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Hajauttamiskomitea ja sen

ehdotukset

Juha Vartola

1. Hallinnon hajauttaminen -komitea (1986:
12) kuuluu siihen ryhm&éan komiteoita, joita ai-
ka ajoin asetetaan valmistelemaan vaitionhal-
linnon laajoja kokonaisuudistuksia. Vastaavan-
tyyppisid olivat mm. Valtionhallinnon organi-
saation uudistamiskomitea (1985:5), Vélipor-
taanhallintokomitea (1974:98) seké Valtion kes-
kushallintokomitea (1975:120 ja 1978:22). Olen
vuonna 1977 ilmestyneessa tutkimuksessani
Valtionhallinnon kehittdmisperiaatteista?l tii-
vistdnyt havaintoni noiden komiteoiden tytsta
seuraavaan tapaan.

— maamme valtionhallinnon kehittamistydn
suunnittelu on pa&asiassa tapahtunut ko-
miteatydna

— kehittdmistydn lahtdkohdat olivat 1960-lu-
vun loppupuolelle saakka yht&délta hallin-
tokoneistoa koskevan lainsdadannén uu-
distamisessa — mukauttamisessa — vas-
taamaan jo asiallisesti tapahtunutta kehi-
tysté, toisaalta tarpeessa hiilitd valtion
menojen kasvua; mydhemmin on lis&ksi
painottunut tarve intergrointiin ja koordi-
nointiin, koska hallintokoneisto on kasva-
nut, eriytynyt ja tullut vaikeammin ohjat-
tavaksi

— perinteisesti kehittdmistavoitteina ovat
olleet oikeusvarmuus (erityisesti 1950-lu-
vun alkuun saakka) ja taloudellisuus,
1950-iuvulla tehokkuuss, mutta 1960-lu-
vun loppupuoielta saakka on lisdksi pe-
rustavoitteiksi otettu suunnitelmallisuus
ja vaikuttavuus sekd 1970-luvulla hallin-
non kansainvaltaistaminen

— peruskeinoina olivat aikaisemmin erityi-
sesti yksinkertaistaminen ja yhdenmu-
kaistaminen — vaikka ne vield ovat mu-
kana, niiden rinnalle on tuotu 1950-luvun
lopulta saakka desentralisointi ja dele-
gointi, 1960-luvun lopulta suunnittelun ke-
hittdminen sek& atk:n hyvaksikayttd ja
henkildstbkoulutus, sekd 1970-luvuila de-
mokratisointi hallintodemokratiana (vali-
portaanhallintokomitea) ja virastodemok-
ratiana (virastodemokratiatoimikunta),
joista kuitenkin vian virastodemokratia
sekd eri oppilaitoksissa toteutettu de-

mokratia (kouludemokratia, korkeakoulu-
jen hallinnon uudistaminen) on osittain
toteutettu

— kehittdmistoiminta on yleiseltd luonteel-
taan ollut inkrementalistista — vasta
1960-luvun lopulla sek& 1970-luvulla se on
saanut selvasti myds rationalistisia piir-
teita

— kehittdmistoiminta on l&hes taysin rajau-
tunut vain hallintokoneiston sisdisten
suhteiden uudistamiseen — samalla suh-
de poliittiseen jarjestelmaén seka yhteis-
kuntaan, kansalaisiin on suurimmaksi
osaksi sivuutettu

— kehittdmistoiminnan " tiedollinen ja teo-
reettinen perusta on jokseenkin kokonaan
ollut oikeustieteellistéd, oikeudellisia n&-
kdkulmia painottavaa — kehittdmishank-
keissa ei juuri ole hyddynnetty yhteiskun-
tatieteellisté tietoa, ehka paljolti siksi, et-
ta kehittamisen Idhtékohtina tai kriteerei-
na eivat ole olleet hallinnon ulkoiset vaan
sisdiset suhteet

— kehittdmistoiminta on yleisesti ollut var-
sin erilld&n poliittisesta padatdksenteosta
— vasta véliportaanhallintokomiteassa,
valtiosdantbkomiteassa sekd keskushal-
lintokomiteassa poliittiset paatdksenteki-
jat on pyritty kytkemaan mukaan hallin-
toa koskevaan kehittdmistydhoén

— hallinnon kehittamisty® on osaltaan vah-
vistanut kehitysté, jossa toimeenpanoval-
lan suhteellinen paino eduskuntaan n&h-
den on kasvanut sekd konkreettisten ke-
hittdmisehdotusten muodossa (yhteis-
kuntasuunnittelun organisaatiokomitea)
ettd silla tavoin, etta kehittdminen on pai-
nottunut jo tapahtuneen muutoksen vah-
vistamiseen.

.Kymmenen vuotta sitten laatimaanl yhteen-
vetoon en vield halua tehda muutoksia. Yhden
lisdyksen siihen kuitenkin teen; kokonaisvaltai-
set hallinnon uudistamisyritykset ovat sdan-
ndllisesti jddneet toteutumatta.

2. Hajauttamiskomitea on oiiut luonteeltaan
parlamentaarinen komitea. Kymmenen jonkin
puolueen mandaatilla olleen jasenen lisaksi ko-



ov

HALLINNON TUTKIMUS 1 ¢ 1987

miteaa on avustanut kaksitoistahenkinen virka-
miehistd muodostettu asiantuntijaryhma, jos-
sa on ollut yksi oikeustieteen asiantuntija.
Edelleen komitealla on ollut viisl virkamiessih-
teerid. Komitea ja sen jaostot ovat kuulleet asi-
antuntijoina 56 henkilda. Kun parhailiaan koe-
tan tutkia hallinnon ja tieteen vdlisid suhteita,
en voi olla kiinnittamatta huomiota siihen seik-
kaan, ettd noista 56 henkildsta vain kaksi (Nik-
kild ja Tikka) on tiedemiehia. Hallinnon asian-
tuntijoina ei komitea ole pitanyt juikishallin-
non, hallinto-opin eika valtio-opin professoreita
tai apulaisprofessoreita. Tuota saattaisi jo pi-
tdd melkoisena epdluottamuslauseena hallin-
non tutkimukselle maassamme.

3. Hajauttamiskomitea on valmistellut laajan
joukon ehdotuksia hallinnon toimivaltajaon ja
organisatorisenrakenteen muuttamiseksi. Mie-
tintd sisaitad sekd konkreettisia ehdotuksia
useiden hallinnollisten keskusvirastojen ase-
man ja tehtdvien uudistamisesta ettd periaat-
teellisia kannanottoja maamme hallintojarjes-
teiman kehittamisestd. Koska katson, etta ko-
mitean valitsema hailinnon kehittdmisen suun-
ta hallinnollisten keskusvirastojen uudistami-
seksi on oikea — moniportaisuuden vdhenta-
minen, hallinnon vieminen mahdollisimman 1&-
helle kansalaisia ja kdytannoliisesti perusteltu,
kéasittelen vain erdita periaatteeilisia ndkodkoh-
tia.

Komitea paatyy ehdottamaan, ettd sadadet-
taisiin erityinen asetus ohjaamaan hallinnon
hajauttamisty6ta ja siind noudatettavaa me-
nettelyd. Asetusluonnoksen ensimmainen py-
kald on muotoiltu seuraavasti:

Valtion hallintoa uudistettaessa on pyrittava siihen, etta rat-

kaisutoimivalta uskotaan sille asianomaisen hallinnonaian

asteellisestl alimmalle viranomaiselle, Jolla on riittavat
edellytykset toimivallan kayttamiseen asianmukaisella ta-
valla.

Esitetty periaate on perusteltu. On kuitenkin
syytd kiinnittaa huomiota siihen, ettd valtio-
neuvoston paatds hallinnon kehittamisesta 27
vuoden takaa, joka on yha voimassa, on sisal-
161taan tdsmaileen samanlalnen. Silti kuluneen
neljannesvuosisadan aikana maamme hallinto-
jarjestelm& on selvasti pdinvastoin kehittynyt
— muutamia poikkeuksia lukuunottamatta. On
ilmeisesti niin, etta toimivaltaa ei selvasti de-
sentralidoisa kunnille, vaan pelkastaan valtion-
hallinnon eri haliinnonalojen sisalla, asiallinen
ohjausvalta desentraiisointipaatdksistd huoii-
matta liukuu takaisin keskushailinnolle. Samal-
la on huomautettava siitd, ettd vaikka komitea
etupdadssd puhuu hajauttamisesta, se useissa
yhteyksissa esittdd myds keskittamista merkit-
sevid ehdotuksia ehdottaessaan erdiden asioi-
den siirtamista ministeridihin. Vaikka hajautta-

misen valvontaorganisaatiota nyt ehdotetaan
toimivammaksi kuin 25 vuotta sitten, pelkkien
hajauttamisperiaatteiden asettamisella ei tule-
vaisuudessakaan voida taata sitd etteikd ha-
jauttamispaadtdksid seuraa asiallinen keskitty-
minen. Siksi korostan, ettd hajauttamisen val-
vonnan ja seurannan tulisi olla vielda selvasti
tiukempaa ja sdanndilisempaa kuin mita komi-
tea on esittanyt.

Komitea on esittdnyt myo&s erityisen kehitta-
miskeskusten muodostamista erdistd keskus-
virastoista. Kun toisaalta alan tutkimus — jota
komitea ei ole syysta tai toisesta ilmeisesti ko-
vinkaan paljon mietintda laadittaessa ottanut
huomioon — on pitkdan vaittanyt, ettd kaikes-
sa desentralisoinnissa ydinkysymys on infor-
maation desentralisointi, siis kaiken sen tiedon
ja tietdmyksen hajauttaminen joka keskitetyis-
sd jarjestelmissd aikojen kuluessa ohjaaviin
yksikkdihin kerdytyy, piddn huomattavana vaa-
rana sita, etta kehittamiskeskuksista toimival-
lan hajauttamispaatdksistd huolimatta muo-
dostuu asiallisesti eri hallinnonalojen toimin-
taa ohjaavia yksikkdja, eli yksikkoja, jotka lo-
pultakin sanovat, miten asiat hajautetun jarjes-
telman eri pisteissa tulisi ratkaista.

Edelid sanottuun liittyy toinen ongeima.
Vaikka komitea on esittanyt, ettd id&nin- ja plii-
rinhailintoa on kehitettava siten, etta paranne-
taan aluetason edellytyksid vastaanottaa teh-
taviad ja toimivaltaa keskushallinnosta — mika
on luonnollisesti valttamaténtd — se ei mieles-
tani ole kiinnittanyt asiaan riittavasti huomio-
ta. Mikaii pyritddn komitean esittamiin tavoit-
teisiin, on tehtava runsaasti tutkimus- ja seivi-
tysty6ta toimivaltaa vastaanottavien organi-
saatioiden edeilytyksista selviytyd uusista teh-
tavistaan. Eika kyse ole vain henkiibresursseis-
ta tai edeild mainitusta informaation desentra-
lisointiongelmasta, vaan laajemmin siita, milia
tavoin niin 1&&nin-, piiri- ja paikallishallinto kuin
kunnatkin voidaan kehittdd enemman itseoh-
jautuviks! organisaatioiksl. Joilei taiiaista ana-
lyysia suoriteta ja toimivaltaa vastaanottavia
organisaatioita nopeasti kehiteta sen tulosten
mukaan, on olemassa merkittadva vaara, etta
hajauttaminen jaa vain ndenndiseksi.

4. Hajauttaminen on asia, jonka takana ovat
kaikki poliittiset puoiueet. My&s tutkijat ovat
yksimielisid hajauttamisen tarkeydesta ja ajan-
kohtaisuudesta. Ei ole juuri asetettu kysymyk-
senaiaiseksioppia, jonka mukaan haliinnollem-
me asetetut hyvdt tavoitteet kuten kansanval-
taisuus, tehokkuus, oikeusturvailisuus, paive-
lukyky Ja kansalaislaheisyys toteutuvat nimen-
omaan ja ensisijaisesti hallintoa hajauttamal-
la, siis siirtdmaila tehtavia, paatdsvaitaa ja re-
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sursseja keskushallinnosta alue- ja paikallis-
hallintoon. Mutta onko meille esitetty nayttéja
tuon opin oikeudellisuudesta? Missa ovat ne
kaytannolliset selvitykset, jotka saavat meidat
vakuuttuneiksi siita, ettd hajauttaminen lunas-
taa siihen kohdistetut lupaukset?

Tutkin itse kymmenkunta vuotta sitten silloi-
sen valtion keskushallintokomitean tarpeita
varten sitd, miten valtionhallintoa aikaisemmin
eri komiteanmietintdjen mukaan oli haluttu ke-
hittaa. Selvitin komiteoiden asettamia tavoit-
teita, niiden tekemid ehdotuksia ja niiden to-
teutusstrategioita seka ehdotusten tiedollista
perustaa. Erds mielestani keskeisimmista tut-
kimuksen tuloksista oli, ettd mietinndissa hal-
linnon kehittdmisen tavoitteet olivat asiallises-
ti ottaen taysin epéarelevantteja tehtyjen ehdo-
tusten kannalta. Yleinen asetelma hallinnon ke-
hittamiskomiteoiden mietindissa oli: hallinnon
kehittdmisen tavoitteet ovat nuo, hallinnossa
tulisi korjata taté ja tuota koska hallinto on ke-
hittanyt siten ja siten, joten komitea ehdottaa
seuraavia seikkoja. Pddsddntbisesti en kuiten-
kaan I6ytdnyt selvid perusteluja sille, mill4 ta-
voin fa miksi tavoitteet toteutuvat, jos ehdotuk-
set toteutetaan, enkd mybskdan sitd, mitd ei-
tarkoitettufa vaikutuksia tavoitteiden kannalta
ehdotusten toteuttaminen saattaisi aiheuttaa.

Hajauttamiskomitea mietinndn tlivistelma
alkaa kappaleella, jossa sanotaan:

Kansalaisten tarpeet ovat hallinnon tarkein ahtokohta. Hal-
iinto ei ole itsestdan vaan ihmista varten. Hallintokeskel-
sestd ajattelusta on alka siirtyd palveu- Ja ihmiskeskei-
seen hallintoon. Yhtelskunnan kehitys on vaiheessa, jossa
on erityisestl tarpeen parantaa kansalaisille tarjottavien
hallinnon paivelujen iaatua.

Hallinnon hajauttaminen on ajankohtainen hallinnon kehit-

tamisen keino, Jolla voidaan edistaa hallinnon palvelukykya
seka nykyaikaistaa muutenkin hallinnon toimintaa.

Kaikkein kriittisin huomautukseni komitean
mietinndsta on se, ettei mietintd anna perustel-
tuja vastauksia seuraaviin kysymyksiin:

1) Milla tavoin hajauttaminen edistdd kansa-
laisten tarpeiden tyydyttadmista?

2) Milla tavoin hajauttaminen vaikuttaa yksit-
taisten kansalaisten ja hallinnon asiakkai-
den eldmiseen?

3) Aiheuttaako hajauttaminen automaattisesti
hallinnon palvelukyvyn paranemista ja tulee-
ko hallinnosta sen kautta ihmiskeskeisem-
paa?

4) Mitd on se yhteiskunnallinen kehitys, joka
nyt aiheuttaa erityisen tarpeen parantaa kan-
salaisille tarjottavien palvelujen laatua?

5) Mita hallinnon palvelut itse asiassa ovat, mi-
kd niiss& nykyaan on vikana ja miten juuri
hajauttaminen nuo viat poistaa?

6) Miten kauan ja mista saakka hajauttaminen
on ajankchtainen hallinnon kehittamisen kei-
no?

5. Esittamistani kriittisistd huomautuksista
huolimatta piddn mietintéd tarpeellisena ja
hybdyllisend dokumenttina. Erityisesti arvos-
tan komiteatydn rinnalla tehtyja selvityksia
suunnittelujarjestelmien uudistamisesta ja
normiryteikdn raivaamisesta. Jos niissa esite-
tyt ehdotukset toteutetaan, todellista hajautus-
ta voi tapahtua. Varsinaisen komitean ehdotus-
ten ja niiden positiivisten vaikutusten toteutu-
misen osalta en ole niinkdan varma. Mutta on-
han keskustelua syntynyt.



