PARI TEESIA VIRASTODEMOKRATIASTA

Pasi Valtee

1. VD-TOIMINNASTA SAADUT KOKEMUKSET

Virastodemokratian — tai lyhyemmin: VD-toiminnan — merkitys ja vaikutuk-
set ovat koko valtionhallinto huomioon ottaen jdineet laihoiksi. Jarjestelmédn
toimintaa kartoittaneet tutkimukset (mm. Kahma - Lumijdrvi 1976; Valtee
1979, 1980, 1981) osoittavat kiistattomasti, ettd niitd tavoitteita, joita jirjes-
telmille on asetettu, ei ole paljonkaan lahestytty. Vaikka erdissd VD-elimissi
henkiloston edustajat ovatkin voineet vaikuttaa virastonsa henkilostopoliitti-
siin suunnitelmiin ja pddtoksiin, ei itse henkiloston osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksissa ole tapahtunut sanottavia muutoksia. Valtaosa valtionhal-
linnon palveluksessa olevasta henkilstostd ei ole edes kiinnostunut siitd, mitd
edustuksellisissa VD-elimissd tapahtuu. Henkiloston tyotyytyvdisyyteen ja
-motivaatioon sen enempédi kuin tydhon ja organisaation toimintaan ja tavoit-
teisiin kiinnittymiseenkddn VD-toiminnalla ei ilmeisesti ole ollut mitddn
vaikutuksia. Myoskdin valtion virastojen ja laitosten ja niiden eri yksikkojen
toimintaan VD-toiminnalla ei ole ollut merkittdvid vaikutuksia.

Edelld olevat viitteet ovat oikeutettuja huolimatta siitd, ettd joissakin
virastoissa ja laitoksissa VD-toiminnasta saadut kokemukset on tulkittu pda-
sddntoisesti myOnteisiksi. Tallaisia vditteitd tukevat myOs monien luottamus-
miesten ‘kdytdvikommentit’; joidenkin mielestdi VD-toiminnasta on tullut
mieluummin positiivisen muutoksen jarru kuin sen viline.

Miten ja miksi edelld luonnehdittuun tilanteeseen on ajauduttu? — Kysy-
mykseen annettava vastaus riippuu siitd, miltd kannalta VD ja sen kehittimi-
nen tematisoidaan tarkastelun kohteeksi. Esitdn seuraavassa erddn — mieles-
tini hedelmillisen — "tulkintaohjelman’.
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2. VD-KASITE

VD:n kehittiminen pohjautuu aina vilttimdttd johonkin enemmin tai
vihemmin tarkasti eksplikoituun VD-kdsitteeseen, joka ilmaisee paitsi kehit-
tamistoiminnan tavoitteet ja tarkoituksen (eli sen mielen) myods ne keskziset
olettamukset ja premissit, joihin nuo tavoitteet ja tarkoitus nojaavat. VD:n
kehittimisen pohjana ollut VD-kisite on luettavissa VN:n pddtoksestd virasto-
demokratian valmistelusta valtionhallinnossa (VM, 31.1.1974, P 3073). Tissi
padtoksessd todetaan mm. seuraavaa:

’Virastodemokratialla tarkoitetaan sellaisten toiminnallisten ja rakenteel-
listen uudistusten aikaansaamista valtion hallintoyksikoissd, jotka takaavat
niiden palveluksessa olevalle henkildstolle mahdollisuudet vaikuttaa omaa
tydyhteisdddn, tydtddn fa tydnsd toteuttamisehtoja koskevaan pditdksente-
koon.’

*Sen toteuttamisessa on voitava tehokkaasti kanavoida kaikkien valtion
palveluksessa olevien henkildiden asiantuntemus, kokemus ja luova kyky
palvelemaan parlamentaarisesti madadriteltyjen tavoitteiden saavuttamista
hallintotoiminnassa.’ (kursivointi PV)

Jo ndistd otteista voidaan havaita, ettd VD-toiminnalle on asetettu kahden-
suuntaisia tavoitteita: toisaalta pyritddn takaamaan henkilostolle vaikutus-
mahdollisuuksia tydyhteisod, tyotd ja tyon toteuttamisehtoja koskevassa
padtostoiminnassa, toisaalta pyritidn lisidmédan hallintotoiminnan jirkiperdi-
syyttd/rationaalisuutta/laatua/tehokkuuttafsuorituskykyisyyttd. Tdllainen ta-
voiteasettelu pitdd sisillddn erditd olettamuksia henkiloston vaikutusmahdolli-
suuksien ja hallintotoiminnan suorituskykyisyyden vilisista suhteista. Tavoite-
asettelussa on implisiittisesti sisilld olettamus, etti joko

1 hallintotoiminnan suorituskykyisyyttd voidaan parantaa henkiloston

vaikutusmahdollisuuksia lisidmailld, ja pdinvastoin tai

2 henkiloston vaikutusmahdollisuuksien lisidminen ja hallintotoiminnan

suorituskykyisyys eivdt (ainakaan periaatteessa) ole keskendin ristirii-
taisia tavoitteita; mieluummin ne ajatellaan yhdensuuntaisiksi tai yh-
teen sovitettavissa oleviksi.

VD-toiminta pohjautuu siis kisitetasolla erddnlaiseen *kaksi-kirpéstd-yhdel-
ld-iskulla’ -ideaan. Téllainen idea ei ole mitenkdin omaperdinen; se on ollut
taustalla useimmissa osallistumisjirjestelmédsovellutuksissa (ks. esim. Bolweg
1976; Roberts (ed.) 1979; Bragg & Andrews 1973).

3. VD-KASITTEEN PREMISSIT

Vaikka edelld oleva idea onkin saanut erdinlaisen virallisen hyvidksynnin,
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ei sitd voida ottaa annettuna, ikdin kuin luonnostaan pitevini. Pdinvastoin:
olisi pohdittava, minkilaisin perustein ko. idea voisi olla pitevd, minkdlaisiin
premisseihin ja olettamuksiin se rakentuu, ja edelleen, mitd nima edellyttdvit
VD-sovellutuksilta, esim. VD-organisaatiolta. — Vaikka VN:n pidtoksessd
VD-toiminnalle onkin asetettu edelld olevan idean sisdltimit tavoitteet, ei
missddn yhteydessd ole lausuttu, miksi VD-toiminnalle on asetettu juuri sel-
laiset tavoitteet kuin on. Sen vuoksi VD-toiminnan taustalla olevan idean
perusteita on yritettdvd hakea muista ldhteistd, ldhinnd alaan liittyvistd tutki-
muksista.

Kixjallisuudessal VD-tyyppisen osallistumisjirjestelmin taustalla olevan
idean mieltd ja pitevyyttd on erilaisiin empiirisiin havaintoihin tukeutuen
perusteltu ldhinnd kahdenlaisen ajatusketjun avulla. Ensinndkin, kun asiaa on
tarkasteltu ldhinnd yksittdisen tyontekijin perspektiivistd, on vditetty — ja
myOskin ainakin osittain todistettu, etti

1 kun tydntekijin tyotddn, tydyhteisoddn ja tydnsd toteuttamista koske-

vat vaikutusmahdollisuudet lisddntyvit, niin tistd seuraa, ettd

2 tyOympiristdssd, tyoskentelyolosuhteissa jne. tapahtuu tyontekijin

kannalta myonteisid muutoksia, ja etti

3 tyotapahtuma kokonaisuudessaan alkaa ohjautua entistd enemmin

myo0s tyontekijin itsensd tarpeiden, kykyjen ja toiveiden mukaan (eli
tyOssd itsesddtelyn aste kohoaa), joista kummastakin seuraa, ettd

4 tyOntekijin tyOtyytyvidisyys kohoaa ja

5 ty6hon, tydpaikkaan ja organisaation tavoitteisiin kiinnittyminen lujit-

tuu (tyomotivaation kasvaa ja esim. tyGpaikan vaihtoalttius pienenee),
joilla on positiivista vaikutusta

6 tyoskentelyn yksilolliseen tuottavuuteen/laatuun jne.

Toisaalta, lihinni johtamisfunktion kannalta asiaa tarkasteltaessa on viitetty
— ja jilleen my®s osittain toteen ndytetty, ettd
1 kun tydntekijoiden tyotddn, tydnsd toteuttamista jne. koskevat vaiku-
tusmahdollisuudet lisddntyvit, niin tistd seuraa, etti
2 tyontekijoiden aktiivisuus ja esimieheen péin suuntautuva aloitteellisuus
(joiden on havaittu olevan positiivisessa yhteydessd ty6ssi itsesadtelyn
asteeseen; ks. Gardell 1978) lisddntyvit, jolloin
3 pditostoiminnassa kdytettivissd oleva tietoperusta laajenee ja monipuo-
listuu (ja paatosfunktion kantajien miird kasvaa), minki vuoksi
4 piddtostoiminnan tiedolliset edellytykset parantuvat, pditdksenteon
laatu paranee (ja otollisissa oloissa pddtostoiminnan legitimiteetti vah-
vistuu), jotka vaikuttavat positiivisesti
5 organisaation/ty6yhteison toiminta- ja suorituskykyisyyteen.
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Kummassakin ajatusketjussa pddstddn asiallisesti samaan lopputulokseen:
henkiloston vaikutusmahdollisuuksia — ja vaikutusvaltaa — lisiamalld voidaan
(ainakin periaatteessa) parantaa organisaation toiminnan suorituskykyisyytta.
Ajatusketjut edelld esitetyssd muodossa ovat pakostakin vahvasti yksinkertais-
tettuja,2 mutta sellaisenaankin valaisevia ja informatiivisia. Niiden mukaan
VD-tyyppinen osallistumisjirjestelmé voi toteuttaa ideansa (eli parantaa hal-
lintotoiminnan suorituskykyisyyttd henkiloston vaikutusmahdollisuuksia
lisdidmalld jaftai edistdd nditd tavoitteita samanaikaisesti) vain silld edellytyk-
selld, ettd se

1 parantaa henkiloston tyotyytyvdisyyttd ja -motivaatiota ja lujittaa

tyohén ja organisaation toimintaan ja tavoitteisiin kiinnittymistd
jaftai

2 tavalla tai toisella laajentaa padtosfunktion tietoperustaa.

Eri tutkimustulokset (mm. Gardell 1978) osoittavat, ettd tyémotivaation
pddasiallisin perusta on tyon sisdllossd, ei esim. abstraktissa osallistumisen
mahdollisuudessa sindnsd. VD-tyyppinen osallistumisjédrjestelmd voi kohottaa
henkildstén tyomotivaatiota ja lujittaa tyohon ja organisaation toimintaan
kiinnittymista vain silld edellytykselld, ettd vaikuttamisen tuloksena 1) tyd-
ympiristossd, tyon sisdllossd ja tydskentelyolosuhteissa tapahtuu tyontekijin
kannalta positiivisia muutoksia ja — mikéd on pitkilti sama asia — 2) tyosken-
telyn autonomisuus 1. itseohjausaste kokonaisuudessaan kasvaa.

Toisaalta pddtosfunktion tietoperustan laajeneminen edellyttdd piddtos-
funktion kantajien miérin kasvua ja/tai henkiloston (esimieheen piin suun-
tautuvan) aloitteellisuuden ja aktiivisuuden lisddntymistd. Tdmin ehdon to-
teutuminen edellyttid, ettd henkiloston vilittomdssd kokemuspiirissd tapahtuu
osallistumisen tuloksena muutoksia ja/tai ty skentelyn itseohjausalue laajenee,
silldi muussa tapauksessa henkilostd turhautuu ja passivoituu nopeasti (mm.
VD-tutkimusten tulokset osoittavat timén, ks. Valtee 1979).

4. VD-TOIMINNAN KEHITTAMINEN JA VD-KASITE

Edelld olevalla tarkastelulla olen pyrkinyt osoittamaan, ettd sikdli kuin
VD+jdrjestelmin avulla halutaan toteuttaa jirjestelmén idea (joka siis on joh-
dettavissa virallisesta VD-kdsitteestd), tulisi ensinndkin painopisteen olla
vilittomdssd suorassa osallistumisessa ja vaikuttamisessa (vaikuttaminen itse
tyOssd, vdlittomissd esimies—alais -suhteissa ja tyé')paikalla).3 Toiseksi, jirjes-
telmédn toiminta edellyttdisi voimakasta huomion kiinnittimistd tyon sisal-
toon ja tyoskentelyn itseohjausasteeseen (tyOssd itsesddtelyn asteeseen).
Henkiloston osallistumiskiinnostus kumpuaa tai ei kumpua valittémdstd tyaoti-
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Ianteesta — halusimme tai emme (Gardell 1978). Kolmanneksi, jirjestelmin
toiminta edellyttiisi voimak asta huomion kiinnittimisti johtamismenetelmiin.
Nykyisten institutionaalisten raamien puitteissa tehokkaasti toimiva osallistu-
misjirjestelmi edellyttid rinnalleen ns. osallistuvia johtamismenetelmii.

Kun verrataan edelld olevia ehtoja VD:n kehittimistoimintaan, voidaan
padtyd seuraavaan johtopaatokseen: VD:n kehittdminen ei ole vastannut kdsi-
tettddn. VD:n kehittimisessd on painotettu edustuksellista osallistumista, sen
sijaan henkil6ston vilittomin osallistumisen ja vaikuttamisen syventimiselle
ei ole annettu juuri minkiidnlaista painoa. Henkilosto ei pitkilti tdstd syystd
ole tuntenut jirjestelmdd omakseen vaan on turhautunut. Edustuksellinen
VD-jdrjestelmi on jadnyt henkilostolle kaukaiseksi, ja mikd pahinta: jarjestel-
mid on saanut piirteitd, jotka tekevit siitd kaikkea muuta kuin henkildston
osallistumisjirjestelmin.4 Lisiksi jirjestelmin kytkennit tyodyhteisdjen arki-
pdivén johtamistoimintaan ovat jidneet olemattomiksi. Vaikka VD-toimintaa
on kehittimistyossid legitimoitu edelld esille tuoduilla tavoitteilla, ei samalla
ole kuitenkaan kiinnitetty huomiota sithen, minkalaisia olettamuksia tavoite-
asettelu pitdad sisdlladn, minkalaisin ehdoin tavoitteet potentiaalisesti voitaisiin
saavuttaa, mitd talloin edellytettiisiin osallistumisen muodolta ja organisoin-
nilta jne. VD-toimintaa on legitimoitu VD:n idealla, mutta se mita todellisuu-
dessa on tapahtunut, ei ole ollutkaan sitd mitd on legitimoitu, vaan jotakin
muuta. T4ssd mielessd VD:n kehittiminen on ollut reifikoitunutta.

5. REIFIKOITUMISEN PERUSTA: ERAS NAKOKULMA

Miksi VD on kehittynyt — tai miksi sitd on kehitetty — kisitettdan vastaamat-
tomaan suuntaan? Tillaiseen kysymykseen — sikili kuin se ensin tunnuste-
taan kohdalliseksi — voitaisiin 10ytdd hyvin monia pragmaattisia vastauksia.
Kisitykseni mukaan tillaista tendenssid ei voida kuitenkaan jaannoksettomas-
ti redusoida ’arkipdivdn intentionaalisuuteen’. Vastaukseni kysymykseen on
lyhyesti seuraava: VD:n kehittimistoiminnan reifikoituminen voidaan ym-
mirtdd VD:n reformikapasiteetin ja legitimaatiopakon vilisen ristiriidan
synnyttamaiksi. Seuraavassa yritin konkretisoida titid viitetta.

VD-tyyppisten osallistumisjirjestelmien syntymista ja kehittymisti histo-
riallisesti tarkasteltaessa voidaan pdityi seuraavaan johtopditokseen: Osallis-
tumisjirjestelmidt ovat syntyneet poistamaan, lieventimiin tai vahentimiin
niitd dysfunktioita, joita hierarkia aiheuttaa, tai jotka nakyvit korostuneim-
min jyrkidn hierarkisissa organisaatioissa. Tyypillisid hierarkisen — tai kuten

Nordstrom (1980, 57) sanoo: traditionaalisen — organisaation dysfunktioita
ovat:
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1 Matalasta tydssi itsesddtelyn asteesta aiheutuvat ‘henkildstdongelmat’
(heikko tyomotivaatio, suuri vaihtuvuus, suuri lakkoalttius, tyén heik-
ko laatu, tyon tuotteeseen kohdistuvat sabotaasit yms.). Tillaiset
ongelmat nikyvit korostuneimmin alimmilla hierarkiatasoilla.

2 Tehottomuusongelmat, jotka johtuvat vilillisesti tai suoraan edelld
mainituista ’henkildstoongelmista’ tai hierarkian joustamattomuudesta
ja epdresponsiivisuudesta.

Osallistumisjdrjestelmit eivit ole syntyneet poistamaan itse hierarkiaa vaan
kisitteleméddn sen synnyttimid dysfunktioita. Ne ovat syntyneet puolustuk-
sellisiksi reaktioiksi jotakin vastaan — ei ensisijassa siksi, ettd jotakin voitai-
siin saavuttaa vaan siksi, etti jotakin voitaisiin vilttid (IDE 1981, 322).5 Osal-
listumisjirjestelmdt voidaan kisittdd yrityksiksi (mutta ei vdlttamatti tietoi-
siksi yrityksiksi) lieventdd hierarkiasta ja sitd vastaavasta tyon struktuurista
aiheutuvia ongelmia puuttumatta itse hierarkian tai tyén struktuuriin. Niitd
voidaan pitdd hierarkian ja siihen imeytyneen vallan itsepuolustusmekanis-
meina. Osallistumisjdrjestelmédt ovat niin ollen sisdisesti ristiriitaisten painei-
den leimaamia; toisaalta niiden tulisi ratkoa hierarkian synnyttimii henki-
16sto- ja tuottavuusongelmia eli sotia hierarkiaa vastaan, toisaalta niiden tulisi
toimia ’hierarkkisen paradigman’ puitteissa.6 Tillaisesta siséisesti ristiriitaisesta
tehtivistd seuraa, etti osallistusmisjirjestelmin reformikapasiteetti, so. itse-
niiset mahdollisuudet saada aikaan merkittdvid muutoksia, jd4 pieneksi. Toi-
saalta tdhidn ristiriitaiseen tehtdvddn liittyy osallistumisjirjestelmdn muutos-
potentiaali, emansipaation mahdollisuudet.

Mielestini edelld esitetty luonnehdinta soveltuu erityisen hyvin julkiseen
hallintoon, jonka rakenne vastaa weberildistd byrokratiamallia. Keskeisimmat
VD-toiminnan ongelmat ovat kdytinnossd aiheutuneet siitd, ettd VD-elimilld
ei ole ollut itsendisid resursseja, so. valtaa, viedd ldpi niitd padtoksid, joita eli-
missd on kollektiivisesti tehty; muutosyritykset ovat jatkuvasti kilpistyneet
byrokraattisen organisaation maiirittimiin valta- ja vastuurakenteisiin. VD-
reformin lidpiajaminen edellyttid kuitenkin henkilostén kannatusta; reformi
on legitimoitava. Tistd VD:n vihiisen reformikapasiteetin jalegitimointipakon
vilisestd jannitteestd aiheutuu, ettd VD:n tavoiteklausuulit (mm. henkiloston
vaikutusmahdollisuuksien lisidminen) osoittautuvat kdytinnoén toiminnassa
todellisuuden vastaisiksi; tdstd seuraa, ettd kdytdnnon toiminta ei ’vastaa’
késitettddn.

Edelld esitetty nidkokulma ei luonnollisestikaan riitd selittiméin virasto-
demokratian kehittimiseen ja sovellutuksiin liittyvdd ’empiiristd moninaisuut-
ta’.7 Se tarjoaa kuitenkin jirkevimmin pohjan osallistumisjirjestelmien ar-
vioimiselle ja kehittdmiselle kuin arkipéivdinen pragmatismi (jossa intentio-
naalisuus irrottautuu edellytyksistdin), silld se osoittaa, ettd kysymys tyéyh-
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teissjen demokratisoinnin mahdollisuudesta on ensisijassa organisaation
rakenteeseen kytkeytyvi valtakysymys. Valtaperspektiivistd olennaiseksi
kysymykseksi ei nouse se, miten henkildstén vaikuttamista organisoidaan,
vaan se, missi maarin henkilostollid yleensd on valtaa ja missd asioissa. Hierar-
kisissa organisaatioissa, joissa valta on sitoutunut pyramidimaisesti eri posi-
tiothin (vakansseihin), vallan uudelleen jakaminen, so. piitdksenteon de-
mokratisoiminen, edellyttd valttimatta puuttumista itse hierarkiaan.

VIITTEET

1  Ks. esim. Lumijirvi 1978, Smith 1976, Carson & Smith (eds.) 1976, Santaharju
1972, Koljonen 1973, Hespe & Wall 1976, Jain (ed.) 1980, Cooper & Mumford
(eds.) 1979, Guest & Knight (eds.) 1979, Gardell 1978.

2 On esim. havaittu, etti tydntekijoiden tydskentelyn yksilollinen tuottavuus (vrt.
tydmotivaatio, tyohén ja organisaatioon sitoutuminen) ei ole lineaarisessa yhteydes-
si kollektiiviseen eli tydyhteisdtason tuottavuuteen. Kollektiiviseen tuottavuuteen
vaikuttavat voimakkaasti mm. toiminnan koordinointi, tyon struktuuri seki erilai-
set tyon ldpivirtausta siitelevit tekijit.

3 Kunnallista tyopaikkademokratiaa koskevassa tutkimuksessa (Valtee 1983) havait-
tiin, ettd henkiloston osallistumisvdyldit muodostavat arvioidun tarkoituksenmukai-
suutensa perusteella hierarkian. Henkilostd haluaisi ensisijassa vaikuttaa itse tydssd
(jolloin osallistuminen on yksi tyon sisdllon ulottuvuus) tai vilittdmissd esimies—
alais -suhteissa. MyOs tyopaikkatason kollektiivisia osallistumismuotoja (mm. ty6-
paikkakokoukset) pidetddn kiyttokelpoisina. Sen sijaan edustuksellisten TPD-
elinten kautta vaikuttamista pitida kayttokelpoisena vain n. 50 % henkilostostd,
esimiehistd vain n. 40 %. Ndyttii siltd, ettd tehokkaasti toimivan edustuksellisen
osallistumisen ehdon muodostaa tehokas viliton osallistuminen (vrt. Gardell 1978).

4  Monissa virastoissa henkildstd ei esim. voi muodostaa valitsijayhdistyksii VD-elin-
ten jisenten vaaleissa; ehdokasasettelu on monopolisoitu jirjestdille.

S Osllistumisjirjestelmit eivit tietenkdin ole syntyneet itsestdin, ilman tietoisia
ponnisteluja ja tavoitteenasetteluja. Jos kuitenkin tarkastelemme historiallisesti
niitd taustoja ja ongelmia, joista nimé ponnistelut ja tavoitteenasettelut ovat virin-
neet, on lopputulos ilmeinen: tavalla tai toisella hierarkiaan yhteydessi olevista
dysfunktionaalisista tekijoistid. Intentionaalisen toiminnan tasolla nimi dysfunktio-
naaliset tekijit eivdt ilmene paljaina vaan 'kdytinnoéllisind tyGelimin epidkohtina’,

6 Timi osallistumisjirjestelmin ristiriitainen tehtivi tulee esille kansainvilisessd
yritysdemokratiatutkimuksessa siten, etti kun ensiksi todetaan hierarkisen raken-
teen purkamisen tehokkuus. . .

'Thus the internal hierarchical structure of work organizations seems to be a
basic determinant of existing distribution of power and also a basic obstacle to
a more egalitarian distribution of power in organizations. From this logically
Jollows that the most efficient way to equalize the power distribution within

the organization should be to take away its hierarchical structure.’ (kursivointi
PV)
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... joudutaan pari lausetta myShemmin lakonisesti toteamaan . . .

*, .. we have to take the hierarchy as given and discuss how various other
measures and strategies may modify it or even, perhaps, reduce inequality
between levels without removing the hierarchy.’ (IDE 1980, 328). (kursivointi
PV)

7  Esimerkiksi edustuksellisuuden painottuminen VD-jirjestelmissi on mitd ilmeisem-
min yhteydessd tulopoliittisen apparaatin kehittymiseen; virastodemokratiaa voi-
daan nykyisellidin pitdd erddnlaisena 'pehmeiden’ henkilostopoliittisten asioiden
pienimuotoisena tupo-koneistona.
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