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Miten maamme hallintoa on uudistettu ja mita siita voisi
oppia aluehallintoa kehitettaessa?

Juha Vartola

1. MITEN HALLINTOA ON UUDISTETTU,
MIKSI SIINA ON ONNISTUTTU 1990-
LUVULLA JA MITA VAIKUTUKSIA
UUDISTUKSILLA ON OLLUT

'T(uten yleisesti tiedetddn, maamme aluehallinto

on ollut uudistuskeskustelun kohteena yli sadan
vuoden ajan.” Kysymykset maakuntaitse-
hallinnosta, kuntien lukumaarasta, [4anijaosta ja
la&nien hallinnosta seké hallinnollisen jaotuksen
yhtendistdmisestd ovat olleet mietittdvina luke-
mattomissa komiteoissa ja tydryhmissa. Vaikka
kysymyksenasettelut ovat lapi vuosikymmenten
olleet samankaltaisia, on toki muistettava, ettd
niiden asiasisélté ja ratkaisuvaihtoehtojen
seurausvaikutukset ovat olleet eri aikoina erilai-
sia. [Joka tapauksessa aluehallinnon kehitys on
ollut vahittdista sopeutumista ja asteittaista pyr-
kimysta ratkaista yhteiskunnan muutoksen esiin
nostamia uusia ongelmia. Mitd4n kokonaisval-
taista, pitkalle suunniteltua uudistusta ei ole to-
teutettu.|

Maassamme kaynnistettiin masratietoinen jul-
kisen hallinnon uudistusprosessi vuonna 1987.
Tuolloin uudistarvetta perusteltiin seuraavilla
seikoilla: paatdsvallan liiallinen keskittyminen,
asiantuntemuksen ja tehtavien hoidon liiallinen
lohkoutuminen, hallinnon vallan kasvu, aluehal-
linnon uudistamisen ep&onnistuminen, palvelu-
kyvyn puute, byrokratian kielteiset piirteet seké
organisaatioiden johtamis- ja toimintatapojen
puutteellisuudet.

Suomen julkinen hallinto on perusrakentei-
densa osalta sdilynyt melko muuttumattomana
itsendisyyden ajan alusta lahtien. Suuria muu-
toksia on tavoiteltu useinakin vuosikymmenina,
mutta perusteellisia muutoksia on saatu aikaan
oikeastaan vasta 1990-luvulla. Keskushallintoa
on muutettu yksiportaiseksl, l&anien lukumasra
on puolittunut, maakuntien liitot on nostettu mer-
kittéviksi aluehallintoelimiksi, valtion laitoksistaon
tehty liikelaitoksia, tyévoima- ja elinkeino-
keskukset perustettu ja kihlakuntauudistus toteu-
tettu. y)

Suomen julkisen hallinnon modernisointi on
paljossa seurannut muiden maiden esimerkkeji
sekd OECD:n osoittamaa suuntaviivoja. Myds
valtion taloudellinen tilanne, managerialistinen
hallintoideologia ja siihen kytkeytyva uusi hallin-
toa koskeva retoriikka ovat edesauttaneet uu-
distusten toteutumista.

Hallintouudistusten onnistumisen arviointi on
aina vaikeaa. Uudistusten rinnalla tapahtuu aina
asioita, joiden vaikutus on vaikea erottaa itse
uudistuksen vaikutuksista. 1990-luvun alun syva
lama ja sen vaikutukset valtiontalouteen naky-
vat mm. resurssitilanteessa. On my&s niin, etta
tuskin l6ytyy sellaista uudistusta, joka ei kohtaisi
vastustusta siksi, ettd uudistukset muuttavat val-
tarakenteita ja saavutettuja etuja, sekoittavat
vanhoja toimintakdytantdja, aiheuttavat runsaasti
tyétad ja saavat aikaan myds ei-tarkoitettuja vai-
kutuksia. Suomessa oman merkittdvan lisdnsa
aiheuttaa maan eri alueiden erilaisuus. Niinpa
vain harvoin uudistuksiin suhtaudutaan samalla
tavoin vakirikkailla alueilla, joissa palvelujen saa-
tavuus voidaan taata monin erilaisin toiminta-
mallein, ja toisaalta suurilla harvaanasutuilla alu-
eilla, joissa palvelujen saatavuus on vaikea taa-
ta olipa toimintamalli millainen hyvansd. Maini-
tunkaltaiset seikat ovat varmasti vaikuttaneet
myés hallinnon uudistusten saamaan vastaan-
ottoon hallinnossa. Kun liséksi otetaan huomi-
oon, etta julkisen hallinnon palvelut ovat kansa-
laisten kannalta sisalldltaan perin erilaisia (kuten
kihlakuntahallinnossa poliisin lupapalvelut ja ylei-
sestd jarjestyksesta ja turvallisuudesta huolehti-
minen vs. ulosottajan tai syyttdjan tehtavat) ei
ole helppoa arvioida yksiselitteisesti kansalais-
tenkaan arvioita uudistuksen onnistuneisuudesta.
Sanotut seikat koskettavat mitd suurimmassa
maarin juuri alue- ja paikallishallintoa.

On mielenkiintoista pohtia sit4, miksi hallinnon
uudistaminen 1990-luvulla on onnistunut suhteel-
lisen hyvin. Hallintoahan on koetettu uudistaa
lukuisia kertoja aikaisemminkin. mutta kuitenkaan
vuosikymmenten aikana merkittévia rakenteelli-
sia uudistuksia ei oltu saatu aikaan. '‘Kuitenkin
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julkinen hallinto oli kaikilla perustasoillaan kas-
vanut, laajentunut, fragmentoitunut, monimutka-
istunut, asiantuntijavaltaistunut, keskittynyt, seka
sdilyttényt byrokraattisen perusluonteensa.y
Valtionhallinnon ydinrakenteenahan on pltkéén
ollut virka tiukasti oikeudellisesti normitetussa
virastossa, so. ministeritssd ja keskusvirastossa,
ladninhallituksessa sekd piiri- ja paikallishal-
linnossa. Voidaan siis kysy&, miten on mahdol-
lista, ettd 1990-luvun Suomessa perinteinen
virkamiesasema on h&vidmassa, keskusvirastot
katoavat, Id&ninhallituksia supistetaan ja laani-
en lukumaara puolitetaan, perinteisesti arrogantin
keskushallinnon paatésvaltaa aidosti siirtyy kun-
tiin ja aluetasolle - joskin my&s Brysseliin. Byrok-
ratioista koetetaan tehd4 tulosvastuullisia yrityk-
sid, tehddan valtion virastoista ja laitoksista liike-
laitoksia, pakollista suunnittelua ja norminantoa
radikaalistivdhennetdan ja saadaanaikaan useita
muitakin uudistuksia.

Vuosikymmenten ajan keskeisend uudistus-
pyrkimysten onnistumisen edellytyksend pidet-
tiin poliittista tahtoa. Tuota poliittista tahtoa ei
16ytynyt, koska

1) hallinnon uudistaminen ei ollut milld&n tavoin
vélttdmatontd — ei ollut taloudellista tai muu-
takaan pakkotilannetta

2) puolueilla ei ollut selvid hallintopoliittisia ta-
voitteita

3) hallitukset olivat lyhytik&isia (keskim&arin yksi
vuosi vield 1970-luvulla)

4) hallitukset olivat monen puolueen koalitio-
hallituksia

5) hallinnon uudistaminen ei tuonut “poliittisia
pisteitd” — sille ei I6ytynyt suosiota, eiké to-
sin legitimaatiotakaan

6) byrokratian itseintressi vastusti muutoksia

7) 1970-luvulla nopeasti kiihtynyt hallinnon poli-
tisoiminen teki uudistuksista valtapoliittisia ky-
symyksid: saavutettuja asemia ei haluttu me-
nettaa

8) usko taloudellisen kasvun loputtomuuteen oli
horjumaton, joten virkamieskuntaakin oli mah-
dollista palkata loputtomasti

9) usko hyvinvointivaltion jatkuvan kasvun mah-
dollisuuteen oli idhes yksimielistad

10)Suomi uskoi voivansa jatkaa omaa tietdan
erilldan muusta Euroopasta

Luettelo ei ole tyhjentava. Silti siind varmaan-
kin on mukana todellisia uudistusten esteita.
Mik3 sitten esteet mursi? Miksi 1990-luvulla uu-

distukset on onnistuttu aikaansaamaan? Esitan
kysymykseni siksi, ettd etsin mahdollisuuksia
vauhdittaa aluehallinnon uudistamistydtd. Naen
asian siten, ettd ainakin seuraavilla seikoilla on
ollut vaikutusta.

1) valtion talouden kriisiytymistendenssi, joka aina
on ollut todenn&kdisesti yksi keskeisimmista
uudistusmoottoreista tai jolla aina on pyritty
ainakin legitimoimaan uudistuksia

2) muiden maiden esimerkki (OECD ja sen
PUMA)

3) New Public Management -suuntauksen uu-
denlainen retoriikka ja sen saama laaja me-
dian tuki, joiden avulla julkinen sektori ja jul-
kinen hallinto on samastettu ja jolloin julkisen
sektorin kasvun ja kalleuden ongelmasta on
onnistuttu julkisuudessa tekemaan julkisen
hallinnon tuloksellisuuden ongelma

4) managerialistinen ideologia ja hallinto-
politiikka, jonka mukaan — “yrityksissa kaik-
ki on toisin”

- “julkisten organisaatioiden johtajat eivat osaa
johtaa”

- “julkiset organisaatiot ovat tehottomia eivat-
k& saa aikaan todellisia tuloksia”

- "asiakas on aina oikeassa, joten julkiset
monopolit on hévitettdvad ja annettava kulut-
tajan, verojenmaksajan valita®

5) 1980-luvun puolivdlin jalkeen tapahtunut
hallintoasioiden esiin nosto hallitusten tyds-
kentelyssd

6) hallinnon kehittdmistoiminnan painopisteen
siityminen valtiovarainministeridsta sisdasi-
ainministeriédn

7) Euroopan Neuvostoon liittyminen

8) Euroopan unioniin liittyminen.

Muitakin syitd on I6ydettdvissa. Lisdksion niin,
ettd mainitsemani syyt eivat koske kaikki erityi-
sesti aluehallintouudistusta — silti s&astédmis- ja
toisaalta kansainvélistdmis- ja modernisointi-
motiivit ovat siindkin olleet mukana. On liian ai-
kaista arvioida uudistuksen kaikkia vaikutuksia.
Silti erdita positiivisia ja negatiivisia hallinnon-
uudistusten onnistumisen mahdollisia seurauk-
sia voidaan tunnistaa.

f-Mybnteisté on, ettd olemme saaneet tehok-
kaampia ja tuloksellisempia julkisia organisaati-
oita. Mydnteisid ovat myds kustannustietoi-
suuden ja palvelupotentiaalin kasvu. Keskushal-
linnon keventdmispyrkimykset seka hallinnon ha-
jauttaminen ovat valkuttaneet siten, ettd useat
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byrokraattista organisaatiokulttuuria yll&pitavéat
rakenteelliset tekijét ovat vdhentyneet. |
Kielteistd harjoitettu hallinnon uudistuspolitiik-
ka on saanut aikaan ymmartdakseni ainakin seu-
raavissa seikoissa. ‘ltseohjautuvuuden liséd&mi-
nen sekd tulosvastuullisuuden korostaminen ovat
johtaneet organisatorisen itsekkyyden lisé&nty-
miseen. Monissa julkisissa organisaatioissa aja-
tellaan, ettd vain omalla taloudellisella
menestymiselld ja tuloksellisuuden osoittamisel-
la on merkitystd — mita hyvénsa tulosmittarit sit-
ten mittaavatkin.] T&han ajattelutapaan siséltyy
konnotaatio “tyéllisyyden ylldpitdminen ei kuulu
meille”. New Public Management -ajattelussa
vaikuttavuuden sivuuttaa taloudellisuus. Kun
julkisten organisaatioiden johtajat alkavat uskoa
olevansa yritysjohtajia, he unohtavat ettd vastuu
veronmaksajille on hieman eri asia kuin vastuu
osakkeidenomistajille yrityksissd. Samalla tyo-
eldmd&ssd henkildstdn vaikutusmahdollisuudet
heikkenevat. Uuden valtansa tunnossa johtajat
eivét kuule eivatka yritd kuunnella tydntekijoitaan.
Moni saattaa ihmetelld, mits tekemista véitteill&ni
on alue- ja paikallishallintop&ivilld. Vastaukseni
on se, ettd myds tydeldmadn laatu on julkisen
hallinnon kilpailukykyyn vaikuttava tekijé.

2. MILLAISIA SUUNTIA ALUEHALLINNOLLE

Puhuttaessa alue- ja paikallishallinnosta kiinni-
tetddn useimmiten huomio hallinnon rakenteisiin.
Samalla jatketaan ikuiselta tuntuvaa keskuste-
lua valtio-kunta -suhteesta. Vahemmadlle huo-
miolle j&& hallinnon yleinen laatu. Siksi keskityn
esitykseni loppuosassa siihen — etenkin kun
ndiden pdivien teemana on Euroopan
laadukkaimpaan hallintoon. L&hden liikkeelle sii-
ta, mikd Suomen julkisessa hallinnossa on hy-
vaa.

Kansainvélinen kansalaisjérjestd Transparency
Intemational laatii luetteloita maailman maiden
hallintojen korruptoituneisuudesta. Luettelot pe-
rustuvat useimmissa tapauksissa kyselyihin, joi-
ta tehdddn ennen kaikkea likemiehille, jotka usein
ovat parhaita arvioimaan asiaa. Tuoreimman
luettelon mukaan maailman vahiten korrup-
toitunut maa on Tanska. Seuraavana listalla on
Suomi, jota puolestaan seuraa Ruotsi. Siind
suhteessa siis saamme olla ylpeitd — olemme
aivan Euroopan karjessd. Vaikka on niin, etta
maailmasta ei 16ydy maata, jossa ei esiintyisi

korruptiota, kaikkea korruptiotahan ei saada esiin
kyselyilld, me ainakin ndytdmme téssd suhtees-
sa varsin puhtaalta. Hallinnon puhtauden séilyt-
tdminen ja parantaminen on siten yksi myds
paikallis- ja aluehallinnon vélttdmattdmistd suun-
nista. Korruptoitumaton hallinto on paitsi kilpai-
lutekijd, myds hallinnonyleisen legitimiteetin véit-
tdmatodn perusta. Aluehallintoa ajatellen on kui-
tenkin muistutettava siitd, ettd kansainvélisten
tutkimusten mukaan hallinnon puhtaus ja hallin-
non kansanvaltaisuus useimmiten kulkevat kasi
k&dessa.

Suomen julkista hallintoa voidaan kansainvali-
sessd vertailussa perustellusti pitdd monissa
muissakin suhteissa melkoisen toimivana. Virka-
miehistdlld on hyvd, suorastaan erinomainen
koulutus verrattuna monien muiden maiden
virkamiehistéihin. Kunnallinen demokratia on
erittdin, suorastaan poikkeuksellisen vahva.
Keskushallinto taas on kilpailukykyinen monien
eurooppalaisten maiden kanssa. Kansalaisten
kohtelu hallinnon eri tasoilla on yleensé kelvollis-
ta ja oikeudenmukaista. Oikeusvaltion periaat-
teita noudatetaan sangen tyydyttavasti.

Pohtiessani sitd, mitd hyvaa voisin sanoa alue-
hallinnostamme, jouduin harkitsemaan asiaa pit-
k&&n. On l&&nit, on kihlakunnat, on maakuntien
litot, on kuntayhtymid ja on valtion hallintopiireja.
Mita&n niist4 ei voi yleiselld tasolla moittia. Kaik-
ki tekevét parhaansa. Jos suomalaisen aluehal-
linnon yleista tasoa arvioi tutustumalla mihin ta-
hansa organisaatioon, yleiskuva ndyttdd hyval-
td. Jos arvioija tutustuisi kaikkiin aluetason or-
ganisaatioihin, yleiskuva saattaisi nopeasti muut-
tua. Arvioija saattaisi kysyd: miksi téllainen maa-
rd organisaatioita hoitamassa tehtdvid néin pie-
nelle vdestomadrdlle. Jos han lisdksi kysyisi
kaikilta tutun hallinnollisen peruskysymyksen,
kenelle raportoitte ja kenelle olette vastuussa,
hdn saattaisi yllattya siitd, miten moneen suun-
taan ja monelle tasolle vastuun ilmoitettaisiin
suuntautuvan.

Monista uudistamisyrityksistd huolimatta yha
lilan hajanainen aluehallinto ei parjdd kilpailu-
tekijdnd. Aluetasolla on aivan liikaa toimijoita,
joita kiinnostaa vain oma "putkensa” — tai tar-
kemmin sanoen, jotka eivét joudu pohtimaan
muita kuin omia tehtdvédalueitaan. Tydnjako val-
tion ja kuntien viranomaisten vélilld on monesti
epétarkoituksenmukainen eikd yhteistoimintaa
ole vieldkaan riittdvasti. Aluehallinto ei mydskaan
ole riittdvén kansanvaltaista. Vaikka monia uu-
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distuksia on onnistuttu saamaan aikaan, selvyytts
ei ole kuka vastaa vai vastaako kukaan alueelli-
sesta kokonaiskehityksesta.

Paikallis- ja aluehallinnosta keskusteltaessa
tuodaan tavan takaa esiin ndkemys. Jossa ko-
rostetaan, ettd emme tarvitse uutta hallinto-
porrasta demokraattisen kunnallishallinnon ja
keventyvén keskushallinnon véliin. Itse |&hden
siitd, ettd tuo “kolmas porras” on koko ajan oflut
olemassa. Sité ei siis tarvitse perustaa. Sen
sijaan se tulisi korjata ja korjata pirstaleisesta
ehjéksi. Nain ollen I1&hden my®ds siité, ettéd alue-
hallinnosta vastaavan kansanvaltaisen orgaanin
perustaminen ei olisi uuden portaan perustamis-
ta. Kyse olisi vain kiistattoman vastuunkantajan
perustamisesta vanhalle, jo olemassa olevalle
portaalle. Tdm& on mielesténi kiistaton aluehal-
linnon suunta lahivuosina. En usko, ettd alue-
tasolta l6ytyy tarpeettomia organisaatioita. Nii-
den véliset vastuusuhteet ja niiden yhteistoimin-
ta vain eivét ole kunnossa. Siksi péétyisin to-
denndkdisimmin maakuntien liittojen nostami-
seen alueellisiksi vastuunkantajiksi.

Hallinnon kehittdmispolitiikan vaihtoehdoista
keskustellaan maassamme sittenkin liian vahén.
Valtio-kunta -rajaa pidetéddn ylittdmattdmana.

Mutta jos on kaksi, miksei voisi olla kolmattakin,
joka on laadultaan muuta kuin puolet ja puolet.
Eikd kannattaisi pohtia sité, ettd puhtaan kun-
nallisten ja puhtaan valtiollisten viranomaisten
ohella olisi puhtaan maakunnallisia valtuustoja
tai neuvostoja, jotka olisivat kaikkien, siis niin
kunnallisten kuin valtiollistenkin aluetason viran-
omaisten ylédpuolella.

Kolmas “suuntani” paikallis- ja aluehallinnolle
ei sekdan tietenkdan ole uusi. Sen sijaan kat-
son, etté se ei ehk4 riittdvassa ole tullut julkisuu-
teen keskusteluissa. Kyse on julkisten organi-
saatioiden oikeuksista ja mahdollisuuksista itse
jarjestdd oma sisédinen hallintonsa. Tama peri-
aate on aivan keskeinen yleensékin julkisen hal-
linnon uudistamistydssé. Siing on kyse niin de-
mokratiasta kuin subsidiariteettiperiaatteen to-
teuttamisesta. En usko, ettd kukaan t4ssé laa-
jassa ja véestdllisesti erikoisessa maassa keksii
viisastenkived, yhtd ainoaa oikeaatoimivaa mallia
aluehallintokysymyksen jérjestdmiseen. Sen si-
jaan uskon, ettd maakunnasta 18ytyy viisautta
jarjestdd oman alueensahallintojos mahdollisuus
annetaan — ja jos ei heti 18ydy, se on maakun-
nan oma asia ja korjattavissa seuraavissa vaa-
leissa.






