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Desentralisointi 
debyrokratisoinnissa 
Terho Vuorela 

1. JOHDANTO 

Desentralisaatio ja sentralisaatio hallintojar-
jestelmässa ovat hallinnon tutkimuksessa 
klassisia teemoja. Desentralisaation kasite on 
kompleksinen Ja moniulotteinen. Abstraktisti 
silla voidaan tarkoittaa jostain keskuksesta 
poispain suuntautuvaa liiketta, jonkin yksey-
den hajautumista. Nain yleisesti maaritellyn 
kasitteen kayttaminen konkreettisessa hallin-
non tutkimuksessa on ongelmallista. Nakб kul-
maa ja tarkastelutapaa on rajattava. Tassa esi-
tyksessa tarkastellaan desentralisointia (ero-
tuksena desentralisaatiosta) erityisesti deby-
rokratisoinnin keinona. Kysymys on tallб in hal-
linnon rakenteiden muuttamisesta niin, etta 
voidaan vahentäa byrokraattiselle hallinnolle 
ominaisia ongelmia Ja ehkaista byrokratisoitu-
mista.1 Nakбkulma on siis ongelmakeskeinen, 
ja desentralisointia arvioidaan muutoskeinona 
eika tilana tai hallintojarjestelman optimiastee-
na. 

Suomessa hallinnon on katsottu eriytyneen 
ja hajautuneen samaan aikaan, kun paatб sval-
lan on sanottu keskittyneen keskushallintoon. 
Kehitys vaikuttaa siis ristiriitaiselta. Eraana 
eriytymisen keskeisenä muotona on pidetty va-
lillisen julkisen hallinnon kasvua, mikä on mer-
kinnyt julkisen hallinnon kokonaisorganisaati-
on hajautumista ja koordinoinnin vaikeutumis-
ta. Toisaalta koordinointimenettelyt ovat li-
saantyneet varsinaisen julkisen hallinnon pii-rissa. Hajautuminen liittyy hallinnon koon kas-
vuun. Hajautumisen voidaan olettaa olevan pal-
jolti horisontaalista ja keskittymisen vertikaa-
lista ja hierakkista. Joka tapauksessa paatб s-
vallan keskittymisen keskushallintoon on kat-
sottu vahvistaneen byrokraattista hallintoa Ja 
lisanneen sille omiñaisia ongelmia (Vartola 
1982). 

Hallinnon kehityspiirteet vaikuttavat desent-
raJisoinnin edellytyksiin ja seurauksiin. Tassa 
yhteydessa todettakoon vain, etta eriytyneessa 
hallintojarjestelmassá desentralisoinnille de-
byrokrа tisoinnin keinona asettuu omia vaati 
muksia. Joskus on esimerkiksi tarpeen koota 
hallintoa yhteen toiminnallisesti desentrali-
soinnin yhteydessa (tarkemmin Vuorela 1986, 
144-52, 207-35). 

Aluksi kãsiteltaköбn desentralisoinnin erilai-
sia toteutustapoja, jotka perustuvat osittain 
erilaisiin käsitteellistamisen tapoihin, seka nii-
den etuja ja haittoja. Tallб in on osoitettava eh-
toja oletettujen etujen ja haittojen realisoitumi-
selle. Etuja ja haittoja on siis arvioitava deby-
rokratisoinnin nakб kulmаsta. Lopuksi tarkas-
tellaan parin esimerkkitapauksen avulła, missa 
maarin ja milla ehdoin päätösvaltaa desentrali-
soimalla voidaan vaikuttaa debyrokratisoivasti. 

Desentralisointi voidaan maaritella paatб s-
vallan tai toimivallan siirtamiseksi poliittis-
hallinnollisessa jarjestelmassa tai sen organi-
saatiosssa vertikaalisesti ylemmaita tasolta 
aiemmalle tai horisontaalisesti samalla hallin-
totasolla orgaanilta toiselle tai organisaation 
yksikölta toiselle. Maaritelma sisaltaa tallöin 
seka vertikaalisen etta horisontaalisen desent-
ralisoinnin, joista debyrokratisoinnin keinona 
on ensisijaisesti pidettava ensiksi mainittua. 

Nakбkulman rajaus merkitsee lisaksi, etta ar-
vioinnin perustana ovat paatбsvaltaa vastaa-
nottavien organisaatioiden toimintaedellytyk-
set eli organisaatioiden itseohjautuvuuden Ii-
saaminen. Taman oletetaan siis mahdoliistu-
van hallinnon responsiivisuuden lisaamisen or-
ganisaatioiden kyetessa muuttamaan toiminta 
tapojaan kansalaisten tarpeiden mukaisesti. 
Kysymys siis kuuluu: Miten desentralisoinnilla 
voidaan osata hallinnon perustason tai paikal- 
listen yksiköiden toimintakykya ja vahentaa 
hallinnon ja kansalaisten suhteessa ilmenevia 
byrokraattisesta hallinnosta johtuvia ongel-
mia? 

2. POLIITTINEN JA HALLINNOLLINEN 
DESENTRALISOINTI 

Desentralisoinnin kasitetta on kaytetty mo-
nessa eri merkityksessa sen mukaan, mitka 
ovat historialliset, yhteiskunnalliset ja yhteis-
kuntateoreettiset yhteydet. Nakбkulman va-
jauksesta seuraa, etta tassa ollaan kiinnostu-
neita poliittisesta ja hallinnollisesta desentrali-
soinnista tietylla tavalla ymmarrettyna. Toisin 
sanoen erottelu perustuu ensi sijassa vastaan-
ottavien organisaatioiden luonteen maaritte- 
lyyn. 
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Poliittisessa desentralisoinnissa on kysy, 
mys tavallaan poliittisen päätösvallan ja hallin
nollisessa puolestaan toimeenpanovallan ha
jauttamisesta. Poliittisessa desentralisoinnis
sa päätösvaltaa siirretään paikallisille itsehal
lintoyksiköllle tai luottamushenkilöelimille. 
Hallinnollisessa desentralisoinnissa vastaan
ottavina organisaatioina ovat valtionhall'lnnon 
paikallisyksiköt. Jaottelu on analyyttinen. Käy
tännössä poliittinen ja hallinnollinen desentra
lisointi kytkeytyvät toisiinsa hyvin kiinteästi. 

Poliittisen desentralisoinnin käsitteen sisäl
tö on muovautunut lähinnä politiikan tutkimuk
sessa ja hallinnollisen desentralisoinnin käsite 
hallinnon tutkimuksessa. Tieteenalojen perin
ne ja kysymyksenasettelu vaikuttaa lähtökoh
taoletusten erilaisuuteen, mikä puolestaan hei
jastuu desentralisoinnin etuja ja haittoja kos
keviin johtopäätöksiin. Poliittista desentrali
sointia on yleisimmin tarkasteltu paikallisen it
sehallinnon kannalta sen riippumattomuutena 
valtiollisesta hallinnosta. Tällöin on kyse itse
hallinnollisesta desentralisoinnista, jolla täh
dätään poliittisen päätösvallan hajauttamiseen 
ja kansalaisten tietylle alueelle rajatun poliitti
sen itsemääräämisoikeuden lisäämiseen. Kri
tiikin kohteena - julkilausumatta - on keski
tetyn poliittisen järjestelmän toimimattomuus 
tai riittämättömyys. Varsin usein paikallisen it
sehallinnon organisointi tai paikallinen demok
ratia otetaan "annettuna" ja ongelmattomana. 
Huomion kohteena on etupäässä valtion kes
kushallinnon paikallishallintoon kohdistama 
ohjaus ja kontrolli. Asiaa tarkastellaan "poliitti· 
sen päätöksentekijän" näkökulmasta, ei niin
kään hallinnon kohteena tai asiakkaana olevan 
kansalaisen tai varsinaisen palvelun tuottajan 
näkökulmasta. 

Poliittiseen desentralisointiin kuuluvat itse
hallinnollisen desentralisoinnin lisäksi lähide

moktaattinen ja federalistinen desentralisointi. 
Jälkimmäinen voi Suomea ajatellen tuntua vie
raalta, vaikka sillä onkin liittymäkohtia alueelli
seen eli ylemmänasteiseen Itsehallintoon. Lä
hidemokraattlsessa desentralisoinnissa pää
tösvaltaa siirretään lähidemokratiaelimille tai 
kansalaisjärjestöille. Sen muotoja voidaan pi
tää tärkeinä erityisesti muiden desentralisointi
muotojen tukena haluttaessa painottaa paikal
lisyksiköiden ohjautumista kansalaisten tar
peiden mukaisesti. 

Hallinnollista desentralisointia on yleensä 
tarkasteltu hallinnon sisäisenä kysymyksenä, 
jolloin ei ole kiinnitetty huomiota hallinnon ja 
kansalaisten suhteisiin tai desentralisoinnin 
vaikutuksiin poliittiseen ohjaukseen. Erittelys
sä painottuvat keskushallinnon näkökulma, 
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hallintokoneiston sisäinen tehokkuus, tekni
nen rationaalisuus ja byrokraattiselle hallinnol
le ominaisen työnjaollisen hajautumisen vää
jäämättömyys. Hallinnollista desentralisointia 
on joskus nimitetty byrokraattiseksi desentrall
soinniksi, jolloin vaikutusten arviointi perustuu 
byrokraattisen hallinnon toimintatapaa koske
viin johtopäätöksiin. Itse asiassa byrokraatti
sesti organisoitua hallintoa ei tällöin aseteta 
kyseenalaiseksi. 

Hallinnollisessa desentralisoinnlssa voidaan 
erottaa toisistaan funktionaalinen, alueperus
teinen, horisontaalinen "autonominen" sekä 
tukitoimintojen tai ohjausvallan desentralisoin
ti. Perusteena on, valitun näkökulman mukai
sesti, vastaanottavien organisaatioiden erilai
suus. Ensimmäisessä tapauksessa päätösval
taa siirretään tietyn sektorin perustason tai 
paikallistason yksikölle (esim. valtion piirihal
lintoyksikölle). Alueperusteisessa desentrall
soinnissa päätösvaltaa siirretään alueelliselle 
yleishallintoelimelle (esim. lääninhallitukselle). 
Kolmannessa kohteena on linjahallinnon ulko
puolinen itsenäinen yksikkö (esim. välillisen jul
kisen hallinnon yksikkö). Tukitoimintojen de
sentralisointi ei kuitenkaan perustu vastaanot
tavan organisaation luonteeseen. Kyse on tuki
toimintojen (esim. henkilöstöhallinto, suunnit
telu, budjettiohjaus) desentralisoinnista, mitä 
voidaan pitää muita desentralisointimuotoja 
tukevana. 

3_ EDUISTA JA HAITOISTA 

Tutkimuksissa on tuotu esiin monenlaisia 
desentralisoinnin etuja ja haittoja. Empiiristen 
tutkimusten tulokset ovat kokoomatta ja syste
matisoimatta organisaatiotutkimusten tulok
sia lukuunottamatta.2 Julkisen hallinnon de
sentralisoinnin vaikutuksia koskevat päätelmät 
perustuvat paitsi empiirisiin tuloksiin myös tut
kijoiden teoreettisiin päätelmiin. Päätelmät 
ovat liittyneet erilaisiin desentralisointitapol
hin, vaikka tutkijat eivät aina ole tätä selkeästi 
Ilmaisseet. 

Voidaan perustellusti olettaa, että poliittisel· 
la ja hallinnollisella desentralisoinnilla on jos
sain määrin erilaisia etuja ja haittoja. Samoin 
voidaan otaksua eroja olevan desentralisoinnin 
alalajlen välillä pelkästään siitä syystä, että 
vastaanottavat organisaatiot ovat luonteeltaan 
erilaisia. Kun jatkossa luetteloidaan poliittisen 
ja hallinnollisen desentralisoinnin oletettuja 
etuja ja haittoja niitä on tulkittava siten, että 
esitetyt vaiku_tukset ovat todennäköisempiä 
juuri mainitun desentralisointimuodon yhtey• 
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dessä. Lisäksi eroja esiintyy jonkin verran ala
lajeittain, vaikka niitä ei tässä erikseen käsitel
läkään. On myös syytä korostaa, että desentra
lisointi luo vain rakenteellisia edellytyksiä ja 
vaikutukset ovat ehdollisia. Haittoja voidaan 
puolestaan pyrkiä tietoisesti minimoimaan. Lo
pulta kontekstitekijG.t vaikuttavat etujen ja hait· 
tojen toteutumiseen. 

Hallinnollisen desentralisoinnin etuina on pi
detty (Vuorela 1986) muun muassa, että: 
- vaikuttavuus (ulkoinen tehokkuus) paranee
- hallinnon toiminnalliset suhteet yksinker-

taistuvat
><: - kansalaisten asioiden käsittely nopeutuu 

+ hallinnon rseponsiivisuus lisääntyy
-:�. + mahdollisuudet ottaa huomioon paikalliset 

erityispiirteet lisääntyvät 
- toimintatapoja koskevat muutokset mahdol

listuvat
_r'keskushallinnon rutiinitehtävät vähenevät. 

Haittoina on pidetty (emt.) että: 
7"'hallinnon poliittinen ohjaus heikkenee 
- hallinnon sisäinen tuotannollinen tehok

kuus heikkenee koko julkisen hallinnon toi
mintaa ajatellen

- kansalaisten eriarvoisuus julkisten palvelu
jen saanisssa lisääntyy ja oikeusturva vaa
rantuu

..7""'Sektoroituneisuus hallinnossa vahvistuu 
- laaja-alaisten strategisluontoisten muutos

ten toteuttaminen vaikeutuu
- päätösten perustana oleva asiantuntemus

heikkenee
- vahvojen intressiryhmien vaikutusvalta hal

lintoon vahvistuu.
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järjestelmien kehittäminen voi synnyttää uu
denlaisia rutiinitehtäviä normiohjauksessa. 

Hallinnon sisäinen tuotannollinen tehokkuus 
heikkenee lähinnä siltä osin kuin keskitetyllä, 
mekaanisella ja suurtuotannon etuja hyödyntä
vällä menettelyllä on säädetty voimavaroja. 
Sektoroitunut toimintatapa voi vahvistua lähin
nä funktionaalisessa sekä horisontaalisessa 
"autonomisessa" desentralisoinnlssa, ellei yh
teensovittamista ja yhteistyötä kyetä teke
mään entistä enemmän paikallistasolla. Alue
perusteisessa desentralisoinnissa puolestaan 
korostuu tehtävien alueellinen yhteensovitta
minen. Päätösten perustana oleva asiantunte
mus ei välttämättä heikkene, mikäli toimivallan 
siirron yhteydessä vastaanottaville organisaa
tioille taataan riittävät tiedolliset ja taidolliset 
resurssit. Desentralisointi ei suoraan lisää int
ressiryhmien vaikutusvaltaa, koska tiettyjen 
intressien kanavoitumisen on katsottu onnistu
van paremmin keskitetyn päätöksenteon kaut
ta. Pikemminkin desentralisointi muuttaa int
ressiryhmien keskinäisiä asemia suhteessa 
hallintoon. 

Poliittisessa desentralisoinnissa, nimen
omaan itsehallinnollisen desentralisoinnin 
etuina on pidetty muun muassa, että: 

/hallinnon poliittinen ohjaus tehostuu 
- kansalaisten vaikutusmahdollisuudet pää

töksentekoon lisääntyvät
+ poliittisen päätöksenteon responsiivisuus li

sääntyy
+ alueellisten tai paikallisten erityispiirteiden

huomioonottaminen mahdollistuu
/ julkisten tehtävien paikallinen yhteensovit

taminen tehostuu ja sektoroituneisuus vä-
Luettelo ei ole kattava, mutta siihen on koot- henee. 

tu edut ja haitat, joita on perusteltu täsmälli· Haittoin� on pu�lest�an esitetty, e!tä: 
sestl tai jotka ovat alan tutkimuksissa usein -kansalaisten eriarvoisuus palveluJen saan-
toistettuja. Hallinnollista desentralisointia kos- ni�sa l(sääntry . . . . 
kevien tutkimusten perusoletusten ja tässä so- - pa1kall1sten 1tsehallmtoyhdyskunt1en enla1-
vellettavan näkökulman vuoksi3 on johtopää- suuden vuoksi ohja�ksen vaikutu_kset hei-
töksiä tarkasteltava kriittisesti määrittelemällä kentävät yhdenmukaisuutta ja vaikutusten 
ehtoja oletetuille eduille ja haitoille. Tässä esi- ennakoitavuus vähenee 
tetään vain esimerkkejä. - teht_ävien kehittämistä. �oskevat _val!akun-

Hallinnon toimintojen yksinkertaistumisen nall1se! näköko��at syqäytyvät ?s,ttam 
ehtona on ainakin, että päätösvaltaa siirret- - yhtenä,��n pohtri�an mahdollisuudet ta-
täessä ei samalla luoda raskaita ja kompleksi- �ouspol�tukass� ��rkentyv�t . 
sia ohjausmuotoja (vrt. Valtava-uudistuksesta /1tse�allmtoyks1_kö1_den halhntokone,sto kas-
esitetty kritiikki). Hallinnon responsiivisuus voi va� Ja ?yro�rat,soitu� . . 
lisääntyä, ellei tuotoksia ja menettelytapoja sa- -Pa_1kalhsest1 vahvat mtress,ryhmät lisäävät
manaikaisesti standardoida, mikä on ollut omi- vaikutusvaltaansa. 
naista monille toimivallan siirroille. Paikallisyk
slköiden toimintaa on myös arvioitava vaikutta
vuutta tai palvelujen laatua kuvaavin mittarein. 
Keskushallinnon rutiinitehtävät vähenevät siir
retyissä tehtävissä, mutta ohjaus- ja valvonta-

Debyrokratisoinnin kannalta voidaan esittää 
ehtoja oletetuille seurauksille. Kansalaisten 
vaikutusmahdollisuudet lisääntyvät vain, mikä
li paikallinen itsehallinto toimii ideaalinsa mu-
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kaisesti tai mikäli paikallista demokratiaa kehi· 
tetään samanaikaisesti esimerkiksi lähidemo
kratlana desentralisoinnln avulla. Paikallisten 
erityispiirteiden merkitys lisääntyy ja tehtävien 
yhteensovittaminen tehostuu, ellei keskushal• 
!innon sektorelttaista ohjausta desentralisoin•
nin yhteydessä tehosteta ja lisätä sen yksityis
kohtaisuutta.

Vaaraa kansalaisten eriarvoisuuden lisään
tymiselle voidaan pitää suurempana poliittises• 
sa kuin hallinnollisessa desentralisoinnissa, 
koska paikallisen itsehallinnon nimissä teh
dään preferenssipäätöksiä julkisten tehtävien 
kesken. Muutos synnyttää paineita ainakin jul
kisten palvelujen minimitasoa koskevien vaati
musten asettamiseen. Keskushallinnon ohjaus 
voi suunnata palvelutuotantoa ennakoimatto
malla tavalla esimerkiksi kooltaan erilaisissa it· 
sehallintoyksiköissä, mikä puolestaan synnyt· 
tää paineita yksiköiden yhdenmukaisuuden li
säämiseen tai "valikoivaan desentralisointiin". 
Nykyinen talouspoliittinen päätöksentekome
kanismi saattaa menettää edellytyksiään, mi
käli resurssien käyttöä koskevaa päätösvaltaa 
siirretään merkittävästi. 

Desentralisointi yksin ei riitä debyrokrati· 
soinnin keinoksi, vaikka merkittäviä rakenteelli· 
sia edellytyksiä syntyykin. Otaksuttujen etujen 
varmistamiseksi ja haittojen minimoimiseksi 
tarvitaan desentralisointia tukevia toimenpitei
tä. Niiden tarpeellisuutta perustelee myös, et
teivät hallinnon rakenteelliset muutokset yksi
nään riittäne muuttamaan ajattelutapoja, toi
mintatapoja eli byrokraattista kulttuuria. 

4. KAKSI ESIMERKKIÄ

Viime vuosina Suomessa toteutettuja toimi
vallan siirtoja on luonnehdittu delegoinniksi 
erotuksena varsinaisesta desentralisoinnista. 
Niitä arvioidaan tässä kuitenkin desentralisoin
nin viitekehyksellä olettaen, että toimivallan 
siirroilla tavoiteltiin desentralisoivia vaikutuk
sia. Toimivaltaa on siirretty keskushallinnosta 
niin kuntiin kuin valtion paikallis-ja piirihallin• 
toonkin.4 Esimerkkitapauksina ovat henkilö· 
kohtaisten asuntolainojen myöntäminen asun
tohallinnossa sekä pienelle ja keskisuurelle te
ollisuudelle suunnatun rahoitustuen myöntä
minen kauppa- ja teollisuushallinnossa. Edelli• 
nen edustaa itsehallinnollista desentralisoin
tia, koska lainojen myöntämispäätökset siirret
tiin asuntohallituksesta kuntiin, ja jälkimmäi
nen on hallinnollista funktionaalista desentrali· 
sointia, sillä tuen myöntämispäätökset siirret• 
tiin kauppa- ja teollisuusministeriöstä teolli· 
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suuspiireille. Esitettäviä tuloksia on selvitysten 
luonteen vuoksi tapaustutklmuksilla ja aineis• 
ton rajallisuuden tähden pidettävä suuntaa
antavina ja vasta kysymyksiä esiin nostavina. 

Ennen toimivallan siirtoja henkilökohtaisten 
lainojen myöntämispäätökset oli jo tehty kun• 
nissa, mutta nyt myös vastuu niiden myöntämi
sestä siirtyi kuntiin; ei siis tarvittu asuntohalli· 
tuksen hyväksyntää. Varsinaisia toimivallan 
siirtoja merkittävämpänä hallinnollisena muu· 
toksena on pidetty, että kunnille annettiin oi• 
keus asettaa vuotuiset lainoituskohteet tär
keysjärjestykseen, jonka asuntohallitus hyväk
syy esitetyssä muodossa. Muutos liittyy henki· 
lökohtaistenkin lainojen myöntämiseen välilli
sesti, ja sitä voidaan pitää tukitoimintojen (oh
jausvallan) desentralisointina. Kuntien näkö· 
kulmasta etuna on ollut erityisesti, että kunnal
lisen asuntopolitiikan suunnittelun edellytyk· 
set ovat parantuneet. 

Varsinaisilla toimivallan siirroilla saavutetut 
edut kansalaisten tai lainanhakijoiden kannal
ta ovat suhteellisen vähäisiä. Perusteena dele
goinnille ei ollut debyrokratisointi eikä lainan
myöntämisprosessin kehittäminen kansalais
ten tarpeiden mukaisesti, vaan keskushallin
non kuormittumisen vähentäminen ja päällek
käisen päätöksenteon poistaminen, joskin 
myös käsittelyaikojen lyhentäminen. Toimival
lan siirto tosin loi edellytyksiä hallinnon palve
lukyvyn kehittymiselle, mutta muutos jäi vähäi
seksi, koska paikallistason henkilöstö jäi riittä
mättömäksi, norminanto paisui ja lainan myön
tämisprosessi säilyi ennallaan ja jopa muuttui 
kaavamaisempaan suuntaan. Päätöksenteko· 
prosessi ei asiakkaan kannalta juuri lyhentynyt 
eikä hakemismenettely yksin kertaistunut. Vaik
ka kunnissa suhtaudutaan periaatteessa 
myönteisesti delegointiin, katsotaan sen mer· 
kinneen vain kustannusrasituksen siirtämistä 
valtiolta kunnille, koska kuntiin ei ole saatu Ii• 
sähenkilöstöä. 

Kysymys ei ollut itsenäisen poliittisen pää· 
tösvallan siirtämisestä eikä paikallisen itsehal
linnon vahvistamisesta lukuunottamatta mai
nittua ohjausvallan hajauttamista. Kunnille 
siirrettiin enemmänkin hallinnollisia toimeen• 
panotehtäviä, jotka ohjeistettiin varsin tarkasti. 
Osalla norminantoa pyrittiin itse asiassa sii• 
hen, ettei kunnallinen luottamusmieseiin kyke· 
nisi käyttämään väärin harkintavaltaa lainojen 
jaossa. Pelko "väärinkäytöstä" oli ilmeisesti 
jossain määrin perusteltua, koska taloudelliset 
tekijät kunnallisessa päätöksenteossa voivat 
syrjäyttää sosiaaliset näkökohdat, jotka halut· 
tiin normeilla turvata. Kunnissa saatetaan olla 
kiinnostuneempia "hyvien veronmaksajien" 
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asuntotilanteesta kuin sosiaalisen asuntolai-
noituksen periaatteista. Esimerkkitapauksen 
perusteella voidaan olettaa, että tietyillä tehtä-
väalueilla itsehallinnollisen desentralisoinnin 
edellytyksenä on sosiaalisten näkökohtien tur-
vaaminen kunnallisessa päätöksenteossa. 

Mikäli tehtäviin liittyy merkittäviä valtionta-
loudellisia seikkoja, kuten asuntolainojen vuo-
tuinen budjettisidonnaisuus tai rahoituskont-
rollia pidetään tärkeänä, on desentralisoinnin 
toteuttaminen tavallista ongelmallisempaa. 
Kääntäen tämä tarkoittaa, että desentralisointi 
ei tuota toivottuja tuloksia, jos resurssien käyt-
töä koskevaa päätöksentekoa ei samalla jollain 
tavoin hajauteta. Näyttää myös siltä, että asun-
tohallinnon delegoinnissa ohjaus- ja kontrolli-
koneiston paisuminen ja säilyminen joissakin 
suhteissa keskitetyn päätöksenteon mukaise-
na on osittain mitätöinyt toimivallan siirron ja 
lisäksl komplisoinut hallintoa. Hallintojärjes-
telmän "sisäinen" byrokraattisuus, jonka on 
katsottu lisääntyneen, heijastuu tavalla tai toi-
sella myös hallinnon ja kansalaisten välisiin 
suhteisiin. 

Lisääntyvällä norminannolla päätöksente-
koa kaavamaistettiin niin, ettei tilanne- tai asia-
kaskohtainen harkinta ole mahdollista, mikä 
debyrokratisoinnin kannalta olisi ollut tärkeä. 
Asuntolainojen myöntämismenettelyä ei kui-
tenkaan katsota voitavan organisoida yksin-
omaan kansalaisten lainansaannin kannalta 
tehokkaimmalla tavalla. Lainojen myöntämi- 
seen kytkeytyy asuntotuotannon sääntelyn 
tehtäviä, kuten asuntojen kustannustason ja 
rakentamisen laatutason tai asuntojen hallin-
tamuodon säätely, joiden toteuttamista toimi-
vallan siirto näyttää heikentävän. Tällaisissa 
tehtävissä toimivallan siirto aiheuttaa paineita 
tehtävän luonteen muuttamiseen esimerkiksi 
siten, että säätelytehtävät hoidetaan muilla 
keinoin kuin kytkemällä ne kansalaisille suun-
natun palvelun yhteyteen. Desentralisoinnin 
onnistuneisuus riippuu siis myös siitä, missä 
määrin tehtävää voidaan pitää kansalaisille vä-
littömästi tarkoitettuna palveluna. 

Toimivaltaa pienten ja keskisuurten yritysten 
kehitysalueavustuksia koskevissa ratkaisuissa 
on siirretty useammassa otteessa teollisuus-
piireille. Ratkaisut koskevat rahamuotoisia etu-
ja kuten asuntolainoituksessakin, mutta asia-
kaskunta muodostuu yrityksistä. Tavoiteltavaa 
hallinnon responsiivisuutta ei näin ollen voida 
arvioida suhteessa kansalaisten tarpeisiin, 
vaan tuotannollisen toiminnan vaatimuksiin. 
On myös mahdollista erottaa toisistaan res-
ponsiivisuus koko yrittäjäkuntaa ja yksittäistä 
asiakasta kohtaan. Esimerkiksi tietyllä tuotan- 

nonalalla toimivien yritysten edut eivät aina ole 
yhdensuuntaisia aloittelevan yrityksen etujen 
kanssa. Koska valtiolla on tällä tehtäväalueella 
keskeisenä funktiona tuotannollisen toiminnan 
ohjaaminen, sääntely ja alueellinen kohdenta-
minen, ei teollisuuspiirienkään rahoitustoimin-
nassa pyritä yksittäisten asiakkaiten "tarpei-
den" tyydyttämiseen. Kysymys on siis taloudel-
lisesti tehtäväalueesta, joka poikkeaa perus-
teiltaan hyvinvointitehtävistä. 

Delegoinnin syynä oli paitsi käsittelyaikojen 
venyminen ministeriössä myös, etta päätösten 
perustana olevan asiantuntemuksen katsottiin 
olevan piireissä, vaikka muodolliset päätökset 
tehtiinkin ministeriössä. Tästä syystä delegoin-
ti ei heikentänyt asiantuntemusta, mitä yleen-
sä on pidetty haittana toimivaltaa siirrettäessã. 
Päätökset pyritäänkin tekemään piireissä sa-
malla tavalla kuin ne oli tehty aikaisemmin mi-
nisteriössä. Tämän takaa varsin yksityiskohtai-
nen ja delegoinnin myötä lisääntynyt normisto 
sekä ministeriön pidätysoikeus piirien päätök-
siin. 

Delegoinnin etuna on pidetty käsittelyaiko-
jen lyhentymistä, mitä lafйnnä tavoiteltiinkin, 
hakumenettely on saattanut jonkin verran hel-
pottua ja avustusten myöntäminen joustavoi-
tua yritysten kannalta. Tämä johtuu kuitenkin 
suurelta osin delegoinnin ohella toteutetuista 
muutoksista. Delegointi on ilmeisesti paranta-
nut yhteistyömahdollisuuksia paikallistasolla 
muiden julkisten tai julkisluontoisten rahoitu-
sorganisaatioiden kanssa. Yhteistyö on tar-
peellista, koska rahoitusorganisaation hajanai-
suutta on pidetty ongelmana. 

Haittoina on nähty ohjeiston määrän paisu-
minen — paperisota hallinnon sisällä on li-
sääntynyt — piirien työmäärän kasvu — riittä-
mättömästi henkilökuntaa — ja joissakin suh-
teissa piirien "itseintres sin" kasvu — esimer-
kiksi kilpailu kehitysaluerahaston а lueyksiköi-
den kanssa — sekä valtiontalouden tarkastus-
toiminnan näkökulmasta avustusten myöntä-
miseen liittyvän taloudellisen valvonnan ja seu-
rannan heikkeneminen. Viimeksimainittuun on 
delegoinnin vaikutusta vaikeata arvioida. 

Ministeriössä katsotaan, että osa ohjeistos-
ta on jouduttu antamaan valtiontalouden tar-
kastustoiminnassa esitettyjen huomautusten 
johdosta eikä delegoinnin vuoksi. Huomautuk-
sissa on arvosteltu sitä, ettei piireissä riittäväs-
ti valvota tai seurata rahoituksen myöntämisen 
tai maksatuksen edellytyksiä, eli avustuksia 
pelätään jaettavan epätarkoituksenmukaisesti. 
Joissakin piireissä on kuitenkin haluttu koros-
taa myös joustavuutta ja luottamusta asiakkai-
siin, mikä ilmentää halua responsiivisuuteen. 
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Delegointi on ilmeisesti lisännyt paineita 
mainitun ohjeiston lisäämiseen ja yksityiskoh• 
taistamiseen. Valtiontaloudelliset näkökohdat 
siis rajoittavat delegointia tehtäväalueella. De
legointi ei soveltunekaan samanlaisena kaikilla 
tehtäväalueilla, vaan edellyttää tavoitteiden 
täsmentämistä sekä sen määrittelemistä, ml• 
hin suuntaan hallinnon tulee olla responsiivi
nen. 

Mitä esimerkkitapauksista voi oppia? Ensin
näkin toimivaltaa voidaan siirtää monella ta
voin, ja vaikutukset riippuvat valitusta strategi
asta - tavoitellaanko esimerkiksi desentrali
soinnilla kansalaisen tai asiakkaan tarpeiden 
mukaista toimintaa. Tehtävän luonne vaikuttaa 
desentralisoinnin edellytyksiin ja toimivallan 
siirtotapaan, ja desentralisointi puolestaan voi 
vaikuttaa tehtävän luonteeseen tai aiheuttaa 
paineita toimeenpanojärjestelmän muuttami• 
seen muiltakin osin kuten lainoitusjärjestel
män muutospaineisiin. Tavoiteltaessa debyrok
ratisointia on vältettävä tuotosten ja toiminta
tapojen standardointia. Desentralisointi vaatii 
vastaanottavien organisaatioiden toiminnallis
ta kehittämistä ja niiden resurssien turvaamis• 
ta. On siis kehitettävä muun muassa kuntien 
toimintaa ja kunnallista demokratiaa eli "men
tävä kuntien sisään". 

Oleellista desentralisoinnissa on ohjausval
lan siirtäminen varsinaistehtäviin liittyvän toi
mivallan ohella. Tämä puolestaan merkitsee si• 
tä, että on kehitettävä uusia ohjausmuotoja 
(vrt. Larsen 1983). Desentralisointi ei toimi de
byrokratisoinnin keinona, jos samalla joudu
taan paisuttamaan ja komplisoimaan ohjaus
ja kontrollikoneistoa. On myös pohdittava eri
tyistoimenpiteitä, joilla voidaan taata paitsi 
kansalaisten oikeusturva myös sosiaalisten 
näkökohtien riittävä painostus hallinnossa. 

Desentralisointi ei siis onnistu samalla ta
voin kaikilla tehtäväalueilla (vrt. ero varsinais
ten palvelutehtävien ja regulatiivisten tehtävien 
välillä). Sääntelytehtävlssä desentralisointi ei 
voine kohdistua varsinaisesti hallinnon ja kan-
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salaisten välisen suhteen normeihin, vaan esi
merkiksi paikallisyksiköiden resurssien käyt
töön. Desentralisoitaessa on määriteltävä, ml• 
hin suuntaan ja missä määrin hallinnon on olta
va responsiivlnen. Erityisen tärkeää tämä on 
silloin, kun asiakaskunta muodostuu hyvin eri• 
laisista ryhmistä. Desentralisointi voi sekä sy• 
ventää hallinnon sektoroituneisuutta tietyissä 
desentralisoinnin muodoissa, että luoda yh
teistyömahdollisuuksia paikallistasolle. De
sentralisoinnin vaikutukset eivät siis ole suora
viivaisesti debyrokratlsointia tukevia, vaan ky
symys on myös siitä, kyetäänkö luotuja mah
dollisuuksia tukemaan muilla debyrokratisoln
tia edistävillä toimenpiteillä. 

VIITTEET 

1. Debyrokratlsoinnin käsitteestä tarkemmin ks. Vuorela 1984 

ja 1985. 
2. Jennergren (1981) on tehnyt yhteenvedon yksittäisissä orga

nisaatioissa tehdyistä desentralisolntltutklmuksista. 
3. Debyrokratlsolnnin kriteereistä tarkemmin Vuorela 1986. 
4. Esimerkit perustuvat laajemman tutkimuksen yhteydessä 

tehtyihin erillisselvityksiin {Vuorela 1986). Vaikutuksia koske
vat tiedot on koottu haastattelemalla hallinnonalojen eri hai• 
lintotasojen virkamiehiä. Delegolntlen vaikutuksia ei muu• 
toin ole systemaattisesti tutkittu. 

LÄHTEET 

Jennergren, Peter. Decentralizatlon ·,n Organisations, teokses
sa Nyström, Paul C. ja Starbuck, WIiiiam H. (tolm.): Hand• 
book of Organlzatlonal Design. Voi. 2. Remodeling Organiza
tlons and thelr Envlronments, University Press, New York, 
1981. 

Larsen, Beje (tolm.): Nye styremåder I den olfentlige sektor, Ju• 
ristog ekonomforbundets Forlag, 1983. 

Vartola, Juha: Hallinto ja yhteiskunta, Hallinto 1(1982):5, s. 
4-19.

Vuorela, Terho: Byrokratisoitumisen syyt, mekanismit ja kehl• 
tyspilrteet, Esltutklmus tutkimukseen 'Debyrokratlsolnnln 
keinot ja edellytykset', Tampereen yliopisto, julkishallinnon 
julkaisusarja B 311984. 

Vuorela, Terho: Debyrokratisolntl hallinnon kehlttämlsperspek· 
tlivinä. Hallinnon tutkimus 4(1985):7, s. 61-72. 

Vuorela, Terho: Desentralisointi debyrokratlsoinnin keinona, 
Tampereen yliopisto, julkishallinnon julkaisusarja A 6/1986. 


