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Hallinto yhteiskunnan ohjauselimena

Pekka Nyholm

Politiikan tutkimisen piirissakin on toteutu-
massa eriytymistg, joka jo nyt heijastuu ja le-
gitimoituu yliopistojen oppituolien virkanimik-
keissd. Kansainvélinen politiikka ja hallintotie-
de erottuvat »yleisesta valtio-opista» kehittéen
omaa teoriaansa, metodejansa ja terminologi-
aansa. Syvenevan tiedon ohella se vaara on néa-
képiirissa, etda kommunikaatio politiikan tutki-
muksen eri lohkojen vélilla vaikeutuu, ndkdalat
kapenevat kapanemistaan ja kokonaisuus seka
eriytyneiden lohkojen rajapinnat lapivirtauksi-
neen jaavat entista véhemmalle huomiolle.

Seuraavassa on tarkoitus kasitella hallinnon
alaa osana suurempaa yhteiskunnan ohjausjar-
jestelman muodostamaa kokonaisuutta. Teo-
reettisena viitekehyksena on téll6in tieteenala-
kohtaisten teoriain ylapuolella oleva, substans-
sista riippumaton systeemiajattelu siihen sisal-
tyvine erilaisine osa-alueineen. Se voi tarjota
kyllin korkeatasoisen abstraktion aiotun hori-
sontinavauksen mahdollistamiseksi. Nakékul-
ma on talléin luontevasti ohjausnakékulma, mi-
ké lienee eras hallinnon yleisia luonteenominai-
suuksia. Kaikissa ohjausjarjestelmiss4, niiden
joukossa myés hallinnossa, kokoavana kasit-
teena on valttamattéman variaation laki, joka
maarittada suhdetta ohjauselimen jaohjauksen
kohteen vaélilla antamalla perusteen ohjaussuh-
teen tehokkuuden yleispiirteiseen tarkasteluun.

1. VALTTAMATTOMAN VARIAATION LAKI
TASAPAINOKASITTEENA

Ohjaustoiminnan perustavoitteena on rajoit-
taa ohjattavan jarjestelman tilakehitysta niin, et-
ta jarjestelméan olemassaololle ja tarkoituspe-
rille oleelliset muuttujat kaikkine mahdollisine
tiloineen E pysyvét nailla perusteilla hyvaksyt-
tavissaarvoissa. Oleellisten muuttujien tilat voi-
daan niin muodoin jakaa kahteen joukkoon,
joukkoon a, jossa muuttujien tilat ovat jarjes-
telmén kannalta hyvaksyttévét ja joukkoon b,
jonka tila-arvot ovat jarjestelmalle epasuotavat.
Ohjaavan elimen pyrkimyksena tulee siten ol-
la E:hen siséltyvien oleellisten muuttujien kaik-
kien mahdollisten tilojen edustaman variaation
tarkoituksenmukainen rajoittaminen joukkoon

a, silla oleellisten muuttujien tilat edustavat
vain osaa E:hen sisaltyvista kaikista mahdolli-
sista tiloista. Suhdetta a/b voitaisiin pitaa siten
onnistuneen ohjauksen maarallisena kriteerina
niin, ettd mitd harvemmin tiloja b on esiintynyt
sitd onnistuneempaa, sita tehokkaampaa oh-
jaus on ollut.”

Tama nakemys tarjoaa lahtékohdan esimer-
kiksi yhteiskunnan ohjausjarjestelman tarkas-
teluun, silla huomattava osa (aikaperspektiivia
pidennettdessa lahes kaikki) yhteiskuntaoh-
jauksen tavoitteista on yhteiskuntakehityksen
vallitsevien arvojen mukaista, rauhallista kulkua
uhkaavien hairiopoikkeamien tasoitusta saman-
sisaltdisten mutta vastakkaismerkkisten oikai-
sutoimenpiteiden avulla. Tekniikan alalla konk-
reettisimmat sovellutuksensa saanut, systeemi-
ajatteluun sisaltyva saatoteoria formalisoi ta-
mantyyppista ohjausta. Sopusoinnussa tamaén
teorian kanssalahtokohtanaon, etta saatéelin,
esimerkiksi poliittinen hallitus, tarkkailee erilai-
sia sosiaali-indikaattoreita ja havaitessaan niis-
sa poikkeaman »normaalista» pitaa sita jarjes-
telmén ulkoisen tai sisdisen »hairién» aikaan-
saamana ja suorittaa analysoituaan parhaansa
mukaan vallitsevia syy-yhteyksi&, »korjauksen»,
jonka tarkoituksena on saattaa kehitys jélleen
»oikeisiin» uomiinsa.? Yhteiskunnan ohjauseli-
men kyky suorittaa oikaisutoimenpiteita hairi-
diden sattuessariippuu sen kaytettavissa ole-
vistakeinoista, oikaisuvdlineista. Ihannetapaus
olisi kasilla silloin, kun ohjauselimellé olisi tiet-
ty keino kaytettavissa jokaista mahdollista hai-
riota vastaan, jolloin epasuotava variaatio indi-
kaattoreissa torjuttaisiin. Todellisuudessa néin
ei voi olla asian laita, vaan yhteiskuntaohjauk-
sessa keinovalikoima vastaa vain tiettya osa-
maaraa héairididen todennakodisestd maarasta.

Té&sta hairié-keino-suhteesta Ashby on johta-
nut niin kutsutun valttamattéman variaation
lain, jonka mukaan tietyin edellytyksin yhteis-
kunnan ohjauselimen saatétoiminnan jalkeen
tulosten variaatio ei voi olla véhdisempi kuin
hairididen variaatio jaettuna ohjauselimen kei-
novalikoiman variaatiolla. Jos hairididen tila-
variaatio on esimerkiksi 9 eli voi esiintya 9 eri-
laista hairi6ta ja ohjauselin voi vastata naihin
hairidihin kolmella eri tavalla eli ohjauselimen
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keinovalikoiman tilavariaatio on 3, seuraa Ash-
by’n variaatiolaista, etta tulosvariaatiota ei saa-
da supistetuksi kdytettdvissa olevin keinoin pie-
nemmaéksi kuin 9: 3 = 3, mutta tulosvariaatio
voi olla tatékin suurempi. Ashby’n variaatiolain
takanaon se perusajatus, etté vain variaatio (oh-
jauselimen keinoissa) voi torjua variaation (tu-
loksissa).

Variaatiosuhteen tarkastelusta ohjauselimen
jaohjattavan jarjestelmén valilla syntyy helposti
se illuusio, ettd ohjaajan ja ohjattavan vélinen
variaatiotasapaino olisi laskennallisesti osoitet-
tavissaniinkuin se tekniikan ohjausjarjestelmis-
s& on. Kuitenkin yhteiskuntasuhteiden variaa-
tiorikkaus ja variaation mitd moninaisimmat ja
ennalta arvaamattomat lahteet osoittavat, etta
kaikki laskennalliset arviot siitd ovat kdytannos-
s taysin mahdottomia. Ashby’'n variaatiolain
sovellutus ei kuitenkaan téllaisia laskelmia vélt-
tamatta edellytakaan. Sehan on ohjaajan ja oh-
jattavan vélinen tasapainokasite, jatasapainon
(tai sen puutteen) voimme kadytédnndssa todeta
esimerkiksi vaakaan asetetuista punnuksista
tietamattd punnusten maaréllisia arvoja. Taysin
samalla tavalla voidaan variaatiolakia sovellet-
taessa todeta variaatiotasapainon olemassaolo
tai sen puuttuminen ohjaussuhteessa tarvitse-
matta tietdd variaatiomaaria laskennallisessa
mielessi.?

2. VARIAATIOTASAPAINO
YHTEISKUNTAOHJAUKSESSA

Jotta valttamattomaén variaation lain implikoi-
man vanaatiotasapainon toteutumista voitaisiin
tarkastella, on méaariteltédva ohjaussuhteet, jois-
sa se voi ilmeta. Ohjaussuhteen muodostaa oh-
jattava jérjestelma ja siihen kommunikaatioyh-
teyksin kytketty ohjauselin. N&iden jarjestel-
mien rajaaminen on subjektiivista, tarkoituksen-
mukaisuuskysymys. Tassa tarkastelussa oh-
jaussuhteen yksikdiksi otetaan tarkeimmat pe-
rustuslaissa mainitut kansa, virkamieskunta,
hallitus, eduskunta, valitsijakunta. Perustusla-
kien katsotaan yhdistavan mainitut yksikot pa-
rittain ohjauspiireiksi selvilld normatiivisilla
maardyksilld ja ohjauspiirit muodostavat talldin
hierarkisen, toisiinsa kytketyn yhteiskuntaoh-
jauksen makropiirin, jonka erityisempéna (ei
alempana) osana on virkamieskunta kansan oh-
jauselimena, sita yleisempana (ei ylempéana) pii-
rind esiintyy hallitus virkamieskunnan ohjaus-
elimend ja nama molemmat ohjauspiirit voidaan

katsoa toimeenpanopiirteen korostuneisuuden
vuoksi sijaitseviksi »reaalitasolla» erotukseksi
arvoja luovasta, »poliittisesta tasostan, jolla si-
jaitsee erityisemp&nd ohjauspiirind hallitus
eduskunnan ohjauksessa ja yleisempéné oh-
jauspiirind eduskunta valitsijakunnan ohjauk-
sessa®

Kun ndit4 todettuja ohjauspiirejé tarkastelee
variaatiotasapainon nakékulmasta, voi havaita,
ettd ohjauselimen ja ohjattavan jarjestelmén
epéasuhdanvuoksi ohjauspiireissa mitéan itses-
taan selvad variaatiotasapainoa ei ilmeisesti ole
olemassa, vaan se on tietoisesti taytynyt luo-
da. Niinpa virkamieskunnan ja kansalaisten va
lisestd suhteesta voidaan todeta, etté ohjatta-
va jarjestelmad, kansalaiset, sisaltad ensinnakin
hyvin paljon enemmaén ohjauksen kohteena ole-
via ihmisyksildita kuin ohjauselin, virkamiehis-
td. Kun kunkin ihmisyksildn kyky toimia variaa-
tion l&hteend on itsendinen, voidaan turvallises-
ti olettaa ohjauksen kohteena olevan ihmismaé-
ran variaatiokyky suuremmaksi kuin mihin oh-
jauselin suhteellisen pienend joukkona pystyy.
Lisdksi ohjattu prosessi sisaltda monin verroin
enemman erilaisia aktiviteetteja, pyrkimyksia ja
olosuhteita kuin viranomaisena toimiva ohjaus-
elin, jonka tapahtumakentta on verrattain koy-
h&. Nain ollen ohjattu jarjestelma pystyy tuot-
tamaan loputtoman maéran erilaisia tiloja, kun
taas ohjaavan elimen tilat ovat suhteellisen ra-
joitetut virkamieskunnassa.

Ohjauspiirissa yleisempadn suuntaan siirryt-
tdessd voidaan tehda vastaavanlainen havain-
to. Hallituksen variaatiokyky ohjauselimenaon
oletettavasti vahdisempi kuin sen ohjaaman vir-
kamieskunnan. Perusteetkin ovat samantapai-
set kuin yll4. Henkildmaérien erojen lisdksi tas-
sd ohjaus piirissa ohjauksen kohteena oleva vir-
kamieskunta, pdinvastoin kuin hallitus, on vé&-
littébmassé kosketuksessa ohjauskohteeseen-
sa, kansaan, joten sitd pommittavat panokse-
na koko ajan sen ohjauksen kohteen lukemat-
tomat tilat eikd se voi vélttya niiden vaikutuk-
selta omiin tiloihinsa, jotka kokevat t&ta kaut-
ta rikastumista. Lisdksi hallituksen saama
informaatio ohjauksensa kohteesta on vélitet-
tyd, tiivistettyd informaatiota, jonka variaatio ei
voi vetdd vertoja vélittomastd kosketuksesta
kansaan saatavaan informaatioon, kuten virka-
mieskunnalla. Jos kansa merkitdan K, virka-
mieskunta B ja hallitus H sekéd variaatio V, saa-
daan néiden yksikdiden vélisista variaatiosuh-
teista

Vy < Vg < Vi
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Tama yleiskuva todennékdisisté variaatiosuh-
teistailman niiden manipulaatiota tekisi ohjauk-
sen variaatiolain mukaan tadysin tehottomaksi.

Havainto ohjauspiireissavallitsevastailmei-
sestd variaatioepétasapainosta on kuitenkin
vain teoreettinen I&htdkohta. Harvadynaaminen
jarjestelmd toteuttaa todellisuudessa koko
kombinatoristen mahdollisuuksiensa mukaisen
maksimivariaation, vaan yleisemp&é on niissé
ilmenevien tilojen rajoitus, esimerkiksi »luon-
nonlakien» vaikutuksesta. Lisaksi dynaamiset
jarjiestelmat nayttavat olevan alttiita erilaisille
itseohjautuville prosesseille (kuten markkinoilla
toteutuva taipumus hintojen tasoittumiseen),
jotka edelleen kaventavat mahdollisen teoreet-
tisen variaation alaa.?’ Sittenkin viel4 |43 mai-
nittuihin ohjauspiireihin reaalijérjestelman ta-
solle suuri m&&ré variaatioepasuhtaa ohjattavan
jarjestelmén hyvéksi.

Jotta onnistuneeksi luonnehdittava ohjaus
tulisi kuvatuista lahtdkohdista mahdolliseksi,
on ohjattavan jarjestelman variaatiota vaimen-
nettava ja ohjaavan elimen variaatiokyky4 vah-
vistettava. Variaation vaimentaminen ohjauksen
kohteesta toteutuu ohjaavan viranomaisen toi-
mesta laatimalla siita oleellisiin muuttujiin kes-
kittyvd yksinkertaistava niin kutsuttu homorfi-
nen malli, joka toteuttaa formaalistiilmaistuna
moni-yksi-kuvausta.” Mallin avulla ohjauksen
kohde tulee helpommin miellettadvéksi kokonai-
suutena ja siihen sisdltyvista syy- ja seuraus-
suhteista voidaan tehdd todenn&kdisyysarvioi-
ta. Mallia sovellettaessa ohjaukseen toteutuu
samallaviranomaisen variaatiokyvyn vahvistus,
kun h&nelid mallissa on ohjauksen véline, jon-
ka osiatarpeen mukaan yhdistettdessd voidaan
saavuttaa kombinatorisen vaikutuksen kautta
suurempi variaatiokyky kuin ilman mallia toimit-
taessa. Variaation vahvistamisessa on kysymys
siis »porrastetuista» tai »yhteen kytketyisté»
osajérjestelmistd samalla tavalia kuin fysikaa-
lisissa nostovoimaa vahvistavissa vélineissa.
Téassé& tapauksessa vain on kysymys informaa-
tion (variaation) vahvistamisestaohjauksen tar-
peisiin.®

Sama pétee hallituksen suhteen, joka on vi-
ranomaisten jarjesteimaé ohjaava elin. Kun hal-
litus kuitenkin on ohjauselimen (viranomaisten)
ohjauselin, sen toimintaparametrit ovat erilai-
set. Hallitus tarvitsee asemassaan sekin oh-
jauksen perimmaisesta kohteesta (kansa) mal-
lin, mutta se on useimmiten viranomaisten
kautta saatuna, viranomaisten omaan malliin
verrattuna, edelleen yksinkertaistus, silla hal-
lituksen pieni yksilém&ara ja huomion laaja-alai-

suus edellyttavat yleisesti ottaen ohjauksen véa-
lineend olevan mallin edelleen yksinkertaista-
mista. Yleisimmassé ja yksinkertaisimmassa ta-
pauksessahallitukselle riittd4 viranomaisen oh-
jauksessa tieto: »sujuu normaalisti — esiintyy
vaikeuksian. Hallitukselta edellytet&dsn ohjaus-
toimiavain yleensaviimeksi mainitussa tapauk-
sessa. Hallituksen ohjaustoimet puolestaan
saavat vahvistetun variaatiovaikutuksen samo-
jenyleisten periaatteiden nojallakuin virkamie-
histd kysymyksen ollen, eli siis porrastetun, yh-
teen kytketyn ohjausjérjestelman yleisimpand
toimeenpanevana osana: véhdisen variaation si-
séltdvan mallin avulla annettu ohjausimpulssi
vaikuttaa suureen maaraan viranomaisten toi-
mintoja jandma puolestaan rajoitetun variaati-
on mallin avulla, jolla on kyky generoida kaytds-
sé suuri variaatio, vield suurempaan maaraén
kansalaisten toimintoja.

Valttdmattdman variaation laki vaikuttaa tie-
tystl myds poliittisellatasolla, arvojen muodos-
tuksen tasolla, sikéli kuin sielld voidaan ohjaus-
piireja tunnistaa. Niiden tunnistaminen tasmaél-
lisestl insititutionaalistettujen kommunikaatl-
okanavien olemassaolon perusteella onkin vai-
keampaa kuin reaalitasolla,? mutta perustus-
lain s&dddsten mukaan ohjauspyrkimysta kui-
tenkin esiintyy ainakin normatiivisesti todettu-
na ja mikali perustuslakien sd&dnndkset ulotta-
vat vaikutustaan myos valtioeldman kdytantdon,
sielld jdlleen variaatiolaki s&atelee ohjauksen
tehokkuutta.

Hallitus ja eduskunta muodostavat poliittisen
tason erityisemman ohjauspiirin, jossa Hallitus-
muodon 36 §:n mukaan eduskunta on ohjaus-
elimen asemassa hallituksen suhteen. Hallitus-
han muodostetaan eduskunnan mydtévaikutuk-
sella ja hallituksen toiminta on sidoksissa edus-
kunnan luottamuksen séilymiseen. Ohjaussuh-
de eduskunta — haliitus on kuitenkin huomat-
tavasti monivivahteisempi osana poliittista ar-
vonmuodostusprosessia kuin reaalijérjestei-
maén tasolla todetut hallinnolliset ohjaussuh-
teet.'? Poliittisen ohjaustason toisen, yleisem-
man, piirin muodostavat eduskunta ja valitsija-
kunta. Poliittisella tasolla valitsijakunta esiin-
tyy ohjauselimend ja ohjauksen kohteena on
eduskunta. Kansantahdolla katsotaan siis vaa-
leissa ja muutenkin ilmaistuna olevan valtio-
vallan kdytdssa ratkaiseva merkitys. Eduskun-
nan toiminta on siten riippuvaista valitsijakun-
nan eduskunnalle vaaleissa antamasta poliitti-
sesta koostumuksesta, josta pitéisi ilmeta val-
takunnan asiain hoidon yleinen suunta valitsi-
jakunnan madrdamana.
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Poliittisen tason ohjauspiirien eri element-
tien variaatiokyky voidaan todeta samalla taval-
la erilaiseksi kuin se oli reaalijarjestelméan oh-
jauspiireissa. Jos paghuomio kiinnitetaan ele-
menttien sisiisten perusyksikdiden lukumaa-
rain, voidaan valitsijakunnan variaatiokyky to-
deta ylivoimaisesti suurimmaksi. Olihan maas-
savuoden 1987 eduskuntavaaleissa yli 4 miljoo-
naa aanioikeutettua. Kun jokainen yksil6é on va-
riaation ehtymaton ldhde ajassa myds silloin
kun on kysymys poliittisista arvostuksista, va-
litsijakunnan kokonaisvariaatio on mittava. On
selvaa, ettd 200-jaseninen eduskunta ei voi oma-
ta samaa variaatiokykya kuin valitsijakunta, kun
sen yksilémaara on vain 1/20 000 valitsijakun-
nan yksilomaarasta. Eikd eduskunta voi sisal-
taa valitsijakunnan arvonmuodostuksen kaikkia
vivahteita.

Hallituksen variaatiokyvysta suhteessa edus-
kunnan variaatiokykyyn voidaan tehdd samat
yleistykset kuin aikaisemmin hallituksen vari-
aatiokyvystéa suhteessa reaalijarjestelman oh-
jauselementin (virkamieskunnan) variaatioky-
Kyyn. Variaatiokyky hallituksella on rajoitetumpi
kuin eduskunnalla. Syyna hallituksen véhaisem-
paan variaatiokyvyn maaraan on ensinnakin se,
ettd vain osa eduskunnan poliittisesta raken-
teesta, puolueryhmistd, kuvastuu hallituksen
poliittisessa rakenteessa. Osa eduskunnan
puolueryhmista on oppositiossa ja siis ulkopuo-
lella hallituksen. Nain ollen hallituksen toimin-
tapiiria rajaa vallassa olevan koaliition rakenne
javield se seikka, ettd koaliitiossaon pyrittava
yhtendisen kompromissipolitiikan harjoittami-
seen koaliition koossa pitamiseksi. Variaatio-
mahdollisuutta rajoittava tekija on myds halli-
tuksen kéasittdman yksildmaaran ero niin, etta
hallitus laajassakin merkityksessa otettuna ka-
sittad vain ehka kolmanneksen tai neljanneksen
koko eduskunnan jdsenmadrasta. Jos hallitus-
ta merkitaan H, eduskuntaa E ja valitsijakuntaa
alaindeksini A seka variaatiota V, saadaan ko.
yksikdiden vdlisista variaatiosuhteista

Jos poliittisen jarjestelman tasolla yksikoi-
den variaatiosuhteet olisivat pysyvésti ylla esi-
tettyd suuruusluokkaa suhteissaan toisiinsa,
merkitsisi se variaatiolain mukaan, »ellei mitaan
tehtaisi», etta variaatiokyvyltdan voimakkaim-
man elementin (valitsijakunnan) toiminta 6isi
leimansa koko jarjestelmain tiydells voimal-
laan samalla tavalla kuin ohjaamattoman reaa-
lijérjestelman variaatiokyky 16isi leimansa ohi

variaatiokyvyttomien tai hyvin heikon variaati-
okyvyn omaavien ohjauselementtien koko jar-
jestelmaan. Toisin sanoen valitsijakunta »hu-
kuttaisi» eduskunnan variaatiohydkyynsa ja
eduskunta samoin hallituksen. Jottasuurempi
yksikkd ei variaatiokyvyltadan taysin hallitsisi
pienempds, reaalijarjestelman tasolla ohjaus-
kohdettaan pienemmille ohjauselementeille oli
edelld selostetulla tavalla jarjestetty vastaano-
tettavan variaation vaimennus ja oman variaa-
tion vahvistus. Kuitenkin poliittisella jarjestel-
matasolla ohjaussuhteet ovat pdinvastaiset:
suurempi elementti on ohjaavassa asemassa ja
pienempi ohjauksen kohteena. Reaalijarjestel-
man tasollahan »rkansaa ohjataan», mutta poliit-
tisen arvonmuodostuksen tasolla »kansa oh-
jaar. N&in ollen voidaan todeta, etta poliittisen
jarjestelman tasolla ohjaukseen tarkoitetut eli-
met eivat karsi variaatiokyvyn puutteesta ohjat-
tavaan elementtiin verrattuna kuten reaalijarjes-
telmassa, vaan ovat padinvastoin variaatiokyvyil-
taan ylivoimaisia.

Ohjauselementtien ylivoimainen variaatioky-
ky ohjauksen kohteeseen verrattuna merkitsee
tarvetta jarjestelyihin, joilla variaatiotasapaino
voitaisiin saavuttaa. Se merkitsee poliittisen jar-
jestelmén tasolla paradoksaalisesti ohjaavan
elementin variaation vaimentamista ja ohjatta-
van elementin variaation vahvistamista. Nama
pyrkimykset ovat siis poliittisella jarjestelma-
tasolla péinvastaiset reaalijarjestelmén ohjaus-
olosuhteisiinverrattuna. Tdéma variaatiotasapai-
non tavoitteluun perustuva ndkdkulma selittda
osaltaan kaikkina aikoina kansanvaltaiseen po-
liittiseen jarjestelmaan kuuluvien elementtien
keskindisten suhteiden moniselitteisyytta ja
vaikeaselkoisuutta, joka on ollut aiheena suu-
relle méaralle erilaisiatulkintoja jo runsaan kah-
densadan vuoden ajan. Se luo taustaa poliitti-
seen jarjestelmaan kuuluvien elementtien valis-
ten suhteiden valtio-oikeudellisille jarjestelyil-
le normatiivisella tasolla seka elementtien va-
listen suhteiden usein yllattavélle kehittymisel-
le kdytannoén tasolla.

Kun eduskunnan tarkeimpana tehtavana on
toimia sitovia ratkaisuja tuottavana hallituksen
toiminnan ohjaajana, on variaatiotasapainon
saavuttaminen eduskunnan ja hallituksen véli-
sisséd ohjaussuhteissa variaatiolain mukaan oh-
jauksen tehokkuuden edellytys. Ensinn&kin
eduskunnan paiatésten merkityserot rajaavat
eduskunnan hallitukselle merkityksellisten ti-
lojen m&araa. Toisena merkittavana variaation
vaimentajana on eduskunnan poliittinen koos-
tumus, joka vaikuttaa eduskunnan tilojen toteu-
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tumistodennako6isyyteen. Koska eduskunnan
jasenet kaikki edustavat jotakin puoluetta, vai-
kuttaa puoluekanta hyvin suuresti danestyspéaa-
toksiin. Yksinkertaistaen voitaisiin sanoa etta
eduskunnan paatékset tehdaan voittopuolisesti
puolueryhmittéin eika yksil6llisesti. Kolmante-
na variaation vaimentajana eduskunnan paaték-
sissa on hallituksen puoluekoostumus. Kun ne
puolueryhmat eduskunnassa, joiden edustajia
on osallisina hallituskoaliitioissa, ovat taipuvai-
sia aanestysratkaisuissa esiintymaan myo6ta-
mielisemmin hallituksen esityksiin kuin halli-
tuksen ulkopuolella olevat opposiotioryhmat,
on taméakin jako ikdankuin puolueryhmaéjaon
paalle asetettuna edelleen omiaan vaimenta-
maan variaatiota eduskunnan paatdksissa.
Eduskunnan variaation vaimennuksen tulokse-
na hallituksella on yleinen malli eduskunnan po-
liittisesta ja muusta paatéksentekorakentees-
ta, mika on valttamatdén niiden toimien perus-
taksi, joillahallitus pyrkii sailyttdmaan eduskun-
nan luottamuksen. Eduskunnasta tulee variaa-
tion vaimennuksen mydta kayttaytymiseltadan
jossain maarin ennakoitavissa olevalaitos, jol-
loin hallitus voi valita toimenpiteensa niin, et-
ta valinta on luottamuksen sailyttdmisen kan-
nalta hyvaksyttavissa jahallitus toimii tallaval-
jalla tavalla eduskunnan ohjauksessa eduskun-
nan reaktioita ennakoiden.

Hallituksen on kuitenkin viela saavutettava
omien toimiensa variaation vahvistus, jottava-
riaatiotasapaino suhteessa eduskuntaan var-
mistuisi. Hallituksen omaa variaatiokykya vah-
vistaa ennenkaikkea sen asema reaalijarjestel-
man ohjausjarjestelmana. Tassa asemassa hal-
lituksella on kaytettavissaan virkamieskunnan
kautta kaikkein merkittavin tieto reaalijarjestel-
man toiminnasta: se voi kiteyttda taman tiedon
mielekkaiksi koetuiksi esityksiksi eduskunnal-
le, sen periaatteessa poliittisesti samoin suun-
tautuneen enemmistdn hyvaksyttavaksi. Erityi-
nen hallituksen variaatiokykya vahvistava inst-
rumentti on vuotuinen tulo- ja menoarvio, jos-
ta eduskunta lopullisesti paattaa, mutta jonka
monimutkaisen ja -vaiheisen valmistelutyén
hallitus suorittaaVJ:n 30 §:n valtuuttamana. Sa-
ma koskee talouspolitiikan yleista suuntaa, jon-
ka perusteluun hallituksella on reaalijarjestel-
man ohjauselementtina ainutlaatuiset mahdol-
lisuudet eduskuntaan verrattuna.

Tuloksena eduskunnan poliittisen rakenteen
ja paatoksenteon kiteytymisesta ja sen aikaan-
saamasta variaation vaimentamisesta seka hal-
lituksen kyvysta reaalijarjestelman ohjausele-
menttina vahvistaa informaatiotaustansa perus-

teella omaa variaatiokykyaan eduskuntaan néh-
den eduskunnan ja hallituksen variaatioerot voi-
daan katsoa vahintaankin tasatuiksi.
Hallitusmuodon mukaan »Valtiovalta Suo-
messa kuuluu kansalle, jotaedustaavaltiopai-
ville kokoontunut eduskunta.» Sdannds asettaa
kansan eduskuntaa ja hallitusta suuntaa-anta-
vasta ohjaavaksi elimeksi, silla ohjaavalle eli-
melle tunnusmerkillisia ovat juuri organisoidun
hierarkian yleisempitasoisuus ja oikeus »viimei-
seen sanaan». Suomessa kansan harjoittama
ohjaus tapahtuu lahinna maaraajoin toistuvien
eduskuntavaalien vélityksell4, jolloin ohjaava-
na elementtina on kaytanndssa kulloinenkin va-
litsijakunta. Vaalit valitsijakunnan ohjausaktina
muodostavat edella ohjaussuhteiden periaat-
teellisestarakenteesta konkretisoidun ohjaus-
ongelman. Ongelma on kaytanndssa ratkaistu
sallimalla puoluelaitoksen kehitys. Poliittisten
arvojen tuottamiseen ja edustamiseen erikois-
tuneet puolueet valitsijakunnan organisoitumi-
sen muotona tarjoavat rajoitetun maaran kate-
gorioita, jotka absorboivat valitsijakunnan va-
riaatiomoninaisuuden ja tuottavat vastaavasti
puolueryhmittain jasentyneen eduskunnan.
Erittain monimutkainen jakiistelty on kysymys,
kuka sitten valitsijakunnan mielipiteet katego-
risoi, kuka tarjoaa vaalit valikappaleena, infor-
maatiokanavana, rajallisen maaran valjia vaih-
toehtoja, joihin on otettavavaaleissakantaatai
jatettava danestamatta. Organisoituuko valitsi-
jakuntaomasta toimestaan puolueittain, jolloin
valitsijakuntaa voitaisiin pitda poliittisen oh-
jauksen todellisena subjektina, mihin vaalilaki-
kin viittaa puhuessaan valitsijayhdistyksista, vai
organisoidaanko valitsijakunta »ulkoapain», jol-
loin valitsijakunnan omaehtoinen arvonmuo-
dostus olisi kyseenalainen ja valitsijakunta olisi
pikemminkin ulkopuolisen (esim. suppean elii-
tin) manipuloinnin kohde? Molemmille nake-
myksille voidaan esittaa perusteluja.
Eduskunnan ja valitsijakunnan variaatiotasa-
painoa tukee myds eduskunnan paatésten va-
riaation vahvistus. Hyvaksyttyjen lakien arvosi-
salté on nimittain taipuvainen heijastamaan
paitsi lain hyvaksyneen eduskunnan enemmis-
ton arvokasityksia myds samalla valitsijakun-
nan enemmiston arvokasityksia. Edustajathan
pyrkivat henkilékohtaiseen jalleenvalintaan seu-
raavissa vaaleissa ja puolueryhméat eduskun-
nassa kannatuksensa maksimointiin valitsija-
kunnan keskuudessa. Lainsaadannén tuottamia
normeja noudatetaan ensin toimeenpanevien
viranomaisten taholla ja sitten ohjauksen koh-
teena olevan vaestén taholla, joten jokaisella
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Poliittisen tason ohjauspiirien eri element-
tien variaatiokyky voidaan todeta samalla taval-
la erilaiseksi kuin se oli reaalijarjestelman oh-
jauspiireissa. Jos paahuomio kiinnitetaan ele-
menttien sisdisten perusyksikéiden lukumaa-
radn, voidaan valitsijakunnan variaatiokyky to-
deta ylivoimaisesti suurimmaksi. Olihan maas-
savuoden 1987 eduskuntavaaleissa yli 4 miljoo-
naa danioikeutettua. Kun jokainen yksild on va-
riaation ehtymatdn lahde ajassa myods silloin
kun on kysymys poliittisista arvostuksista, va-
litsijakunnan kokonaisvariaatio on mittava. On
selva, etta 200-jaseninen eduskunta ei voi oma-
ta samaa variaatiokykya kuin valitsijakunta, kun
sen yksildmaara on vain 1/20 000 valitsijakun-
nan yksildmaarasta. Eika eduskunta voi sisél-
taa valitsijakunnan arvonmuodostuksen kaikkia
vivahteita.

Hallituksen variaatiokyvysta suhteessa edus-
kunnan variaatiokykyyn voidaan tehda samat
yleistykset kuin aikaisemmin hallituksen vari-
aatiokyvysta suhteessa reaalijarjestelmén oh-
jauselementin (virkamieskunnan) variaatioky-
kyyn. Variaatiokyky hallituksella on rajoitetumpi
kuin eduskunnalla. Syyna hallituksen vahaisem-
paan variaatiokyvyn maaraén on ensinnékin se,
etta vain osa eduskunnan poliittisesta raken-
teesta, puolueryhmistd, kuvastuu hallituksen
poliittisessa rakenteessa. Osa eduskunnan
puolueryhmista on oppositiossa jasiis ulkopuo-
lella hallituksen. Nain ollen hallituksen toimin-
tapiiria rajaa vallassaolevan koaliition rakenne
javield se seikka, etta koaliitiossa on pyrittava
yhtendisen kompromissipolitiikan harjoittami-
seen koaliition koossa pitamiseksi. Variaatio-
mahdollisuutta rajoittava tekija on myds halli-
tuksen kasittdaman yksilémaaran ero niin, etta
hallitus laajassakin merkityksessa otettuna ka-
sittdavain ehka kolmanneksen tai neljanneksen
koko eduskunnan jasenmaarasta. Jos hallitus-
ta merkitaan H, eduskuntaa E ja valitsijakuntaa
alaindeksina A seka variaatiota V, saadaan ko.
yksikdiden valisista variaatiosuhteista

Vy < Ve < Vi

Jos poliittisen jarjestelman tasolla yksikoi-
den variaatiosuhteet olisivat pysyvasti ylla esi-
tettyd suuruusluokkaa suhteissaan toisiinsa,
merkitsisi se variaatiolain mukaan, »ellei mitaan
tehtaisi», etta variaatiokyvyltaan voimakkaim-
man elementin (valitsijakunnan) toiminta 1&isi
leimansa koko jarjestelmaan taydella voimal-
laan samalla tavalla kuin ohjaamattoman reaa-
lijarjestelman variaatiokyky l6isi leimansa ohi

variaatiokyvyttémien tai hyvin heikon variaati-
okyvyn omaavien ohjauselementtien koko jar-
jestelmaan. Toisin sanoen valitsijakunta »hu-
kuttaisi» eduskunnan variaatiohydkyynsa ja
eduskunta samoin hallituksen. Jotta suurempi
yksikk® ei variaatiokyvyltdan taysin hallitsisi
pienempad, reaalijarjestelman tasolla ohjaus-
kohdettaan pienemmille ohjauselementeille oli
edella selostetulla tavalla jarjestetty vastaano-
tettavan variaation vaimennus ja oman variaa-
tion vahvistus. Kuitenkin poliittisella jarjestel-
matasolla ohjaussuhteet ovat pdinvastaiset:
suurempi elementti on ohjaavassa asemassa ja
pienempi ohjauksen kohteena. Reaalijarjestel-
man tasollahan »kansaaohjataan», mutta poliit-
tisen arvonmuodostuksen tasolla »kansa oh-
jaa». Nain ollen voidaan todeta, etta poliittisen
jarjestelman tasolla ohjaukseen tarkoitetut eli-
met eivat karsi variaatiokyvyn puutteesta ohjat-
tavaan elementtiin verrattuna kuten reaalijarjes-
telméassé, vaan ovat painvastoin variaatiokyvyil-
taan ylivoimaisia.

Ohjauselementtien ylivoimainen variaatioky-
Ky ohjauksen kohteeseen verrattuna merkitsee
tarvetta jarjestelyihin, joilla variaatiotasapaino
voitaisiin saavuttaa. Se merkitsee poliittisen jar-
jestelman tasolla paradoksaalisesti ohjaavan
elementin variaation vaimentamista ja ohjatta-
van elementin variaation vahvistamista. Nama
pyrkimykset ovat siis poliittisella jarjestelma-
tasolla péinvastaiset reaalijarjestelméan ohjaus-
olosuhteisiin verrattuna. Tama variaatiotasapai-
non tavoitteluun perustuva nakdkulma selittda
osaltaan kaikkina aikoina kansanvaltaiseen po-
liittiseen jarjestelmaan kuuluvien elementtien
keskindisten suhteiden moniselitteisyytta ja
vaikeaselkoisuutta, joka on ollut aiheena suu-
relle maarélle erilaisia tulkintoja jo runsaan kah-
densadan vuoden ajan. Se luo taustaa poliitti-
seen jarjestelmaan kuuluvien elementtien valis-
ten suhteiden valtio-oikeudellisille jarjestelyil-
le normatiivisella tasolla sekd elementtien va-
listen suhteiden usein yllattavélle kehittymisel-
le kdytanndn tasolla.

Kun eduskunnan tarkeimpana tehtavana on
toimia sitovia ratkaisuja tuottavana hallituksen
toiminnan ohjaajana, on variaatiotasapainon
saavuttaminen eduskunnan ja hallituksen vali-
sissd ohjaussuhteissa variaatiolain mukaan oh-
jauksen tehokkuuden edellytys. Ensinnékin
eduskunnan paitdsten merkityserot rajaavat
eduskunnan hallitukselle merkityksellisten ti-
lojen maarada. Toisena merkittavana variaation
vaimentajana on eduskunnan poliittinen koos-
tumus, joka vaikuttaa eduskunnan tilojen toteu-
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tumistodennakdisyyteen. Koska eduskunnan
jasenet kaikki edustavat jotakin puoluetta, vai-
kuttaa puoluekanta hyvin suuresti danestyspas-
toksiin. Yksinkertaistaen voitaisiin sanoa etta
eduskunnan paatokset tehdaan voittopuolisesti
puolueryhmittain eika yksil6llisesti. Kolmante-
na variaation vaimentajana eduskunnan paatok-
sissaon hallituksen puoluekoostumus. Kun ne
puolueryhmat eduskunnassa, joiden edustajia
on osallisina hallituskoaliitioissa, ovat taipuvai-
sia danestysratkaisuissa esiintymaan myota-
mielisemmin hallituksen esityksiin kuin halli-
tuksen ulkopuolella olevat opposiotioryhmat,
on tamakin jako ikaankuin puolueryhméjaon
paalle asetettuna edelleen omiaan vaimenta-
maan variaatiota eduskunnan paatéksissa.
Eduskunnan variaation vaimennuksen tulokse-
na hallituksellaon yleinen malli eduskunnan po-
liittisesta ja muusta paatdksentekorakentees-
ta, mika on valttamatén niiden toimien perus-
taksi, joillahallitus pyrkii sdilyttdmaan eduskun-
nan luottamuksen. Eduskunnasta tulee variaa-
tion vaimennuksen my6ta kayttaytymiseltaan
jossain maarin ennakoitavissaoleva laitos, jol-
loin hallitus voi valita toimenpiteensa niin, et-
ta valinta on luottamuksen sdilyttamisen kan-
nalta hyvaksyttavissa ja hallitus toimii talla val-
jalla tavalla eduskunnan ohjauksessa eduskun-
nan reaktioita ennakoiden.

Hallituksen on kuitenkin vield saavutettava
omien toimiensa variaation vahvistus, jottava-
riaatiotasapaino suhteessa eduskuntaan var-
mistuisi. Hallituksen omaa variaatiokykya vah-
vistaa ennenkaikkea sen asema reaalijarjestel-
man ohjausjarjestelmana. Tadssa asemassa hal-
lituksella on kéytettavissaan virkamieskunnan
kautta kaikkein merkittavin tieto reaalijarjestel-
man toiminnasta: se voi kiteyttaa tdman tiedon
mielekkaiksi koetuiksi esityksiksi eduskunnal-
le, sen periaatteessa poliittisesti samoin suun-
tautuneen enemmistén hyvaksyttavaksi. Erityi-
nen hallituksen variaatiokykya vahvistava inst-
rumentti on vuotuinen tulo- ja menoarvio, jos-
ta eduskunta lopullisesti paattaa, mutta jonka
monimutkaisen ja -vaiheisen valmistelutyén
hallitus suorittaa VJ:n 30 §:n valtuuttamana. Sa-
ma koskee talouspolitiikan yleista suuntaa, jon-
ka perusteluun hallituksella on reaalijarjestel-
man ohjauselementtina ainutlaatuiset mahdol-
lisuudet eduskuntaan verrattuna.

Tuloksena eduskunnan poliittisen rakenteen
ja paatoksenteon kiteytymisesta ja sen aikaan-
saamasta variaation vaimentamisesta seka hal-
lituksen kyvysta reaalijarjestelman ohjausele-
menttina vahvistaa informaatiotaustansa perus-

teella omaa variaatiokykyaan eduskuntaan nah-
den eduskunnan ja hallituksen variaatioerot voi-
daan katsoa vahintaankin tasatuiksi.
Hallitusmuodon mukaan »Valtiovalta Suo-
messa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopai-
ville kokoontunut eduskunta.» Sdannds asettaa
kansan eduskuntaa ja hallitusta suuntaa-anta-
vasta ohjaavaksi elimeksi, silld ohjaavalle eli-
melle tunnusmerkillisid ovat juuri organisoidun
hierarkian yleisempitasoisuus ja oikeus »viimei-
seen sanaan». Suomessa kansan harjoittama
ohjaus tapahtuu lahinna maaraajoin toistuvien
eduskuntavaalien vélityksella, jolloin ohjaava-
na elementtind on kdytanndssa kutloinenkin va-
litsijakunta. Vaalit valitsijakunnan ohjausaktina
muodostavat edella ohjaussuhteiden periaat-
teellisesta rakenteesta konkretisoidun ohjaus-
ongelman. Ongelma on kdytann&ssa ratkaistu
sallimalla puoluelaitoksen kehitys. Poliittisten
arvojen tuottamiseen ja edustamiseen erikois-
tuneet puolueet valitsijakunnan organisoitumi-
sen muotona tarjoavat rajoitetun maaran kate-
gorioita, jotka absorboivat valitsijakunnan va-
riaatiomoninaisuuden ja tuottavat vastaavasti
puolueryhmittain jasentyneen eduskunnan.
Erittain monimutkainen jakiistelty on kysymys,
kuka sitten valitsijakunnan mielipiteet katego-
risoi, kuka tarjoaa vaalit vélikappaleena, infor-
maatiokanavana, rajallisen maaran véljia vaih-
toehtoja, joihin on otettava vaaleissakantaa tai
jatettava danestamatta. Organisoituuko valitsi-
jakunta omastatoimestaan puolueittain, jolloin
valitsijakuntaa voitaisiin pitaa poliittisen oh-
jauksen todellisena subjektina, mihin vaalilaki-
kin viittaa puhuessaan valitsijayhdistyksista, vai
organisoidaanko valitsijakunta »utkoapéin», jol-
loin valitsijakunnan omaehtoinen arvonmuo-
dostusolisi kyseenalainen ja valitsijakunta olisi
pikemminkin ulkopuolisen (esim. suppean elii-
tin) manipuloinnin kohde? Molemmille nake-
myksille voidaan esittéda perusteluja.
Eduskunnan ja valitsijakunnan variaatiotasa-
painoa tukee myés eduskunnan paatdsten va-
riaation vahvistus. Hyvéksyttyjen lakien arvosi-
sdltd on nimittain taipuvainen heijastamaan
paitsi lain hyvéksyneen eduskunnan enemmis-
tén arvokasityksia myds samalla valitsijakun-
nan enemmiston arvokasityksia. Edustajathan
pyrkivat henkildkohtaiseen jélleenvalintaan seu-
raavissa vaaleissa ja puolueryhmat eduskun-
nassa kannatuksensa maksimointiin valitsija-
kunnan keskuudessa. Lainsaadanndén tuottamia
normeja noudatetaan ensin toimeenpanevien
viranomaisten taholla ja sitten ohjauksen koh-
teena olevan vaestén taholla, joten jokaisella
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lailla on koko vaestdn kayttaytymista saatele-
va kerroinvaikutus kaksi- tai useampiportaisen
saatelyaktin vuoksi ja tietysti myés lakeihin liit-
tyvan suuren legitimiteettiarvon vuoksi.

Edella on ohjaustayheiskuntatasolla tarkas-
teltaessa paadytty neljaan toisiinsa liittyvaan
ohjauspiiriin, joista kaksi piiri, valitsijakunta
— eduskunta ja eduskunta — hallitus, sijoittu-
vat poliittiselle tasolle arvonmuodostuksesta
paattdmaan ja kaksi muuta piiria, hallitus — vir-
kamieskunta ja virkamieskunta — kansalaiset,
sijoittuvat reaalitasolle arvopaatdsten tulkitsi-
joiksi ja toimeenpanijoiksi. Ohjauksesta yhteis-
kuntatasolla syntyy siten paattymatén, ohjaus-
piirien muodostama makropiiri, jossa informaa-
tio liikkuu molempiin suuntiin (ohjaus ja palau-
te) ja jossaohjauspiireittdin joudutaan tavotte-
lemaan variaatiotasapainoa. Alla oleva kuvio ko-
koaa yhteen esitetyn ndkemyksen paépiirteet
havainnollisuuden vuoksi. Hallintotoimen ase-
ma madrittyy tassa yhteenvedossa suhteessa
koko yhteiskunnan ohjausjarjestelmaan paapiir-
teiltaan.

teeltaan hierarkkinen. Hierarkiakasitteeseenon
vanhastaan liitetty erottamattomasti vallan mie-
likuva, jolloin erityisempi elin on samalla »alis-
tettu» elin ja yleisempi elin sen »yldpuolella» on
siihen ké&skyvaltaa omaava elin. S&atéteoria
valttaad abstraktisuudessaan ja normatiivisuu-
dessaan valta-aspektin korostamista ja hakee
sen sijaan hierarkkiselle rakenteelle perusteet
toiminnallisesta tarkoituksenmukaisuudesta
seuraavassa esitettavalla tavalla.

Ohjaussuhdetta perustettaessa varustetaan
ohjauselin yleenséa ohjauksen paamaariin suh-
teutetulla maéréllavariaatiokykya. Jos sdatopii-
ri paatyy tasaiseen, katkottomaan toimintaan,
on se edelld sanotun perusteella merkki siita,
ettd siind on saavutettu variaatiotasapaino. Ta-
ma tila on kuitenkin yhteiskuntaohjauksessa
vaikea pysyvasti saavuttaa, silla saatoépiiri voi
yhtakkia altistua normaalin, ennakoidun hairidén
mittasuhteet ylittaville jarkytyksille, jotka edus-
tavat tavanomaiset maarat ylittavaa variaatio-
purkausta saatopiirissd, mihin ohjauselin ei ole
voinut varautua.
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3. ORGANISATORINEN HIERARKKISUUS
YHTEISKUNTAOHJAUKSESSA

Koska yhteiskunnan ohjausjarjestelmassa
voidaan hahmottaa erityisempia ja yleisempia
toimintakokonaisuuksia, jarjestelma on luon-

Saatopiirin voi estdd murtumasta vain ulko-
puoleltasaatdpiiria ohjaavasti toimiva yleisem-
man tason elin, niin kutsuttu metaohjauselin.
Metaohjauselimen tehtédvana on siis pitaa sil-
malla erityisemman tason saatdpiirin toimintaa
ja kun se huomaa ylimaaraisen variaation pur-
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kauksen uhkaavan murtaa piirin toiminnan, sen
on tuotettava tuo ylimaarainen, erityisemman
tason ohjauselimen kapasiteetin ylittava maa-
réd vastavariaatiota olosuhteiden jalleen vakaut-
tamiseksi.’? Kun vakauttaminen saattaa toteu-
tua aikaisemmastarakenteesta poikkeavalla ta-
valla, metaohjauselin on sopeuttanut saatépii-
rin rakennetta uusla olosuhteita vastaavaksi ja
tehnyt erityisemmantason s&atdpiiristd me-
taohjaukseen kytkettyna itseorganisoituvan jar-
jestelmén.

Metaohjauksen funktion maérittelyn myé6ta
saadaan peruste myés ohjauselimen ja metaoh-
jaajan vélista suhdetta, ohjauselementin auto-
nomisuuden astetta suhteessa metaohjaajaan,
koskevalle huomiolle. Tata kysymystah&dn on
paljon pohdiskeltu julkishallinnon piirissa sent-
ralisaatio-desentralisaatio  -vastakohtaisuu-
tena.™ Edell4 on osoitettu, milld keinoin oh-
jauselementti voi nostaa eli vahvistaaomaa va-
riaatiotaan reaalijarjestelman tasolla ohjausteh-
tavaansa vastaavaksi. On ik&dankuin osoitettu
huolta riittdvan variaation aikaansaamisesta oh-
jauselementeille. Asialla on kuitenkin toinen
puolensa, jos ohjauselin, esimerkiksi metaoh-
jauselin liiottelee ohjausvariaatiotaan sité ylen
maarin vahvistamalla, se on kaikenlaisiin asioi-
hin puuttumalla. Metatason ohjauskohteena
oleva reaalijarjestelmén ohjauselementti voi ni-
mittain téllaisessa tapauksessa tuntea metata-
son kaventavan omaa variaatiokykyaan, kaven-
tavan liiallisesti sen autonomiaa suhteessa me-
tatasoon.

Ohjauksen kohteena olevan jarjestelméan au-
tonomian aste perustuukin saatéteoriassa sil-
le yleiselle tehokkuuden edellyttdmalle perus-
talle, etta ohjauselementin (joko perustasoisen
tai metatasoisen) tulee minimoida puuttumisen-
sa ohjattavaan jarjestelmaan. Nyt kuitenkin jar-
jestelméan ohjauksen aste ja koordinoinnin tar-
veriippuvat jarjestelmén paadmaarista: erikois-
tunut, keskittymista vaativa pdamaara edellyt-
taa yksityiskohtaisempaa ohjausta kuin ylei-
semmin formuloitu pdamaara. Talla perusteel-
laohjatut jarjestelmat yhteiskuntatasolla sijoit-
tuvat jatkumolle, jossa minimaalisen ohjauksen
vaade suuresti vaihtelee. Onkin voitu todeta pel-
kistaen, ettd ohjattujen jarjestelmien hierarki-
assa eri tasojen autonomia on pdamaaran las-
kennallinen funktio.'” Todellisuudessa ohjaus-
elementit eivat yleensa malta pysytelld tdmén
kiihkottoman maaritelman puitteissa, vaan val-
lantahto, epdvarmuus ja tietdmattémyys ovat
kaikkina aikoina houkutelleet ohjauselementit
vahvistamaan variaatiotaan yli pAdma&aran saa-

vuttamisen kannalta minimaalisen tarpeen ja
ohjauksen kohteen oikeutettua autonomiaa ka-
ventavasti.
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