Toivo Pihlajaniemi

Hajauta ja hallitse

Pihlajaniemi, Toivo 1986. Hajauta ja hallitse. Aikuiskasvatus 6, 2, 87—90. — Hallin-
non hajauttamiskomitean (komiteanmietinté 1986:12) yhtend sihteerind toiminut kir-
Joittaja kasittelee artikkelissaan komitean tyon ldhtdkohtia, tavoitteita ja ehdotuksia.
Ehdotusten kisittelyssd keskitytddn toisaalta hallintoa yleisesti koskeviin ja toisaalta
opetus-ja aikuiskasvatushallintoa erityisesti koskeviin ehdotuksiin.

Valtioneuvosto asetti vuoden 1984 alussa
kansliapdillikkoé Aimo Pajusen johtaman ko-
mitean laatimaan selvitykset tehtdvien ja toi-
mivallan siirtdmisestd keskushallinnosta alue-
ja paikallishallintoon sekd keskusvirastojen
tehtdvistd ja asemasta. Komitean tuli valmis-
tella ehdotukset

a. valtionhallinnon rakenteen uudistamiseksi
ja tidssd yhteydessi erityisesti keskusvirasto-
jen ja muun ministerididen alaisen keskus-
hallinnon tehtédvien ja aseman kehittdmi-
seksi sekd tdtd hallintoa koskevaksi yleisek-
si lainsdddannoksi,

b. tehtdvien ja toimivallan siirtdmiseksi kes-
kusvirastoilta yhtddltd lddnin- tai muulle
valtion viliportaanhallinnolle ja paikallis-
hallinnolle taikka kunnille ja toisaalta
asianomaisille ministeridille, sekd

c. erityisesti niinsanottujen hallinnollisten
keskusvirastojen uudelleen jérjestamiseksi,
yhdistdmiseksi tai lakkauttamiseksi seki
ndiden ehdotusten toteuttamisen vaatimak-
si lainsdddannoksi.

Komitea luovutti mietintonsd 29.4.1986.

Miksi Hallinnon hajauttamis-
komitea asetettiin?

Komitean asettamispditoksen perustelu-
muistiossa todettiin muun muassa:
’’Suomen valtion keskushallinto on kehittynyt
jo ennen itsendisyytemme alkua kaksijakoisek-
si. Tdmé& kansainvilisesti katsoen harvinainen
hallinnon jarjestdmistapa on ajoittain ollut sel-
vitysten ja uudistusehdotusten kohteena...

Aikaisemmin keskusvirastojen tarpeellisuut-
ta keskushallinnon erillisend hallinnon tasona
epdiltiin ministeridissd ja keskusvirastoissa ta-
pahtuvan kaksinkertaisen tyon vuoksi. Viime
aikoina on kiinnitetty huomiota siihen, ettd
keskusvirastojen kisiteltdvina on asioita, jotka
luonteensa puolesta tulisi kisitelld valtion 144-
nin tai muussa véliportaanhallinnossa ja pai-
kallishallinnossa tai kunnallishallinnossa tai
yhteiskunnallisen merkityksensd vuoksi minis-
teridtasolla...

Tehtédvien ja toimivallan siirtiminen alas-
péin hallinnossa on omaksuttu keskeiseksi val-
tionhallinnon kehittdmisperiaatteeksi myos
1980-luvulla...

Tahan mennessi tehdyt selvitykset ovat joh-
taneet mainittaviin tuloksiin vain muutamissa
tapauksissa. Syyni siirtojen niukkuuteen on
ollut muun muassa selvitysten vaatima suuri
tyoméidrd ja keskusvirastojen vastustus sekd
se, ettd selvitysten laadinnan ja niiden tulokse-
na syntyneiden ehdotusten toteutuksen taus-
talla ei ole ollut riittdvan korkealla pdatoksen-
teko- ja normitasolla vahvistettua valtion kes-
kushallinnon yleisen hierarkisen jaon sdannos-
to4...

Edelld esitetyistd syistd on tarpeen asettaa
komitea selvittiméddn keskusvirastojarjestel-
min asemaa. Komitean ty6lld voidaan vauh-
dittaa tehtédvien ja toimivallan siirtoja keskus-
virastoilta aluehallinnolle ja kunnille.”’

Komitean ehdotusten tavoitteena tuli olla
hallinnon hajauttaminen sekd sen kokonaisor-
ganisaation uudistaminen kansanvaltaista
kontrolloitavuutta ja kansalaisldheisyyttd pa-
rantavalla tavalla. Erityisesti komitean piti sel-
vittdd ’’ministeridhallinnosta erillisen keskus-
virastojérjestelmin tarpeellisuus ja hallinnon
eri tasojen vilttdamattdmyys yleensikin.”’
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Hallinnon nykytila

Komitea tarkasteli tyonsa aluksi valtion ja
julkisen hallinnon tehtdvien ja toimivaltara-
kenteiden kehityst4 ja totesi niissd tapahtuneen
aikojen kuluessa merkittdvid muutoksia.

Oikeudellisen tehtdvidnsd ohella nykyaikai-
silla valtioilla oli alunperinkin sisdisen jarjes-
tyksen ja ulkoisen turvallisuuden ylldpitoon
liittyvid tehtdvid.

Teollisen vallankumouksen my6té ja siitd ai-
heutuvista seurausilmidistd johtuen valtiot al-
koivat ottaa suorittaakseen yhteiskunnallisen
perusvarustuksen (infrastruktuurin) rakenta-
miseen ja ylldpitdmiseen liittyvid tehtdvid sekid
taloudellisten toimintojen hdiridistd johtuvien
sosiaalisten ongelmien lievittdmiseen tdhtdavia
tehtavia.

Erityisesti toisen maailmansodan jilkeisessd
tehtdvikehityksessd on ollut nidkyvissd sekd
tehtdvien edelleen laajentumista ett4 varsin sel-
vid painotusmuutoksia. Kehitys on merkinnyt
siirtymistd perinteisistd jarjestys- ja turvalli-
suustehtdvistd sekd yhteiskunnallisen infra-
struktuurin rakentamisesta entistd suuremmas-
sa madrin hyvinvointi- ja taloudellisiin tehti-
viin.

Valtiollisen tehtdvialueen laajentuminen ja
siind tapahtuneet painoaluemuutokset ovat
merkinneet valtioroolin aktivoitumista. Val-
tion suhde kansalaisiin ja muuhun yhteiskun-
taeldmadn on muuttunut. Valtiovalta toteuttaa
tarkoituksiaan ja sdédntelee tehtdviddn aikai-
sempaa useammanlaisilla ohjausmenetelmilla.

Valtiovallan kadyttdmistd ohjausmenetelmis-
t4 vanhin on tapauskohtainen paitdksenteko
(in casu hallitseminen). Ohjausmenetelmien
kehityksen seuraava aste oli normiohjeinen
paiatoksentekomenettely (lainsdadanto). Viime
vuosikymmenind on pyritty kehitteleméddn
normiohjaustakin laaja-alaisempia ohjaamisen
menetelmid. Se on tapahtunut systematisoi-
malla budjettimenettelyd sekd kehittdmalla
laajoja suunnittelujérjestelmia.

Valtiosddnnolld sddnnelty valtiojarjestyk-
semme perustuu edustukselliseen kansanval-
taan sekd ylimmain valtiovallan jakoon lainsadi-
didntdvaltaan, toimeenpanovaltaan ja tuomio-
valtaan.

Ylimpien valtioelinten ja hallinto-organi-
saation keskindissuhde rakentuu toimeenpano-
vallan lojaliteetin periaatteelle.

Hallinto-organisaation sisamnen rakenne
noudattaa byrokraattista organisaatiomallia.

Suomessa ei ole ministerididen alaisen hal-
linnon hierarkista rakennetta ja toimivallanja-
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koa koskevaa yleislainsddddant64. Ne ovat
muovautunueet hallinnonaloja ja hallintoyksi-
koitd koskevien aineellisten ja organisatoristen
erityislakien ja alemmanasteisten normien
pohjalta. Tillainen tilanne on ollut aiheutta-
massa tai ainakin tekeméssd osaltaan mahdol-
liseksi mm. seuraavia julkisen vallan ja kansa-
laisten vuorovaikutussuhteelle kielteisid kehi-
tyksen kulkuja:

— Valtiovallan kdyton painopiste on siirtynyt
ylemmiltd valtioelimiltd entistd enemmin
hallintoviranomaisille.

— Hallinto-organisation sisélld kehitys on ol-
lut keskushallintopainotteista.
Keskushallinnon sisilld painopiste on siir-
tynyt ministeridistd keskusvirastojen suun-
taan.

— Kunnallishallintokin on tullut entistd
enemmadn valtionhallinnolle alistetuksi se-
ki joutunut siirtymdidn yha suuremmassa
médrin kuntainliitoiksi jarjestettyyn valilli-
seen itsehallintoon.

— Monimuotoistaessaan ja aktivoidessaan
kansalaisiin vaikuttavia toimintojaan val-
tiovalta on liukunut itse kansalaisten kan-
nalta yhd moniportaisempien ja ohuempien
vaikutusmahdollisuuksien padhén.

Mit4 tulee komitean erityisen huolen koh-
teeksi asetettuun keskusvirastojirjestelmiin,
komitea saattoi havaita siihen kytkeytyneen
seuraavia kehityspiirteita:

— Ministeri6jarjestelmédn ohella toimiva itse-
nidinen keskusvirastojdrjestelmi ja sen vi-
hittdinen laajentuminen on merkinnyt kes-
kushallinnon virkamiesvaltaistumista ja
’epdparlamentarisoitumista’’.

— Vallan ohella keskusvirastoihin on keskit-
tynyt sellaista asiantuntemusta, jota saatet-
taisiin tarvita ministeridissa.

— Niinik44dn keskusvirastoihin on kerdinty-
nyt asioita, jotka voitaisiin kisitelld alue- ja
paikallisella tasolla.

— Keskusvirastot ovat ottaneet itselleen sel-
laista norminantovaltaa, jota niilld parla-
mentaarisen demokratian periaatteiden
mukaan ei pitéisi olla.

Hajauttamisen tavoitteet

Komitea asetettiin hajauttamaan hallintoa
tarkoituksena sen kansalaisldheisyyden ja kan-
sanvaltaisuuden parantaminen. Ndiden varsi-
naisten tavoitteiden ohella hallinnon hajautta-
misella on yhteyksid my6s muihin keskeisiin
hallinnon kehittdmistavoitteisiin. Hallintoa



hajauttamalla voidaan siirtdd sen toimintojen
painopistettd hallitsemisndkokulmasta palve-
lundkokulman suuntaan. Oikealla tavalla hal-
lintoa hajauttamalla saatetaan vdhentdid me-
nettelyjen kankeutta ja monimutkaisuutta se-
ké lisdtd niiden tuloksellisuutta ja tehokkuut-
ta. Toimivallan siirtiminen alaspédin tekee
mahdolliseksi muutoksenhakuasteiden lisada-
misen ja ndin sen kautta voidaan, jos niin ha-
lutaan, vahvistaa myos kansalaisten oikeustur-
vaa.

Hallinnon kansalaisldheisyyden parantami-
sen katsottiin edellyttdvdn toisaalta tehtdvien
ja toimivallan siirtdmistd keskushallinnosta 13-
hempéné kansalaisia toimiviin alue- ja paikal-
lishallintoon sekid toisaalta alempien viran-
omaisten itsendisyyden lisidmistd niiden hoi-
taessa nykyisid ja tulevia tehtdviddn. Kansan-
valtaisuuden parantaminen vaatii puolestaan
kansalaisia edustavien elinten, eduskunnan,
valtioneuvoston ja ministerididen roolien te-
hostamista hallinto-organisaation yhteiskunta-
poliittisessa ohjaamisessa.

Tehtdvien ja toimivallan hajautuksen seki
hallinnon organisatiorakenteiden vililld on en-
si silméykselld ehkd hieman paradoksaaliselta
nédyttdvd suhde. Keskitettyyn hallintoon niyt-
t44 liittyvdn hajanainen — hierarkisesti moni-
portainen ja sektoreittaisesti pirstoutunut —
organisaatio. Sen vuoksi hallinnon ja kansa-
laisten vuorovaikutusta voidaan tehostaa myos
poistamalla turhimpia hierarkiatasoja ja tar-
peettomimpia erillisyksikoita.

Yleiset ehdotukset

Komitea katsoi, ettd keskushallinnon tehtd-
vid ja toimivaltaa tulee siirtdd ensisijaisesti
kuntiin. Lisdksi se totesi, ettd kunnille osoitet-
tavien asioiden hoito pitd4 jarjestad silld taval-
la, ettd kunnilla on niissd myos tosiasiallinen
ratkaisuvalta, eikd valtiovalta harjoita niissd
tarpeetonta resurssi- tai muutakaan toiminnal-
lista ohjailua.

Komitean tehtdvini ei ollut kisitelld vélias-
teen hallinnon jérjestimistapaa, eikd se sen
vuoksi ottanut kantaa, milla tavoin sen alueel-
liselle tasolle siirrettdviksi ehdotettavien asioi-
den hoito pitéisi jarjestdd. Kuitenkin se katsoi,
ettd l44nin- ja piirihallintoa on kehitettavi pi-
tden silmilld niiden edellytyksid keskushallin-
nosta siirrettdvien tehtdvien vastaanottami-
seen.

Keskushallinnossa komitean mielestdi on
vahvistettava ministeriéhallinnon asemaa. Yh-
teiskuntapolitiikan sisaltéon vaikuttavat rat-

kaisut, joita ei tehdd eduskunnassa, tulee teh-
dé valtioneuvostossa ja ministeridissd. Minis-
terididen alaisten keskushallinnon yksik6iden
roolina tulee olla ylempi4 valtioelimi ja minis-
terioitd sekd alue- ja paikallishallintoa avusta-
vina erityisasiantuntijayksikkdinéd toimiminen.
Hallinnollista padtoksentekoa on siirrettdvi
keskushallinnon virastoista voimakkaasti hal-
linnon alemmille tasoille sek hallinnollisia oh-
jaustehtédvi4 ja toimivaltaa ministerioéihin. Kun
keskushallinnon virastojen tehtdvidt tulevat
ndin médrillisesti vihenemiin, voidaan toisi-
aan ldhelld olevia tehtdvid hoitavia yksikoitd
yhdist4a.

Komitea katsoi erityisen tarkastelunsa koh-
teeksi ottamistaan virastoista erityisen ’’mie-
lenkiintoisiksi’’ ne, jotka harjoittavat ns. hy-
vinvointipalvelujen ohjausta. Niiltd osin ko-
mitea pdatyi ehdottamaan kehityksen suuntaa-
mista kohti uudenlaista virastotyyppié, jota se
paatti kutsua kehittdmiskeskukseksi. Kehitté-
miskeskus olisi toiminta-ajatukseltaan asian-
tuntijaviranomainen, jonka tehtdvdnd olisi
sektorinsa valtakunnallinen kehittdminen sekid
palvelujen ja muiden toimintojen laadullinen
ohjaaminen. Palvelujen laatua kehittidmiskes-
kuksen pitdisi ohjata 1dhinnd neuvomalla, tie-
dottamalla ja kouluttamalla sekd avustamalla
ministeriotd palveluja koskevan yhteiskunta-
politiikan valmistelussa.

Yksityiskohtaisissa ehdotuksissaan komitea
padtyi esittdmiddn nykyisistd lddkinto- ja so-
siaalihallituksesta muodostettavan sosiaali- ja
terveydenhuollon kehittdmiskeskuksen seki
nykyisistd ammattikasvatushallituksesta ja
kouluhallituksesta muodostettavan koulutuk-
sen kehittdmiskeskuksen perustamista. Seu-
raavassa muutamia toteamuksia jalkimmadises-
td ehdotuksesta.

Ammattikasvatushallitus ja
kouluhallitus = koulutuksen
kehittimiskeskus

Komitea esittdd ammattikasvatushallitukses-
sa ja kouluhallituksessa tapahtuvan tapaus-
kohtaisen p#ddtoksenteon siirtdmistd paiosil-
taan oppilaitoksille, kunnallishallinnolle ja
lddninhallituksille sekd tdtd paiatoksentekoa
koskevien ohjaustehtdvien osittaista siirtdmis-
td opetusministerio6n. Ammattikasvatushalli-
tus ja kouluhallitus tulee komitean esityksen
mukaan yhdistd4 ja muodostaa niistd yhtenéi-
nen koulutuksen kehittdmiskeskus.

Aikuiskasvatus 2/1986 89



Koulutuksen kehittdmiskeskuksen keskeise-
né tehtdvéni tulisi komitean mukaan olemaan
perus- ja keskiasteen koulutuksen sek4 aikuis-
koulutuksen valtakunnallinen kehittdminen se-
kd koulutuksen sisdllsllinen ja pedagoginen
ohjaaminen.

Hallinnollisina tehtdvind kehittdmiskeskuk-
selle jdisi peruskoulun, lukion ja ammatillisten
oppilaitosten valtakunnallisista oppimé&aristd
ja opetussuunnitelmista ym. koulutuksen sa-
mantasoisuudesta ja oppilaiden yhdenvertai-
suudesta huolehtimiseen liittyvistd asioista
paittdminen. Virastojen nykyisin harjoitta-
maa miirdysten ja ohjeiden antamista uudis-
tettaisiin muun muassa opetuksen jirjestelyd
koskevia normeja vidhentdmailld ja siirtymalld
neuvontamenettelyyn.

Liddninhallitukset siirtyisivit opetustoimen
hoitoon liittyvissd asioissa suoraan opetusmi-
nisterion alaisiksi, ellei joistakin tehtdvistd sd4-
dettdisi erikseen toisin. Kehittdmisasioissa 144-
ninhallitukset olisivat yhteydessid kehittdmis-
keskukseen. Koulutuksen kehittdmiskeskuk-
sen johtoelimeksi tulisi johtokunta, jossa olisi
valtioneuvoston nimedmié asiantuntijajisenia.

Komitean yhteni, ja pddasiassa muita kuin
opetustoimeen liittyvid erityisehdotuksia val-
mistelleena, sihteerind tdmin kirjoittaja ei ole
sovelias eikd kompetenttikaan arvioimaan eh-
dotuksia ja varsinkaan niiden yksityiskohtia.
Silti lienee paikallaan — télld foorumilla kun
ollaan — esittd4 joitakin yleishuomioita kou-
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lutoimen hallintoa koskevien esitysten vaiku-
tuksista erityisesti aikuiskasvatusasioiden k-
sittelyyn.

Komitea totesi kouluhallinnossa, kuten hal-
linnon muillakin sektoreilla, késiteltavidn kes-
kushallinnossa paljon sellaisia asioita, jotka
voitaisiin kéisitelld alemmilla hallinnon tasoil-
la. Lisdksi se totesi, ettd keskushallinto on ke-

;hittynyt keskusvirastopainotteisesti, ja ettd

keskusvirastot ovat kehittyneet kesken4én eri-
laisemmiksi kuin niiden hoitamien sektoreiden
ominaispiirteet edellyttdisivdat. Keskushallin-
nossa kisitellddn aikuiskoulutusasioita nykyi-
sin sekd kouluhallituksessa, ammattikasvatus-
hallituksessa ettd opetusministerion koulu-
osastossa. Kouluosaston asiat jakaantuvat vie-
14 aikuiskoulutukseen suoraan kohdistuvaan
ja valillisesti (kouluhallituksen ja ammattikas-
vatushallituksen kautta) kohdistuvaan hallin-
toon.

Komitean ehdotuksilla pyritddn opetusmi-
nisterion ja sen kouluosaston roolien tehosta-
miseen sekd opetusministerién ja sen alaisten
yksik6iden roolijaon selkiyttdmiseen. Ehdo-
tukset poistaisivat aikuiskasvatukseen liitty-
vien asioiden jakaantumisen kahteen organisa-
toriseen linjaan. Varsinkin nykyisen ammatti-
kasvatushallituksen kisiteltdvii asioita siirtyisi
huomattavasti ld4nitasolle. Sen kautta ldénin-
hallintoon muodostuisi koulutoimen hallinnon
koko alueen nykyistd paremmin kattava piiri-
hallinto.





