaalta taas odotetaan ja 
suorastaan toivotaan hallinnon taholta, 'yl­
häältä päin', entistä enemmän toimintaa ohjai­
levia ohjeita ja määräyksiä" (Huuhka 1982, 
21). Huuhka on esittänyt omana sivistyshallin­
non virkamiehen yleisohjeenaan "Ei kaikkea 
pidä kysyä", mikä tarkoittanee että vapaan si­
vistystyön toimihenkilöiden tulisi itsenäisem­
min ja oma-aloitteisemmin käyttää hyväkseen 
se vapaa liikkuma-ala, joka valtionapusään­
nösten kehyksissä tarjoutuu. Taipumusta vaa­
tia valtionhallinnon täsmällisiä ohjeita esiintyy 
myös opintokeskusten piirissä vaikka ehkä vä­
hemmän kuin pitemmälle institutionaalistu­
neessa opistomuotoisessa sivistystyössä (Oke­
la-keskustelut). 

Valtion tuen varassa tapahtunut vapaan si­
vistytyön professionaalistuminen selittää taus­
tatekijänä ohjesidonnaisuuden lisääntymistä. 
Päätoimiselle ammattihenkilöstölle, jonka 
oma asema ja tulosvastuu kytkeytyy kiinteästi 
taitoon toimia valtionapusäännösten puitteis­
sa, ammattitehtävien hoitaminen on sitä selvä­
piirteisempää ja ratkaisujen riski sitä pienem­
pi, mitä tarkemmin annetut ohjeet toimintaa 
sääntelevät. Tavoiterationaalinen ajattelutapa, 
jota edellä kuvattiin valtion hallintobyrokra­
tian tunnuspiirteenä, on täten omiaan etene- ' 
mään opintokeskusten ja niiden jäsenjärjestö­
jen hallintoon. 

Korporoitunut järjestök,oulutus 

Puolue- ja etujärjestöjen aseman vahvistu­
minen opintokeskusorganisaatiossa on omalla 
tavallaan suunnannut kehitystä ajattelun valti­
ollistumiseen. Järjestökoulutus, jossa tavoit­
teet, sisällöt ja osallistujien rekrytoiminen 
määräytyy puolue- ja ammattijärjestöjen kor­
poratiivisessa järjestelmässä hoitamien tehtä­
vien mukaan, on tyydyttänyt ensisijaisesti tä­
män valtioon integroituneen korporatiivisen 
hallintajärjestelmän tarpeita. Mitä hallitse­
vamman osuuden näihin tavoitteisiin suuntau­
tunut järjestökoulutus on saanut, sitä vähem­
mälle osalle on jäänyt yhteiskunnallinen kas­
vatus, -jonka tavoitteena on aikuisväestön 
yleisten kansalaisvalmiuksien parantaminen ja 
kriittinen asennoituminen vallanpitäjiin. 

4. Byrokratia autonomian
kaventajana

Vapaan sivistystyön perinteistä itsemäärää­
misoikeutta eivät ole olennaisesti kaventaneet 
valtiovallan tietoiset pyrkimykset vaan valtio­
koneiston byrokraattiset toimintaperiaatteet, 
joihin valtiontuesta riippuvaiset opintokeskuk­
set ja opistot ovat yhä tiukemmin sidoksissa. 
Voidaanko byrokratisoitumista purkaa tai 
yleensä nykyistä paremmin hallita, on kysymys 
johon tutkimus voi antaa vain vastauksen ra­
kennusaineksia. Niitä käsittääkseni on edellä 
esittämästänikin koottavissa. 

Juha Sihvonen on pohdiskellut vapaan sivis­
tystyön byrokratisoitumista omista lähtökoh­
distaan mutta päätynyt kanssani monissa suh­
teissa samansuuntaisiin ajatuksenjuoksuihin 
(Sihvonen 1985). Artikkelinsa lopuksi Sihvo­
nen kehottaa vapaan sivistystyön kenttää puo­
lustamaan autonomiaansa vaikuttamalla po­
liittisiin päätöksentekijöihin. Mahdollisuudet 
hän näkee ennen muuta siinä, ettei byrokrati­
alla ole "vain yhtä tahtoa, vaan useita, joskus 
jopa ristiriitaisiakin tahtoja" (mt. s. 131). 

Yhdyn Sihvosen käsitykseen vaikuttamisen 
mahdollisuuksista. En kuitenkaan pidä osuva­
na vastakkainasettelua, jossa puolustusrinta­
maa edustaa yhtenäinen vapaa sivistystyö aat­
teineen ja vastustajat, vapauden kaventajat, 
personoituvat byrokraateiksi tai konkretisoitu­
vat tietyiksi valtaryhmiksi. Ongelmanahan on 
juuri yhteiskunnan byrokratisoitumisen näky­
mätön pakko, joka hyvin pitkälle on valtion 
hyvää tarkoittavan ja mm. vapaan sivistystyön 
organisaatioiden vaatiman säätelyn tarkoitta­
matonta seurausta. 

Autonomian puolustamisen ainoa pitävä pe­
rusta on byrokratisoitumisen olemuksen ym­
märtäminen ja oman osallisuuden tunnustami­
nen sen voittokulussa. 
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