TUTKIELMIA—KESKUSTELUA

Hallinnon harmaa vyéhyke

Allan Rosas

1. KESKEISIA KASITTEITA

Hailinnon harmaalia vy&hykkeeild tarkoite-
taan julkisen hailinnon ja yksityisen sektorin
valimaastossa sijaitsevia organisaatioita ja eh-
k& myds julkisoikeuden ja yksityisoikeuden va-
limaastossa olevia tehtdvid. Taman esityksen
painopiste on organisaatioiden tarkastelussa.
Esitys liittyy ndin olien 1&heisesti vdlillisen jul-
kisen hallinnon kasitteeseen. Esityksessa tar-
kastellaan "hallinnon harmaata vyOhyketta”
juuri tasta nakdkulmasta. Aineisto on keratty
Abo Akademin vaiillisista julkista hallintoa ka-
sittelevassd MOF-projektissa (Medelbar offent-
lig férvaltning) puitteissa.

Valillisella julkisella hallinnolia olemme pro-
jektissa tarkoittaneet kaikkia niitd organisaati-
oita, jotka kayttavat julkista vaitaa kuulumatta
julkisen haliinto-organisaation vakiintuneisiin
muotoihin eii valtionhallintoon tai kunnallis- tai
siihen verrattavaan (valtionkirkot seurakunti-
neen, Ahvenanmaa) itsehallintoon (Kulla/Rosas
1981). Nain maariteilyn valillisen julkisen hallin-
non suhteet valtionhallintoon, itsehailintoon ja
yksityiseen sektoriin eivat ole yksiselitteiset;
rajanveto-ongelmia on rlittadmiin. TAman lyhyen
esityksen rajoissa el ole mahdollista toteuttaa
kdyttdAmamme kasitteen kattavaa problemati-
sointia tal tAsmentamista. On kuitenkin heti al-
kuun korostettava, etta valillinen julkinen hail-
linto ei ole yhtendinen, iakiin perustuva hallin-
tomuodosteima vaan heterogeenista ja vaike-
asti paikannettavissa olevaa hallinnoilista
kenttda kuvaa apukéasite (ks. iahemmin esim.
Suksi 1985).

Toisinaan kaytetaan myds kasitetta ko/mas
sektor/ kuvaamaan julkisen sektorin (valtio,
kunnat ym.) ja yksityisen sektorin valimaas-
toon sijoittuvia "puolijulkisia” ja "puoliyksityi-
sia” organisaatioita (Levitt 1973). Koimannen
sektorin ja vaiillisen julkisen hallinnon kasit-
teet yhteneviat osittain. Ensiksi mainittu liittyy
kuitenkin i3heisemmin yksityiseen sektoriin ja
nayttaa hallintokasitteena olevan valiilisen jul-
kisen hallinnon kasitetta vieiakin tdsmentymat-
tomampi (Mantysaari 1982).

Valtionhallinnon ja muun julkisen haliinnon
suhteellistuminen ja hallinnon harmaan vyd-
hykkeen merkityksen lisdantyminen eivat tie-
tenkain ole puhtaasti suomalainen ilmid. Pain
vastoin kehitys on mennyt pidemmalie mones-
sa muussa maassa, kuten Australiassa, Hol-
lannissa, Iso-Britanniassa ja Italiassa (Hood
Schuppert 1987, Modeen Rosas 1987). Termino-
logia vaihtelee maasta toiseen. Saksassa valil-
lisen valtionhallinnon (mittelbare Staats-
verwaltung) kasitteelld on perinteinen jalansija.
Anglosaksisessa maailmassa nousivat 70-
luvulla muotikasitteeksi. quagos” (quasi-
governmental organisations) ja "quangos”
(quasi-non-governmental organisations). Myds
ilmaisuja - ""para-state” ja "para-government”
on kaytetty eri yhteyksissg. Karkeasti ottaen
kasitteemme valillinen julkinen hallinto kattaa
mainittujen kansainvalisten kasitteiden tarkoit-
taman kentan, joskin kansallisia ja kasitteelli-
sié vaihteluja esiintyy.

2. VALTIONHALLINNON ERIYTYMINEN

Valtion ja vaitionhallinnon eriytymiseen on
alettu kiinnittaa lisdantyvadd huomiota (Nousi-
ainen 1978; Rosas 1986). Tassa lahestytaan ai-
hetta juuri valtionhallinnon eriytymisen ja pirs-
toutumisen nakdkulmasta. Hallinnon hajautta-
minen voi saada eri ilmenemismuotoja. Voi-
daan erottaa tehtadvien siirtaminen vaitionhal-
linnon sisdila, esimerkiksi keskusvirastosta
laaninhallitukseen (dekonsentraatio; Modeen
1965, 74) itsendisiile oikeussubjekteille (kun-
nat, valiiliset julkisen hallinnon yksikdt jne.)
tehtavastd desentralisaatiosta. Edelleen voi-
daan erottaa tehtadvien siirtdminen olemassa
oleviile yksikdilie niiden siirrosta uusilie tai uu-
situilie organisaatioille. Jos itsendiset subjek-
tit luokitellaan niiden muodollis-hallinnollisen
aseman perusteella, saadaan kenttdan perus-
tuva jasentely (taulukko 1).
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Taulukko 1. Valtionhallinnon hajauttaminen.

Uusi Vain tehta-
Kohdeorganisaatio yksikkd vien siirto
Valtion viranomainen 1 2
Alueelliset itse- 3 4
hallintoyhdyskunnat
Julkiset ja puolijulkiset 5 6
erityisorganisaatiot
Puoliyksityiset yhteisot 7 8
Yksityiset subjektit 9 10

Tapauksissa 1—2 on kyse dekonsentraatios-
ta, tapauksissa 3—10 desentralisaatiosta. Ta-
pauksissa 5—10 tehtdvid siirretdan vdlillisen
julkisen hallinnon yksikdille.

Tehtdvien siirtyessd my®s niiden yhteiskun-
nallinen Ja oikeudellinen luonne voi muuttua.
Kolmijako julkiset tehtavat (A), liiketoiminta (B)
ja vapaa kansalaistoiminta (C) (vrt. Heiskanen
1977) tarjoavat erddn lahtdkohdan tehtévien
luonteen kategorisoinnille. Tdll6in voidaan sa-
noa, ettd tehtdvien siirtyminen tapauksista
1—2/A tapauksiin 9—10/B tarjoaa selvdpiirtei-
simmé&n esimerkin tehtdvien yksityistdmisest4.
Viimeksi mainittua kdsitettd, jota kaytetdan
varsin vaihtelevasti, véltetdan jaljempéand.

Varsin yleisen kdsityksen mukaan on nyky-
ddn havaittavissa valtionhallinnon erityyppista
hajautumista. Ajankohtaisina esimerkkeind
voidaan viitata pyrkimyksiin valtion liikelaitos-
ten itsendistdmiseksi (KM 1985:2, HE n:o
137/1986 vp), yleisempiin pyrkimyksiin valtion-
hallinnon hajauttamiseksi ja keskusvirastojen
merkityksen vdhentdmiseksi (ns. Pajusen komi-
tea, KM 1986:12) sekd Jdljempé&nd kasiteltdvaan
vdlillisen julkisen hallinnon aseman vahvistu-
miseen. Valtionhallinnon sisdinen eriytyminen
on myds problematisoinut perinteista késitysta
valtiosta yhtend yhtendisend oikeussubjektina
(Rosas 1986). Tamaénlaiset trendit ovat kiistat-
tomat, joskin niiden voimakkuudesta ja suun-
nasta voidaan olla eri mieltd. Valtionhallinnon
jdykkyys aiheuttaa monien uudistussuunnitel-
mien tyrehtymisen, vesittymisen tai siirtymi-
sen.

3. VALTIONHALLINTO JA VALILLINEN
VALTIONHALLINTO

Hallinnon ns. harmaan vybhykkeen kannalta
vdlillisen julkisen hallinnon kehittyminen on
erityisen merkille pantavaa. Edelld mainitussa
tutkimusprojektissa olemme vdlillisen julkisen
hallinnon ldhtdkohtaiseksi kriteeriksi valinneet
oikeushenkllén kasitteen. Tdhdn hallintomuo-
toon luemme ne julkisoikeudelliset tai julkista
valtaa kdyttavat yksikdt, jotka ovat valtiosta
erillisid oikeussubjekteja (ja jotka eivat kuulu
itsehallinto-organisaatioiden joukkoon). Kritee-
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rimme ei suinkaan ole ongelmaton (Tuorl 1983
Il, 617). Vallitsee jopa epdatietoisuus, ovatko
erddt yksikot valtiosta erillisid oikeushenkildlta
(esim. Valtion viljavarasto; ks. Tuori 1985, 34,
Rosas 1986, 290). Silti oikeushenkil6llisyys tar-
joaa kasityksemme mukaan parhaan mahdolli-
sen muodollisen erotteluperusteen.

Vdlillisen Julkisen hallinnon heterogeeni-
suutta ja rajojen tdsmentymattdmyyttd tulee
kuitenkin korostaa. Seuraava luettelo lahtee
ulottuvuudesta valtio — yksityinen. Siirryttdes-
sd asteikossa alaspdin siirrytdan yleisesti ot-
taen julkisoikeudellisista organisaatioista yksi-
tyisoikeudellisiin muodostelmiin (kunnallis- ja
muu itsehallinto sivuutetaan). (Taulukko 2.).

Taulukko 2. Organisaatioiden tyypittely.

esim. keskusvirastot, epaitse-

Valtion virastot ja laitokset
Korkeakoulut ("itsehallinto”)

Vallion virastomuotoiset
liikelaitokset

Budjetin ulkopuoliset
rahastot

Valtion liikelaitokset

HE 137/86 mukaan
Budjetin ulkopuoliset
rahastot
erityisorganisaatloina
Eritylsasemassa olevat
yllopistot

Ministerldn alaiset itsendiset
julkisoikeudelliset yhtelsot
Eduskunnan alaiset
itsendiset
julkisoikeudelliset laitokset
Muut itsendiset julkis-
oikeudelliset yksikot

Muut lakisaateiset
erltyisyksikot
Valtionenemmistdlset
osakeyhtiot

Yksitylset jollle on uskottu
julkista valtaa

naiset keskukset, laitokset
esim. Turun yliopisto, Tampe-
reen yllopisto

esim. Valtionrautatiet,
Valtion painatuskeskus
esim. valtion radiorahasto,
vaition investolntirahasto
esim. Valtionrautatiet?
posti- ja telelaitos?
Vientitakuulaitos,
Valtiontakaus-

laitos, Valtion viljavarasto
Helsingin Ylloplsto

Abo Akadem|
Tyoterveyslaitos,
Sahkotarkastuskeskus
Suomen Pankkl,
Kansanelake-

laitos (Oy Yleisradio Ab)
esim. Kunnallinen eldkelaltos
Raha-automaattiyhdistys
esim. Keskuskauppakamari,
Kehitysaluerahasto

esim. Outokumpu, Neste,
Finnair

esim. eraat valtakunnalliset
jarjestot, luoklituslaitokset,
yksityiset oppllaitokset

Edelld mainitsemamme kriteerin mukaisesti

valtionhallinnon ja vdlillisen valtionhallinnon
védlinen raja kulkisi budjetin ulkopuolista rahas-
toa hailinnoivien erityisyksikdiden kohdalla (vii-
meksi mainittujen oikeushenkildilisyys on epa-
selvd, ks. edelld). Puuttumatta tassa ylld olevan
asteikon kaikkiin ongelmanasetteluihin voi-
daan kiinnittdd huomiota kahden erityisase-
man omaavan yliopiston esille tuomaan mah-
dollisuuteen: yksikkd voi olla samalla kertaa
valtion viranomainen ja itsendinen oikeussub-
jektl. Helsingin Yliopisto ja Abo Akademi ovat
itsendisid subjekteja vain niiden itsensd omis-
taman varallisuusmassan suhteen (Rosas
1986, 288).
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4. VALILLISEN JULKISEN HALLINNON
KEHITYSPIIRTEITA

Vilillisen julkisen hallinnon kehityst4 voi 14-
hestyd muun muassa tarkastelemalla siihen
luettavien subjektien lukum&ar&n kehittymisti.
Taulukossa 3. on otettu huomioon ne keskus-
hallintotasolla toimivat vélillisen hallinnon yk-
sikdt, joiden organisaatio on julkisoikeudelli-
sen tai siihen verrattavan erityissd&ntelyn koh-
teena:

Taulukko 3. Védlillisen julkisen hallintoyksikét.

1960 1965 1970 1975 1980 1985
Itsendiset lakisd4teiset

laitokset 8 12 17 18 21 24
Lakisadteiset yhdistykset 79 10 1 12 13
Lakis4dateiset yhtiot 2 2 2 3 4 4
Yhteens4 17 23 29 32 37 41

On huomattava, ettd taulukon luvut eivit
suinkaan kata vélillisen julkisen hallinnon koko
kenttd4, koska siitd puuttuvat seka valiportaan
hallinnon ja paikallishallinnon tasojen yksikét
ettd selvasti yksityisoikeudelliset organisaati-
ot. Problematisoimatta tiss& sen enempéi tau-
lukon kategorisointia laitokset/yhdistykset/yh-
tidt on todettava, ettd lakisdateisiin yhtidihin
on tassé luettu vain Oy Yleisradio Ab, Oy Alko
Ab, Oy Kehitysaluerahasto Ab ja Oy Teollisen
Kehitysyhteistyén Rahasto Ab. Ulkopuolelle on
ndin ollen jatetty nekin valtioenemmistdiset
osakeyhtiét, joiden suhteen valtion enemmisté-
osakkuus perustuu lakiin mutta jotka muuten
eivat juuri ole erityissdantelyn kohteina.

Silti edella oleva taulukko osoittaa erdén ke-
hityksen suunnan. Mielenkiintoista on myds
tarkastella, miten taulukon yksik6t ovat synty-
neet, ovatko ne yksityistdmisen tai pdinvastoin
"Julkisoikeudellistamisen” seurausta. Taulu-
kossa 4 on erotettu nelji eri syntytapaa. Kol-
mas kategoria "perustettu uutena yksikkdna”
tarkoittaa tilanteita, joissa on "uusia’ tarpeita
varten perustettu erityisyksikkd, jolla ei ole ol-
lut selvdd organisatorista edeltdjaa (tyyppi-
esimerkki: Kansaneldkelaitoksen perustami-
nen vuonna 1937).

Taulukko 4. Vélilllsen julkisen hallinnonyksik&i-
den syntyminen.

Laitokset Yhdis-  Yhtist Yhteensa
tykset

Erotettu valtiosta 2 - 1 3
integroitu Julkis. 5 9 1 15
hailintoon

Perustettu uutena 15 4 2 1
yksikkona

Uudelleenorganisointi 2 - - 2
MOF:n sisaila 41

Tahan mennessa vilillisen julkisen hallinnon

keskushallintotasolla toimivat julkisluonteiset
yksik®t ovat siis vain harvoin syntyneet siten,
ettd valtionhallinnosta on erotettu virasto tai
laitos itsendiseksi oikeushenkil6ksi. Vilillisen
julkisen hallinnon kasvu ndyttaa ndin ollen liit-
tyneen ensisijaisesti julkisen sektorin koko-
naiskasvuun pikemmin kuin olemassa olevan
julkisenhallinnon uudelleenorganisoitumiseen.
Saattaa olla, ettd ajankohtaisten hallinnon
hajauttamis- tai yksityistamiskeskustelujen
myodta alkaa esiintyd enenevassd maarin myos
fragmentoitumista varsinaisesta valtionhallin-
nosta. Oireena tasté voidaan pitd4 valtion liike-
laitosten edelld mainittua organisoimista uu-
delleen, joskaan hallituksen eduskunnassa juu-
ri nyt (1987 helmikuussa) kasiteltdvana oleva
esitys ei vield merkitse itsenaisen oikeushenki-
16llisyyden antamista valtionrautateille, posti-
ja telelaitokselle ja muille vastaaville valtion lii-
kelaitoksille.

Mainitut numerotiedot eivat lainkaan koske
yksikditd, jotka muodollisesti ovat selvasti
yksityisoikeudellisia juridisia tai luonnollisia
henkil6it4, joille on uskottu julkista valtaa tai
muuten julkisia tehtdvia. Esimerkiksi opetus-
toimen alueella tdma& ilmié on suorastaan vi-
hentynyt (korkeakoulujen valtiollistaminen
ym.). Toisaalta yksityisten subjektien omista-
milla laitoksilla sosiaali- jg terveyssektorilla
mutta my8s opetustoimen alalla on vield varsin
keskeinen ja joiltakin osin jopa lisa&ntyva mer-
Kitys (Holmén 1984). My6s joillakin erityissekto-
reilla on viime aikoina annettu lisd4 julkisia teh-
tavia yksityisille subjekteille (esim. Rosas 1984,
84).

Hallinnon harmaan vy6hykkeen tarkasteluun
kuuluu my6s kansalais- ja muiden jarjestdjen
(puolueet, ammatilliset etujarjestdt jne.) osal-
listuminen hallintoon seka ylipdata&n niiden
asema ja tehtavat. Naihin korporatiivisiin ja
muihin vastaaviin kehityspiirteisiin on Suomes-
sa jo kiinnitetty varsin paljon huomiota (ks.
esim. Anckar & Helander 1985). Tdss& tyydy-
tddn vain  muistuttamaan  "kolmannen
sektorin” (ks. edelld) ilmeisesti lisd4ntyneesta
merkityksestad sek& julkisen ja yksityisen vali-
sen rajan hamértymisesta.

5. KUOLEEKO VALTIO?

Edelld mainittujen kehitysnakymien valossa
voidaan provosoiden kysyd, voidaanko alkaa
puhua valtion kuolemisesta — tai ainakin kuo-
leutumisesta? Valtiokdsitteen suhteellistumi-
seen ja hamartymiseen seka julkisen ja puoli-
julkisen hallinnon kanavoitumiseen enenevas-
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s4 mairin muihin organisaatioihin kuin perin-
teiseen valtion keskushallintoon on jo jonkin ai-
kaa kiinnitetty huomiota kansainvélisessa kes-
kustelussa (ks. esim. Sharkansky 1979). Organi-
satoristen kehityspiirteiden rinnalla voidaan
havaita, ettd julkinen paitdksentekojarjestel-
ma4 Ja "julkinen valta” ovat saaneet lisaa "to-
daallsla” piirteita (Rosas 1986, 294). Julkisen ja
yksityisen vilinen raja hamartyy, ja sopimus-
ten merkitys julkisen ja puolijulkisten tehtadvien
hoitamisessa nayttaa lisddntyneen.

Erailla tahoilla (esim. Reagan ja Thatcher) on
uneksittu paluusta liberalistiseen ybvartijaval-
tioon. Tallaiset haaveet tuskin voivat toteutua.
Julkisten ja kollektiivisten piirteiden haivytta-
minen nyky-yhteiskunnasta ei naytd mahdolli-
selta. Ovatko painvastoin Karl Marxin valtiota
koskevat teoriat ja ennustukset Margaret
Thatcherin haaveita relevantiempia? Kaytetta-
vissimme olevan aineiston perusteella ei pyri-
td antamaan vastauksia ndihin idisyyskysy-
myksiin. Todettakoon vain, etta valtiokasite on
muuttunut ja muuttumassa, ilman etta valtio ja
sen keskushallinto ainakaan vield olisivat
oleellisesti menettdmassa merkitystaan. Mark
Twainia mukaillen valtio voisi tokaista, etta tie-
dot kuolemastani ovat vahintainkin ennenaikai-
sia.
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