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Terho Vuorela 

Byrokratisoituminen hallintojärjestelmän ja koko yhteiskunnan muutoksessa 
on hyvin monimutkainen ja monitasoinen ongelma. Byrokratisoitumistutki­
musten kohteena oleva ilmiömaailma on tavattoman laaja ja moniaineksinen. 
Siten on luonnollista, että myös debyrokratisointi puhumattakaan debyrokra­
tisoitumisesta on hyvin laaja, monikerroksinen ja osittain ristiriitoja sisältävä 
tutkimusalue. Byrokratisoitumisen aiheuttamista ongelmista ja byrokratian 
vähentämisestä käydään keskustelua niin poliitikkojen kuin kansalaistenkin 
keskuudessa. Silti debyrokratisointi herättää monia epäluuloja ja pelkoja. 
Jotkut pitävät sitä suorastaan valtionvastaisena toimintana - ainakin vahvan 
anti-etatismin merkityksessä. Toiset pelkäävät sen tavoitteena olevan virka­
miesten määrän supistamisen. Täysin riippumatta siitä, millaisia odotuksia 
debyrokratisoinnille eri tahoilla on asetettu, ei sen tarvitse merkitä kumpaa­
kaan. 

Debyrokratisoituminen voidaan ymmärtää byrokratisoitumisen vastakoh­
daksi. Se on prosessi, joka vaikuttaa byrokratisoitumista ehkäisevästi ja 
vähentää byrokratisoitumisen aiheuttamia haittoja ja ongelmia. Debyrokra­
tisointi taas on aktiivinen ja tietoisesti ohjattu muutosprosessi, joka edistää 
debyrokratisoitumista. Debyrokratisointiin sisältyvät siten kaikki keinot ja 
muutosedellytykset, jotka ehkäisevät byrokratisoitumista sen eri osa-alueilla, 
purkavat byrokraattisia rakenteita ja poistavat niiden aiheuttamia ongelmia. 
Huolimatta tällaisesta laaja-alaisesta määrittelystä kyse ei vain ole yleisestä 
hallinnon kehittämistyöstä. Debyrokratisoinnissa tutkitaan byrokratisoitumis­
prosessin mahdollisia vastavoimia tai pikemminkin niiden aikaansaamisen 
keinoja. Esimerkiksi Ruotsissa tehtävä debyrokratisointityö keskittyy tiettyi­
hin yksittäisiin ja tapauskohtaisiin ongelmakimppuihin ilman systemaattisem-

• Alustus seminaarissa 'Suomen julkinen hallinto vuonna 2000' 8.11.1984.
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paa debyrokratisoinnin ehtojen ja keinojen määrittelyä. Tarchys (1983) kuvaa 
työtä pykäläviidakossa tapahtuvaksi sisyfoksen taisteluksi. Kun tiettyyn osaan 
viidakkoa on saatu hakatuksi aukkoa, tihenee viidakko taas vieressä. Tällaisen 
tilanteen välttämiseksi onkin tärkeätä pyrkiä puuttumaan itse byrokratian 
rakenteisiin debyrokratisointiprosessien käynnistämiseksi. 

Byrokratisoitumista voidaan tarkastella ainakin neljällä eri tasolla tai osa­
alueella: yhteiskunnan,_ _p91iittise_Il..jaJ:iallinn9l_!i_senjärjestelmän..k�.��äissuh­
teen

,_ 
hallintokoneisto11 _sek�J1allinnon ja kansalaisten .välisen suh,_te�n kannal-

�- -�--· · -- - ---• · 

ta. Näin ollen debyrokratisoituminen merkitsee varsin perusteellisia muutoksia 
hallinnon ja myös yhteiskunnan kehityksessä. Kun byrokratisoitumista ei 
määritellä vain hallinnon hitaudeksi tai kitkaksi vaan koko byrokraattisesti 
organisoidun hallinnon rakenteisiin liittyväksi, ei debyrokratisoinnissakaan 
voida pitäytyä vain välittömien asiakassuhteiden ongelmiin. 

Esitys ei ole ennuste siitä, millainen suomalainen hallintojärjestelmä 
valtiontalouden kehitysnäkymien ja muiden muutosta suuntaavien tekijöiden 
vaikutuksesta tulee olemaan vuonna 2000. Tarkastelutapa on »futurologinen» 
vain siinä mielessä, että pyritään alustavasti hahmottelemaan miten suoma­
laisen hallinnon pitäisi muuttua debyrokratisoinnin näkökulmasta tarkastellen. 

Esitän lyhyesti eräitä johtopäätöksiä debyrokratisoinnin keinoista tarkas­
tellen erikseen byrokratisoitumisen edellä mainittuja osa-alueita. Perustelut 
on esityksen luonteesta johtuen tehtävä varsin viittauksenomaisesti. 

1. Jos byrokratisoitumisen yhteiskunnassa katsotaan liittyvän tai itse
asiassa ilmenevän nimenomaan yleisenä rationaalistumisena tai organisoitumi­
sena, voidaan debyrokratisoinnissa päätyä haikailemaan jotain mennyttä 
ei-rationalisoitua yhteiskuntaelämää. Vaikka yhteiskunnan yleisellä organisoi­
tumisella (varsinkin kun kyse on nimenomaan byrokraattisista organisaatiois­
ta) voidaan katsoa olevan kielteisiä vaikutuksia kansalaisten yksityiselämään, 
on myös syytä pohtia niitä rationaalistumiseen liittyviä mahdollisuuksia, joita 
esim. Habermas katsoo kehitykseen liittyvän (Habermas 1981; tosin Haber­
mas viittaa tällöin enemmän »elämismaailman» myönteiseen rationaalistumi­
seen kuin »systeemin» kehityspiirteisiin.) 

Byrokratisoitumisen tarkastelu ei myöskään näytä antavan perusteita pitää 
debyrokratisoinnin keinona hallintokoneiston yleistä supistamista, koska 
koon kasvu sinänsä ei ole byrokratisoitumisen syynä. Koko on eräälainen 
välittävä muuttuja, joka liittyy paljolti organisaatioiden sisäiseen logiikkaan. 
Tämä ei tarkoita sitä, etteikö hallintokoneistossa voisi olla resurssien tuhlaus­
ta ja tässä mielessä »turhaa» kapasiteettia. Hallintokoneisto on kasvanut lisään­
tyvien tehtävien myötä, jotka puolestaan ilmentävät valtioon kohdistuvia 
lisääntyviä vaatimuksia ja siten kansalaisten kannalta tärkeitä palveluja ja 
elämisen tason kohentamista. Ongelmana on pikemminkin se, että uudet 
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tehtävät on organisoitu varsin pitkälti perinteisen byrokratiamallin mukaisesti. 
Weberin byrokratiateorian perusteellakin voidaan päätellä, että byrokratia 
toimii heikoimmin siellä, missä ei ole ensisijaisesti kysymys yhteiskuntajärjes­
telmän ylläpidosta. 

Ns. privatisointi ei myöskään näytä perustellulta debyrokratisoinnin kei­
nolta. Privatisoinnilla tarkoitan tässä julkisten palvelujen tuotannon ja jakelun 
siirtämistä markkinamekanismin mukaan ohjautuvaksi. Keskustelussahan sillä 
on tarkoitettu lisäksi ainakin yksilöllisen vastuun lisäämistä kunkin omissa 
ongelmissa ja erilaisten pienyhteisöjen itsehallinnollisuuden ja yhteistoimin­
nan lisäämistä. Byrokraattinen hallinto ei byrokratisoitumistutkimusten 
mukaan ole julkisen sektorin yksityisomaisuutta. Myös markkina-orientoitu­
neet organisaatiot voivat olla rakenteeltaan byrokraattisia. Toisaalta markki­
navoimiin tukeutuminen ei välttämättä sovellu julkisten palvelujen jakoon, 
koska »kysyntä» ei ilmennä tosiasiallista tarvetta vaan pikemminkin »osto­
veiman» sijoittumista. Lisäksi markkinavoimat voivat standardoida palveluja 
kuten byrokraattinen hallintokin. 

Debyrokratisointi sitä vastoin voi merkitä hallitsemisjärjestelmien yhteen­
kietoutumisen ja nykyisten korporatiivisten rakenteiden purkamista, koska 
byrokratisoitumistutkimuksissa on katsottu näiden piirteiden liittyvän by­
rokratian aseman vahvistumiseen sen tullessa keskeisimmäksi yhteiskunta­
politiikan päätösareenaksi. Mainitut kehityspiirteet on näin tulkittu byro­
kratian itseintressiä vahvistavina ja byrokratian asemaa ja valtaa lisäävinä. 
Debyrokratisointi edellyttäisi tällöin myös intressijärjestöjen sisäisen päätök­
senteon keskittyneisyyden vähentämistä ja sen demokratisoimista. Tällä 
byrokratisoitumisen ilmenemistasolla tai osa-alueella debyrokratisointia 
koskevat johtopäätökset ovat kuitenkin ongelmallisia, koska byrokratisoitu­
mista koskevat tutkimustulokset ovat puutteellisia. 

2. Debyrokratisoinnin keinot hallintojärjestelmän ja poliittisen järjestel­
män välisessä suhteessa liittyvät mm. parlamentaarisen ohjauksen ja valvonnan 
kehittämiseen ja hallinnon demokratisoimiseen, koska byrokraattisen hallin­
non on katsottu entistä enemmän ohjaavan itse itseään ja irtautuneen siten 
poliittisesta kontrollista. Mutta poliittisen kontrollin keskittämisen hierarkki­
sen byrokraattisen koneiston huipulle on toisaalta tulkittu lisäävän byrokraat­
tiselle hallinnolle ominaisia ongelmia. Tällöin ilmeisesti on ainakin yksinker­
taistettava ja selkiytettävä lainsäädäntöä ja muuta norminantoa. Joka tapauk­
sessa h_allin tokoneiston kasvu, -�_xiy�ym,_inen ja monim,u tk�stum!�en_�!}_teµnyt 

·-· · · ·  ·- --···· · -· · ·---- --· ·· ··••· ·· • ·  ·-----------··· ·--- --

padamentaarisen ohjauksen toteuttamisen entistä vaikeammaksi. E.duskunnan
aseman vahvistamisesta on puhuttu m�nessa yhteyd�ssi,"mutta keinöfsta
tuntuu olevan pulaa. Yksityiskohtaisilla määräyksillä tai säännöillä ei hallinto­
koneiston ohjaus enää näytä mahdolliselta. Kun �innosta lisäksi on tullut 



64 Hallinnon tutkimus J / 1985 

�ntistä enemmän sosiaalisten konfliktien ratkaisuareena, pitäisi poliittisen 
ko�trollin mahdollisuuksia tarkastella hallinnon demokratisoimisen näkö­
kulmasta. Tämä ei tarkoita ns. edustuksellista byrokratiaa tai hallinnon 
puoluepolitisoimista. Perinteisen edustuksellisen demokratian oheen voidaan 
ajatella kehitettävän ns. osallistuvan demokratian muotoja kuten erilaiset 
neuvostot ja neuvotteluelimet. Lievempiä hallinnon demokratisoinnin ja 
kansalaiskontrollin muotoja voisivat olla erilaiset mielipidetiedustelut ennen 
hallinnollisten toimenpiteiden suorittamista, julkiset kuulemistilaisuudet jne. 
Hallintoon kanavoituvien intressien kannalta on pohdittu myös erityisratkai• 
suja yhteiskunnan »vähäosaisten» vaikutusmahdollisuuksien lisäämiseksi. 

3. Kansalaisten ja hallinnon suhteeseen liittyvät ongelmat voidaan nähdä
debyrokratisoinnin kannalta kaikkein keskeisimpinä. Käydyssä keskustelussa 
esitetyt keinot ovat pääosiltaan liittyneet välittömään asiakassuhteeseen ja 
palvelun parantamiseen. Toimenpiteitä ovat mm. virastoihin pääsyn helpotta• 
minen, joustavammat aukioloajat, asiakaspalveluhenkilökunnan koulutus, 
virkakielen tekeminen ymmärrettävämmäksi, asioiden käsittelyn nopeuttami• 
nen, lomakkeiden parantaminen jne. Byrokratisoituminen asiakassuhteessa 
liittyy myös asiakkaiden hallintotoimintaa koskevaan tiedonpuutteeseen. 
Informaation lisäämisellä ja julkisuusperiaatteen laajentamisella voidaan tilan• 
netta parantaa. Merkittävämmistä debyrokratisointikeinoista on kyse, kun 
pyritään luomaan järjestelmiä, jotka tähtäävät ennen kaikkea kansalaisten 
oikeusturvan parantamiseen. Tällaisia menetelmiä voivat olla erilaiset asia­
miesjärjestelmät (esim. oikeusasiamies, kuluttaja-asiamies jne.) ja muutoksen­
hakujärjestelmät, neuvoa-antavat asiakkaiden etua valvovat elimet (esim. poti­
lasvahinkolautakunta), julkista valtaa saaneet kansalaisjärjestöt jne. Byrokra­
tian taipumus »viipaloida» asiakkaat hallinnonalan mukaisesti ja suhtautua 
heihin »epäluuloisesti» voi vähentyä perustamalla hallinnon perustasolle 
palvelukeskuksia ja vähentämällä kirjallisesti todistettavien asioiden määrää. 

Varsin oleellinen byrokratisoitumista edistävä tekijä_on se, että hallinnolta 
...pu_utµ.iva�_�e�not perustehtäviensä hoitamiseen, jolloin syn,tyy its�tarkoituk• 
,.seUist�kansalaj�_ten_hallinnointia ja valvontaa (tietyin�-var�uksin esim:-työ• 
voimahallinnon alueella voidaannähdä tällaisia piirteitä). Ratkaisuna on täl­
löin joko lisätä oleellisesti hallinnon keinoja ja resursseja tai karsia »turhaa» 
hallinnointia. Byrokratisoituminen hallinnon ja kansalaisten suhteessa kitey­
tyy kahtena erilaisena praksiksena tai käytäntönä. Niinpä debyrokratisoinnin 
edellytykset myös tällä byrokratisoitumisen osa-alueella liittyvät byrokraatti• 
sen hallintomuodon rakenteisiin ja niistä johtuviin toimintatapoihin. 

4. Hallintokoneiston sisäistä kehitystä ajatellen olennaisia byrokratisoitu·
misen tunnuspiirteitä ovat p�tg�all�n puuttuminen hallinnon perustason 
yksiköiltä, sen k��kittyminen keskushallintoon, joka näin ylikuormittuu, 
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hierarkian lisääntyminen, koordinointiongelmien kasvu, »hallinnon hallinnon» 
lisääntyminen ja kunnallisen itsehallinnon kaventuminen. Nämä piirteet suun­
taavat debyrokratisointia nimenomaan desentralisointiin. Sitä voidaan pitää 
itse byrokraattisen hallinnon rakenteisiin puuttuvana debyrokratisointikeino­
na. Se on edellytyksenä kuntien itsehallinnon vahvistamiselle ja tehokkaam­
pien ja itseohjautuvampien suoritustason yksikköjen kehittymiselle. Näin 
voidaan kehittää myös ns. asiakasorientoituneita organisaatioita, joissa henki­
lökunnan motivaatiota voidaan parantaa työn itsenäisyyttä lisäämällä. Hallin­
non toiminnan vaikuttavuutta ilmaisevien palautejärjestelmien kehittäminen 
on tärkeä ehto toiminnan suuntaamisessa ja menettelytapojen muuttamisessa. 

Tarkasteltaessa debyrokratisointia yksittäisissä organisaatioissa joudutaan 1 
. 

1 kiinnittämään huomiota nimenomaan organisaation jäsenten eli virkamiesten \ 
työskentelytapoihin ja niitä sääteleviin ehtoihin. Monet hallintotyön laadulli- \ 
seen parantamiseen tähtäävät keinot (kuten henkilöstökoulutus, johtamis- ' 
tapojen uudistaminen jne.) voivat muuttaa byrokraattista kulttuuria organi­
saatioissa. Monasti ne voivat myös törmätä byrokraattisiin organisaatioraken­
teisiin ja mitätöityä, ellei niitä suunnitella juuri debyrokratisointia silmällä­
pitäen (esim. virastodemokratia kts. Valtee 1983). Keskeistä on kuitenkin 
lisätä organisaation jäsenten vaikutusmahdollisuuksia omissa työtehtävissään 
eli vähentää standardoituja tai tiukasti säädeltyjä työprosesseja. Debyrokrati­
sointi näyttää organisaatiotutkimuksen valossa edellyttävän myös organisaa­
tioiden ulkoisen kontrollin lieventämistä eli jäykän sääntöohjauksen korvaa­
mista »kevyemmillä» ohjausmuodoilla. Niinikään debyrokratisointi edellyttää 
kokonaan uudentyyppisten organisaatioiden rakentamista hallintokoneiston 
perustasolle. Klassisen määritelmän mukaan byrokraattisia ovat organisaaiot, 
jotka eivät kykene oppimaan erehdyksistään eivätkä korjaamaan omia menet­
telytapojaan. Organisaatiotutkimuksen piirissä on kehitetty uudenlaisten 

1 

organisaatioratkaisujen malleja (esim. oppimiskykyiset organisaatiot, adaptii- ! 
viset, itseorganisoituvat, itsekorjautuvat organisaatiot jne.), joilla pyritään 1 
responsiivisempien hallintoyksiköiden aikaansaamiseen. Valtionhallinnon ym-/ 
päristön komplisoituessa on hallinnon organisaatioiden ollakseen tehokkaita.' 
kyettävä itse ohjautumaan muutostarpeet huomioiden. ' / 

Esitellyt debyrokratisoinnin keinot on kehitetty byrokratisoitumisen sen 
eri osa-alueilla tapahtuneen kehityspiirteiden tarkastelun avulla. Debyrokrati­
soinnin tavoitteita ja keinotyyppejä voidaan esittää taulukon (Tauiukko 1) 
muodossa, jonka ajatuksellinen perusta on peräisin Fredericksonilta (1976) 
mutta joka tässä esitettävässä muodossa perustuu debyrokratisoinnin mahdol­
lisuuksien arviointiin eri byrokratisoitumisen osa-alueilla. 

Taulukon päämäärät ja keinot ovat monilta osin limittäisiä. Debyrokrati­
soinnille tässä asetetut päämäärät voidaan johtaa byrokratisoitumiseen koh-
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Taulukko 1. Eräitä debyrokratisoitumista edistäviä päämääriä ja keinotyyppe/ä. 

Päämäärät Keinotyypit 

Rakenteelliset Toiminnalliset 

1. Responsiivi- la. desentralisointi lh.mielipidetiedustelut 
suuden lisää- lb.asiakasorientoituneet ym. uu- Ii. julkinen kuuleminen ja 
minen ei vain denlaiset organisaatiot hallinnon »vähäosaisten» kuuleminen 
poliittisia 
päätöksen te- perustasolle l j. aukioloaikojen, palvelutilo-
kijöitä vaan lc. paikallishallintoyksiköiden jen ja virastoihin pääsyn pa-
myös kansa- itseohjautuvuuden lisääminen rantaminen
laisia kohtaan

ld.hallinnon demokratisoiminen l k.asiakaspalveluhenkilökun-

1 e. asiakkaiden neuvostot ja 
nan koulutus

toirnikunna t 11. virkakielen helpottaminen

lf. kansalaisten valvonta paikal-
ja yksinkertaistaminen

lishallinnon suhteen lm. lomakkeiden kehittäminen 

lg. perustason hallinnon palve- ln. kirjallisesti todistettavien 
lukeskusten perustaminen asioiden vähentäminen 

lo. uudenlaisten demokratia-
periaatteiden soveltaminen 
käytäntöön 

2. Osallistumis- 2a. poliittinen desentralisointi 2f. työ-ja toimintatapojen 
mahdollisuuk-

2b. konsultoivat neuvottelu eli- muuttaminen osallistuvaan ja 
sien lisäämi-

met ja kansalaisten valvonta- työryhmävaltaiseen suuntaan 
nen 

elimet paikallishallintoon 2g. henkilöstökoulutus 

2c. virasto- ja työpaikka- 2h.johtamistapojen uudistam-
demokratia nen 

2d.standardoitujen työproses- 2i. virkamiesten ja kansalais-
sien vähentäminen (työntekijän ten osallistumisoikeutta 
vaikutusmahdollisuuksien päätöksentekoon korostavan 
lisääminen omassa työssään) etiikan kehittäminen 

2e. toimivalllaltaan laaja-alaiset 
hallinnon työryhmät 

3. Kansalaisten 3a. asiamiesjärjestelmät 3f. henkilöstökoulutus 
tasa-arvon ja

3b.muutoksenhakujärjestelmän 3g. informaation parantaminen oikeusturvan 
parantaminen kehittäminen 

3h. tasa-arvoa korostavat am-
3c. tiettyjen väestöryhmien mu- mattieettiset säännöt 
kaan orientoituneet palvelu-ja 

3i. »vähäosaisten» vaikutus-neuvonta toimistot 
mahdollisuuksien paranta-

3d.lainsäädännön yksinkertais- minen 
taminen 

3e. hallintomenettely lain peri-
aatteiden vahvistaminen 

jatk. 



Esitelmiä-puheenvuoroja-keskustelua 

Taulukko 1. (jatk.) 

Päämäärät 

4. Kansalaisten
ja muiden
hallinnon
asiakkaiden
tarpeiden
yksilöidympi
huomioon•
ottaminen

5. Hallinnon vas­
tuullisuuden
lisääminen
toimintojen
vaikuttavuu­
desta

Keino tyypit 

Rakenteelliset 

4a. desentralisointi 

4b.asiakasorientoituneet 
organisaatiot 

4c. kansalaisiin kohdistuvan 
valvonnan vähentäminen 

4d. vaihtoehtoisten palvelujen 
tuottaminen ja palvelujen 
kattavuuden parantaminen 

Sa. desentralisointi 

Sb.uudenlaiset organisaatio­
ratkaisut ja itseohjautuvam­
mat perusyksiköt 

Se. delegointi 

Sd. eduskunnan ohjausvallan 
kehittäminen (informaatio, 
valvonta• ja tarkastuselimet) 

Se. hallintojärjestelmän tar­
kastustoiminnan kehittäminen 

Sf. virastokohtaisten toimin-
nan vaikuttavuutta selvittävien 
palau tejärjestelmien kehittäminen 

Sg. virastojen uudelleenjärjestä-
minen 

Toiminnalliset 

4e. aukioloaikojen, palvelu· 
tilojen ja virastoihin pääsyn 
parantaminen 
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4f. informaation parantaminen 

4g. mielipidetiedustelut pal­
veluista 

Sh.hallinnon vaikuttavuutta 
koskevan tutkimuksen kehit· 
täminen 

Si. hallinnon resurssien jous­
tava uudelleenjärjestely muut• 
tuvien tarpeiden mukaan 

Sj. virkamiesten asemaa mää­
rittävien periaatteiden uudel­
leenarviointi ja kehittäminen 

distetusta kritiikistä ja debyrokratisoinnin suhteen tehtävistä johtopäätöksistä. 
Sikäli kuin byrokratisoituminen ja debyrokratisoituminen liittyvät yhteiskun­
tatasoisiin tai hallintojärjestelmän ulkopuolisiin muutoksiin ja niiden edelly­
tyksiin, ei keinoja ole esitetty taulukossa. Ensimmäinen päämäärä kuvastaa 
sitä, että kehittämisessä on omaksuttava uusi lähtökohta siinä mieleSSä, 
että hallintoa ei voida enää mieltää vain »ylhäältä ohjautuvaksi» ja lojaaliksi 
vain poliittisia johtajia tai lainsäätäjiä kohtaan. Hallinnon olisi palvel.utuotan­
nossaan kyettävä olemaan responsiivinen kansalaisille ja asiakkaille ja heidän 
tarpeissaan tapahtuville muutoksille. Osallistumismahdollisuuksien lisääminen 
joka debyrokratisoinnin kannalta on pikemminkin keino, korostaa sitä, että 
vaikka virkamieskunnan hyveiksi edelleen luettaisiin neutraalisuus, on kansa­
laisilla oltava oikeus myös välittömästi vaikuttaa lainsäädännön puitteissa 
tapahtuvan hallintotyön muovautumiseen. Kyse voi olla paljolti virkamiesten 
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harkintavallan mukaisesti tehtävien ratkaisujen sisältöjen muovautumisesta 
uudenlaisen tiedon varassa. Kansalaisten tasa-arvo ja oikeusturva tavoitteina 
merkitsevät sitä, että perinteinen legalistinen oikeusturvaperiaate ei riitä. 
Hallinnon toiminnan tasavertaisuus edellyttää myös niiden erityistä huomioi­
mista, joiden vaikutusmahdollisuudet niin poliittiseen kuin hallinnolliseen 
prosessiinkin on todettu vähäisimmiksi, eli kyse voi käytännössä olla myös 
uudenlaisesta virkamiesetiikasta. 

Kansalaisten tarpeiden yksilöidympi huomioonottaminen pitää sisällään 
ajatuksen siitä, että byrokraattiselle hallinnolle ominaiset standardoidut palve­
lut eivät useinkaan vastaa asiakkaiden erilaisia odotuksia. Toisaalta lainsäätäjä 
ei nopeasti muuttuvassa yhteiskunnassa pysty ottamaan huomioon kansalais­
ten tarpeiden jatkuvaa muutosta ja siksi palvelujärjestelmien_ on oltava jousta­
via. Viimeinen päämäärä korostaa sitä, että hallintokoneisto ei enää voisi 
asettua poliittisen päätöksenteon tai legalististen muotojen suojaan ja vältellä 
vastuuta toimenpiteidensä vaikuttavuudesta. Näin hallinnosta voi vähitellen 
muodostua todellinen silta valtiosta kansalaisyhteiskuntaan, kuten asia 
Hegelin terminologian mukaisesti voitaisiin ilmaista. Legitimiteettinsä peruste­
lemisessa hallinto ei enää voisi tukeutua poliittisen järjestelmän edustuksellis­
ten instituutioiden olemassaoloon tai menettelytapojen legalistiseen muotoon. 

Esitetty taulukko ei ole mitenkään kattava. Lisäksi tässä yhteydessä on 
korostettava, että esitetyt keinot ovat hypoteesinluonteisia. Jokaista niistä 
on erikseen tutkittava debyrokratisoinnin keinona ja arvioitava vaikutus eri 
byrokratisoitumisen osa-alueilla ja siten ennakoitava mahdolliset ristiriitaiset 
seuraukset. Meillä ei ole riittävästi tietoa debyrokratisoitumisen yhteiskunnal­
lisista ehdoista ja sen käynnistämiseksi vaadittavista mekanismeista. Koska 
debyrokratisoitumista ei voida pitää puhtaasti voluntaristisena, ei myöskään 
ole varmaa, että hallinnolle asetetut hyvät tavoitteet ja keinot todella johtavat 
debyrokratisoitumiseen. Byrokratisoituminen voidaan tulkita osaksi sitä 
pitkää historiallista muutosprosessia, joka on ilmennyt teollistumisena, teknis­
tymisenä jne. Byrokratisoitumistutkimukset kuvailevat kehitystä varsin deter­
mistisenä ja historiallisesti vääjäämättömänä. Suomalaisen hallinnon kehityk­
senkin on sanottu olleen ensisijaisesti mukautumista yhteiskunnalliseen kehi­
tykseen. Tietoinen ja systemaattinen kehittämistoirnintakin on merkinnyt 
välttämättömän ja mahdollisen reaalisoitumista (Vartola 1977). Tätä taustaa 
vasten voidaan tietysti ajatella, että debyrokratisoinnista muodostuukin vain 
jonkinlaista paikkailua ilman perusteellisia muutoksia itse kehityskulussa. 
Debyrokratisointi ei kuitenkaan voi olla vain »hyvän» hallinnon määrittelyä 
vaan muutoksen ehtojen analysointia ja täsmentämistä nykyisten kehityspiir­
teiden vallitessa. Determinismin ja voluntarismin suhde hallinnon muutokses­
sa on teoreettisesti ongelmallinen asia,jota ei ole mahdollista käsitellä tarkem-
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min tässä yhteydessä. 
Debyrokratisointi näyttää asettavan hallinnon kehittämiselle monia ehtoja. 

Tässä aion viitata vain muutamiin niistä. Ensinnäkin se painottaa perustason 
hallintoyksiköiden eli palveluorganisaatioiden itseohjautuvuuden lisäämistä. 
Tämä vastaa paljolti Hegnerin (ks. Temmes 1984) mallia, jonka mukaan mm. 
henkilöstöhallinnon, toiminnan ohjelmoinnin ja valvonnan rakenteiden suun­
nittelussa perustason palveluorganisaatioiden toimintaedellytysten turvaami­
nen tulisi olla ensijaisena lähtökohtana. Tällöin keskushallinto ymmärretään 
eräänlaisena hudtoportaana, joka suunnittelee toimintapolitiikkaa, tai pitäy­
tyy luomaan vain toiminnan resursseja, mutta ei pyri keskitetysti ja yksityis­
kohtaisesti ohjaamaan koko hallinnon toimintaa. Hallintoa ei siis pidetä 
itseisarvoisena eikä abstraktina yleisen edun ilmentäjänä, vaan kansalaisten 
elämisen kannalta tärkeitä palveluja tuottavana. Tämä oletus ilmeisesti sulkee 
pois joitakin hallinnon tehtäväalueita taulukossa esiteltyjen keinojen käyttö­
alueelta. 

Esitellyt debyrokratisointia vauhdittavat keinot näyttävät edellyttävän 
varsin laajoja kansalaisten suoria vaikuttamis- ja osallisturniskanavia (siitä 
huolimatta, että esitetyt keinot voidaan toki monilta osin nähdä myös vaihto­
ehtoisina). 

Joka tapauksessa debyrokratisointi varsin vahvasti nojaa oletukseen kansa­
laisten aktiivisuudesta ja yhteistyöstä viranomaisten kanssa. Tällöin kansalais­
ten on osallistuttava asioidensa hoitamiseen ja itseään koskevien päätösten 
muotoutumiseen. Debyrokratisointi ei näin ollen »helpottaisi» kansalaisten 
elämistä siinä mielessä, että he voisivat odotella rauhassa kotonaan, kun virka­
koneisto hoitaa asiat heidän puolestaan. Debyrokratisoituvan hallinnon on 
puolestaan rohkaistava »alhaalta» tulevien ehdotusten ja vaatimusten esittämi­
seen. Viimeaikaiset hallintoa koskevat näkemykset ja erityisesti ns. lähidemo­
kratiaa käsitelleet tutkimukset eivät kuitenkaan anna kovin paljoa viitteitä 
siitä, että kansalaiset olisivat valmiita tai halukkaita osallistumaan heitä kos­
kevaan päätöksentekoon. Esimerkiksi Martikaisen ja Yrjösen tuore tutkimus 
(1984) lähidemokratiakokeilusta kunnallishallinnossa osoittaa, että erilaiset 
kunnanosademokratiaelimet eivät kyenneet aktivoimaan alueen asukkaita 
vaikuttamiskanavien käyttöön. On todettu, että aina kun hallinnolla on ongel­
mia, kehitetään lisää erilaisia osallistumisratkaisuja, vaikka ihmiset mieluum­
min haluavat omistautua omille henkilökohtaisille nautinnoilleen. 

Kansalaisten vähäisen osallistumishalukkuuden toteaminen on kuitenkin 
vain kansalaisten vieraantumisen tunnustamista tarkastelun lähtökohdaksi, ei 
muutosten edellytysten määrittelyä. Kansalaisten haluttomuushan. voidaan 
nähdä myös byrokratisoiturniskehityksen ja vallitsevien toimintatapojen ai­
kaansaamaksi. Martikainen (1984) toteaa mainitun tutkimuksen eräänä johto-



70 Hallinnon tutkimus J / J 985 

päätöksenä, että ihmiset haluavat vaikuttaa, mutta eivät osallistua. Tästä voisi 
tehdä sellaisenkin johtopäätöksen, että vaikutusmuodot ovat puutteellisia tai 
väärin organisoituja. Martikainen päättelee ihmisten haluavan, että heiltä 
kysytään, eli että virkamiehet tulisivat ulos virastoistaan. Vaikka virkamiehet 
eivät ehkä voikaan kiertää �yselemässä ihmisten toiveita, on mahdollista 
luoda erilaisia kuulemismenettelyjä ja palautejärjestelmiä, jotka ovat joko 
muita vaikutusmuotoja täydentäviä tai niitä korvaavia. Kansalaisten osallistu­
misesta voidaan toki spekuloida loputtomiin. Debyrokratisointi näyttää 
kuitenkin edellyttävän kansalaisaktiivisuuden kasvua. Se edellyttää ihmisten 
huomaavan olevansa osa byrokratisoitumisprosessia, kuten Pekosta mukaillen 
asia voitaisiin ilmaista (Pekonen 1984, 14). 

Tässä yhteydessä on syytä huomauttaa, että erityisesti sellaisilla tehtävä­
alueilla, joissa voidaan käyttää standardoituja tuotoksia, on syytä pyrkiä 
hoitamaan tehtävät niin »automaattisesti», että voidaan luopua turhista hallin­
tokontakteista. Näin hallintokoneisto voi »huomaamattomasti» toimien yksin­
kertaistaa ja nopeuttaa tiettyjen palvelujen saantia. Uusi tietotekniikka oletet­
tavasti antaisi tähän mahdollisuuksia tietojen välityksen viranomaisten välillä 
helpottuessa ja nopeutuessa. Myöskään debyrokratisoinnin kannalta ei ole 
mielekästä lisätä kansalaisten byrokratian kanssa kuluttamaa aikaa tarpeetto­
masti. Erilaiset osallistumis- ja vaikuttamismuodot ovat vain välineitä vähem­
män byrokraattisen hallinnon aikaansaamiseksi. Ongelmana onkin nimetä ne 
tehtävä-alueet, joilla voidaan käyttää riittävän yksinkertaisia tai standardoitu­
ja tuotoksia, jotka eivät edellytä fyysisiä asiakaskontakteja. 

Kolmas keskeinen hallinnon kehittämistä suuntaava piirre debyrokratisoin­
nin keinoja ajatellen on desentralisointi eli hallinnon hajauttaminen. Desentra­
lisointi on perinteisesti jaettu ns. poliittiseen ja hallinnolliseen. Onpa kyseessä 
sitten poliittisen päätösvallan tai toimeenpanovallan hajauttaminen, on kes­
keisin kysymys yleensä asetettu seuraavasti: mihin asti eli mille hierarkian 
tasolle päätösvalta voidaan sijoittaa. Debyrokratisoinnin näkökulmasta 
-kysymys asettuu pikemminkin: mitä päätösvallan hajauttamiselta edellyte­
tään, jotta se tukisi itseohjautuvien ja responsiivisten hallintoyksiköiden ke­
hittymistä hallinnon perusteella. Näin desentralisointi nähdään keinona tai
rakenteellisena edellytyksenä responsiivisemman ja vähemmän byrokraattisen
hallinnon kehittymiselle.

Desentralisointi ei kuitenkaan ole mikään yksiselitteinen debyrokratisoin­
nin keino, joka ohjelmallisesti merkitsisi debyrokratisointia. Sen toimivuuden 
ehdot on määriteltävä erikseen. Joka tapauksessa desentralisointiin liittyy 
ajatus, että päätösvallan siirtäminen mahdollisimman lähelle hallinnon ja 
kansalaisten kohtaamispaikkaa mahdollistaa asiakkaan kanna! ta rationaali­
semman päätöksenteon. Voidaan tietysti ajatella,' että desentralisointi yksin 
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ei takaa vähemmän byrokraattisen hallinnon kehittymistä, vaan tarvitaan 
myös muita debyrokratisoinnin keinoja. Lisäksi desentralisointi edellyttää 
uuuudenlaisia organisaatioratkaisuja päätösvaltaa vastaanottavissa yksiköissä. 

Desentralisoinnin ei tarvitse olla mitään paikallishallinnon romanttista 
ihailua, vaikka se antaakin perspektiiviä eräänlaisen itsehallinnollisuuden lisää­
miseen. Desentralisoinnissa käytettävistä periaatteista voidaan esittää yleis­
kriteereitä. Vaikutukset ja seuraukset riippuvat kuitenkin paljolti kontekstista 
ja tehtäväalueesta. Lienee syytä olettaa, että laajamittainen desentralisointi ei 
sovellukaan kaikille tehtäväalueille. Eräänä keskeisenä desentralisoinnin hait­
tana on usein esitetty sitä, että erilaiset ulkopuoliset intressit pääsevät työnty­
mään hallintoon. Kannattaa kuitenkin muistaa, että esim. segmentoituminen 
ja intressiryhmien vaikutus voivat tietyillä tehtäväalueilla lisätä tarpeellista 
hallinnon responsiivisuutta. Esimerkiksi vammaisille tarkoitettujen palvelujen 
organisoinnissa on hyvä olla riittävän tiiviit yhteydet vammaisten omiin järjes­
töihin, joiden voidaan olettaa tietävän jäsenkuntansa tarpeista. Sitävastoin 
esim. joillakin valvontaa suorittavilla tehtäväalueilla vahvojen intressien tun­
keutuminen hallintoon ja intresenttien rajautuminen voivat aiheuttaa ongel­
mia. On myös tehtävä selvä ero asiakaskunnan suhteen sikäli, ovatko kyseessä 
enimmäkseen kansalaiset vaiko esim. vahvoja taloudellisia intressejä omaavat 
yhteisöt. Asiakkaat ovat kuten tunnettua varustettu varsin erilaisilla hallinto­
resursseilla. Desentralisointia suunniteltaessa on myös pohdittava, merkitsee­
kö responsiivisuus aina sitä, että hallinto ei lainkaan pyrkisi muuttamaan kan­
salaisten »elärnismaailman» perinteisiä arvoja tai toimintatapoja? Perusteelli­
semman muutoksen toteuttaminen voi edellyttää keskitetympää ohjausta. 

Densentralisoitaessa hallintoa on otettava huomioon myös yhteiskunnal­
linen ympäristö. Niin talouselämässä, poliittisessa järjestelmässä kuin intressi­
järjestöissäkin on yahvana kehitystendenssinä keskittyminen. Mitä seurauksia 
yhden hallitsemisjärjestelmän hajauttamisesta on tilanteessa, jossa muut järjes­
telmät pysyvät keskitettyinä tai entisestään keskittyvät? Voiko desentralisoin­
ti poliittis-hallinnollisessa järjestelmässä saada aikaan päätösvallan hajautumis­
ta myös muissa halli tsemisjärjestelmissä? Vai edellyttääkö desentralisointi ja 
sille debyrokratisoinnin nimissä asetettujen tavoitteiden toteutuminen myös 
muiden hallitsemisjärjestelmien hajauttamista? Tilanne voidaan tulkita myös 
siten, että muiden järjestelmien keskittymistendenssi edellyttää valtiokoneis­
toltakin tiettyä keskittyneisyyttä. Muutenkin yhteiskunnan muuttuminen 
entistä kompleksisemmaksi ja yhteiskunnan eri osatekijöiden keskinäisen 
riippuvuuden kasvaminen näyttävät vaativan keskitetympää ja koordinoidum­
paa ohjausta. Vaikka sentralisointi/desentralisointi-problematiikassa on 
paljolti »ikuisuusongelman» makua, näyttää desentralisoinnin tarve byrokra­
tisoitumista koskevien tutkimusten perusteella ilmeiseltä. On siis kyettävä 
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löytämään keskitetyn ohjauksen muotoja, jotka eivät edellytä yksityiskohtais­
ta sääntöohjausta vaan mahdollistavat itseohjautuvuuden lisääntymisen hal­
linnon perustasolla. Tarvitaan siis ohjausmuotoja, jotka mahdollistavat 
samanaikaisesti todellisen hallinnon ohjausvallan keskittymisen suurelta osin 

poliittiselle päätöksenteolle, ja kansalaisten suorat vaikutusmahdollisuudet 
hallintoon sekä joustavamman toiminnan hallinnon suoritustasolla. 

Desentralisoinnin ja yhteiskunnallisen ympäristön välisen suhteen yhteyk­
siä on hallintotieteessä pohdittu pitkään. Desentralisointiin vaikuttavissa 
tekijöissä ja yhteiskunnallisessa ympäristössä tapahtuu kaiken aikaa muutok­
sia. Laajamittaisesta desentralisoinnista ei ole kokemuksia, vaikka tehdyt 
kokeilut ja ratkaisut ovat antaneet tietoa erilaisten toteuttamistapojen onnis­
tuneisuuden edellytyksistä. Silti ei ole syytä heittäytyä mihinkään desentra­
lisointi-idealismiin, koska debyrokratisoinnin toteuttaminen on riippuvaista 
monista ehdoista ja keinot voivat sisältää ristiriitaisia vaikutuksia. 
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