VD:N IDEAN »DEBYROKRATISOIMISESTA»
Jatkopuheenvuoro

Pasi Valtee

Tarkoituksella hieman kulmikkaasti kirjottamani puheenvuoro ’Pari teesid
virastodemokratiasta’ (Hallinnon tutkimus 2/83) on jonkin verran herittinyt
keskustelua. Seuraavassa kommentoin léhinnd Temmeksen puheenvuoroa
(Hallinnon tutkimus 2/83), silli Kuusela ja Sipildinen (Hallinnon tutkimus
1/84) eivit ota yhti selvisti kantaa omaan puheenvuorooni.

Temmeksen vastine on mielestini sekd ansiokas ettd valaiseva. Hin kuvaa
hyvin niitd kdytinnollisid kysymyksid, joihin virastodemokratiaa suunnitel-
taessa on tormitty. Tallainen toteamus saattaa tuntua ihmeelliseltd kun ottaa
huomioon sen, ettdi Temmes suhtautuu moniin viitteisiini varsin kriittisesti.
.Kovin suuria sisdllollisid erimielisyyksid tosiasioista vilillimme ei kuitenkaan
valttamatta tarvitse olla; ajattelen jopa niin, ettd Temmes on osittain vahvista-
nut sen, mité itse yritin osoittaa. Mielestdni puhumme paikoin systemaatti-
sesti toistemme ohi. Tdhédn on suurimpana syyna se, etti en riittavin tismalli-
sesti paikantanut oman argumentaationi tasoa ja intentioita. Osasyyni tihin
lienee my®os se, ettd Temmes — Kuuselan ja Sipildisen tapaan — ajattelee luon-
tevammin virastodemokratian soveltamiseen liittyvid hallinnollisia nakdkoh-
tia kuin miné. Kuitenkin: on tullut selittelyjen aika.

Puheenvuoroni ensisijaisena intentiona ei ollut esittad kisityksia siitd, min-
kdlaista virastodemokratian mielestini — siis minun *ideologiani’ mukaah —
tulisi olla, vaan tillaiset pddtelmit ovat sivutuotteita. En myoskdin pyrkinyt
osoittamaan reitteji ja keinoja virastodemokratian tulevalle kehittimiselle
tai pohtimaan erilaisten vaihtoehtojen kiytinnoén sovellettavuutta. Ensisijai-
sena tarkoituksenani oli tarjota tulkinta-aineksia sille, miksi virastodemokra-
tiasta on saatu juuri sellaisia kokemuksia kuin on saatu, ja miksi se on kehitty-
nyt juuri sijhen suuntaan kuin on kehittynyt. En pyrkinyt arvioimaan virasto-
demokratiaa ulkoapiin esimerkiksi moraalisin, ideologisin tai sovellettavuutta
aprikoivin perustein, vaan nojaan argumentointini virastodemokratia-paradig-
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man immanenttiin kriittiseen tarkasteluun. Kertaan vield argumentointini lo-
giikan, silld se muodostaa perustan, josta kommenttini nousevat:

1 VD-systeemi ja VD-kdytinto nojaavat tietynlaiseen todellisuuden tulkin-
taan, jota kutsun VD-kisitteeksi. VD-kisite on luonteeltaan paradigmaatti-
nen. Sen paradigmaattista luonnetta ei vihennd atomiakaan se, kuinka tie-
toinen se on tai kuinka pitkalle se on sisdisesti jésentynyt. Virallisesta VD-
kdsitteestd vain osa on eksplisiittisesti mdiritelty, osa siitd jad implisiitti-
seksi. Eksplisiittisen osa kivijalan muodostavat ne valtioneuvoston piétok-
sen asianomaiset lausumat, jossa on mdiritelty VD:n tarkoitus ja tavoitteet.

2 Etenen kirjoituksessani siten, ettd yritin tehdd eksplisiittiseksi myds sitd
osaa VD-kisitteestd, joka virallisessa muotoilussa jéid implisiittiseksi. Ti-
min osan rationaali ydin on ’kaksi-kdrpdstd-yhdelld-iskulla-olettamus’ —
nimitys ei liene paras mahdollinen — eli olettamus, ettd henkiloston vaiku-
tusmahdollisuuksien lisdiminen ja hallintotoiminnan suorituskykyisyy-
den parantaminen eivit ole keskendin ristiriidassa vaan ettd ne voivat olla
toistensa edellytyksia tai ainakin yhteen sovitettavissa olevia. Kisittidkseni
VD eksplisiittisesti lausutut tavoite-/tarkoituslauseet voivat tulla ymmir-
rettiviksi vain edelld olevan olettamuksen kautta. Tuota olettamusta kut-
sun VDmx ideaksi.

3 Témin jdlkeen yritin katsoa, mitkd ovat VD x idean tukipilarit, ts. minka-
laisin perustein se voisi olla.-rationaali, pitevi tai perusteltavissa oleva. Pite-
vyyden osoittamiseksi ei riitd viittaus johonkin nomnatiiviseen lausumaan,
vaan kyse on ’tosiasiallisen maailman’ suhteista. Etsin pitevyyden perustei-
ta alaa koskevasta tutkimustiedosta tietden hyvin, ettd universaalia justifi-
kaatiota ei voida milloinkaan saavuttaa. Tutkimustietoa yhteen kokoamalla
paddyn kahteen ajatusketjuun (s. 196). Niiden ajatusketjujen nojalla VD
voi toteuttaa ideansa vain silld edellytykselld, ettd se a) parantaa henkilds-
ton tyotyytyvdisyyttd ja -motivaatiota ja lujittaa ty6hon ja organisaation
toimintaan kiinnittymisti, jaftai b) tavalla tai toisella laajentaa paitosfunk-
tion tietoperustaa.

4 Niin tulemme adekvaatteja, so. ideansa toteuttavia VD-toiminnan muotoja
koskeviin vditteisiini, jotka kaikki korostavat henkiloston vilittdmin ja
suoran osallistumisen ensisijaisuutta. Kun vertaamme néin saatuja tuloksia
olemassa olevaan VD-toiminnan organisointitapaan, piddymme keskeisim-
pdin viitteeseeni: Virastodemokratiaa on kehitetty tai se on kehittynyt
kasitettddn vastaamattomaan suuntaan.

S Lopussa yritin kehitelld erdstd — rajallista; se tunnustettakoon — tulkinta-
taustaa VD kehittimistoiminnan reifikoitumiselle. Ajatukseni on, etti
VD voidaan ymmartdi byrokratian yritykseksi ratkaista omia ongelmiaan.
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Se on kuitenkin jo ldhtokohdiltaan tehottomaksi tuomittu yritys — sikili
kuin tehokkuuden mittarina pidetddn VDmn idean toteutumista —, silld
se ei ole ulkopuolelta tuleva ’antibyrokraattinen’ hyokkays byrokratiaa
vastaan sen muuttamiseksi, vaan pidin vastoin, byrokratian oma, sen omista
ristiriidoista kumpuava yritys pysyd muuttumattomana. Toteutuneessa
muodossaan VD voidaan ymmartda byrokratian yritykseksi ratkaista itsen-
sd synnyttimid henkilosto- ja tehottomuusongelmia puuttumatta hierar-
kiaan, ongelmien aiheuttajaan. Tdssd mielessd sitd voidaan pitda hierarkian
ja siihen imeytyneen vallan itsepuolustusmekanismina.

Esille tuomastani lahtokohdasta katsottuna todella tonmitain Temmeksen
mainitsemiin hallinnon kehittdmisen ns. ’idisyyskysymyksiin’. Temmeksen
mukaan ’...uusien ratkaisujen tulee ylittdd paitsi debyrokratismissaan myos
poliittisen ohjattavuuden kannalta edeltdjinsi ennen kuin hierarkiaa purka-
viin uudistuksiin uskalletaan mennd’. Edelleen: ’...vd::n kehitttimisessa ei voi-
da jaada odottamaan saavutetaanko hallintokoneiston debyrokratisoimisessa
ehkd mydhemmin tuloksia’. Mind nden ongelman toisin: mielestini VD:n ke-
hittiminen juuri on debyrokratisointia. VD perustuu kokonaan toiserlaiselle
paradigmalle kuin byrokratia. Tama kantani ehki tismentyy, kun kommen-
toin yksityiskohtaisemmin Temmeksen puheenvuoroa.

Temmeksen mukaan kirjoitukseni heikkoutena on se, ettd ’...se ei realisti-
sesti hahmota vd:n kehittimisen olennaisia, ajankohtaisia ongelmia..’. Tar-
keimpid sivuun jddneitd teemoja ovat ’...vd-jirjestelmidn suhde sekd sen so-
peuttaminen hallintokoneiston olemassa olevaan toimintaan’. VDm kehitti-
misen pragmaattisiin — mutta ei missddn nimessd vahapatdisiin tai toisarvoi-
siin — kysymyksiin en todellakaan ole ottanut kantaa. Kuitenkaan olennaiset
ongelmat ja VDmn suhde ja sopeuttaminen — mieluummin puhuisin kyllakin
sopeutumisesta — hallintokoneiston olemassa olevaan toimintaan eivdt mieles-
tani ole artikkelissani jddneet késittelematti. Pdinvastoin: mindhén viitin, ettd
VDn olennaisimpia ongelmia on juuri se, ettd se on sopeutunut ’hallintoko-
neiston olemassa olevaan toimintaan’. Toteutuneessa muodossaan VD ei tar-
joa vaihtoehtoista paradigmaa byrokratialle vaan toteuttaa byrokratian para-
digmaa. Temmes itse antaa lukuisia esimerkkejd siitd, miten uudistus on to-
teutunut byrokratian, olemassa olevien rakenteiden, jirjestelmien ja kdytinto-
jen ehdoilla, kasvanut niiden péille ja lomaan. Muutama esimerkki:

VD ei muodosta poikkeusta siitd, ettd hallintokoneiston kehitys on vihit-

taistd uudistumista marginaalisten muutosten kautta.’

’Eikd hallintokoneiston kehitys ole vain vihittaista, vaan se on myos siten

kerroksellista, ettd useimmiten uudet tehtévit ja niiden vaatimat hallinto-

ratkaisut eivdt poista tieltddn hallintokoneiston vanhoja rakenteita ja me-
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nettelytapoja, vaan hallintokoneisto tiydentyy kerroksittain. Seurauksena

on, ettd hallintokoneistossa on aina rinnakkain uusia ja vanhoja kerrostu-

mia.

VDn lisiys hallintokoneiston kokonaisjdrjestelmiin ei ole merkinnyt

*...henkildston osallistumisjérjestelmien kokonaisremonttia...” vaan vanhat

jdrjestelmit ovat jadneet eldmdin sen rinnalle.

'VD ei my6skddn korvannut mitddn virastojen johtamiseen liittyvdd aikai-

sempaa jirjestelmdd, vaan on tullut johtamisenkin kannalta vain uudeksi

jarjestelméksi valtionhallinnon johtamista koskevien aikaisempien jérjestel-
mien lisdksi.’

Niisti kaikista "tosiasioista’ — sitaatit siksi, ettd tosiasian kisite on proble-
maattinen — olen Temmeksen kanssa tdysin samaa mieltd. *Tosiasioiden’ tul-
kinnassa kuitenkin erkanemme toisistamme. Juuri Temmeksen esille ottamat
ndkokohdat ovat olleet mielessdni, kun olen vdittinyt, ettd VD voidaan nahdi
erddnlaisena byrokratian itsepuolustusmekanismina. Byrokratia kykenee ime-
mddn itseensd ilman suurempia sulatusvaivoja luonteeltaan antibyrokraattisia
reformeja. Byrokratia legitimoi itsensd antibyrokraattisin keinoin. Se imee
reformeja sisddnsd, koteloi ne — ja tekee ne itselleen vaarattomiksi. VD on
byrokratian erds yritys ratkaista ongelmiaan, mutta siitd ldhtien kun siiti
tulee byrokratian itsensd paradigmaan sopeutuva, se menettdd antibyrok-
raattisen luonteensa.

Temmeksen mukaan °uuden kerrostuman rooli’ tekee VD-jirjestelmén
aseman vaikeaksi:

"Sen tulisi voittaa todellinen vaikutusvaltansa osoittautumalla vanhoja

kerrostumia toimivammaksi organisaatiolle ja henkilostolle hyodyllisek-

si ilmi6ksi.’

Niin tulisi, niin tulisi. Mutta miten se voisi osoittaa erinomaisuutensa, kun
jo ldhtokohta on se, ettd silld ei ole siihen mahdollisuuksia, ei itsendistd rat-
kaisuvaltaa edes rajatulla alueella, ei mitdin mahdollisuuksia ylittda hierar-
kiaa? Temmes ndyttdd ajattelevan, ettd mitd paremmin VD teknisesti sopeu-
tuu olemassa oleviin byrokraattisiin rakenteisiin ja kdytintoihin sitd parem-
min reformissa saavutetaan tuloksia. Mind puolestani ajattelen — nyt kirjistin
tahallisesti — ettd mitd enemmén VD romuttaa hierarkiaa sitd paremmin se
toteuttaa ideaansa. Eli: VD sitoutuu antibyrokraattiseen paradigmaan.

Lihtokohtamme erilaisuudesta seuraa, ettd paikannamme erilaisin tavoin
VD:aan liittyvit byrokratiaongelmat. Se, ettd VD kasvaa muiden jirjestelmien
paille ja lomaan ja itsessddn paisuu organisaatioltaan raskaaksi — tésti olen
Temmeksen kanssa tdysin samaa mieltd — on mielestidni sekundaarinen byrok-
ratiaongelma.VDxn ensijainen byrokratiaongelma on mielestdni yksinkertai-
sesti se, ettd se kasvaa byrokratian sisddn byrokratian ehdoin. Organisaation
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moniportaisuus ja raskaus on itsessddn seuraus tistd primaarista ongelmasta;
vaihtoehtona on organisaation keventyminen ja hierarkian asteittainen pur-
kautuminen.

Temmeksen mukaan ertyisen hankalan yhteensovittamisongelman aiheut-
taa VD-jirjestelmdn ’...sovittaminen yhteen perinteisen hallintokoneiston
edustamismuodon: luottamusmiesjirjestelmin kanssa’. Samaan ongelmaan
viittaavat myos Kuusela ja Sipildinen. Ongelma on todellinen, mutta mielesta-
ni se ei ole pelkdstddn eikd edes padasiallisesti luonteeltaan tekninen. Tarkein
pulma yhteensovittamisessa aiheutuu mielestini siitd, ettd luottamusmiesjar-
jestelmdn ’kova’ tyomarkkinapolitiikan sektori rakentuu erityyppiseen ajatte-
luun kuin VD-tyyppinen ’pehmed’ sektori. ’Kovalla’ sektorilla pitee distri-
butiivinen nolla-summa-ajattelu ja kompromissihakuisuus: ratkaisu syntyy
voimasuhteen mukaan. ’Kovalla’ sektorilla toisen osapuolen tappio on toisen
voitto. Sen sijaan ’pehmeilld’ sektorilla patee — tai ainakin pitdisi pated —
paremminkin integratiivinen ajattelu: tarkoituksena on 16ytdd luovan ajatte-
lun ja ongelmaratkaisun ja esim. tutkimustiedon hyodyntimisen kautta
eri osapuolten intressit ja hyodyt maksimoivat ratkaisut, jotka ovat enemmén
kuin kompromisseja. Distributiivisen ja integratiivisen strategian eroja kuvaa
seuraava kuvio (Sidevirta 1984, 11; Thomas 1983, 903; Bomers & Peterson
1982.):
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Térkein pointti edelld olevassa on siini, ettd perinteiset tydnantaja-jarjesto-
kohtaantomuodot eivit ole kohdallisia VD-tyyppisessd ajattelussa: henkil6s-
tén motivoinnin, tyoyhteiséjen toiminnan jirkiperdistimisen, tydelimin laa-
dun, johtamisen jne. ’optimointikysymykset’ eivit ole luonteeltaan distribu-
tiivisia, nollasumma-ajatteluun rakentuvia, vaan integratiivisia. Naissd kysy-
myksissd on 16ydettdvissi osapuolten tavoitteet toteuttava integratiivinen rat-
kaisu. Tistd seuraa, ettd esim. jirjestojen tulisi mielestini VD-tyyppisissi asi-
oissa soveltaa erilaista strategiaa kuin 'kovalla’ sektorilla.

Sipildinen toteaa kommentissaan: ’Eri yhteyksissi on paljon puhuttu siiti,
ettei jirjestelmddn sovi jirjestovalta. Tillaisia nikemyksid esitetddn lahinnd
hallintovirastojen edustajien toimesta ja titi valittaa myos Pasi Valtee.” Kom-
mentti pitdd paikkansa, minun ‘valittelujeni’ perusteet ilmenevit edellisesta.
Pidhini ei mitenkddn mahdu ajatus, ettd tietyn ammattijirjeston jaseniston
tyoyhteison ehdoista ja oloista lihtevd edunvalvontatoiminta ei olisi yhti
aidosti tai selvisti jirjeston toimintaa kuin esim. luottamusmiesten ja tyo-
suojeluvaltuutettujen kautta kanavoituva toiminta. Ajatus, ettd edelld olevat
’kovan’ sektorin edustuskanavat ovat ainoita legitiimeji jirjestollisen toimin-
nan muotoja, antaa mielestini nurinkurisen kuvan jirjeston jisendemokra-
tiasta. Eiko jirjestd ole yhtd kuin jisenist6? Mind en voi ndhdd jiseniston
kontrolloimattoman toiminnan suosimisessa jarjestovastaisuutta, vaan piin-
vastoin, nden sen merkkini jirjestdn strategisesta joustavuudesta.

Hallintokdytintéjen muutoksia ja esimerkiksi VD:n kehittimistd ajatel-
taessa jirjestojen asema ei ole ongelmaton. Eri jirjestojen jisenisto sijoittuu
erilaisin tavoin hallinnolliseen hierarkiaan; akavalaiset ovat huipulla, tvk-
laiset astetta alempana, SAK:n jisenet hierarkian loppupidissi jne. Jasen-
ja ammattiryhmien viliset suhteet ovat lukkiutuneet; jos ryhmidn A asema
muuttuu suhteessa ryhmdin B, yrittdd ryhmén B jirjestd palauttaa suhteen
ennalleen. Paradoksaalista tilanteessa on se, ettd piitarkoitustaan toteuttaes-
saan, jisenistonsi etuja ajaessaan jirjestot tulevat pitineeksi huolta siiti, ettd
hierarkiassa ei tapahdu mitidn muutoksia. Miti tasaisempi on jirjestojen vili-
nen taistelu — voisi jopa sanoa: mitd paremmin kukin jirjestd onnistuu — siti
lukkiutuneemmassa tilanteessa ollaan. VD-tyyppisten reformien kohdalla
olisi kerta kaikkiaan yritettivd miettid uudenlaisia strategioita. Ratkaisujen
ja vaihtoehtojen pohdintaan en tissd uskalla lihted, silld se veisi liian kaukai-
selle sivupolulle.

En ole tissikidin puheenvuorossani puuttunut VDm: kehittimisen prag-
maattisiin kysymyksiin. Lahtokohdistani voidaan padtyd myos konstruktii-
visiin VDm kehittdmistd koskeviin ’suosituksiin’ kuten esim. Shan Martin
(1983) on osoittanut. Palattakoon niihin tuonnempana. En myoskiin tiedi,
onko puheenvuoroni tahallisessa terdvyydessiin selventinyt mitddn. Turo
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Virtasen tdssi samassa lehdessd olevaan kirjoitukseen viitaten: ’Eldkoon
kohina!’
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