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This article deals with the means of controlling the auto-
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of the liberal — democratic society. The autonomy Is 
seen though changes In Its determinants. It also is 
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political decision makers, corporatist actors, media and the 
administrative apparatus itself. The equilibrium between the 
political decision makers and the leading civil servants, who 
represent the administrative apparatus, is the most 
essential of the equilibria. Different points of view and 
observations connected with the latter relation are briefly 
surveyed. Theoretical considerations are supported with 
empirical obeservations. The govermment's attemps to control 
the administrative apparatus In Red "Finland" in the Spring 
1918, focumented by Mr. Osmo Ranta•Tassi, provide the data. 
The results suggest that the democratic targets of the 
rovelutionary administration and the practical soulutions were 
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the autonomy of the administrative apparatus for the revo-
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to control the autonomy of the modern administrative 
apparatus. 
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"Heidan taytyy tulla huomaamaan, että yh-
teiskunta on monimutkainen koneisto ja tulee 
sellaisena pysymään". Juhani Aho, Hajamiet-
teitä kapinaviikoilta. 

"Valtion virkamiesten lakko oli vallanku-
moushallitukselle haitallinen sekä hallinnon 
hoitamisen kannalta etta arvovaltasyista. Valit-
tömin kiusa kuitenkin oli, etta virkamiehet oli-
vat lahtiessaan lukinneet kassakaapit ja vie-
neet avaimet mennessaan." Osmo Rinta-Tassi, 
Kansanvaltuuskunnan punaisen Suomen halli- 
tuksena. 

1. HALLINTOKONEISTON ASEMA JA 
AUTONOMISUUDEN PERUSTA 

Hallintokoneiston autonomisuudella, omala-
kisuudella, tarkoitetaan hallintokoneistolle 
muodostunutta tosiasiallista asemaa, jossa se 
kayttaa omaan tahdonmuodostukseensa pe-
rustuvaa valtaa. Nimitys autokratia, omavaltai-
suus, voisi nain ollen myös tulla kysymykseen 
taman ilmiön kuvaajana. Omalakisuus kuvaa 
kuitenkin spesifimmin formaalisessa hallinto-
kulttuurissa tapahtuvaa toimintaa. 

Hallintokoneiston autonomisuus on dys-
funktionaalista hallintokoneiston aseman libe-
ralistis-demokraattisen ideaalimallin kannalta. 
Se on sita myös kansalaisvalvonnan ja tiedo-
tusvalineiden suorittaman valvonnan torjumi-
sen kannalta. Sen sijaan autonomisuutta ei ole 
pyrkimys olla riippumaton korporatiivisesta 
vaikuttamisesta.1 Hallintokoneiston autonomi-
suuden muutokset heijastuvat hallintokoneis-
ton ulkoiseen asemaan ja rooliin yhteiskunnas-
sa, sillä autonomisuus vaikuttaa hallintoko-
neiston aseman determinanttien välisiin suh-
teisiin. Hallintokoneiston aseman determinant-
teja ovat poliittiset paattjat, kansalaiset, korpo-
raatiot, tiedotusvalineet ja itse hallintokoneis-
to. Hallintokonelston tosin tulisi ideaalimalli-
ajatelussa olla neutraal ja tahdoton poliittisen 
paattajan työvallnе. Autonomisuuden muutok-
set siirtavat hallintokoneistoa determinanttien 
muodostamassa vaikutuskentassa. Jos esi- 
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merkiksi poliittinen päättäjä onnistuu sito­
maan hallintokoneiston tiukemmin ohjauk­
seensa, se vähentää korporaatioiden vaikutus­
mahdollisuuksia. (Kuvio 1.). 

Kuvio 1. Hallintokoneiston aseman 

determinan tit. 

POLIITTISET PAATT.AJAT 

lEMOI STO 
HALL INTOkONEISTO 

KORPOR.AATIOT 

KANSALAISET 

Hallintokoneiston autonomisuus on osa yh­
teiskunnan ja sen osana hallintokoneiston 
muutosprosessia. Kirjoittajan tutkimuksessa 
"Hallintokoneiston autonomisuus" on luon­
nehdittu tätä prosessia sen toteutuessa moder­
nin hyvinvointivaltion oloissa teknobyrokratl­
soitumiseksi.2 Käsitteen ideana on yhdistää 
tieteellis-teknisen kehityksen vaikutukset ky­
seisen muutoksen saamaan vastaanottoon by­
rokraattisessa hallintokoneistossa. Vallitseva 
hallintokulttuuri, jota Suomen oloissa voidaan 
hyvällä syyllä luonnehtia byrokratiakulttuurik­
si, on ohjannut teknokraattista muutosta. Se 
on siten ollut teknokraattisen ja byrokraattisen 
muutoksen symbioosi, jossa teknokratisoitu­
minen on ohjautunut tukemaan vallitsevaa by­
rokratlakulttuuria. Teknobyrokraattinen kehi­
tys luo modernissa yhteiskunnassa muutoksen 
perustan, joka vaikuttaa myös yhteiskunnan 
valtasuhteiden muutoksiin. 

Hallintokoneiston kasvu on olennaisimmin 
muuttanut teollistuneiden länsimaiden hallin­
tokoneistoja II maailmansodan jälkeen. Hallin­
tokoneiston ka-svu on sekä hallintokoneiston 
autonomisuutta edistävä tekijä että autonomi­
suudesta johtuva ilmiö. Suurten organisaatioi­
den ongelmat generoivat autonomisuuden 
edellytyksiä. Toisaalta organisaatioiden kas­
vuun liittyy yleensä johtaminen ja valvonnan 
perustana olevien järjestelmien teknokraattista 
uudistumista. Hallintokoneiston automaatti­
nen, siltä itsestään lähtöisin oleva kasvu on 
niin merkityksellinen yhteiskunnallisilta vaiku­
tuksiltaan, että sen hallitseminen on kasvavas­
tl olennaista kansantalouden ja koko yhteis­
kunnan kehityksen kannalta. Hallintokoneisto­
jen itseriittoisen kasvun kontrollointi onkin mo­
dernien hyvinvointivaltioiden vastaisen kehityk­
sen avainkysymyksiä. Ratkaisevaa on, tapah­
tuuko hallintokoneistojen kehitys niiden itsen-
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sä ehdoilla vai kykeneekö poliittinen hallinta 
vaikuttamaan reformistisessa ja kontrolloivas­
sa mielessä siihen. 

Hallintokoneistojen asemaa ja autonomi­
suutta säädellään poliittls-hallinnollisen järjes­
telmän kontrollimekanlsmeilla. Kontrollimeka­
nismit kohdistuvat julkisen toiminnan laillisuu­
teen, taloudellisuuteen, rationaalisuuteen ja 
moraalisuuteen.3 Hallintokoneiston ohjaami­
sen kannalta kontrollimekanismien puutteet 
ovat peräisin niiden formaalista, valtiosäännöl­
lisestä perustasta. Niitä ei ole luotu valvomaan 
laajaa byrokratiaa, teknobyrokratlasta puhu­
mattakaan. Kontrollimekanismien tila ratkai­
see, missä määrin hallintokoneiston determl­
nantit voivat ohjata ja valvoa hallintokoneiston 
toimintaa. Ne ovat siten ratkaisevia hallintoko­
neiston autonomisuuden hallinnassa. Niiden 
taso kertoo pelkistetysti modernin, teknokraat­
tisesti ohjatun hallintokoneiston eroista verrat­
taessa sitä byrokraattisesti ohjattuun hallinto­
koneistoon. 

Kontrollimekanismlt on aikanaan luotu hal­
lintokoneiston ulkoisen kontrollin hoitamisek­
si. Niiden sopeutuminen hallintokoneiston ase­
man muutoksiin on osa llberalistis-demokraat­
tisen poliittis-hallinnollisen järjestelmän toimi­
vuutta. Mekanismithan palvelevat viimekädes­
sä poliittisen demokratian oikeuksia hallinto­
koneiston ohjauksessa. Niiden kehitys ei ole ai­
na seurannut hallintokoneiston yleistä teknok­
raattista kehitystä. 

Kontrollimekanismien mahdollinen jälkeen­
jääneisyys on osin johtunut hallintokoneiston 
kehityksen kerroksisuudesta, jossa hallintoko­
neiston perinteiset menettelytavat ovat jääneet 
elämään uusien teknokraattisten menettelyta­
pojen rinnalle kilpailemaan niiden kanssa ase­
masta dominoivana hallintokulttuurlna. Kont­
rollimekanismien jälkeenjääneisyys edistää 
hallintokoneiston autonomisuuden realisoltu­
mista poistaessaan sen tieltä esteitä. Teknok­
ratisoltumlsen ja kasvun luotua autonomisuut­
ta suosivan maaperän tulisi kontroliimekanis­
mlen ennalta estävän tehtävän korostua. Jos 
mekanismit ovat vanhentuneita, osa hallintoko­
neiston autonomisuuden aiheuttamista dys­
funktionaalisista seurauksista kuten erilaiset 
neutraalisuutta vääristävät sidonnaisuudet ja 
jopa korruptio on katsottava tehottomien kont­
rollimekanlsmien aiheuttamiksi. 

Johtavilla virkamiehillä on suoranaisimmat 
mahdollisuudet vaikuttaa hallintokoneiston au­

tonomisuuden toteuttamiseen. Itse asiassa 
vasta heidän päätöksensä voivat laukaista tai 
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lopettaa autonomisuuden. Johtavat virkamie• 
het voidaan määritellä heidän statusasemansa 
perusteella.4 Kysymys on erittäin suppeasta 
poliittisen päättäjän ja hallintokoneiston kes­
kushallinnon välille asettuvasta johtotasosta, 
jolla on asemaan perustuva valtuutus välittää 
poliittinen ohjaus hallintokoneistoon ja hallita 
hallintokoneiston sisäistä byrokraattista oh· 
jausjärjestelmää. Vlrkamiesjohtajuuden muo­
dostuminen dysfunktlonaaliseksi "virkamies­
mandariinin" tai "harmaan eminenssin" ase­
maksi on todennäköistä oloissa, jotka suosivat 
hallintokoneiston autonomisuutta. 
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hallitus ja hallinnon organisointi, jota Osmo

Rlnta-Tassl on perusteellisesti kuvannut teok­
sessaan "Kansanvaltuuskunta punaisen Suo­
men haliituksena". Kyseinen ekskurssiaineisto 
soveltuu hallintokoneiston hallinnan analy­
sointiin erityisen hyvin useasta syystä. Ensiksi, 
kansanvaltuuskunnan yrityksellä organisoida 
vallankumoushallinto oli selvät teoreettiset 
taustansa sekä marxilaisen valtio- ja hallintote­
orian että reformistisen teorian piirissä. Toisek­
si kansanvaltuuskunnan tehtävä organisoida 
koko poliittis-halllnnollinen järjestelmä läpiko­
taisin uudelleen oli poikkeuksellinen "koetilan­
ne", jossa polittiinen hallinta ei ollut normaalil­
la tavalla sidottu sen paremmin byrokratiakult­
tuuriin kuin hallintokoneiston kehityksen tradi­
tionaalisiin kerroksiin. Näin oli kuitenkin ehkä 

Hallintokoneiston autonomisuus on yhteis­
kunnan muutokseen liittyvä aikaan ja paikkaan 
sitoutuva ilmiö, johon voidaan vaikuttaa ja jo­
hon on vaikutettu yhteiskuntapoliittisin päätök­
sin. Tämän vuosi kirjoittajan tutkimuksessa on vain teoriassa. 

analysoitu hallintokoneiston pitkän aikavälin Kolmanneksi kansanvaltuuskunnan lyhyt 
muutosta. Itsenäisen Suomen hallintokoneis- mutta toimelias kausi asettui jälkikäteen arvioi­
t on kehitys on jaettu kehitysperiodeihin, jotka den kehitysvaiheeseen, jossa maan hallintoko­
ilmentävät hallintokoneiston roolin muuttumis- neisto jol<a tapauksessa oli irtoamassa elitisti­
ta etatistisesta, alistavaa valtiovaltaa käyttä- sestä traditiostaan ja siirtymässä uuteen kehi­
västä roolista monin verroin monitahoisem- tysvaiheeseen. Neljänneksi on merkittävää, et­
paan hyvinvointivaltion hallintokoneiston roo- tä kansanvaltuuskunta ja-sen takana oleva ide­
liin. Siirtyminen etatistisesta hallintokoneiston ologia toi julki nimenomaisen kiinnostuksensa 
roolista formaalis-byrokraattiseen ja sittemin vastustaa ja kontrolloida virkavaltaisuutta.7 Lo­
teknobyrokraattiseen kehitysvaiheeseen on ol- puksi on kiinnostavaa havainnoida, missä mää· 
lut Suomessa ajoittain hyvinkin rajujen hallin- rin valiankumouksellinen kehitys johtui hallin· 
tokoneiston ja sen determinanttien välisten di- tokoneiston ohjaamisen ongelmista. Rinta-Tas­
alogien tulosta.s Eräs näistä dialogeista käytiin sin kuvaus osoittaa kouriintuntuvasti, kuinka 
Itsenäistymisen ja sen yhteydessä käydyn si- ratkaisevaa hallintokoneiston hallitseminen oli 
sällissodan ja vallankumousyrityksen yhtey- yhteiskunnallisen muutoksen hallinnassa. 
dessä. Hallintokoneisto oli aika-ajoin aktiivi- Huonosti org&nisoidussa pakkotilanteessa toi· 
sesti osallisena näissä dialogeissa. mivan poliittisen hallinnan epätoivoiset yrityk-

Kirjoittaja on hallintokoneiston autonomi- set tuovat hallintokoneiston autonomisuuden 
suutta koskevassa tutkimuksessaan käyttänyt problematiikan pelkistetysti tarkasteluun. 
Suomen hallintokoneiston kehityksen arvioin- Olennaisin ekskurssiaineiston tulkintaa val­
nlssa kuuteen hallinnonalaan tai hallintoko• , keuttava tekijä on sen pohjana olevan poliitti­
neiston funktioon kohdistuvaa ekskurssiaineis- sen Järjestelmän erilaisuus verrattuna liberaiis• 
toa.6 Näiden aineistojen avulla on ollut mahdol- tis-demokraattiseen poiiittiseen järjestelmään. 
lista selvittää poliittisen päätöksenteon ja Joh- Toisaalta hallintokoneiston aseman determi­
tavlen virkamiesten välistä tasapainoa ja tek- nanttien väliset tasapainosuhteet ovat osin 
nobyrokratisoitumisen vaikutusta siihen. riippumattomia poliittisesta järjestelmästä. LI-

Tässä kirjoituksessa pyritään käsittelemään säksi vallankumoushallinnossa oli jäljellä run­
mahdollisimman konkreettisesti keinoja kont- saasti vanhan poliittis-hallinnollisen järjestel­
rolloida hallintokoneiston autonomisuutta. män piirteitä. Aineiston puutteena on myös, et• 
Pelkkä teoreettinen viitekehys ei vastaa tällal- tei se ulotu lainkaan maan hallintokoneiston 
seen kysymykseen riittävän tarkasti. Pyrkimyk- teknobyrokraattiseen kehitysvaiheeseen, jonka 
senä on myös heijastaa kirjoittajan esille ot- voidaan katsoa alkaneen Suomessa vasta 11 
tamat teoreettiset, hallintokoneiston autono- maailmansodan Jälkeen. Tässä suhteessa eks­
misuuden hallitsemisen keinoja koskevat poh- kurssitarkastelu jääkin eräänlaiseksi alkeisal­
dinnat reaalisen hallintokoneiston muutoksen neistoon perustuvaksi preliminääriksl ajatellen 
ekskurssiaineistoon. Ekskurssialneistoksl on vaikeimmin hallittavia kysymyksenasetteluja. 
valittu vuoden 1918 punaisen vallankumouksen Seuraavassa esitetäänkin tästä syystä lyhyt te-
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oreettinen tarkastelu hallintokoneiston autono­
misuuden hallinnan keinojen perustaan. Tämä 
tarkastelu on pääosin riippumaton poliittisen 
järjestelmän rakenteesta. Ekskurssiaineiston 
tulkintaan edetään tämän tarkastelun pohjalta. 
Modernin hallintokoneiston autonomisuuden 
hallinnan keinoja käsitellään lopuksi lyhyesti 
täydentäen näin ekskurssiaineiston antamia 
alustavia näkökohtia. 

2. HALLINTOKONEISTON AUTONOMISUUDEN

TEOREETTINEN KEINOVALIKOIMA

Hallintokoneiston autonomisuuden teorian 
kulmakiviä ovat toisaalta autonomisuuden riip­
puminen hallintokoneiston aseman determi­
nanteista ja toisaalta sen dysfunktionaalisuus 
liberalistisen demokratian kannalta. Nämä mo­
lemmat tekijät johtavat siihen, että hallintoko­
neiston autonomisuus on teoreettisesti tasa­
painotilan muutos hallintokoneiston determi­
nanttien, erityisesti poliittisen päättäjän ja hal­
lintokoneistoa edustavien johtavien virkamies­
ten välillä. Weber korostaa lisäksi korporaatioi­
den merkitystä tämän tasapainotilan muutok­
sessa. Myös liberalistisesta demokratiasta ir­
roitetussa yhteiskunnan tilanteessa hallintoko­
neiston determinanttien tasapainon häiriöinä 
ilmenevä autonomisuus on vastaavalla tavalla 
mahdollinen. Relevantti teoreettinen dialogi 
traditionaalisen marxismin ja liberalistisen teo­
rian kesken koskeekin ensisijaisesti normatii­
vista suhtautumista hallintokoneiston autono­
misuuteen. 

Hallintokoneiston determinanttien ja edellä 
mainitun tasapainon muuttuminen liittävät au­
tonomisuuden teoria spesifiin hallintokoneis­

ton muutokseen. Niinpä halllntokoneiston by­
rokraattinen kasvu ja byrokraattinen organisoi­
tuminen loivat jo esikapitalistisessa vaiheessa 
edellytyksiä hallintokonelston autonomisoitu­
miselle. Näissä oloissa myös poliittisen hallin­
nan kehittymättömyys suosi tasapainon kallis­
tumista johtavien virkamiesten hyväksi. Korpo­
raatioiden merkitys kasvoi vasta niiden institu­
tionallsoitumisen myötä. Nämä Weberin tärkei­
nä pitämät hallintokoneiston aseman muutos­
tekijät alkoivat olla merkityksellisiä vuosisadan 
vaihteen kehittyneissä yhteiskunnissa. Saksas­
sa, josta yhteiskunnalliset vaikutteet ovat pal­
jolti tulleet maahamme sekä sosialistisen teori­
an että oikeustieteen kautta, korporatismi ja 
yhteiskunnan poliittisten puolueiden lnstltutio­
nallsoltuminen oll edennyt jo pitkälle. 

Modernin hyvinvointiyhteiskunnan hallinto-
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koneiston kehitys on jatkunut teknokraattisena 
professionalisoitumisena, segmentoitumlsena 
ja hallinnollisen työn automatisoitumisena. Nä­
mä muutostekijät ovat nimenomaisesti vahvis­
taneet hallintokoneiston autonomisuuden ja 
omatahtoisuuden edellytyksiä. Toisaalta poliit­
tinen päätöksenteko ja korporatismi ovat omal­
la tahollaan myös teknokratisoituneet. Hallin­
tokoneistolla on kuitenkin ollut tässä kehityk­
sessä parhaat edellytykset hyödyntää teknok­
ratiaa, koska sillä on ollut tähän suurimmat re­
surssit ja monipuolisin kumuloituva asiantun­
temus. Niinpä Marxin ja Leninin utopia yksin­
kertaisiksi tehtäviksi ositeltavissa olevasta "jo­
kamieshaillnnosta" on teknokratisoitumisen 
kautta menettänyt relevanssiaan.s vuosisadan 
vaihteessa tämä kehitys ei ollut - ehkä rauta­
tietä tai lennätinliikennettä lukuun ottamatta 
- vielä selvästi nähtävissä.

Hallintokoneiston autonomisuuteen liittyy
myös johtavien virkamiesten elitismin ongel­
ma. Elitismi esiintyi aluksi kansan yläpuolelle 
nousseen virkamieseliitin virkavaltaisuutena. 
Virkamiehistön etäisyys kansan ongelmiin ja 
tapoihin ilmeni muun muassa virka-aatelin eri­
oikeuksina, vieraina tapoina tai kielenä ja piit­
taamattomuutena tavallisen kansan oikeuksis­
ta. Vuosisadan vaihteen hallintokoneisto eli 
tässäkin suhteessa murrosvaihetta monessa 
maassa, niin myös Suomessa. Hallintokoneis­
ton elitistiset piirteet lievenivät sitä mukaa, kun 
se onnistuttiin alistamaan liberallstis-demo­
kraattiselle poliittiselle hallinnalle. Toisaalta 
räikeä elitistisyys teki hallintokoneistosta po­
liittisten uudistusvaatimusten selvän maalitau­
lun. Erityisesti marxilaisen valtio- ja hallintote­
orlan krlt!ikki korostaa elitismin tekevän hallln­
tokonelston kelvottomaksi toteuttamaan kan­
sanvaltaisen poliittisen hallinnan mukaista hal­
lintoa. Toisaalta Weber samoin kuin Kautsky, 
johon suomalaiset sosialistit nojautuivat, us­
koivat vain johtavan virkamiehistön vaihtami­
sen riittävän hallintokoneiston alistamiseksl 
poliittiselle hallinnolle.9 

Arvioitaessa teoreettisin perustein hallinto­
koneiston autonomisuutta kontrolloivla keino­
ja, tarvitaan keinovalikoiman soveltuvuutta 
osoittavia arviointikriteerejä. Näitä ovat: 

- keinojen soveltuvuus poliittisten päättä­
jien ohjauskykyy,

- keinojen soveltuvuus hallintokoneiston
kehitystasoon,

- keinojen teho vaikutettaessa poliittisen
päättäjän ja hallintokoneiston tasapai­
noon,
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- keinojen vaikutus hallintokoneiston ase­
maa valvoviin kontrollimekanlsmeihin,

- keinojen sivuvaikutukset esimerkiksi hal­
lintokoneiston politisoitumiseen ja korpo­
ratisoitumiseen,

- keinojen pitkän aikavälin vaikutukset, ja
- keinojen "purevuus" erilaisiin autonomi-

suuden lajeihin.

Keinovalikoiman arviointikriteerit osoittavat, 
että sen tulee kehittyä yhteiskunnan ja hallinto­
koneiston kehityksen mukana. Toiseksi keino­
valikoiman tulee olla tehokas erityisesti poliitti­
sen päättäjän ja johtavien virkamiesten suh­
teen hallitsemiseksi. Kolmanneksi keinovali· 
koiman tulee toimia sekä lyhyellä että pitkällä 
aikavälillä. Neljänneksi keinovalikoimalta tulee 
voida edellyttää, ettei se aiheuta dysfunktio­
naalisia vaikutuksia, joita ei ole tarkoitettu saa­
da aikaan. Keinovalikoimalta tulee voida edel­
lyttää tehokkuutta kaikkia autonomisuuden la­
jeja: substansslautonomisuutta, toimiala-auto­
nomisuutta ja sopeutumisautonomisuutta vas­
taan.10 Keinovalikoiman tulee niin ikään toimia 
hallintokoneiston ja poliittishallinnollisen jär­
jestelmän eri tasoilla: koko hallintokoneiston, 
viraston ja virkamiesaseman tasoilla. 

Hallintoteorian erilaisia aineksia eklektisesti 
yhdistellen päädytään edellä mainittuja kritee­
rejä korostaen seuraaviin keinoryhmiin: 

Vlrkamiesasemaan kohdistuvat keinot: 
- palkkakontrolli,
- erotettavuus,
- määräaikaisuus,
- valittuihin virkamiehiin kohdistuva impe-

ratlivinen mandaatti,
- statusaseman korostamisen rajoitukset,

- alistuvaan virkamleskäyttäytymiseen täh-
täävä koulutus ja muu sosiaalistaminen ja

- byrokraattisesta virkamiesasemasta luo­
puminen ottamalla hallintokoneiston hen­
kilöstö toimihenkilöiden asemaan.

Vlrastotasoon kohdistuvat keinot: 
- poliittisen päättäjän käytössä olevat eri­

tyiset kontrollimekanismit kuten lailli­
suusvalvonta, taloudellisuusvalvonta ja
rationaalisuusvalvonta,

- poliittista päättäjää tukevat johto-organi­
saation järjestelyt,

- voimakkaiden virastoyksiköiden purkami­
nen tai heikentäminen,

- päätösvallan desentralisointi luottamus­
miesvaltaisille alue- tai paikallishallinnon
yksiköille ja

- suunnittelu• ja seurantajärjestelmien ke-

111 

hittäminen tulos- ja palvelutavoittelsiin 
perustuviksi. 

Hallintokoneistoon ja poliittishallinnolliseen 
järjestelmään kohdistuvat keinot: 

- vallan kolmijako-opin poistaminen ja hei­
kentäminen,

- poliittisen esikunnan asettaminen parla­
mentin ja kabinetin ryhmien käyttöön,

- parlamentin ja kabinetin toiminnan suun­
taaminen talouden ja lainsäädännön val­
mistelun kannalta olennaisimpiin asioi­
hin,

- johtavien virkamiestehtävien kontrolloitu
politisoiminen ja laajemminkin johtavien
virkamiesten rekrytoinnin voimakkaampi
kontrolointi,

- kontrollimekanismien "terävöittäminen"
poliittisten päättäjien ohjausedellytysten
näkökulmasta ja

- virastojen organisointiin, johtavien virka­
miesten statusasemaan ja palkkaukseen
kohdistuva päätöksenteon siirtäminen po­
liittisten päättäjien nimenomaiseen toi­
mintavaltaan.

Edellä luetellut keinot pohjautuvat hyvinkin 
erilaisiin teoreettisiin lähtökohtiin. Perinteiset 
virkamiesasemaan ja virastojen kontrollointiin 
nojautuvat keinot ovat teoreettisesti marxilai­
sen valtio- Ja hallintoteorian ja toisaalta weberi­
läisen virkamiesasemaa ja hallintokoneiston 
ohjausta koskevan byrokratlateoreettisen vuo­
ropuhelun jatkoa. Nykyaikaiseen ohjaustek­
nokratiaan perustuvat keinot ovat puolestaan 
hyvinvointivaltioteorian, management-teorian 
ja Galbraithin esittämän uusliberalistisen hal­
lintoteorian sovellutuksia ja yhdistelmiä.11 Kei­
novalikoimalle on yhteistä sen samansuuntai­
suus hallintokoneiston aseman ja sisäisten ra­
kenteiden ja toimintajärjestelmien debyrokrati­
soinnin kanssa. Pääosa keinoista tähtää näet 
byrokratiakulttuurin muuttamiseen poliittisen 
päättäjän kannalta tehokkaammaksi ohjaus­
teknokratiaksi sekä itseohjautuvuuden hyödyn­
tämiseen siinä. 

Kelnovallkoiman toimivuuden ongelma lie­
neekin siihen sisältyvä usko modernin ohjaus­
teknokratian toimivuuteen. Perinteiset byrok­
raattiset ohjausmentelmäthän halutaan niissä 
korvata byrokraattiseen virkamiesasemaan pe­
rustumattomilla menetelmillä. Tämä poliittis­
hallinnollisen järjestelmän tasolla ilmenevä 
pyrkimys luopua liberalistisen demokratian kul­
makiviin kuuluvasta vallan kolmijaosta nosta­
vat keinovalikoiman problematiikan myös val­
tio-opillisen demokratlakeskustelun tasolle. 
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Pelkästään hallintokoneiston hallinnan näkö• 
kulma ei tällöin luonnollisesti ole riittävä. Tämä 
ilmenee myös ekskurssiaineistossa. Seuraa­
vassa keskitytään kuitenkin ensisijaisesti hai• 
lintoteoreettiseen tarkasteluun, koska se valot­
taa suoranaisimmin hallintokoneiston autona• 
misuuteen vaikuttavia hallintokoneiston sisäi­
siä muutostekijöitä, joihin on helpointa vaikut· 
taa hallintokoneiston kehittämistyössä. 

3. EKSKURSSI SUOMEN KANSANVALTUUS­
KUNNAN YRITYKSIIN HALLITA HALLINTO­
KONEISTON AUTONOMISUUTTA KEVÄT•
TALVELLA 1918

Seuraavassa on käytetty Rinta-Tassin ke­
räämää aineistoa, hänen havaintojaan ja pää­
telmiään hallintoteoreettisen tarkastelun eks­
kurssiaineistona. Kyseisen, tämän kirjoituksen 
kannalta sekundäärisen aineiston käyttökel• 
poisuus perustuu sen hallintohistorialliseen 
näkökulmaan ja yksityiskohtaisuuteen myös 
hallintokoneiston yksityiskohtien käsittelyssä. 
Teokseen ei slsälly varsinaista valtio- tai hallin­
toteoreettista viitekehystä. Tämä houkuttelee 
kokeilemaan kirjoittajan liberalistis-demokraat­
tisen valtlon hallintokoneiston autonomisuutta 
koskevan tutkimuksen viitekehystä Rinta-Tas­
sin aineistoon. 

Kirjoittajan viitekehys näyttää soveltuvan 
varsin hyvin kyseisen aineiston analysointiin. 
Hallintokoneiston determinantteja ja kehitys­
vaiheita koskevat analyysit soveltuvat sellalsi­
naan. Samoin poliittisten päättäjien ja Johta­
vien virkamiesten tasapainoa koskevalla teori• 
alla näyttäisi olevan relevanssia tässäkin yh­
teydessä. Jopa yleishalllntovirkamiestradlota 
koskevat näkökohdat löytävät Rinta-Tassin ai­
neistossa vastineensa.12 

Vallankumoushallinnon esittämät tavoitteet 
koskivat muun muassa vallan kolmijako-opin 
saattamista kyseenalaiseksi ja tähän liittyen 
luottamusmlehiin kohdistuvan imperatiivisen 
mandaatin käyttöön ottoa. Nämä olivatkin ai­
noat liberalistisesta demokratiasta poikkeavat 
tavoitteet. Edelleen tavoitteeksi asetettiin vir­
kavaltaisuuden eliminoiminen ja hallintoko· 
neiston kontrollin aikaan saaminen. Virkaval­
taisuuden kumoamisella ei tarkoitettu virkako· 
nelston Ja virkamiesten välitöntä poistamista. 
Kysymys oli bolsevikkien porvarilllsen valtion 
murskaamistavoltteen lievennetystä vastlnees­
ta.13 Toisaalta kansanvaltuuskunnan toimin· 
nasta Ilmeni, että se halusi luoda Itsestään ku• 
van kansanvaltaisen hallinnon johto-organlsaa-
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tiona. Se ei manifestoinut ainakaan valtansa al• 
kuvaiheessa proletariaatin diktatuuria. 

Julklsuuteen saatettujen tavoitteiden ohella 
kansanvaltuuskunnan työtä ohjasivat vallanku­
moukselliseen tflanteeseen liittyvät tavoitteet: 
kiire, sotilaallinen taistelu ja vallassa pysymi­
sen ensisijaisuus. Näiden Julkilausumattomien 
tavoitteiden ohjaava vaikutus lienee ollut hyvin 
keskeinen. 

Poliittis-hallinnollisen järjestelmän tasolla 
viitekehyksen mukaiset hallintokoneiston vuo­
rovaikutussuhteet toteutuivat julkisuudessa 
esitetystä poikkeavalla tavalla. Liberalistis­
demokraattf nen kansanvaltaisuus korvautui 
pääosin korporatiivlsilla ratkalsullla. Kansan• 
valtuuskunnan jäsenistä ja sen alaisista kes• 
kushallinnon johtavista toimihenkilöistä monet 
olivat ammattiyhdistysaktiiveja.14 Sidonnai­
suudet korporaatioihin olivat läheiset. Toinen 
determinantti, joka dominoi kansanvaltuuskun­
nan johtamassa siviilihallinnossa, olivat sosl• 
aalidemokraattiset puolueen aktiivit, joista eri• 
tyisesti kansanedustajia käytettiin keskushal• 
linnan Johtavissa tehtävissä. Näin myös poliit· 
tisen päätöksenteon ja hallintokoneiston suh• 
teet muistuttivat korporatiivista suhdetta. Vai· 
lanjaon hämärtyminen puolueen ja keskushal• 
linnan kesken oli vallankumouksen tavoittel· 
den mukaista. Toisaalta se merkitsi parlamen· 
taarlsen kontrollin eliminoltumista kansan­
edustuselimeksl asetetun työväen pääneuvos• 
ton ja kansanvaltuuskunnan välillä. Tätä ei il· 
meisestl oltu tavoitettu, koska pyrittiin kansan-
valtalseen "imagoon". 15 

Korporatlsmin lisäksi kansanvaltuuskunnan 
vuorovaikutussuhteita determinantteihinsa hä· 
märsivät sidonnalsuuksiksi muodostuneet yh• 
teydet lehdistöön. Kansanvaltuuskunnan vil· 
destätolsta Jäsenestä enimmistö oli ammatil· 
taan työväenlehtlen tolmittajia.1s Myös keskus• 
hallinnossa näitä työväenliikken kynämlehlä oli 
keskeisissä tehtävissä. Hallintokoneiston ase• 
man kannalta riippuvuus tiedotusvälinelstä Ja 
erityisesti tiedotusväli nelden riippuvuus kan· 
sanvaltuuskunnasta elimlnoi tärkeän hallinto· 
koneiston kontrollin lähteen. Kansanvaltuus• 
kunnan Ja työväen pääneuvoston toimlnnalie 
olikln ominaista kansanvaltalsuustavoitteen 
kannalta arveluttava taipumus salalseen pää• 
töksentekoon.17 Edellä mainittujen ilmlölden 
teoreettiset selitykset ovat löydettävlssä vai· 
lankumouksen pyrkimyksestä päästä irti libera• 
listlsesta demokratiasta. Tässä suhteessa Mar· 
xin ja Leninin Pariisin kommuunin kokemuk· 
slen perusteella täsmentämät teesit olivat poh· 
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Jana omaksutulle ajattelutavalle. Toisaalta nii­
tä hämärsivät Kautskylta Ja Bernsteinilta saa­
dut teesit siirtymisestä demokraattiseen sosia­
llsmiin.18 Lopputuloksena saattoikin olla vain 
teorioiden toteutumisen kannalta puutteellisia 
kompromisseja, Joiden sisältöön vallanku­
mouksellinen tilanne toi arvaamattomuutta. 
Tämä Ilmeni erityisesti militaristisen punakaar­
tin Ja siviilihallinnon toimintojen päällekkäisyy­
tenä, Joka vaikeutti siviilihallinnon toiminta­
mahdollisuuksia. Kansanvaltuuskunnan Johta­
ma siviilihallinto kärsi Jatkuvasti militaristisen 
sotilashallinnon puuttumisesta kriisihallinnon 
valtuuksin sen toimintaan. 

Kansanvaltuuskunnan yritykset käynnistää 
hallintokoneiston toiminta perustuivat kauts­
kylaiseen ajattelutapaan, jossa vallankumouk­
seen ei tullut valmistautua Ja jossa hallintoko­
neiston valtaaminen oli mahdollista pelkäs­
tään sen johto vaihtamalla. Vallanoton suunni­
telmat eivät ulottuneet edes keskushallinnon 
uudelleen organisoinnin tasolle. Traditionaali­
nen marxismi ja Leninin vallankumouksellinen 
teoria painottivat hallintokoneiston murskaa­
mista Ja korvaamista uudella proletariaatin 
omalla hallinnolla osana proletaariaatin dikta­
tuuria. Proletariaatin diktatuuri sisältää edellä 
mainitun ajatuksen jokamiehen hallinnosta, 
jossa hallintokoneiston virastojen tehtävät oli­
sivat ositettavissa jokaisen luku· Ja kirjoitustai­
tolsen työläisen hoidettaviksi. Weberin byrok­
ratiateoria korostaa halli ntoteoreettisista läh­
tökohdista vastakkaista kantaa perustellen jo­
kamiehen hallinnon utopistisuutta hallintoko­
neiston tehtävien lisääntyvällä speslaliteetil­
la.19 

Kansanvaltuuskunnan hallinnon alkuvaiheet 
osoittivat johtavien virkamiesten vaihtamisen 
problematiikan Ja heidän vaikutusvaltansa. Vir­
kamiesjärjestöjen keskusliiton julistama virka­
mieslakko pakotti kansanvaltuuskunnan toi­
menpiteisiin hallintokoneiston käynnistämi­
seksi liman Johtavien virkamiesten myötävaiku­
tuksesta.20 Tässä tilanteessa Ilmeni suuria vai­
keuksia saada virastot toimimaan siltä huoli­
matta, että työväenliikkeellä oli runsaasti koke­
musta organisoinnista Ja että hallintokoneis­
ton alempi henkilöstö pääosin tuki kansanval­
tuuskunnan hallintoa. Hallintokoneiston käyn­
nistäminen vain johtajat vaihtamalla onnistui 
nopeasti senaatin korvanneessa kansanval­
tuuskunnan omassa hallinnossa Ja niillä hallin­
non haaroilla, Joiden käynnissä pitämisen val­
koisten ohjeiden nojalla toimiva virkamiesten 
Järjestöorganlsaatlo sa111.21 Toisaalta muun 
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muassa rautateiden ja postin toiminnan käyn­
nissä pitäminen kriisioloissa oli sinällään va­
kuuttava näyte. Myös vanhan hallinnon murs­
kaaminen Ja korvaaminen uudella omalla hal­
linnolla osoittautui vaikeaksi. Tällaista ei se­
naattia lukuun ottamatta edes ehditty yrittää 
täyspainoisesti. 

Hallintokoneiston aseman Ja autonomisuu­
den "sudenkuopat" toteutuivat laajalti kansan­
valtuuskunnan improvisoimassa hallinnossa. 
Julkisuuteen saatettu Illuusio demokraattises­
ta, virkavaltalsuudesta vapaasta hallintoko­
neistosta Jäi pääosin toteutumatta. Samoin Jäi 
toteutumatta tiukasti vallankumouksen teori­
aan perustuva proletariaatin diktatuuri. Tosin 
vallankumoushallinnon loppuvaiheessa ilmeni 
pyrkimyksiä sen johdonmukaisempaan toteut­
tamiseen.22 

Esitettyjen vallankumouksellisten hallinto­
koneistoa koskevien tavoitteiden ja toteutu­
neen reaalihalllnnon erojen analysoimiseksi on 
syytä tarkentaa analyysia poliittis-hallinnolll­
sen järjestelmän hallinnon rakenteiden ja toi­
mintajärjestelmien, hallintokoneistoa säätele­
vien kontrollimekanismien ja virkamiesaseman 
tasoille. Nämä tarkennukset valaisevat myös 
vallankumoushallinnon keinoja säädellä Johta­
vien virkamiestensä tai toimlhenkilöidensä 
suhdetta poliittiseen päätöksentekoon. Tämä 
analyysi kertoo yleisimminkin hallintokoneis­
ton autonomisuuden edellytysten kehityksestä 
Ja autonomisuuden vastustamisen keinovali­
koimasta. 

Hallintokoneiston rakenteita kansanvaltuus­
kunnan hallinto pyrki uudistamaan kansalais­
ten tarpeista lähtien. Se pyrki ottamaan kes­
kushallinnon tehtävien jaossa muun muassa 
kansanvalistuksen, sosiaalitoiminnan ja elin­
tarvikehuollon tarpeet laajemmin huomioon 
kui:, senaatti oli tehnyt. Toisaalta siviili- ja soti­
lashallinnon asiat organisoitiin epäselvästi sa­
maan kansanvaltuuskunnan osastoon. Tämä 
esti aluksi sosiaaliasioiden huomioon ottami­
sen edes senaatin Jo organisoimassa laajuu­
dessa.23 Kansanvaltuuskunnan käyttöön otta­
ma neuvostojärjestelmä keskushallinnon yksi­
köiden ohjausorgaanina oll ratkaisu, Jolla pyrit­
tiin ilmeisesti lisäämään vastahakoisen hallin­
tokoneiston kontrollia ja luomaan "halllntode­
mokratiaa" hallintokoneiston sisällä.24 Nämä 
järjestelyt, Joissa suljetun virastobyrokratian 
Johtoon tuli ulkopuolinen ohjauselin, olivat 
olennaisia hallintokulttuurin muuttamisen kan­
nalta. Ratkaisu oli myös selvästi debyrokraattl­
nen weberiläisen byrokratia teorian käsitteistön 
perusteella arvioiden. 
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Hallintokoneiston toimintajärjestelmien uu­
distamisessa kansanvaltuuskunta ei kyennyt 
juuri käytännön uudistuksiin. Erityisesti menet­
telytapojen yksinkertaistaminen, jota se koros­
ti eräänä virkavaltaisuuden poistamisen keino­
na, toteutui vain vähäisessä määrin ja tältäkin 
osin improvisoinnin seurauksena. Kansanval­
tuuskunnalla ei yksinkertaisesti ollut aikaa pa­
neutua toimintaprosessien uudistamiseen. Py­
syviksi tarkoitetut hallintoa koskevat lainsää­
dännön uudistukset jäivät nekin pääosin odot­
tamaan vallan vakiintumista.25 

Hallintokoneiston kontrollimekanismit olisi­
vat saattaneet olla eräs keino virkavaltaisuu­
den vähentämiseksi. Kuusisen valtiosääntöeh­
dotuksessa mainittu eduskunnan valvojavalio­
kunta olisi merkinnyt tämän kaltaista kontrol­
lia.26 Sinänsä jo neuvostojen asettaminen mer­
kitsi instituutiona uutta hallintokoneiston kont­
rollia. Niiden toimintaa täydensivät ilmeisesti 
väliaikaisiksi tarkoitetut komissaarit, joiden 
tehtävänä oli valvoa vanhan hallinnon toimin­
taa vallankumouksen intressissä. Tämän luok­
kapohjaisen kontrollin teho osoittautui kuiten­
kin riittämättömäksi.27 Kansanvaltuuskunta 
turvautui myös hallintokoneistonsa perinteisiin 
kontrollimekanismeihin. Sen jäsenenä jatkoi 
edelleen prokuraattori tehtävänään valvoa kan­
salaisten oikeusturvan toteutumista ikään kuin 
liberalistinen oikeusvaltio olisi edelleen ollut 
voimassa.2B Eräissä hallinnonhaaroissa kuten 
rautateillä, postissa ja Suomen Pankissa pyrit­
tiin pitämään yllä jopa eräänlaista alkeellista 
taloustarkastusta.29Voi olla, että näin haluttiin 
varmistaa hallintokoneiston kontrolli sekä uu­
silla että vanhoilla kontrollimekanismeilla. Täs­
säkään suhteessa kansanvaltuuskunnan hal­
linto ei kuitenkaan ollut johdonmukainen. 

Suurimmat muutokset virkavaltaisuuden 
poistamiseksi kansanvaituuskunta sai aikaan 
weberiläisen byrokratiateorian ydinmodulissa, 
virkamiesasemassa. Se noudatti varsin johdon­
mukaisesti Pariisin kommuunin kokemuksiin 
perustuvaa virkamiesten rekrytointi- ja palve­
lussuhdekäytäntöä. Hallintokoneiston henki­
löstö asetettiin toimihenkilöiden aserr,aan. Heil­
lä ei ollut muodollista virkamiesasemaa. He oli­
vat erotettavissa. Palkkaus ja statusasema ta­
soittuivat eri virkamiesryhmien kesken. Sen si­
jaan samapalkkaisuuteen työläisten kanssa ei 
menty. Myöskään selvää määräaikaissuhdetta 
ei muodostettu.ao Tosin virassapysymisoikeu­
den lakkauttaminen johti osin samaan tulok­
seen. Joustava rekrytointi- ja palkkausjärjestel­
mä olikin edellytyksenä hallintokoneiston 
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käynnissä pitämiselle, jouduttiinhan hallinto­
koneiston johtamiseen erikoistuneet johtavat 
virkamiehet korvaamaan täysin ulkopuolisilla 
toimihenkilöillä. On mielenkiintoista, että juris­
tien dominanssiin perustuvan yleishallintovir­
kamiestradition korvautuminen hallinnollisiin 
tehtäviin kouluttamattomilla yleishallintotoimi­
henkilöillä ei sinänsä asettanut esteitä hallin­
tokoneiston toiminnalle. On myös mielenkiin­
toista, ettei kansanvaltuuskunta voinut turvau­
tua leniniläisen teorian sittemmin tuntemiin 
"nep"-asiantuntijoihin, jotta vallankumoushal­
linto olisi voinut hyvillä palkkaeduilla ostaa 
spesialiteettla vaativiin tehtäviin. Tämäkään 
autonomisuuden sååtelykeino ei ehtinyt reali­
soitua kansanvaltuuskunnan noin kolmen kuu­
kauden hallituskautena. Yleishallintotraditio ja 
spesialistien traditio kohtasivat kansanval­
tuuskunnan aikana vain uuden ja vanhan hal­
linnon vastakkaisuutena. 

4. TEKNOBYROKRAATTISEN HALLINTO­

KONEISTON AUTONOMISUUDEN

HALLINNAN KEINOISTA

Hallintokoneiston autonomisuuden hallin­
nan keinot perustuvat makrotasolla kaikissa 
hallintokoneiston kehitysvaiheissa hallintoko­
neiston vuorovaikutussuhteiden hallitsemi­
seen. Tässä suhteessa myös poliittisten järjes­
telmien erot relativoituvat. Tosin liberalistiselle 
demokratialle on erityisen ominaista yhteis­
kunnan järjestelmien väliset tasapainotilat. 
Niistä on hallintokoneiston kannalta avainase­
massa poliittisen päättäjän ja johtavien virka­
miesten välinen tasapaino. 

Poliittisen päättäjän ja johtavien virkamies­
ten suhteeseen liittyy kysymys virkamiesjohta­
misen politisoitumisesta. Hallintokoneiston 
autonomisuuden hallinnan kannalta on olen­
naista, että statusasemansa puolesta johta­
vassa asemassa olevan suppean johtavien vir­
kamiesten ryhmän asennoituminen ratkaisee, 
miten hallintokoneiston autonomisuus realisoi­
tuu. Jos hallintokoneisto ymmärretään tekno­
kraattisessa mielessä poliittisen päätöksente­
on valmlstelu- ja toimeenpanokoneistoksi, po­
liittisen päättäjän halu kontrolloida johtavien 
virkamiesten vallankäyttöä on ymmärrettävä. 
Se nousee ehkä virkamiesaseman neutraliteet­
tia merkittävämmäksi tekijäksi liberalistisen 
demokratian reaalisen toimivuudenkin kannal­
ta. Johtavien virkamiesten politisoitumisessa 
voi olla myös kysymys avainasemassa olevan 
poliittisen päättäjän kuten ministerin avuksi 
tarvittavan esikunta-avun järjestämisestä. 
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Vaikka johtavien virkamiesten kontrolloitu 
politisoituminen saattaisi olla hallintokoneis­
ton autonomisuuden hallinnan kannalta ym­
märrettävää, korporatiivisten suhteiden hyväk­
syminen niiden rinnalle ei enää mahtuisi tavoi­
teltuun hallintokoneiston aseman ideaalimal­
liin. Varsinkin politisoitumisen ja korporatisoi­
tumlsen yhteisvaikutusten vuoksi samanaikai­
nen johtavien virkamiesten politisoituminen ja 
korporatisoituminen johtaisi poliittls-hallinnol­
llsen järjestelmän ja hallintokoneiston rationa­
lisuuden ja ohjattavuuden kannalta dysfunktio­
naalisiin sldonnalsuuksiin. Korporatisoitumi­
seen liittyy erityisesti ammattiyhdistystoimin• 
nan kautta korporaatioiden liittoutumista viras­
toissa vaikuttavien professionaalisten ryhmien 
kanssa. Sekä politisoitumisen että korporati­
soitumisen yhteydessä onkin kysymys vallan­
käytön valintatilanteista, joissa liikutellaan hal­
lintokoneistoa sen determinanttien muodosta­
massa vaikutuskentässä. 

Tiedotusvälineiden ja kansalaisvalvonnan 
rooli on merkittävä hallintokoneiston valvon­
nassa, jos tarvittavat vaikutuskanavat ovat toi­
mintakykyiset. Toisaalta äärimmilleen viety toi­
mittaja valta, jota kansanvaltuuskunnan esi­
merkki osoittaa, voi muodostua hallintokoneis­
ton aseman ongelmaksi. Teknobyrokraattises­
sa tiedotusyhteiskunnan hallintokoneistossa 
voi myös Ilmetä liiallista, tiedotusvälineiden 
valvontafunktiota heikentävää sidonnaisuutta 
johtavien virkamiesten ja tiedotusvälineiden 
johtavien toimihenkilöiden välillä. 

Kansalaisvalvonnan ongelmana on yleensä 
edelleenkin tarvittavien vaikutuskanavien puu­
te. Perinteinen oikeusturvajärjestelmä suosii 
lähinnä omaisuuden suojan valvontaa. Monet 
muut kansalalsvalvonnan näkökohdat eivät ole 
saaneet käyttöönsä riittäviä vaikutuskanavia. 
Aslamiesjärjestelmien perustamiset viittaavat 
tarpeeseen ratkaista kansalalsvalvonnan on­
gelmat byrokraattisella tavalla. 

Edellä selostetut hallintokoneiston aseman 
determlnanttlsuhteisiin liittyvät keinot hallita 
hallintokoneiston autonomisuutta ovat olen­
naisia, koska ne vaikuttavat järjestelmätasolla. 
Niiden käytön ongelmana ovat toisaalta esteet, 
jotka johtuvat konkreettisen vaikuttamisen 
vuorovalkutuskentän monitahoisuudesta, ja 
vuorovaikutussuhteiden peittely. Tässäkin mie­
lessä keskushallinnon johtavan virkamiehistön 
avoin mutta kontrolloitu politisoituminen voisi 
poliittisen hallinnan ohjausmahdollisuuksien 
ja hallintokoneiston autonomisuuden hallinnan 
kannalta olla pragmaattisin järjestelmätasolla 
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vaikuttava keino. Tosin mikäli hallintokoneis­
ton dysfunktionaalista autonomisuutta ei näh­
dä merkittäväksi ongelmaksi, sen torjumiseksi 
ei tarvita johtavien virkamiestehtävin politisoi­
tumista eikä mitään muutakaan keinoa autono­
misuuden hallitsemiseksi. Politisoitumisen on­
gelmana ovat siihen liittyvät sivuvaikutukset. 
Ne johtuvat siitä, että politisoitumiseen liittyy 
usein muita peiteltyjä sidonnaisuuksia. Poliitti­
sen puolueen ja johtavan virkamiehen välinen 
sidonnaisuus voi myös hallintokoneiston ase­
man ja miksei myös puolueen kannalta Illaksi 
lnstit utionalisoit ua. 

Kontrollimekanismien avulla hoidettu hallin­
tokoneiston autonomisuuden hallinta olisi teo­
riassa ja käytännössä oikeaopplsin keino halli· 
ta hallintokoneiston autonomisuutta, koska 
kontrollimekanismit on luotu juuri tähän tarkoi­
tukseen. Perinteisiin kontrollikeinoihin perus­
tuva autonomisuuden hallinta voi nojautua lail• 
lisuusvalvonnan instituutioihin tai taloudelli­
suusvalvontaan. Laillisuusvalvonta toteuttaa 
oikeusvaltion doktriinia ja on välttämätön pe­
rusta liberalistiselle kansalaisvalvonnalle. 
Myös kansanvaltuuskunnan esimerkki antaa 
viitteitä tästä. Taloudellisuusvalvonta on keino, 
jonka varaan teknobyrokraattisen kehitysvai­
heen hallintokoneiston valvonta on pääosin ra­
kennettava. Tästä syystä valtiontalouden tar­
kastuksen instituutio, virastojen sisäinen tar­
kastus ja linjaorganisaation toimintaan sisälty­
vä taloudellisuusvalvonta ovat merkitykselli­
simmät modernin hallintokoneiston kontrolli• 
mekanismit. 

Kansanvaltuuskuntaa koskeva ekskurssi 
tarjosi hallintokoneiston autonomisuuden hal­
lintaan myös uusia kontrolli-instituutioita. Kuu­
sisen valtiosääntöesityksen mukainen edus­
kunnan valvojavaliokunta ilmentää poliittisen 
järjestelmän tarvetta valvoa hallintokoneiston 
ja johtavien virkamiesten toimintaa. Virastojen 
johtoon asetetut neuvostot olisivat toimineet 
muun ohella myös kontrolli-intressissä. Hallin­
tokoneiston linjahallintoon asetetut komissaa­
rit olivat niin ikään kontollöörejä, joiden tehtä­
vänä oli varmistaa hallintokoneiston tottelevai­
suus poliittisella hallinnalla. Nämä Institutio­
naaliset keinot perustuvat proletariaatin dikta­
tuuriin sovellutuksiin porvarillisen hallintoko­
neiston sopeuttamiseksi vaiheittain palvele­
maan vallankumousta. Niiden Idea-anti porva­
rillisen hallintokoneiston autonomisuuden hal­
linnassa rajoittui Institutionaalisten ratkaisu• 
jen mahdolliseen käyttökelpoisuuteen pyrit­
täessä vahvistamaan toisaalta linjaorganlsaa-
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tion valvontakapasiteettia. Erityiset kontrolli­
instituutiot ovat siis eräänlaisia normaalin val­
vonnan vahvistimia. 

Virkamiesasemaa koskevat hallintokoneis­
ton autonomisuuden hallinnan keinot olisivat 
sinänsä tehokkaita. Ekskurssiaineisto sisältää 
esimerkkejä siitä, että virkamiesaseman deby­
rokratisointi alistaa myös johtavat virkamiehet 
tehokkaasti poliittiselle hallinnalle. Liberalis ti­
sen demokratian oloissa ongelmana on päästä 
käsiksi virkamiesaseman säätelyn keinoihin. 
Formaalis-byrokraattisessa vaiheessa näiden 
keinojen käyttämisen esteenä oli byrokraatti­
sen organisaation itsepuolustus. Teknobyrok­
raattisessa kehitysvaiheessa lisäesteeksi on 
tullut vlrkamiesaseman sääntelyyn liittyvän 
päätöksenteon totaalinen korporatisoitumi­
nen. Se rajoittaa tehokkaasti poliittisen päättä· 
jän keinoja vaikuttaa virkamiesasemiin. Tällais­
ten keinojen käyttö edellyttääkin onnistuak­
seen hallintokoneistoa koskevan organisointi­
vallan siirtämistä poliittisen hallinnan aktiivi­
seen hoitoon pois byrokratian itseintressin 
ulottuvilta, rekrytointivallan määrätietoista 
käyttämistä sekä virkamiesaseman "liberali­
soitumista". "Liberalisoiminen" merkitsisi by­
rokraattisen virkamiesaseman purkamista, 
määräaikaisuuden käyttämistä johtavissa vir­

kamiestehtävissä ja statusmerkkejä koskevan 
päätösvallan kontrollia. Erityisesti se merkitsi­
si poliittisen päättäjän otteen voimistamista 
virkamleskorporatismin ja byrokratian itseint­
ressin liittoutumista vastaan. Johtavien virka­
miesten kontrolloitu politisoituminen olisi tä­
mänkin kontrollin kannalta ilmeiseksi eduksi. 

Hallintokoneiston rakenteiden ja toimintajär­
jestelmien käyttäminen hallintokoneiston auto­
nomisuuden hallitsemisen keinona perustuu 
siihen, että rakenteiltaan ja tolmintajärjestel­
mlltään poliittisen päätöksenteon kannalta sel­
keä ja yksinkertainen hallintokoneisto on hel­
poin ohjata. Hallintokoneiston desentralisoin­
nilla saatetaan, jos se toteutetaan edellä maini­
tun päämäärän mukaisesti, päästä helpommin 
hallittavaan keskushallintoon. 

Erityisen ongelman hallintokoneiston auto­
nomisuuden hallinnassa muodostaa hallinto­
koneiston taipumus byrokraattiseen salailuun. 
Byrokraattiset salaisuudet estävät tehokkaasti 
hallintokoneiston ulkoisen kontrollin. Tämä il­
meni myös ekskurssiainelstosta. Salailun 
suuntautuessa tiedotusvälineisiin sillä on mer­
kitystä laajemminkin hallintokoneiston ase­
man kannalta, koska näin estetään liberalisti­
sen demokratian keskeisimmän poliittls-hallin-
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nollisesta järjestelmästä riippumattoman kont­
rollin toiminta. Byrokraattisen salailun suun­
tautuessa poliittisiin päättäjiin on kysymys 
myös byrokratian sisäisestä dysfunktlosta. Tä­
mäkin salailun laji on otettava huomioon kehi­
tettäessä hallintokoneiston avoimuutta. Hallin­
tokoneiston avoimuus onkin eräs keskeisimpiä 
edellytyksiä hallintokoneiston autonomisuu­
den hallinnalle. 

Edellä mainittu pääpiirteinen hallintokoneis­
ton autonomisuuden sääntelykeinojen tarkas­
telu on puutteellinen erityisesti siinä, ettei se 
riittävästi painota suositeltuja keinoja moder­
nin hallintokoneiston tarpeiden perusteella. Tä­
män esteenä on se, että soveltuva keinovalikoi­
ma riippuu hallintokoneiston ja sen determi­
nanttien kehitysvaiheesta. 

Suomen kaltaisen, jälkiteolliseen kauteen 
siirtyneen hyvinvointivaltion halllntokoneiston 
keskeisimpänä uutta autonomisuutta luovana 
tekijänä on nopeasti kehittyvä suunnittelu- ja 
ohjausteknokratia. Sen hallitseminen ja alista­
minen palvelemaan poliittisia päättäjiä on rat­
kaiseva edellytys sille, ettei hallintokoneiston 
yhteiskuntapolitiikan ohjattavuutta vaarantava 
substanssiautonomisuus lisäänny. Poliittisen 
hallinnan renesanssi, jota eräät tutkijat ovat 
idealistisesti ennustaneet, tarvitsisi toteutuak­
seen lojaalin, mutta samalla modernilla tavalla 
ohjautuvan ja toimintakykyisen hallintokoneis­
ton. 
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