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Tassé& esityksessa tarkastellaan hajautta-
mista valtiovallan lakona, keinona siirtdaa keski-
tettya paatdsvaltaa alaspain. Hallitusmuodos-
sa (HM) on maaritelty periaatetasolla valtioval-
lan jako, mita maarittelya ei ole muutettu koko
itsendisyyden aikana. Mihin on paadytty hallin-
tokaytanndssa HM:n hallintosdanndsten toteu-
tuksessa ja HM:n tulkinnassa? Millaisia HM:n
maarittaman vallanjaon nakdkulmasta merkit-
tavia itsendisyyden aikaisia hallinnon kehitta-
mispyrkimyksiad keskushallinnossa ja véllpor-
taanhallinnossa on ollut? Kunnallishallinto on
rajattu tarkastelun ulkopuolelle.

Esityksessa lahdetaan siita, etta nytkin ajan-
kohtaisesta hallinnon hajauttamisesta on pu-
huttu koko itsendisyyden ajan joskin eri ter-
meilld. Kun k&yt&dnnossa ei ole edetty pitkalle,
paadytaan esityksessa pohtimaan muutospyr-
kimysten mahdollisia opetuksia. Onko aina ol-
lut aidosti pyrkimyksena vallanjako? Voiko ha-
jautuksen historiasta oppia mitd&n?

1. HM:N MUKAINEN HALLINNON
RAKENNE

HM:ssa, jossa paaosin vahvistettiin tuolloi-
nen hallintojarjestelma, hallinnon rakenne on
erittdin selked. Sen sijaan kuva hallinnon tule-
vasta tilasta eli kehittamisesta on ongelmalli-
sempi. HM:n vahvistama hallinto-organisaatio
on selvapiirtelsyydessaan seuraava:

keskushallinto: presidentti, valtio-

neuvosto,

ministeridt
valiasteen hallinto: laaninhallitukset
paikailishallinto: kunnat

HM:n mukaisessa hallinto-organisaatiossa
ei ole keskusvirastoja, pilriviranomaisia tai val-
tion laitoksia. Keskusvirastot tulevat esille vir-
kamiesten nimittamisvallan maarittelyssé ja
"yleiset laitokset” valtiontalouden saanndksis-
sé&. Kuntainliittoja ei HM:n syntyaikana vielé ol-
lut olemassa. Keskusvirastot ja pilrlviran-
omaiset on jatetty HM:n ulkopuolelle, ja la&nin-
hallinnosta on huomattava, ettda HM maaéritte-
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lee l&aninhallitukset, jotka perustamisestaan
vuoden 1634 HM:ssa olivat toimineet paallikks-
virastoina, maaherran johtovallan avulla seu-
raavasti: "La&nin hallintoa johtaa maaherra”
(HM 511 §). Laaninhallituksessa oli itsenaisyy-
den alussa suoraan maaherran alaisuudessa
vain |&&ninkonttori ja 1&4&ninkanslia. L&aninhal-
lituksen teht&vat olivat séilyneet 1600-luvulta
lahtien padperiaatteessa samoina: ldaninhalli-
tus vastasi ensi sijassa jarjestyksest4 ja turval-
lisuudesta. Vuoden 1955 laaninhallintoasetuk-
sella la&ninhallituksen tehtavat laajenivat en-
simmaisen kerran s&adostasolla eri
yhteiskunta-alojen kehittdmisen tehtaviin.?

HM 51 §:ssa siis vahvistettiin valiportaaseen
lahes 300 vuotta voimassa ollut hallintomalli
sellaisenaan. Hallinnon hajautuksen kannalta
HM 51 §:ss3 on oleellista, ettd tdsss samassa
pykéalassé luodaan mahdollisuus toisenlaiseen
véliportaan hallintomalliin. HM 51 §:ss8 on kak-
si vastakkaista hallinnon organisointitapaa:
HM 517 §n mukainen valtion virkamieshallinto
ja HM 512 §:n mukainen kansalaisten itsehal-
linto. Hallinnon kehittdmiskeskustelussa HM:n
512 §n suoma toinen organisointimalli on
unohdettu. Sen tilalle on tuotu hallintokaytan-
nén kautta kuntien yhteistoiminta, jossa ei ole
kyse kansalaisten omasta, suorasta hallinnos-
ta.

2. HM JA HALLINNON KEHITTAMINEN

HM:oa valmistelleessa K.J. Stahlbergin joh-
tamassa perustuslakikomiteassa jatettiin eréi-
ta keskeisia hallinnon organisaatiokysymyksi&
avoimiksi. Tarkeimmat naisté olivat 1) valinta
ministeri6- ja keskusvirastojérjestelmén valilla
ja 2) kansalaisten itsehalinnon organisaatio-
mallin m&arittely valiportaassa ja sen suhde
laaninhallitukseen. Naill& kahdella ongelmalla
on yhteydet toisiinsa. Jos hallintojarjestelma
olisi rakennettu ministeridjarjestelméksi, kes-
kusvirastot ja niiden piirihallinto olisi ehka
poistettu ja valiportaassa olisi vain kaksi orga-
nisatiomuotoa, ldaninhallitus ja itsehallinto.

Perustuslakikomitea, joka nojautui yleens&
olemassa olevaan hallintoon, totesi ministerit-
ja keskusvirastojarjestelman vaativan liséselvi-
tysta eika ottanut siihen selvad kantaa. Hallin-
tokaytanto, joka HM:n sdatdmisen aikaan pe-
rustui vahvoihin keskusvirastoihin, muuttui si-
ten erasnlaiseksi sekajarjestelmaksi. Toisessa
oleellisessa vallanjako-ongelmassa, keskitetyn
valtlovallan ja hajautetun kansalaisten itsehal-
linnon m#darittelyss4 perustuslakikomitea tyy-
tyi uuslmaan Mechelinin vuoden 1906 HM-esi-
tyksessé kirjatun sd&nndksen sellaisenaan eli

nykyisen HM 512 §:n. Perustelut olivat varsin
niukat:
"Lopuksl on osoitettu, mitd }arjestystd on noudatettava
hallinnollista jakoa muutettaessa, johon ndhden mydskin on
otettu huomioon mahdollisuus, eitd kansalaisten itsehallin-
to vastedes tulee otettavaksi kaytdntdon kuntia suurem-
milla hallintoalueilla.”

HM maaéritteli perustan hallintovallan hajau-
tukselle. Sen tuli perustua kansalaisten itsehal-
lintoon kuntatasolla ja sitd ylemmalls hallinto-
tasolla ja siita tuli tehdé ratkaisu eduskunnan
saatamassa laissa.

Kirjoittaja on vaitdskirjansa Kansala/sten it-
sehallinnon laajentaminen (1986) nojalla p&aty-
nyt seuraavaan kansalaisten itsehallinnon tul-
kintaan. Ensinndkin itsehallinnolla ja itsehal-
lintoyksik®lla tarkoitetaan oikeustieteen ter-
mein ilmaistuna oikeushenkilé4, jolla on 1) oma
tarkoitus: omat tehtavat, 2) oma tahto: omat
toimielimet ja 3) oma varallisuuspiiri: oma ta-
lous. Toiseksi hallintokaytanndn nakdkulmasta
kansalaisten itsehallinto on aitoa, jos
— itsehallintoyksikbén  jasenet ma&araavat
organisaation kokoonpanon ja itsehallintoyk-
sikko itse valitsee henkildsténsa
— tehtavist4 riittava osa on itsehallinnon omia
tehtévia, joissa lopullinen ratkaisuvalta on itse-
hallintoelimilla
— rahoitus on itsendisté eli itsehallinnolla on
riittavasti omaa varallisuutta verotus- ja budjet- -
tivallan kautta oman tarkoituksen ja oman tah-
don toteuttamiseksi seké
— itsehallintoelimet ovat paaosin luottamus-
miesvaltaisia ja kollegisia.

3. HAJAUTUKSEN PITKA LINJA

Vaitsskirjassaan (1986) kirjoittaja on kuvan-
nut keskitetyn, ylh&aita tulevan vallan ja alhaal-
ta syntyneen kansalaisten itsehallinnon vélista
taistelua aina keskiajalta nykypdivaan. Keski-
ajan lopulla maakunnat alkoivat menettaa val-
taansa ja samalla mahdollisuutensa ajaa omia
etujaan, kun talonpoikaissuvuista nousseet
raissimiehet, sittemmin aateloidut maan mah-
tajat, slirtyivat Tukholmaan keskusvallan viras-
toihin ja kollegioihin. Nykyaankin hallinnon ha-
jautuksessa on kysymys vallassaolijoiden ha-
lusta tai haluttomuudesta jakaa valtaa uudel-
leen. Sivumennen sanottakoon, ettd Suomessa
valtaa ei ole valtiollisella tasolla jaettu koskaan
uudelleen, sita on lI&hinna keskitetty ja korkein-
taan jaettu uudelleen samantasoisten yksikdi-
den kesken valtionhallinnon sisalla.

1800-luvun lopulla toimeenpantua kunnalli-
sen itsehallinnon uudistusta on pidetty hallin-
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tovallan itsehallinnollisen hajautuksen perus-
tana. Heikki Ylikangas on murentanut tata
myyttia. Han pelkistaa kuntien tehtavat 1800-
luvun loppupuolella neljaan: kdyhainhoito. kan-
sakoulut, lainajyvastoét ja terveydenhoito, jotka
kaikki liittyvat kiintedasti silloiseen liikavaesto-
ongelmaan. Ylikangas sanoo:
“Korkeat itsehallinnolliset periaatteet ja niiden ylistely
kansanvallan laajentumisena latistuvat tassa valossa justi-
tikaatloiksi, jolla valtiovalta silasi menestykselliset ponnis-
telunsa siirtaa sosiaalista, taloudellista ja koulutuksellista
rasitusta valtiolta maaseuturahvaan kannatettavaksi. Va-
pautuneet resurssit kaytettiin sitten teollistumisen edelly-
tysten parantamiseen. Maaseudulla odotti talonpoikien
huoltama tybvoimareservi aikaa, jolloin yritystoiminta sita
tarvitsisi.”3
Itsehallinnon perinne on siis heikko. HM:n
valmistelussa ruotsinkieliset vaestéryhmat
ajoivat varsin laajaa itsehallintoa. Ruotsinkie-
listen Estlanderin ja von Bornin vastaehdotus
HM:n 2 §:ksi, joka kytkeytyi HM:n itsehallinto-
pykalaan, 14hti siit4, ettd itsehallinnon tulee si-
s4ltd4 myos lainsédadantd- ja lainkayttovaltaa.
Heidan vastaehdotuksensa HM 2 §ksi kuului
lainsadadantovallan osalta seuraavasti:
"lainsaadantdvaltaa kayttaa, sikali kun sita ei ole luovutet-
tu ylempiasteisen, paikallisen itsehallinnon elimille. edus-
kunta, yhdessa tasavallan presidentin kanssa. Verotusoi-

keus kuuluu eduskunnalle koko valtakuntaan nahden seka it-
sehallinnon elimille niiden alueella."4

Miten eduskunta ja hallinto on ottanut kan-
taa hallinnon hajautukseen nimenomaan kan-
salaisten itsehallinnon pohjalta? HM:ssa ei ole
maaratty yksityiskohtaisesti julkisen vallan
kayttda valiportaassa, mutta muiden valtapo-
liittisten ongelmien ratkaisuilla on passiivisesti
tahankin asiaan vaikutettu. HM 2 &n
lainsad&dantdé- ja hallintovallan ja HM 61—
70 §:ien budjetti- ja verotusvallan madrittely ja
erityisesti tulkinta keskitetyksi on tehnyt HM
51 2 §n mukaisen kansalaisten itsehallinnon
aktiivisen ratkaisun kdytannossa lahes tarpeet-
tomaksi ja mahdottomaksi. Nain siis teoriassa
ja HM:n tasolla.

Kuinka sitten HM:0a on pantu toimeen, kuin-
ka hallinto on itse hallintoa kehittanyt ja muut-
tanut? Ovatko hallinnon suuret rakenneratkai-
sut olleet seurausta hallinnon tietoisesta muu-
tospyrkimyksesta ja minkalaisia ne ovat olleet?

Ensinndkin uudistukset ovat olleet yksittai-
sia ja pienid uudistuksia. Eduskuntaan ei ole it-
sendisyyden aikana tuotu kertaakaan hallituk-
sen esityksend ylemman asteen itsehallinnon
jarjestamista. Hallitus on tehnyt merkittavia
la&ninhallinnon uudistamispaatéksia vuosina
1951, 1960 ja 1967 ja koko valiportaanhallinnon
uudistamisesta vuosina 1975, 1982 ja 1986. Kai-
kissa ndissd pitdydytaan vahvaan laaninhallin-
toon. Vuoden 1960 valtioneuvoston paatékses-
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s4 valtionhallinnon organisaation kehittami-
sestis korostetaan hallinnon tehokkuuden nos-
tamista, toimivallan siirtoa alaspdin, organi-
saatioiden joustavaa paatdksentekoa ja alueja-
kojen yhtendistamista laaninjaon mukaan.5
Keskushallinnon suuret tosiasialliset raken-
nemuutokset — olivat ne suunniteltuja tai
suunnittelemattomia — voidaan ajoittaa seu-
raavaan kolmeen murrokseen:
1) itsendisyyden alku: uusien hallintoyksl-
kéiden perustaminen
2) sota-aika 1939—1945: hallinnon ratio-
nalisointi ja
3) 1960 ja 1970-lukujen taite: hyvinvointi-
palvelujen hallinnointi.
Vastaavasti suurina keskushallinnon muuto-
syrityksind voidaan pit&a seuraavia seitsemaa
hankettas.

Aika Hanke Vetaja Tulos
1920. Virasto- Piispa Loima- Eraita keskus-
luvun komitea ranta virastoja lak-
alku kautettiln
1931 Valtioneuvos- K.J. Stahiberg Raha-asiain-
ton ratkaisu- valiokunnan
L:n muutos aseman vah-
vistaminen
1940- Valtioneuvos- KHO:n presi- Valtioneuvos-
luvun ton ohjesaan- dentti U.J. ton ja valtio-
alku tokomitea Castrén varainministe-
ridn aseman
vahvistaminen
1950- Valtioneuvos- Eduskunnan B-lista-
luvun ton rationali- oikeusasia- menettely
alku  sointikomitea mies Kastari
1950- Hallinnon or- Maaherra VNp
luvun ganisaation Manner 28. 1. 1960
loppu uudistamis-
komitea
1970- Keskushallin- Virastovaltuu: Valtiovarain-
luvun tokomitea tettu ministerion
puoli- Salminen aseman vah-
vali vistuminen
1980- Hallinnon Kenraali Valtioneuvos-
luvun hajauttamis- Pajunen ton ja laanin-
puoli- komitea hallinnon vah-
vali vistaminen

Valiportaanhallintoa uudistaneita komiteoi-
ta tai muita merkittavia hankkeita on Itsenai-
syyden aikana ollut kaikkiaan kuusi.?

Aika  Hanke/vetaja Tulos
1923 Tulenhelmon komitea Piirihallinto kasvoi
1930 l.ainvalmistelukun- Kuntainliitot perustet-
ta/K.J. Stahlberg tiin
1963 Nykasen komitea Laanin- ja pilrlhallinto
kasvoi ja voimistui
1970 Hannuksen komitea Laaninhallituksiin uu-
[0} sia osastoja
1974 Viitasen komitea Kuntainliitot kasvoi-
vat
1982 Hannuksen komitea Laaninhallitukset
—83 (1) kasvoivat
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Nayttda vahvasti silta, ettei hallinnon merkit-
tavilla kehittdmishankkeilla ole yhteyttd suu-
riin hallinnon rakennemuutoksiin. Muutokset
alkavat joko sodan, kapinan tai kriisin seurauk-
sena tal kuten 1970-luvuila yhteiskunnallisista
reformeista. Kun ensiksi mainitut jatetaan hal-
linnon kehittdmisen sytykkeend pois, ja4 jiljel-
le yhteiskunnallinen reformiaalto, joka sekin
ndyttda poissuljetulta uusimman hallinnon ha-
jautuskomitean ehdotusten valossa. Komitea-
han pdinvastoin esittdd hallinnon purkamista
juuri 1970-luvulla niin sanotun kansanrintama-
hallituksen yhteiskunnallisina uudistuksina
ajamilia aiueilla: koulutus, sosiaalitoimi ja ter-
veys.

Kaikissa edelld luetelluissa kehittdmishank-
keissa on oliut ainakin osatavoitteena hallin-
non hajautus, mutta kaikki ne ovat johtaneet
hallinnon jonkin osan keskittymiseen. Keskus-
hallinto on miehittdnyt uudistamiskomiteat
omilla edustajillaan ja vahvistanut omaa val-
taansa. Valtiovarainministerit, jolla on ollut
johtava rooli sotien jalkeisessa hallinnon kehit-
tadmistydssé, on pystynyt jokaisessa uudistuk-
sessa kasvattamaan omaa valtaansa. Seolilin-
noittanut pdatdksentekokdytdnndn valtioneu-
vostossa seliaiseksi, ettd sen idpdisevat vain
valtiontaloudellisilla ja kansantaloudellisilla
argumenteilia optimaalisiksi todistetut hank-
keet.

Keskushallinnon merkittdville kehittamis-
hankkeille on tyypillista, ettd niissd on paéosin
kdsiteity delegointia ja hajautusta keskitettya
valtaa edustavien ministerididen idhtdkohdis-
ta. Hankkeet ovat oileet irrallaan véliportaan-
haliinnon jérjestdmisestd ja vallankaytdsta.
. Vastaavasti kaikissa valiportaanhallintoa uu-
distaneissa komiteoissa on pitaydytty valipor-
taan hallintoyksikdihin ja niiden keskin&iseen
tehtdvien uudelleenjakoon. Komiteat eivat ole
esittdneet oleellisia vaatimuksia pdatdsvallan
ja tehtdvien siirtdmiseen keskushallinnosta.
Myds valtiosdanndn uudistamisyritykset on ra-
jattu niin, ettei niissé ole otettu huomioon hal-
lintovallan jakoa.

Vuoden 1970 valtiosddntdkomitean asetta-
miskirjeessd komitean ldhtokohdaksi asetet-
tiin kansanvailan kehittaminen8. Komitean tuli
nimen omaan tutkia, miten kansalaisten mah-
dollisuuksia osallistua poliittiseen elamaan
voitaisiin lisdtéd ja helpottaa. 1970-luvun alku oli
hallinnon suurten reformien aikaa. Tilanne olisi
ollut otollinen hallinnon kehittamiselle itsehal-
linnon suuntaan. Ensinn&kin hallinnon raken-
nemuutoksiin pyrittdessd HM:n tulkintaa olisi
pitdnyt muuttaa niin, etta véliportaan itsehal-
lintoelimet olisivat saaneet verotusoikeuden eli
oman talouden, jota ilman ei voi olla todellista

itsenéistd valtaakaan. Toiseksi hajautuksessa
olisi siirrettdvd myo6s ratkaisuvaltaa keskushal-
linnolta véliportaaseen. TAman jilkeen ei endé
olisi niin suurta merkitysté, minkd niminen elin
— laaninhallitus, kuntainliitto, valillisen hallin-
non elin tai perati yksityinen yhteisé — demok-
raattisen elimen padtdksid toimeenpanisi.

Kun keskushallintoa, valtiosdantda, valipor-
taanhallintoa ja hajautusta suunnitellaan eril-
1a&n, k&y niin, ettd loppujen lopuksi keskustei-
laankin valtion elinten paremmuudesta. Onko
ministerién virkamies keskusviraston virka-
miestd demokraattisempi ja vastaavasti onko
valtion virkamies l&&ninhallituksessa aidom-
min kansanvallan edustaja kuin valtion virka-
mies piiriviranomaisessa? Kaikki he saavat ni-
mityksensd ylh&aitd keskushallinnolta. Kaik-
kien ndiden valtion virkamiesten nimitykset
punnitaan HM:n maarittelemien samojen virka-
nimitysperusteiden mukaisesti: kyky, taito ja
koeteltu kansalaiskunto. Viimeisin hajautusko-
mitea asetti tavoitteeksi "ihmiskeskeisen hal-
linnon”. Kun komitea pddosin ehdottaa tehta-
vien siirtoa l&aninhaliituksiin, se on nain maari-
teilyt ldaninhallituksen virkamiehen ihmisl&hei-
semmaksi ylhaalta tulevien paitdsten toimeen-
panijana kuin keskusvirastossa tydskentelevan
kolieegansa.

Edelld esitetyn pohjalta on ymmarrettévaa,
ettd hajautukselle ei ilman hallinnon luonteen
muutosta ilmaannu innokkaita ajajia. Lyhytné-
kdista aluepoiitiikkaa ajavat poliitikot tietysti
hyvaksyvat minka tahansa siirron, jos se osuu
omalle alueelle. Ei liene sattuma, ettd kun ai-
kaisemmin kansanedustajan suoritteena vaali-
kaudella pidettiin moottoritien p&tkaa tai uutta
koulu- tai terveyskeskusrakennusta, niin nyt
alueellisten etujen ajamisen suoritemittoina
ovatkin valtion virastotalo, valtion virkamiesten
lukumaard 1a4ni- ja piiriviranomaisissa seka
valtion professuurit ja korkeakoulujen aloitus-
paikat.

Hallinnon ehdoilla tehdyt hallintojéarjestel-
min muutokset eivat ole johtaneet vailan uus-
jakoon. Tasséa esityksessa hajautuksesta esiin-
tuodut seikat tukevat sita vaitdskirjassani esi-
tettyd kasitystd, ettd hallinnon itsendisyyden
voi murtaa vain yksimielinen poliittinen tahto.
Todelliset hailinnon muutokset voivat kdynnis-
tyd — jos sota ja kapina poissuljetaan — vain
yhteiskunnallisen reformin tai vakavan luotet-
tavuuskriisin johdosta ja liikkeellepanevana
voimana voi olla vain eduskunta.

4. HALLINNON HAJAUTUKSEN MOTIIVEISTA

Virkamiehet eivat ole hajauttaneet hallintoa.
Ovatko he siihen pyrkineetkdan ja onko se edes
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mahdollista?

Tarkasteltaessa virkamiesten vastuuta viral-
lisen, HM:n mukaisen valta- ja valmistelujarjes-
telmén pohjalta virkamiesten vastuu vallan ha-
jautuksessa on varsin pieni. HM:n mukaan la-
kien valmisteluvastuu on valtioneuvostolla par-
lamentarismin mukaisesti. Virkamiehill4 ei ole
Suomessa valtaailman VN:oa edes suunnitella
lakeja. EpAavirallinen, kayténtéihin ja niiden
muutoksiin nojautuva valta- ja vastuujérjestel-
mé& on huomattavasti monimuotoisempi. T&-
mé&n epdvirallisen vallan ja vastuun nakoékul-
masta tuodaan seuraavassaesille seikkoja, jot-
ka antavat aihetta arvostella sekd hajauttajia
— virkamiehid — ettd aiheen tutkijoita motii-
vien epadmaardisyydesta.

Akateemikko Georg Henrik von Wright Kirjoit-
taa oikeusfilosofisessa artikkelissaan "On ja
pitdisi” (1983) hallintojarjestelmén kehittdmi-
sen kannalta kahdesta merkittavasta asiasta:
1) oikeudenmukaisuudesta ja moraalista seka
2) ihannetilasta ja sen yhteyksista todelliseen
maailmaan. H&n sanoo:

"”Kun subjekti suostuu normlin tai poikkeaa siita, han pal-
jastaa moraalisen asenteensa normiin, kasityksensa siita,
mika on oikein ja mika ei. Kun kysymys on oikeusasioista,
oikean sanotaan pitavan yhta oikeudenmukaisuuden ihan-
teen kanssa. Suostumisen asenteet normeihin heijastuvat
my0s lainsaadanndsta ja oikeusoppineiden laintulkinnoista.
Lainsaatajan kannalta on tarkoituksenmukaista, etta kan-
salaisten tulisi suostua lakeihin. Mitd vahemman suostu-
mista, hyvaksymista, sita enemman kansalaistottelematto-
muutta ja sitd enemman valituksia epaoikeudenmukalsuu-
desta. Tasta saattaa tulla jopa uhka oikeusjarjestyksen va-
kavuudelle. Siksi lainsaataja pyrkli tavallisesti sopeutu-
maan vallitseviin kasityksiin siitd, mitka ovat oikeudenmu-
kaisuuden vaatimukset. Tallaiset vaatimukset ilmaisevat
yhteiskunnan moraalisen tietoisuuden. Tama tietoisuus ei
ole yhdenmukainen. Se vaihtelee ykslldsta toiseen ja se
muuttuu historian kuluessa. Muutoken tarkeimpina alkuun-
panijoina ovat tavallisesti jotkut etevat yksilot.™
Edelld oleva koskee p&&osin yksittaisia kiel-
toja ja kdskyja — tavallisten kansalaisten hai-
littavissa olevia asioita. Toisin sanoen kansa-
laiset ja heid&n eturyhmansé voivat melko pit-
kélle vartioida, ettd eduskunnan ja valtioneu-
voston meille laatimat normit ovat oikeuden-
mukaisia ja seuraavat yhteiskunnan moraalista
tietoisuutta ja sen muutoksia. Kenelle tai mille
ryhmittymalle kuuluu vastata, ettd isot normi-
kokonaisuudet kuten hallintojérjestelmaa, vai-
lanjakojarjestelmaa, koskevat normit ovat oi-
keudenmukaisia? Kenen tehtavana on seurata,
ettd hallintomallimme seuraa yhteiskunnan
moraalikasitysten muutoksia?
von Wright kuvaa moraalin muutosten seu-
raajia ja uuden moraalin alkuunpanijoita seu-
raavasti:

"Naiden ykslidlden voidaan sanoa muovaavan oikeudenmu-
kaisuuden ja moraalin kasitteita, jotka yhteiskunnassa vai-

litsevat, Heidan roolinsa muovaajina asettaa heidat kehityk-
sen edelle — Ja joskus traagiseen ristiriitaan aikalaisten
enemmistdn moraalltajunnan kanssa."10

Kansalaistottelemattomuus on seurausta la-
kien epdoikeudenmukaisuudesta, moraalin jal-
keenjadneisyydesta. Koska niin suuren jérjes-
telmé&n kuin hallintojarjestelmén kehitysta ei-
vat kansalaiset voi vartioida, on lainvalmisteli-
joiden, hallinnon kehittajien ja hallinnon ja oi-
keustieteen tutkijoiden velvollisuus omalta
osaltaan toimia heréattéjina.

Edelld esitetystd n&kdkulmasta oikeustie-
teen tutkijoiden tehtavana on 1) tutkia olemas-
sa olevan liséksi asioita, joita ei ole, mutta joita
pitaisi olla seka 2) esittda tuloksia ja tulkinta-
suosituksia ihannetiloista, oikeudellisista ilmi-
bista, joihin tulee pyrki&. Vallitseva tutkimus-
kaytantd ei ole von Wrightin ajatusten mukai-
nen. Tutkimus pitaytyy yleensa olemassa ole-
vaan: sen rakenteisiin ja ajatusmalleihin — pi-
dakkeisiin.

Kansalaisten itsehallinnon laajentaminen on
tavoite, joka on HM:n 512 §:ss4 asetettu — to-
sin varsin véaljasti — ja johon kansanvallan li-
sadamiseksi tulisi pyrkid. Sita tulisi myds tutkia.

von Wright katsoo Hans Kelsenin kehitté-
méan opin "puhtaasta oikeustieteestd”, jossa
tosiseikat ja normit erotetaan jyrké&sti toisis-
taan, vaikuttaneen voimakkaasti oikeus- ja yh-
teiskuntatieteisiin. Erityisesti havainto pétee
Suomessa. von Wright sanoo ratkaisseensa
kiistellyn olemisen ja pitdmisen ongelman to-
deten

""Se on ratkaisu, joka seka sailyttaa sen, etta Ilhannetta ei
voida johtaa todellisesta ettd suo normien olemassaololle
saman vankan todellisuuden kuin muillekin (sosiaalisille)
tosiseikollle.” 11

Sen lisdksi, ettd von Wrightin tutkimustulos-
ta voidaan kayttaa perustana arvioitaessa tut-
kimustoimintaa — mité tassa ei suinkaan teh-
da& — siitd on hy6tya hallinnon kehittdmistoi-
minnan arvioinnissa. Jos katsotaan hallinnon
uudistamiskomiteoiden tavoitteita, iimenee, et-
té niissa on asetettu aitoja ihannetiloja tavoit-
teeksi, mutta ettd ne ovat pitaytyneet olemassa
oleviin valtarakenteisiin.

Hajautusta kéasitteleviss& komiteoissa on pe-
rinteisesti perusteltu esityksid kansanvaltai-
suuden lisdamiselld. Tavoitteiden toteuttami-
seen tadhtaavat keinot ovat olleet kuitenkin ink-
rementalistisia — pienten askelten uudistuk-
sia, joissa ei aseteta kyseenalaiseksi mitdan
olemassa olevaa. Perusteluksi ei mielestani rii-
ta se, ettd hallituksen toimeksiannot rajoittivat
valmistelua. Toimeksiannot kirjoitetaan hallin-
nossa, ja haliinnon ja poliittisen paéattéjien va
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lilla on erityisen selvd vuorovaikutus hallintoa
koskevassa tavoitteanasettelussa. Hallinnon
hajautusta, valiportaanhallintoa ja vastaavia
suuria jarjestelmia kasittelevien valmistuselin-
ten kokoonpanossa on muuta virkamiesvalmis-
telua tarkemmin otettu huomioon poliittiset te-
kijat.

Hallinnon hajautuskomitea edustaa jossain
suhteessa poikkeusta esitysten motiivien avoi-
messa esilletuonnissa. Se esittas, etta

“koko hallintokoneistoa ajatellen kansalaislaheisyys edel-

lyttaa palveluhenkisyyden ja palveluajattelun astumista
vanhanaikaisen kaskyvalta- ja valvontahengen tilalle.”1

Komitean ldht6kohtien esittelyssé tarkenne-
taan taman [ldaninhallituksiin  sijoitetun
palvelu- ja ihmiskeskeisen hallinnon yhteytta
siihen, miksi keskushallinto tulee puhdistaa va-
hamerkitykseisista asioista. Komitea toteaa:

"Yhteiskunnan ja hallinnon toiminnan tavoitteiden asettami-

nen ja erilaisten tarpeiden yhteensovittaminen kuuluvat
ylemmille pollittisille paatoksenlekuoille."13

Uusimmassa hajautuskomiteassa on ehka
sikdli "realistisempi” tavoite suhteessa tehtyi-
hin ehdotuksiin, etta siind mahtipontinen kan-
sanvaltaisuuden edistdminen kytketdan kansa-
laislaheisyyteen. Pelkistden voidaan sanoa, et-
ta hallinnon hajautuksen tavoitteenasettelussa
on itsendisyyden aikana padsty demokratiasta
demokratian tuntuun. Riittaa kun kansalaisilla
on kdsitys, ettd vallankdyttdjien edustajat —
hierarkian alimmalla tasolla olevat virkamiehet
— ovat heita lahelld ja palvelevat heita ystaval-
lisesti. Ongelmana von Wrightin esittdmien aja-
tusten ndkdkulmasta on, ettei tavoitetason las-
kemisen merkitystd tuoda missdén vaiheessa
esiin.

Kaikille hajautuskomiteoille on ollut omi-
naista se, etta osa esitetyistd motiiveista on ja-
tetty ilmaisematta. Otettakoon taas esimerkki
uusimmasta mietinn6std. Hajautuskomitea il-
moittaa toimeksiantoonsa vedoten, ettei se ota
kantaa vdliportaanhallintokysymykseen. Kui-
tenkin komitean ehdotukset valittémasti tai va-
lillisesti merkitsevat yhden valiportaanhallinto-
mallin voimakasta tukemista. Oleellista on, et-
ta komitean ehdotukset merkitsevat

1) laaninhallltusten tehtavien kasvua suorien tehtavasiirto-
jen kautta

2) keskusvirastojen ratkaisuvallan vahenemista, mika taas
merklitsee piiriviranomaisten tentavien hiljalleen supistumis-
ta, mitkd molemmat merkitsevat laaninhallltuksen aseman
vahvistumista

3) ministeridlden vallan lisdysta, mikd merkitsee osaltaan
laaninhallltusten osastojen merkityksen kasvua ja

4) kunta- Ja muun alueellisen suunnittelun alistamista 1aa-
ninsuunnittelulle ja laaninsuunnittelun alistamista taas
valtlovaralnministerlon johtamalle KTS- ja TMAE-prosessil-
le, mika merkitsee laaninhallitusten suunnittelu- ja ohjaus-
vallan kasvua paitsi laanin alueella toimiviin valtion yksl-
koihin myds kunnallishallintoon nahden.

Edella esitetystd kehityksestd voisi myds
kdyttaa ilmaisua keskitys. Ndin varsinkin siksi,
ettda taman operaation ylin suunnittelu- ja oh-
jausvastuu on tarkoitus asetuksella maarittaa
valtiovarainministeridlle eikd sisdasiainminis-
teridlle, jonka hallinnonalalle koko aluehallinto
ja sen uudistus kuuluu. Kehittdmisvastuun
médrittely valtiovarainministeri6lie onkin olen-
naisin ero hajauttamiskomitean ehdottaman
asetuksen ja valtioneuvoston vuosina 1951 ja
1960 tekemien desentralisaatiopdatdksien va-
lina.

Tuore esimerkki siita, ettd hajautuksen taka-
na onkin keskitysta, on ld&nien taidetoimikun-
tien siirtohanke laaninhallituksiin. 1960-luvun
lopussa luotiin siihenastisia hallintoratkaisuja
demokraattisempi ja hajautetumpi taidehallin-
to. Perustettiin l4anin taidetoimikunnat, joilla
on itsendista paatdsvaltaa. Viime vuonna mie-
tintdnsd luovuttanut ladninhallitusasetustoimi-
kunta ehdotti seka laanien taidetoimikuntien
etta urheilu- ja nuorisolautakuntien siirtoa 144-
ninhallituksen yhteyteen, jolloin sihteeristbista
tulisi ladninhallituksen virkamiehid.14

von Wrightin lahtékohdista arvioiden kaik-
kien uudistushankkeiden on oltava aitoja. Niis-
sa on kdsiteltava kaikkia paatdksenteon ja val-
lank&ytdn tekij6itd. Onko ndin tehty, kuinka on
kdsitelty esimerkiksi taloutta, joka nayttaa so-
dan jalkeen olleen kaiken arvon mittana? Ehka
tarkein tekija hallintokdytdnndn kannalta itse-
ndisessa paatdksenteossa on omatalous. Itse-
hallintoa ei voi olla ilman omia varoja, mika
taas merkitsee hallintokdytanndssa, etté itse-
hallinnolla on oltava verotusoikeus. Viela 1960-
luvulla valiportaanhallintohankkeissa lahdet-
tiin siita, ettei itsendistd hallintoa rakenneta
valtion keskushallinnosta tulevan rahoituksen
ja sen valvonnan varaan. Viime vuosikymmeni-
nd tallaista ajattelua ei tapaa edes vaalipuheis-
ta. Esimerkiksi vuoden 1974 véliportaanhallin-
tokomitea rajasi maakunta-tai laaniverotuksen
ty6nsé ulkopuolelle, koska sen katsottiin kuu-
luvan HM:n mukaan eduskunnan lainsaadanto-
ja budjettivaltaan. Kunnallisen itsehallinnon,
josta sdadetddn HM:n samassa 51 §:ssé sa-
moin sanoin kuin ylemmé&n asteen itsehallin-
nosta, verotusoikeutta ei ole evatty.

Kuinka tutkijat ovat sitten suhtautuneet ha-
jautukseen? Heilldh&n ei ole virkamiesten ta-
paan sidonnaisuutta hallinnon rakenteisiin —
ei vallan eika tiedon osalta. Oikeustieteessa,
joka on perinteisin julkista valtaa tutkiva tietee-
nala, on tutkittu hajautusta kovin vdhéan. Oi-
keustieteen tutkijoilla on ja on aina ollut varsin
vahva keskitetyn valtiovallan ihanne. Herman-
son, joka yleensdkin valtiollisissa asioissa pi-
taytyi perustuslakien tiukkaan tulkintaan, kan-
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natti johdonmukaisesti vahvaa valtiovaltaa. Ve-
najan vallan aikana han hyvaksyi laaninedus-
tustot keinona kasvattaa kansalaisia valtiolli-
seen ajatteluun, mutta itsendisen Suomen ai-
kana han vastusti 1&hinna ruotsinkielisten aja-
maa maakuntaitsehallintoa. Itsehallinnon vaa-
rana oli valtiovallan heikkeneminen: kansalai-
set ja heidan ryhmittymansa hajaantuisivat eri-
laisine intresseineen. Stadhlberg seurasi Her-
mansonia. Vaikka Kastari ja Merikoski korosti-
vat sota-ajan kaytdnndn tarpeista johdettua
_joustavaa ja tehokasta hallintoa ja irtautumista
legalistisuuden siteista, he kannattivat tehok-
kuuden nimissa tiukkaa keskusvaltaa.

Ylikangas kuvaa uusimmassa kirjassaan ha-
jautuksen kannalta kiinnostavasti hallintojar-
jestelman kehittajia. Pelkistden ilmaisten han
tuo esiin, etta eri aikakausina uudistuksia val-
tajarjestelm&an ovat olleet innokkaimmin aja-
massa yhteiskunnan nousukierteessd olevat
ryhmat.15Valtaan paastyaan he ovat sitten kes-
kittyneet vallan yllapitdmiseen. N&in ovat me-
netelleet muun muassa fennomaanit 1800-
luvun lopussa. Eikd hallinnon hajautuksessa
ole kysymys samasta? Kun keskusvallan edus-
tajat jakavat suoritustehtavia, he jakavat sita
350 vuotta keskushallintoa palvelleelle l1&&nin-
hallinnolle. N&in ei synny riskia, etta keskusval-
lan haltijoiden ja esimerkiksi kunnallispoliitiik-
kojen edut térmaisivat.

Hallintovirkamiesten tuki sentralistiselle hal-
linnolle on aina ollut selked. Hyvinvointivaltion
kaudella on selvasti havaittavissa SDP:n ja kes-
kustapuolueen vahva ankkuroituminen olemas-
sa olevaan hallintoon. Niiden on valtionhoitaja-
puolueina virkamiehistdnsa kautta turvattava
valtion toimintavalmius ja uskottavuus.

Suomalaiselle hallintoperinteelle on tyypillis-
ta vahva legalistisuus ja erityisesti perustusla-
kien kunnioitus. Erdana syyna tahan on se, etta
ylimmalla virkakunnalla on aina ollut ja on edel-
leen vahva juridinen koulutus. Tasta nakékul-
masta katsoen tuntuukin omituiselta, etta hal-
lintovallan hajautuksesta on viime vuosikym-
menina esitetty ratkaisuja, jotka ovat HM:n 51
§:n vastaisia.

HM 51 §:n ensimma&isessd momentissa séa-
detaan, ettd maaherra johtaa laaninhallitusta.
HM 51 §:n toisessa momentissa saadetaan toi-
sesta hallintovallan kaytén muodosta: kansa-
laisten itsehallinnosta seka kunnissa etta kun-
taa laajemmalla hallintoalueella. HM 51 2 §:n
mukaisessa itsehallinnossa, niin kuin monessa
muussakin hallintovallan organisaatioasiassa,
eduskunta antoi hallinnolle tietyn vapauden it-
se kehittaa Itseaan. Linjapaatdkset tuli tuoda
lailla eduskuntaan. Kun eduskunta ei ole aktii-

visesti hallinnon organisointilakeja vaatinut ja
kun hallintokaan ei ole merkittdvaan rakenteen-
sa uudistamiseen suostunut, on hallinnon or-
ganisointivalta siirtynyt eduskunnalta toimen-
panovallalle. HM 51 2 §:n toteutus on sikali pa-
radoksaalinen, ettd 1980-luvun puolivalissé va-
liportaan vallan organisointi on muuttunut ase-
tuksentasoiseksi hallinnon rationalisoinniksi.
Sen siséaltd on muotoutumassa HM 51 §:n vas-
takohdaksi. Laa&ninhallituksen valtion virano-
maisluonnetta p&&aosin jarjestyksen ja turvalli-
suuden yllapitajand muutetaan. Maaherran joh-
tovalta havitetddn. Kansalaisten itsehallintota-
voite muutetaan 350 vuotta valtion keskushal-
lintoa palvelleen l&aninhallituksen neuvoa-
antavan komitealaitoksen uudelleenjarjestelyk-
si.

Tasséa on kasitelty hallinnon hajautusta val-
misteluvastuun nakdkulmasta, vaikka se kovin
uskallettua onkin. Vasta-argumentteja var-
maan esitetd&n. Osa niista liikkuu muodollis-
juridisella tasolla: virkamiehia ei voi vaatia vas-
tuuseen sellaisista toiminnoista, jotka eivat
heidan valtaansa HM:n mukaan kuulu. Osa
niistd on politiikan ja kaytanndn tasolla: virka-
miehet eivat pysty halutessaankaan vakuutta-
maan valtioneuvostoa, etté sen tulisi valmistel-
la keskusvallan hajautuslakeja. Seuraavassa it-
sekriittisia vasta-argumentteja kuitenkin edelli-
sia kritiikkitasoja hieman pidemman tahtayk-
sen nakdkulmasta.

Jos Ylikankaan uusimmassa kirjassaan
Kaannekohdat Suomen Historiassa (1986) esit-
tama vaite, ettd kansainvalistd kilpailukykya
kaytetddn perimmaisend perustana nykyiseen
virkavaltaiseen keskittymiskehitykseen, on tot-
ta, eikd ole vaarin osoittaa hallintoa syntipukik-
si vallan keskitykseen? Eikd p&aasia ole, etta
kilpailukyvystd huolehditaan parhaalla mah-
dollisella tavalla? Ylikankaan mukaan kansain-
vélisen kilpailun takia menoja joudutaan karsi-
maan, jotta teollisuus pidetaan kilpailukykyise-
na. Tarvittavien resurssien saamiseksi joudu-
taan lisddmaan virkamiesten valtuuksia ja ka-
ventamaan kansalaisten demokraattisia vaiku-
tusmahdollisuuksia. Tahan liittyen voisi vield
Kysya, eikd olisi vaarin antaa valtaa ja vastuuta
alueellisesti valituille kansanedustustoille, kun
ne eivat kuitenkaan voisi mitaan kansainvali-
sesta taloudesta johtuvalle tydttdmyydelle tai
vastaaville yhteiskunnallisille ongelmille.

6. TULEVAISUUDEN KUVA

Ylikankaan antama kuva kansalaisten itse-
hallinnosta ja yleensa paat®svallan hajautuk-
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sesta on melko lohduton. Kunnallinen itsehal-
linto perustui 1800-luvulla siihen, etta valtioval-
ta siirsi liikavéestdn kustannusongelman kun-
nille. T&mé&n paivan vastaava esimerkki on tydl-
lisyyslain tydllistdmisvelvoite, joka lyk&taan
kunnille. Kalliiksi tulevien yhteiskunnan huolto-
ja hoitotehtdvien jarjestdminen jatetdédn maa-
kunnan ja kunnan miesten huoleksi. Valtion vi-
rastojen ja laitosten tybpaikkojen puolustami-
nen siirretddn valtiolta kunnille samalla kun
valtio siirtdd omia palvelutehtavidén virtaviivai-
sille, liiketaloustieteen laskentamenetelmét
tunteville ekonomisteille liikelaitoksissa ja
pohtii yksityistdmista.

Kun Suomi on taysin riippuvainen kansainvé-
lisestd kilpailukyvystdan, se voi vartioida vain
keskitetysti resurssiensa optimaalista kayttéa
ja valjastaa ne tiukasti palvelemaan hyvinvoin-
nin perusedellytystd, kilpailukykya maailman-
markkinoilla. Nykyiseen taloudelliseen ajatte-
luun ei mahdu riskid siitd, ettd alueelliset int-
ressit eroaisivat valtakunnan intresseista.

Voisiko kansalaisten itsehallinnosta laajas-
sa merkityksessa olla vaihtoehtojen etsijéksi ja
poikkeavien ratkaisulinjojen kehittajaksi? En-
sinnakin talouden peruslainalaisuudet ovat yh-
t4 kovat keskitetylle paatdksenteolle kuin ha-
jautetullekin. Toiseksi ei tunnu todenndkdisel-
ta, ettd usein henkiselta ilmapiiriltdan ahtaas-
sa pikkukaupunki-idyllissd nousisi ja levidisi
vallitsevasta linjasta poikkeavaa, rohkeampaa
ajattelua. Tosikyynikko voisi tietysti todeta, et-
té jos kurjistuminen on edessé, jaetaan kurjuut-
ta edes sitten demokraattisesti. Hyvaa jaet-
taessa ei yleensé ensimmaéisena huolehdita sii-
t4, kuka sita jakaa — valtion virkamies vai joku
kansanvaltaisempi instanssi.

Tarkasteltaessa pitkalla aikavalilld HM:n ja
hajautuksen suhdetta oikeustieteen n&kokul-
masta, on olennaista pohtia, sailyyké kansa-
laisten usko oikeusjarjestykseen ja sen normei-
hin. Uskottavuusongelmia ei ehk& helposti tule-
vaisuudessa ratkota pakkokeinoin tai ndennéi-
sesti. Kansalaisten huomiota ja aktiivisuutta ei
siirretd kansalaisldhteisiin "sirkushuveihin™,
kuten historiantutkimus tatd nimittaa, tai
yhdessé&olo-organisaatioihin, kuten niita hallin-
totieteen kielelld kutsuttaneen. Tuntematto-
man sotilaan Rokka ilmaisee parhaiten vastus-
tuksensa epéoikeudenmukaisena pitamaansa
asiaan — tdssi tapauksessa kuria ja uskotta-
vuutta kohtaan — suomalaiseen tyyliin:

"Ala kuule ukko ala pltamaan pelias minun kerallain! Sie
aattelitkll jot sle panet miun niskat nurln, mut kuule, se el
onnistu slult eikd se onnistu muilt, Tiijat sle kuule, jot
miun raskaana oleva eukkoin lelkkajaa itse ruista Kannak-
sel Ja sie mokoma viha-dlyne meinaat panna miut taalla
lalttelemmaa kivildi slun polkulois pielii. Ai perkele, iuulet

sie tosissais jot miu vieter vennyy loputtommii.”

Ja edelleen:

"Mie en vasy pokkuroinnis, mut ko se ei auta meit yhtaa n}
mig en pokkuroi. Mie en kuule juokse taal teijan takkei.
...El tule mittaa, Ei tule mitt3a."16

von Wright puhuu edelld mainitussa artikke-
lissa olemassaolevan ja ihannetilan suhteissa.
Kirjoittajan vaitoskirjassa (1986) tutkimaa HM
512 §:n mukaista hallintovallan hajautusmallia
voidaan sanoa utopistiseksi. Oikeustieteen na-
kékulmasta ei voi olla utopistista se, etté esite-
tdan HM:n suoman mahdollisuuden toteutta-
mista — varsinkin kun on kysymys eréasta kes-
keisimmasta kansanvallan laajentamisen muo-
dosta. Kaytdnnén hallintotoiminnan kannalta
tutkimuksen yhteenvedossa mydnnetdan suo-
raan Suomen valtiokeskeisen hallintokoneis-
ton ja hallintovirkakunnan olevan niin vakaita,
ettd HM 512§ on mahdoton toteuttaa puhtaasti
tekniselld hallinnon sisdisella jarjestelylla.

Aiemmin oli esill4, ettd hallinnon”rakenne-
muutosten kdynnistdvana voimana on ollut so-
tatai yhteiskunnallinen reformiaalto ja etta hal-
linnosta itsestaan lahteneet suuret hallinnon
uudistushankkeet ovat sekad keskushallinnon
ettd valiportaanhallinnon osaita kariutuneet.
Positiivista asiassa on se, etta yksikdan hallin-
non sisdisin ehdoin kdynnistetty hallinnon uu-
distuspyrkimys ei olisi tosiasiassa lisdnnyt niin
oleellisesti kansanvaltaa, ettd kansan olisi ne
kannattanut maksaa. Jo 1800-luvun lopussa ta-
lonpojat vastustivat niitd ylemman itsehallin-
non ehdotuksia, joissa heiddn mielestdan oli
kysymys vain virkamiesten uudelleenjarjeste-
lyst&, ne kun olisivat merkinneet heille vain ve-
rotuksen kiristymista.

Kansalaisten vallankdyton kannalta ei siis
ole menetetty paljon, kun hallinnon valmistele-
mia uudistussuunnitelmia ei ole toteutettu. Ti-
laisuus todellisiin uudistuksiin menetettiin sii-
né kun poliittisen vallan haltijat eivat vaatineet
hallintoa uudistettavaksi 1970-luvun yhteiskun-
nallisten uudistusten aikana. Keskushallinto
piti huolen, etta kaikilla merkittavilla reformia-
loilla uudistusten "imussa" perustettiin uusia
hallintoyksiko®ita, joko keskusvirastoja (tydsuo-
jeluhallitus) tai tiukasti ndiden alaisia l&anin-
hallitusten osastoja (koulu-, sosiaali- ja terveys
osastot ja kaavoitus-, rakennus- ja ymparisto-
toimistot). Lahtdkohtana todelliselle hallinnon
uudistamiselle on edelleenkin se, ettéd tavoit-
teet asetetaan hallinnon ulkopuolelta, politii-
kasta ja ehtona lapimenolle on yksimielinen po-
liittinen tahto. Vain se voi murtaa jatkuvasti voi-
mistuneen keskusvallan — virkamiesvallan.
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