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Yksinvallan vaarat

Paula Tiihonen

HYVA UUDISTUS SISALTAA KESKITYKSEN
JA ALISTUKSEN SUDENKUOPAT

Sosiaali- ja terveyshallinnon yhdentyminen ja
tata palveleva sosiaalihallituksen ja 1aakintdhal-
lituksen yhdistdminen ovat hyvid ratkaisuja.
Sosiaali- ja terveysasioissa poistuu yksi koko-
nainen hierarkiaporras. Samaleikkaus tulisi teh-
da kaikilla hallinnonaloilla ja silti nédin pienen
maan hallinnointiin ja& viranomaisportaita aivan
lilan monta. Tarke&a on myés poliittisen ohjauk-
sen vahvistaminen eli siirtyminen virkamiesval-
lasta kohti parlamentaarisessa vastuussa ole-
vaa poliittista valtaa.

Hallintovallan tutkijana pidén hallintoa muu-
nakin kuin tekniikkana ja hallintohistorian har-
rastajanaen hevilld usko kaikkien uudistuksik-
si propagoitujen muutosten olevan edistystéa.
Nain ollen tarkastelen tatékin uudistusta van-
han tutkimusteemani — vallan keskitys ja ha-
jautus — kautta ja pohdin muuttuvatko hallin-
~ non erittdin pysyviksi osoittautuneet valtara-

kenteet taikka edes hallinnon sisaiset mikroval-
tasuhteet. Keskittadkd uudistus valtaa? Luo-
daanko aidosti jotain uutta, annetaanko vélineet
uuden luomiseen ja sallitaanko uusien menet-
telytapojen kaytt6? Saako edes ajatella uusia
ajatuksia ja jos saakin, voiko niita tuoda julki?

Pelk&an pahoin, etta ilman voimakkaitavaro-
toimiatadmakin ns. uudistus asettuu pidemmaén
paélle vain erdaksi keskitetyn vallan temppelin
pienista tukipilareista. Keskityksen ja alistuk-
sen sudenkuopat on kaivettu valmiiksi. Mita
muuta kuin vallan keskitysta ovat uudistukses-
sa seuraavat toimet:

— ratkaisuvallan siirto alhaalta kahdelta kes-

"~ kusvirastolta yl¢spéin yhteen ministeriéon,
— ratkaisuvallan siirto kahden kollegion paril-
takymmenelta ihmiseltéd yhdelle ihmiselle,

— valmistelu- ja suunnitteluvallan siirto kah-
den keskusviraston koko maan kattavalta
aluehallinnolta valtioneuvostoon Helsinkiin,

— valmistelu- ja suunnitteluvallan siirto alan
koulutuksen saaneilta ja alasta kokemusta
saaneilta substanssiasiantuntijoilta keskus-
virastoista hallinnon muodon asiantuntijoil-

le ministeriédn, sen juristeille ja ekonomis-
teille,

— riippumattomista ja erottamattomista virka-
miehistd koostuvan asiantuntijakollegion
korvaaminen puolueestaan, muista tausta-
ryhmistéén ja hallituksesta riippuvaiselle
vaihtuvalle poliitikolle seka

— valmistelun ja paatdksenteon saattaminen
valtiovarainministeridn budjettiohjauksen ja
yha laveammin ministerididen asioiden val-
mistelun alleen peittavan budjettisalaisuu-
den alle, mika merkitsee muun muassa, et-
ta valtiovarainministerié ulottaa ylivaltansa
entistéd tiukemmin sosiaali- ja terveystoimen
substanssiin ja paattaa jopa siité, mitka asi-
at ja missd muodossa tulevat julkisuuteen.

Vastavéitteend sanotaan, etté jos paatdsval-
ta keskittyykin, ja&han jéljelle hajautettu asian-
tuntijavalta. Sosiaali- ja terveyshallitus saa tut-
kimuslaitoksena tiedon voimalla vaikutettua
paatdksentekoon. Tassé on puolestaan alistuk-
sen sudenkuoppa odottamassa. Miten uusi tut-
kimuslaitos eroaa muista ministerién alaisista,
siis ministeridsta riippuvaisista tutkimuslaitok-
sista? Ei mitenk&an, ellei hallinnossamme it-
sestadanselvyytend pidettyjé hierarkisia kasky-
valta-, lojaliteetti- ja salailuperinteitd pystyta
murtamaan. Muutos ei ole hyvan tahdon ja yrit-
tdmisen varassa — on muutettava lukuisia hal-
linnon perussaanndksia ja vuosisataisia raken-
teita. Surullista, ettd tdmansuuntaista ei ole
edes esitetty — tokkopa edes pohdinnan arvoi-
seksi katsottu.

Otettakoon esimerkki valtion talouden alueel-
la. Julkisuudessakin on usein ihmetelty, miten lu-
kuisista alan tutkimuslaitoksista huolimatta talou-
den kautta yhteiskuntaa tarkastelevat tilastot, en-
nusteet ja arviot ovat vuosikymmenesta toiseen
vain toistensa koploita, vaikka juuri talouden alalla
toimivat ainoat enaa maassamme jéljell& olevat yk-
sityiset tutkimuslaitokset, tosin nekin valtionapua
nauttien. Selitys on yksinkertainen. Tilastot, en-
nusteet Ja mallit eli arvioinnin perusteet tuotetaan
yhdesta tuutista. Kaikilla tutkijoilla ja ennusteiden
tuottajilla on samanlainen keynesiidinen makro-
taloustieteen pohjalle rakentuva koulutus, ja sa-
man koulukunnan oletuksille on rakennettu koko

taloustilasto- ja informaatiojarjestelmé ennuste-
malleineen. Tiedot tulevat kaikille joko suoraan fi-
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nanssihallinnosta tai tiukasti sen alaisuudessa
olevistalaitoksista(Tilastokeskus ja Taloudellinen
tutkimuslaitos). Erillisiksi organisoitujen tutkimus-
laitosten johtokunnissa istuu valtiovarainministe-
rién korkein johto. Menettelytavat ovat taanneet,
etta laitoksista ei ole koskaan tullut julkisuuteen
tietoa, lausuntoa tai edes tulkintaa, josta valtio-
varainministerién edustaja on johtokunnassa ol-
lut erimieltd. Sama malli on omaksuttu uuden Val-
tiontalouden tutkimuslaitoksen organisoinnissa,
jonka johtokunnan puheenjohtajana toimii valtio-
sihteeri.

Toisena ja vahvimpana vastavéitteena keskit-
tymispeloilleni voidaan esittaa, ettéd onhan po-
liittisen ohjauksen lisd&dminen itsendisen, mi-
tdan — muutakuin itsedén — edustamattoman
virkavallan kustannuksella oikea kehityslinja.
Na&in varmaan, jos uudistuksessa siirretaén to-
dellapoliittistavaltaa ja todellaministerille. Ku-
ten mybhemmin esityksesséani tarkemmin erit-
telen keskusviraston valta on paiosin muuta
kuin poliittista ja ministerin itsendiset valtaoi-
keudet Suomessa rajoittuvat hallinnon eli by-
rokratian kysymyksiin. Politiikan teossa minis-
teri on vahvasti riippuvainen paitsi muista mi-
nistereistéd valtioneuvoston virallisissa istun-
noissa ja epdavirallisissa ministerivaliokuntien
istunnoissa (talouspoliittinen ministerivaliokun-
ta ja raha-asiainvaliokunta) myés valtiovarain-
ministeridsté ja tietysti tasavallan presidentis-
td hanen istunnoissaan, joihin enin osans. po-
liittisista hallitusasioista menee. Suunnittelu-
janorminantovalta ovat merkittdvimmat keskus-
virastojen poliittisen vallan muodot. Tutkimuk-
sissani suunnittelusta olen osoittanut budjet-
tisuunnittelun ja sita johtavan pienen budjetti-
virkamiehistdn ylivallan. Kun keskusvirastojen
norminantovalta siirretddn ministeriéon, se ei
merkitse, ettd ministeri paattéisi niista. Enin
osa niista paatetaan valtioneuvoston istunnon
kautta etenevina presidentin asetuksina.

Normivallan siirto keskusvirastoilta ministeri-
6ihin on jo toteutettu. Lopputulos poliittisesti tar-
keiden normien kohdalla on pelkistaen se, etta ta-
savallan presidentin ja samalla valtioneuvoston
tydtaakkaa on roimasti lisatty. Siita huolimatta, et-
ta 1980-luvun lopulla presidentin paatettavista
asioista on vahennetty oleellisesti nimitysasioi-
ta, paatdsten maara on kasvanut jyrkasti. Ennen
norminpurkuhanketta vuonna 1986 presidenttirat-
kaisi istunnossaan 2979 asiaa kun han ratkaisi
hankkeen péaatyttya vuoden 1990 alkana 3398
asiaa,

HISTORIALLINEN HETKI — TILAISUUS
LUODA JOTAIN UUTTA

Miksi varoitukset, kun hallinnon uudistuksia
on Suomessa muutenkin erittédin vaikea saada

1&pi, ja miksi juuri nyt, kun ollaan paatokset jo
melkein tehty? Ensinnéakin, jalkik&teen on tur-
ha valitella. Toiseksi, keskitettyd valtaa on
aarimmaisenvaikeasaada purettua ja erityisen
vaikeaa se on maassa, jossa hallinnon raken-
teet ovat séilyneet 1600-luvulta koskemattomi-
na. Sitéd paitsi hetki on historiallinen: ensim-
maisté kertaa tdssa maassa lakkautetaan val-
tion virasto ilman, ett& perustetaan uusia tilal-
le. On sopiva aika vaatia aidosti uutta, jotain,
joka voisi olla mallina muille.

Jos tilanne otetaan todellisena haasteena,
sosiaali- ja terveystoimen yhdentymisesséa on
mahdollista ottaa kaksi koko yhteiskunnan val-
lank&ytdn kannalta merkittavaa edistysaskelta:

1) rakentaa kuolleeksi luultu poliittinen vastuu
uudelleen

2) luoda uusi yhteiskuntakeskustelua elavdit-
tava organisointi- ja tyénteonmalli.

Jos sosiaali- ja terveysministerille siirrettai-
siin valtaa paitsi alhaalta virkamieshallinnolta
myds ylhaalta presidentilta, hallitukselta ja val-
tiovarainministeri6lta niin, ettaministeri ei enaa
voisi vetdytya naiden selén taakse, poliittinen
vastuu olisi kiistatta ministerilla ja vain hanel-
I4. Sosiaali- ja terveysministeri paattaisi alan
asioista ja kantaisi vastuun paatostensa seuraa-
muksista. Vallankaytto ei kuten nyt hamartyisi
18 ministerin yleisistunnon ja valmistavien va-
liokuntien konsensuksen taikka tyémarkkinoi-
den sopimusten taakse. Vaikka neuvottelut ja
sopimukset ovat jaaddakseen, valtaapitéville,
heitdkontrolloiville ja vallank&ytén kohteille eli
meille kansalaisille tulisi selvéksi, ettd minis-
teri edustaa meita ja vastaa paatdksesta kaik-
kine vaiheineen. Nain ei ole nyt suunniteltu ta-
pahtuvaksi. Vastuu sosiaali- ja terveyspolitiikas-
ta siirtyy yl6s kollegiaaliselle valtioneuvostol-
le, yleiseen konsensukseen ja talouden vieta-
véksi.

Uusi organisaatiomalli syntyisi, jos luotaisiin
itsendinen tutkimuslaitos, joka saisi konttasum-
man valtiolta, mutta téysin vapaat kadet toimia.
Sen tehtavéna tulisi olla monipuolinen ja eri
vaihtoehtoja analysoiva tutkimus ja muu yhteis-
kuntakeskustelu, mik& tarkoittaa ristiriitoja, tee-
sejd ja antiteeseja. Tasséd mykkyyden, esivallan
pelon ja nbéyrédn kunnioituksen maassa tulisi
suorastaan kannustaa arvioimaan kriittisesti ny-
kyisia yhteiskunta- ja hyvinvointipolitiikan pe-
rusoletuksia, valtaa ja sen kayttsjia. Maa tarvit-
see pikaista ja rajua ravistelua heratakseen alis-
tuksen ja alistuneisyyden horroksesta.

Uusi tyonteonmalli syntyy, jos tutkimuslai-
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toksessa-ei olisi kymmenia hierarkioita. Ty6n-
jako ja tybsta palkitseminen perustuisi amma-
tilliseen osaamiseen ja vaikkapa dlylliseen mie-
lenkiintoon. Johtajia, joita tulisi olla minimaa-
lisen véhan, my&ten henkil&std keskittyisi subs-
tanssiin eika hallintoon. Palkkaus ja arvostus
ei perustuisi tydntekijan hierarkiseen esimies-
asemaan. Kaikkialla muuallahan ollaan tilan-
teessa, jossa paastdkseen uralla eteenpéin
jaltai saadakseen lisaa palkkaa, patevan asian-
tuntijan on hylattava erikoisasiantuntemuksen-
sa ja -kiinnostuksensa ja ryhdyttavéa hoitele-
maan esimiesaseman mukaisia byrokratian kuk-
kasia.

Koulutus, kokemus ja tiedonintressi joutavat ro-
mukoppaan jo loputtoman virkahierarkian ensim-
maiselld esimiesportaalla. Korkeasti koulutettu
1aakari, kasvatustieteilija, sosiologi tai insindori,
jos on fiksu, huomaa jo ensimmaisena esimiesaa-
munaan, etta tasta lahtien hanen aamunsa tule-
vat elakkeelle asti alkamaan samalla lailla: alais-
ten henkildkohtaiset lisat, nimitykset, ohjesaan-
ndt, virastodemokratia, tiedotus ja vastuunkanto
esimerkiksi pohtimalla ikuisuusongelmaa mita
tehda erottamattomuuden suojaa nauttivalle juo-
polle tai laiskurille.

Tarkastelen |l&hemmin muutamia yhdentymi-
sen teemoja.

VANHA ONGELMA: MINISTERIO- VAI
KESKUSVIRASTOJARJESTELMA?

Kiistaa ministeri®- ja keskusvirastojarjestel-
man valilla on Suomessa kayty koko itsenaisyy-
den ajan melko tasaisen valein kerran vuosi-
kymmenessd. Ministeridhallinto on voimistunut
véhitellen, mutta koskaan eivat kokonaisuudis-
tukset ole menneet |&pi. Téhan asti esityksia
keskusvirastojen lakkauttamisesta on pidetty
vahvasti poliittiseen jarjestelmaamme puuttu-
vina, ja ne on kaadettu viime kddessa perustus-
lakiin vedoten. Tand paivana asiaa tarkastellaan
puhtaasti hallinnon tekniikkana, ja tosiasiassa-
han keskusvirastojen lakkauttaminen alkoi
poistamalla vahé&eleisesti yhden miehen virka-
mieskomitean (alivaltiosihteeri Kivela, VM) eh-
dotuksesta HM:sta tasavallan presidentin nimi-
tettavista virkamiehista keskusvirastojen kolle-
gion jasenet.

Ruotsissa ministerid-keskusvirastokiista oli
vilkkainta 1800-luvun alussa ja 1910-luvulla.
1800-luvun alussa siita keskusteltiin osana val-
tiosdantbuudistusta. Olemme historiankirjoit-
tajia uskoen luulleet Suomen séilyttédneen yh-
teyden eurooppalaiseen ja erityisesti ruotsalai-

seen yhteiskuntakehitykseen Suomen liittyes-
s& Vendjadn 1809 siita syysta, ettd Ruotsin val-
lan ajan perustuslait sdilyivat voimassa. Tilan-
ne on useissa asioissa juuri painvastoin. Kun
Ruotsi teki heti 1800-luvun alussa merkittavia
uudistuksia perustuslakeihinsa, Suomi jai aina-
kin kahdessa paivdn teeman kannalta tarkedas-
sdja toisiinsa kytkeytyvassd kysymyksessad —
ministeridhallinto ja sananvapaus — auttamat-
ta pahasti jalkeen. Ministerid-keskusvirastoky-
symyksessa jaéimme jaikeen 200 vuotta ja sa-
nanvapaudessa 100 vuotta. Hallintomme perus-
tuu edelleen Ruotsin itsevaltiuden kauden j&in-
teille. Vendajan itsevaltainen hallintotraditio ja
sitd vastaan suojaksi luodut tiukat juridiset kol-
legiaaliset pidakkeet voimistivat entisestaan yk-
sinvaltiuden piirteita. Itsendisyyden aikanakin
hallinto on uudistunut erittdin hitaasti.

Ministerihallinnon aikaansaaminen ja sanan-
vapaus nousivat 1810-luvun Ruotsissa esille li-
beralismin aallon myéta. Haluttiin edeté kohti
vahvempaa demokratiaa, parlamentarismia ja
voimistaa hallituksen poliittista vastuuta valtiol-
lisista asioista. Kollegioiden lakkauttaminen
sidottiin my®&s liberalismiin yleisiin tavoitteisiin:
valtion tehtdvien ja aseman oleellinen kaventa-
minen, yhteiskunnan vapautus viranomaisten
holhouksesta, kansalaisyhteiskunnan rakenta-
minen ja yksilén vapauksien korostaminen. Kol-
legioiden purkaminen oli osa valtion purkamis-
ta. Valtiolle jaavien ydintehtadvien hoitamisen
katsottiin olevan selvéasti poliittista toimintaa,
josta vastuun tuli kuulua hallitukselle ministe-
ridineen.

Oleellista Ruotsissa oli 1800-luvun alussa
my®s hallinnon julkisuus. Ministerihallinnon ja
kollegioiden lakkauttamisen vastapainoksi ko-
rostettiin ministerididen ja asiantuntijavirano-
maisten vélisen keskustelun avoimuutta. Uusi
julkisuuslainsaadanté turvasi sen, ettd asian-
tuntijakeskustelu kaytiin ennen poliittista paa-
toksentekoa. Asiat tuotiin poliittiseen julkisuu-
teen, mikd on demokratian elinehto. Meilla oli
1800-luvulia voimassa sensuuri ja 1800-luvun lo-
pulla jopa poliittinen urkintajarjestelma. Vaik-
ka hallintomme onkin maailman julkisimpia,
puuttuu meiltakuitenkin ruotsalaistyyppinen ai-
to etukateinen keskustelun ilmapiiri. Toisen
maailmansodan jalkeinen ulkopolitiikan alalta
lahtenyt sisasyntyinen itsesensuuri on valitet-
tavasti uiottunut myds sisdpolitiikkaan ja on
koskenut myds yleensa valtion tehtévia ja ase-
maa. Valtio rahoittaa suoraan tai valillisesti
enintd osaa yhteiskunnastamme. Valtioisannan
alla on téna paivana miljoona hiljaista valtion-
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palvelijaa. Mita laajempi valtio sita syvempi hil-
jaisuus.

Jo tuolloin, 200 vuotta sitten, Ruotsin kolle-
gioiden lakkauttamisen yhteydessa puhuttiin
voimakkaasti vallan keskittymisen uhista. Va-
roitettiin selkedsti, ettd jos vaition tehtavia ei
oleellisesti karsita ja valtion kaikkialle yhteis-
kunnassa levidvda kaskyvalta-asemaa pureta,
olisi edessa ministeridiktatuuri. Ministerit mi-
nisterididensé yksinvaltiaina voisivat puuttua
kaikkeen yhteiskunnassa. Mik&an ei etenisi il-
man ministerin lupaa tai ainakin myétavaikutus-
ta.

Liberalismin oppien mukaisesti vaihtoehto-
na yhteiskunnan valtiokeskeisyydelle ja valtion-
johteisuudelle puhuttiin kansalaisyhteiskun-
nasta, jossa vallan kaytén organisointi tahtisi
alhaalta eikd yih&altd, Taman paivan sosiaali- ja
terveyssektorilla tdma voisi tarkoittaa itsehal-
linnollisten organisaatioiden vahvistamista
(esim. kunnat, maakunnat), jarjestdjen kayttoa
paivelujen tuotannossa ja jakelussa seké kan-
salaispalkan kayttddnottoa, jolla kansalaiset
voisivat oman vapaan valintansa mukaan jarjes-
taa eldmadnsa. Tosin on peléttavissy, ettd ta-
mantyyppiset organsointimuodot ajan .oloon
vahvassa valtiossa sulautuvat vahitellen valtion
ohjaukseen,

Esimerkiksi tutkimukset osoittavat, ettd Ame-
rikassa jarjest®t ryhtyessadn hoitamaan valtion
tehtdvid ovat muuttuneet luonteeltaan byrokraat-
tisiksi. Suomessa jarjest&t on sidottu valtionapu-
jarjestelmallad niin tiukkaan valtion etu- ja jalkika-
teiskontrolliin, ettd ero virastoon on usein néen-
ndistd. Virastomaisuus on tunkeutunut myds jar-
jestdjen omaan sisdiseen eldmaan toimiehtojar-
jestelméan kautta niin, etta toimistosihteerin palk-
kaukseen tai edes virkanimikkeeseen ei kosketa
ilman Kkaikkia valtion sd4nnds-, sopimus- ja neu-
vottelukoukeroita.

MINISTERIOJARJESTELMAN UHISTA
SUOMESSA

Kun 1980-luvun alussa meilld Suomessa poh-
ditaan ministerid- ja keskusvirastojarjestelman
etuja ja haittoja, olemme monessa suhteessa
Jaljessd eurooppalaisesta hallinnon demokrati-
sointikehityksesta. Ministeritt pitavéat nykyisel-
144n sisdlldan useita vaarallisia vallan keskitys-
mekanismeja. Otan tassd esityksessa esille péi-
van teeman kannalta kolme meidén hallintom-
me sisdistd vaaratekijaa: 1) ministerin ehdoton
yksinvalta ministeridssaan, mika jaa kuitenkin
usein muodolliseksi presidentin ja valtioneu-

voston keskitetyn vallan takia, 2) valtiovarain-
ministerion ylivalta ohi ministerididen ja 3) ju-
ristienmonopoli ministerididen merkittaviin vir-
koihin.

a) Ministerio tarkoittaa yksinomaan ministeria,
joka ei voi delegoida asioita

Suomessa hallituksen taikka ministerididen
paatdksentekoa ei toisin kuin muissa Euroopan
maissa ole mahdollista delegoida. Meilla ei ole
paatdsvaltaa hajautettu eika se ole jatkossa-
kaan ilman perusteellista aina HM:oon asti me-
nevad sadddsmuutosta saliittua.

b) Ministerin valta hallinnointia

Suomessavaltioneuvosto paattaa kollegiaa-
lisesti oikeusnormeina kuin tuomioistuin t&dhes
kaikista asioista. Valtioneuvoston paatdksente-
ko puolestaan on sidottu presidentin poikkeuk-
sellisen laajaan valtaan. Hailituksen paatéksen-
teko rakentuu sellaisenaan senaatin perustal-
le, jonka oli syyta paattas keskitetysti kaikes-
ta, jottakeisarin kontrolli olisi sailynyt. itsenéi-
sessd Suomessa kaiken ylhaalla pitamisessa ei
ole mieltd varsinkin kun valtion tehtavat ja ala
ovat laajentuneet alkuperdisesta jarjestykses-
taja turvallisuudesta totaalisesti. Valtioneuvos-
ton ja presidentin valtarakenteisiin ei kuiten-
kaan ole koskettu koko itsendisyyden aikana.

Ne poliittisesti vahaiset hallinnointiasiat, jot-
ka kuuluvat ministeridille itsendisesti paatetta-
véksi, ratkaisee ministerion paallikkdna siis yk-
sin ministeri. Ministerivastuulle ei ole arvoistan-
sa kohdetta ministerin paattamisséa asioissa.
Hallintopaatoksista, joissa ministeri tietysti jou-
tuu nojautumaan lahes taysin virkamiehiinsa,
ei ole mielta ministerid panna vastaamaan. Mi-
nisteri on tallaisessa vanhakantaisessa paatok-
sentekosysteemissd eradniaisessa paitsiossa.
Ministeri istuu toisaalta valtioneuvostossa paat-
tamassa yhdella 18 &&nesta niin oman kuin mui-
denkin hallinnonalojen tarkeista asioista, ja toi-
saalta han istuu ministeriéssaan allekirjoitta-
massa hallinnonalansa tuhansia kdytannon hal-
lintoratkaisuja.

T&han paitsioon lisataan nyt uutena keskus-
virastojen kollegioiden asiantuntijavallan kayt-
t6. Ministerin valta oleellisten poliittisten linja-
paatdsten teossa ei tdssa uudistuksessa lisdén-
ny eikd hanen poliittinen vastuunalaisuutensa
seikiinny. Keskusvirastojen itsenaisesti ratkais-
tavat merkittdvat asiat ovat olleet pohjimmiltaan
ammattillisia.
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c) Valtiovarainministeri6 voi puuttua talouden
nimissd ministerididen paatdsvaltaan

Miss&an lantisen Euroopan maista ei 16ydy
sellaisia sisdisia hallinnon alistamismekanis-
mejakuin Suomessa on budjettivallan ympérille
rakennettu. Alkunsa kontrollisyteemit saivat
sota-ajan kriisioloissa, mutta niita ei ole viela-
kaan purettu — pdinvastoin. Olen usein tokais-
sutkin, etta budjettikontrolli on siirtynyt juridi-
sestajalkikateisesta valtionvarainkdytén tarkas-
tuksesta toiminnan etukateisohjaukseen. Tas-
sd ollaan 1980-luvulla menty niin pitkalle, etta
voidaan puhua kaikkialle hallintoon ulottuvas-
ta »ajatusten ennakollisesta kontrollista».

Olen kirjoissa Budjettivalta (1989) ja Keskite-
tyn suunnittelun nousu ja tuho (1990) kuvannut
valtiovarainministeridn kehittelemiakeinoja hal-
litaministeridita ja niiden alaistahallintoa. Muu-
tama tilastollinen fakta ja esimerkki ovat kuiten-
Kin paikallaan.

Runsaan puolen vuosisadan ajan on 50 % val-
tioneuvoston yleisistunnon (ml. presidentin esit-
telyyn menevat) ja ministerididen kasittelemista
asioista kontrolloitu etukadteen ns. listamenette-
lyssa, A-listat valtioneuvoston raha-asiainvaliokun-
nassa ja B-listat valtiovarainministeri¢ssa. Taman
juridisesti epavirallisen kontrollisysteemin nerous
on siina, ettd se on pakollista ja ehdollisesti sito-
vaa. Ministeri saa paattaa omaan paatésvaltaan-
sa kuuluvan asian vain, jos han saa siihen valtio-
varainministeriélta mydnteisen kannan. Jos lau-
sunto on kielteinen, asia on vietava yléspain. Mi-
nisterit eivat ole haranneet vastaan.

Listamenettely koskee myds paaministerin
kansliaa ja valtiovarainministeri¢ta itseaan. Val-
tiovarainministeridssa B-listalausunnon paatésval-
ta kuuluu valtiosihteerille, Nain ollen B-lista-
asiolssa ministerit — paaministeri ja valtiovarain-
ministeri muiden mukana — pyytavat sitovaa lau-
suntoa yhden ministerién virkamieheltg, valtiova-
rainministeri alaiseltaan valtiosihteeriltd omissa
asioissaan. Muutama vuosi sitten oli viela voimas-
sa VNOS:n pykala, jonka mukaan ministerin — siis
myds péaa- ja valtiovarainministerin — tuli ennen
listaprosessissa lapimenneen paatéksensa toimi-
tuskirjan allekirjoitusta ja I1ahettamista hankkia sii-
hen valtiovarainministeridsta vield yksi varmen-
nus, varmennus ettdannettualausuntoa oli todella
noudatettu ja ettd se oli oikein ymmarretty. Paa-
ministerin, valtiovarainministerin ja muiden minis-
tereiden paatékset varmensi puumerkillaan valtio-
varainminlsteriéssa toimistosihteeri.

Budjetti on hallintomme suuria salaisuuksia. Mi-
nisterididen esitykset eivat ole julkisia, eivatka ne
myShemmink&an tule julkisiksi. Budjetista tiedo-
tus on maaratty yksinomaan valtiovarainministe-
rién tehtavaksi. Sosiaali- ja terveysministeri ei voi
esityksestaan, vaihtoehdoistaan ja valinnoistaan
taikka valtiovarainministeridn taikka valtioneuvos-
ton tekemista karsinnoista puhua julkisuudessa
etu- tai jalkikateen. Harva asia tana paivana on sel-

lainen, ettei se lainkaan koskisi budjettia tai sii-
hen kytkettyd talouden viisivuotissuunnittelua
(KTS).

d) Juristeilla on monopoli ministerididen
tarkeimpiin virkoihin

Keskusvirastojen vallankaytdén ammatillisuus
on tarkoittanut, etta |aakarit ovat paittaneet ter-
veydestd ja sairaudesta, sosiaali-ihmiset sosi-
aaliturvasta ja opettajat opetuksesta ja kasva-
tuksesta. Aslantuntijavalta on pohjautunut si-
séltédn eikd muotoon. Ministeridissa virkamies-
ten asiantuntijavalta on politiikan ja hallinnon
paitdksenteon muotoon ja valineisiin perustu-
vaa. Juridiikka ja talous ovat sosiaali- ja terveys-
politiikassakin ainoastaan sen hoidon vélinei-
t4, keinojaja muotoja. Ministerididen virkakunta
koostuu juristeista ja ekonomisteita.

Vain juristeillaon virallinen tasavallan presi-
dentin asetuksella antama monopoli ministerin
alla oleviin johtaviin virkoihin. Kun VNOS:n
29 §:n 3-kohdassa saadetadn ministerididen tar
keimmat valmistelijain virat — hallitusneuvos,
ylempi ja alempi hallitussihteeri — juristin vi-
roiksi, on kaytanndssa luotu 3-kerroksinen ju-
ristimuuri. 1990-luvun alussa juristimuuri on si-
kali vield tihentynyt, ettd muihinkin kuin oikeus-
ministeriédén on perustettu lainsaadantdneu-
vosten virkoja, ja toisin kuin oikeusministerion
lainvalmisteluosastolla, ndihin ovat pétevia ai-
noastaan oikeustieteen kandidaatit. Juristimuu-
rin ohi virkaian ja ministeriokokemuksen perus-
teella tehtavissa virkanimityksissa johtoon ei-
véat voi muut paasta. Nain ollen kaikkien minis-
terididen viidessd ylimmassa kerroksessa,
kanslia-, osasto-, apulaisosasto-, toimistopaal-
lik6t ja ndita alemmat esittelijat, on kaytannds-
sajuristimonopoll. Juristien muuri on niin tiuk-
ka, ettd ainoastaan systeemin ulkopuolelta —
ministerin pahamaineisen puoluepolitiikan
avulla — muun kuin juristin on mahdollista
paastd merkittdvaadn asemaan ministeriéssa.
Namakin nimitykset systeemi pystyy eliminoi-
maan heti ministerin vaihduttua.

Juristivallan perusteluksi esitetaan, ett4 Suo-
men hallinto ja koko yhteiskunta perustuu ja toi-
mii lain avulla, mista syysta virkamiehien tulee
olla oikeusoppineita. Englannissa virkamies-
kunnan huiput ovat edelleen humanisteja, joi-
denrinnalle ovat vahitellen nousseet ekonomis-
tit, vaikka hallinto perustuu yha eneneviassa
maarin Kirjoitettuun lakiin. Suomen mallimaas-
sa Saksassa on jo aikoja sitten tajuttu, ettd on
tehokkainta rekrytoida kullekin alalla sen alan
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korkeasti koulutettuja doktoreita. Sita paitsi, mi-
ka Itsestddn selvd hyve yhteiskunnan ohjaus
lailla on?
On ilahduttavaa huomata, ettd inhimillisimpia
Ja kansalaisten kannalta herkimpia valtion tehta-
vid hoitavassa sosiaali- ja terveysministeridssa pit-
kaan Jatkunut ylimman johdon puhdas Juristisuo-
raon rikottu, kun edes kansliapaallikkd on huma-
nisti.Juristimonopli merkitsee hallintomme ehdo-
ton hierarkinen Jarjestelma huomioonottaen, et-
ta esimerkiksi lastensuojelua, tapakasvatusta, 144
kehuoltoa, AlDSia, ymparistéterveytta jJa muita mi-
nisteridn asioita tarkastellaan yhden, ainoastaan
paatbksenteon muotoa edustavan tieteenalan sil-
min. Alan asiantuntijat, substanssin tietajat ja kdy-
tanndn kokemusta omaavat, eivat tehdyssa uudis-
tuksessa siirtyneet tarkeiden asioiden ministeri-
66n noston mydta ministeriédn. He Jaivat ilman
valta-oikeuksia paikalleen.

Holhousvaltion eréds pahimpia vitsauksiaon
ihmisten eldman sitominen juridiikan normis-
toon. Mikaan ei enaa suju, eika kukaan ryhdy
mihink&an tai jata tekematta mitdan ilman val-
tiota lakeineen, rahoineen, virkamiehineen, kiel-
toine, k&skyine ja palveluineen. Kaikki impuls-
sit tulevat ylh&alta, valtiolta lukuisine eri muo-
toineen. Elamamme ja yhteiselomme valtiollis-
taminen ja juridisointi on sy®nyt elintilan muil-
ta ihmisten yhteiseldaman normistoilta, kuten
moraalilta. Valtion pakkovaltaan ja palkitsemi-
seen perustuvat oikeusnormit ovat turruttaneet
kansalaisten herkkyyden muille inhimillisimmil-
le ohjauskeinoille. Olen syksylla Edistyksen pai-
vien esitelmassé epaillyt, etta jos ita-Euroopan
myllerrysta paivitellessdmme, alyllisena leikki-
harjoituksena laittaisimme idan puolueen tilalle
meidan valtion, voisi rappio olla yhteinen.

Eikd voitaisi ajatella toistepain eli, ett& ni-
menomaan hallinnon ylijuridisuuden takia on
poistettava juristien yksinvalta. Tama merkitsisi
toisaalta, ettd vapautetaan kansalaiset valtion
pakkovaltaan perustuvasta normiohjauksesta ja
toisaalta, ettd perustetaan kaikissa yhteiskun-
nissa kuitenkin kaiketinkin tarpeellinen virka-
valta mahdollisimman monipuoliselle ja ammat-
titaitoiselle osaamiselle. N&in siirryttaisiin ra-
kenteellinen askel kaskyn, kiellon ja kurin yh-
teiskunnasta kohti kansalaisyhteiskuntaa.

YHTEENVETO: ONNISTUVAN YHDENTY-
MISEN EHDOT

Sanoin alussa kannattavani yhdentymista.
Nain, mutta varsin tiukoillaehdoilla, joista suu-
rin osa koskee yleensa valta- ja hallintojarjes-
telm&mme kehittadmista. Ne eivét siis koske yk-
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sinomaan sosiaali- ja terveystointa eivatka ole
luonteeltaan teknisia. Hallinnossamme on tehty
niin védhan aitoja uudistuksia, ettd kun kerran-
kin sellaiseen olisi mahdollisuuksia, on syyta
asettaa tavoitteet tarpeeksi ylés. Keskitysté ja
alistamista merkinneita hallinnon uudistuksia
on riittdmiin tehty parin viime vuosikymmenen
aikana.

Onnistunut sosiaali- ja terveystoimen yhden-
tyminen saavutetaan, jos

— puretaan liian lagjalle levinnytt4 valtiota ja
riisutaan vihollista varten rakennettu vahva,
keskitetyn ohjauksen ja kontrollin rakennel-
ma kun meiddn suomalaisten ei tarvitse
suojautua toisiamme vastaan,

— hajautetaan valtiovaltaa ja puretaan presi-
dentin ja valtioneuvoston istuntojen vuosi-
satainen jaanne ja luodaan tilalle selkedan
poliittiseen vastuuseen perustuva moderni
paatdksentekojarjestelma,

— politisoidaan avoimesti ministeriodn ylin vir-
kamiesjohto aloittamalla poliittisista valti-
osihteerista,

— korostetaan nimitys- ja palkitsemisperus-
teissasiséllén asiantuntemusta muodon si-
jasta,

— puretaan hallinnosta laamannuttavia ja alis-
tavia hierarkioita niin virastojen kesken kuin
virastojen sisalla

— ryhdytaan arvostamaan tyéntekoa ja siind
osoitettuatietoa ja taitoa nykyisen virkahie-
rarkisen aseman arvostuksen sijaan eli ale-
taan kohdella ihmisia ihmisina eika virka-
paikkojen tayttjina.

Uudistustilanteen haastavuutta lisd4 se, et-
ta pohjoismainen hyvinvointivaltio, jonka kes-
keisin osa on sosiaali- ja terveyssektori, on tul-
lut tietyll& tavalla tiensa pa&han. Kaikki eivat voi
palvella toisiaan ja tuottaa pelk&staan pehmei-
ta palveluksia. On tehtdva myds jotain sellais-
ta, josta saadaan rahaa maahan ulkomailta. On
pohdittava valtiovastuisen, valtionjohtoisen ja
virastomaisen hyvinvointipolitiikan perusteet
uudelleen ja tehtava kovia linjanmuutoksia, va-
lintoja ja leikkauksia.

Hyvinvointivaltion perusteiden ja tulevan
suunnan tarkeat ratkaisut kuuluvat poliitikoil-
le eika virkamiehille. Virkamiehi& toki tarvitaan
ratkaisujen valmistelussa, mutta perustukoon
heiddn asemansa asiantuntemukseen ja siin&-
kin sisélldn eikd muodon asiantuntemukseen.
Sosiaali- ja terveystoimen valinnat ovat niin
olennaisia, sillA koskettavathan ne jokaista
meisté, ettd niita ei saa tehd4d muutaman mie-
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hen — nimenomaisesti miehen — toimestasul-
jetuissa valtiontalouden kabineteissa. Vaih-
toehdot, taustat, valinnat ja niiden perustelut
on tuotava julkiseen keskusteluun ilman pid&k-
keita. Jos uusi asiantuntemukseen ja tutkimuk-
seen toimintansa perustava sosiaali- ja terveys-
hallitus téllaisen itsendisen ja avoimen hallin-
non airueeksi perustetaan, on se paikkansa an-
sainnut.

PS. TUTKIJAN TOPPAYS

Tammikuun ajussa esitelmaa kirjoittaessani
luulin, ettd sosiaali- ja terveyshallintoon ol-
laan perustamassa uudentyyppista tutkimus- ja
asiantuntijalaitosta. Teoriassa eldvan tutkijan
taydellinen toppdys. Asetuksellaonkin tall& va-
lin leivottu vanhakantainen virasto — varmuu-
den vuoksi pantu byrokratiassa vahan parem-
maksikin.

Yhdestdk&an hierarkiasta ei luovuttu. Viras-
to, jolla ei endd ole hallinnollista paatdsvaltaa,
on hierarkisoitu perinteisten 5—6 johtoportaan
liséksi ylijohtajistolla. TAm4& edistysaskel levin-
nee kaikkialle hallintoon kulovalkean tavoin.
Puolet viraston 6 osastosta(hallinto-, henkils-
tésuunnittelu-ja tietopalveluosasto) on valjas-
tettu sisdisen hallinnon eli ns. aidon byrokra-
tian palvelukseen. Jos oman viraston liséksi on

tarkoitus hoidella koko sosiaali- ja terveysalan
henkil6std- ja tydvoimapolitiikkaa, tilanne on
vieldkin surullisempi. Muut hallinnonalat seu-
rannevat perdssa eli perustavat valtion ja kun-
tien tydmarkkinalaitosten liséksi omat tydmark-
kinaiaitoksensa kaikkine kommerverkkeineen.
Juuri kun alettiin tajuta, ettad hallinnon uusiu-
tumisen perusehto on keskitettyjen pShéttynei-
den komento- ja kontrollisysteemisen purku.

Tutkimus-sanaa ei onneksi viraston tehtévis-
sd ole edes kaytetty. Eihan aito tutkija voi teh-
da t6itd 6—7 hallinnollisen esimiehen valvovien
silmien alla — viimeist&dkin ndista byrokraateis-
ta tietysti alemmalla palkalla ja arvostuksella.
Eik® kaikkea luovaa inhimillist ajattelua — ni-
mitettdkdodn sitd sitten vaikka kehittelyksi, kon-
sultoinniksi, innovoinniksi — koske sama kuin
tutkimusta? Itsedan kunnioittava asiantuntija ei
muodosta kantaansa kysyen lupaa kymmenel-
tahallinnolliseltaesimieheltdan. Mita arvoa si-
ta paitsi on viraston asiantuntijakannalla sen
jalkeen kun se on hoylaytytynyt kymmenien esi-
mieskasittelyjen kompromissien 1&pi? Kukaan
ei tunne lopputulosta omakseen. Byrokratiat ja
byrokraatit eivat voi estéda ajattelua — ajattelun
julkitulosta en olisi niin varma.

Asiaaei pida suurennella — yksi virasto tu-
hansien joukossa. Mutta, historiallinen hetki
suomalaisessa hallinnossa, viraston lopetus, oli
jameni. Uudenlainen tydnteon malli j&i taas ko-
keilematta.



