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Tarkastelen alustuksessani aluksi julkista hallintoa byrokratiana, joka monelta
osin yhi on samanlainen, jollaiseksi se asteittain muodostui vuosisadan alussa
ja jolloin se pitkille oli ensisijaisesti yhteiskunnan hallitsemisen viline, seki
toisaalta modernina byrokratiana, jonka virallisten tavoitekuvausten mukaan
tulisi olla enemminkin julkinen, enemmin palveluja tuottava, palveluhenki-
nen, kansalaisldheinen ja kansalaisten tarpeita nopeastija tehokkaasti tyydyt-
tavd, Toiseksi esitin lyhyesti ja vditemuodossa joukon kriittisid ndkdkohtia
timédn modernin byrokratian ohjauksen uusista ongelmista.

1. PIIRTEITA MODERNISTA BYROKRATIASTA

Hallitsemisjirjestelméd ja sen tarvitsema hallitsemisen viline, byrokratia,
ovat historiallisesti aina sidoksissa aineelliset edellytyksensi tuottavaan talou-
delliseen jirjestelmiin, vaikka sidonnaisuuden asteet ja muodot vaihtelevat-
kin. Meididn aikamme byrokratia on samalla seki varsin pitkille omalakinen ja
yhteiskunnasta riippumaton kompleksi, ettd monin eri sitein yhteiskunnan
taloudelliseen ja poliittiseen jirjestelmdin kiinnittynyt kokonaisuus. Valtion
tehtdvien ja virkamieskunnan kasvaessa hallintotehtidvien hoitaminen moni-
mutkaistui. Kapitalismille ominainen tavoiterationaalisuus, joka on myds
byrokratian keskeinen luonteenpiirre, vaati koulutuksen ja teknisen pitevyy-
den lisidmistd. Byrokratian kasvaessa silld hallussa olevan yhteiskunnallisesti
ja poliittisesti relevantin teknisen tiedon suhteellinen merkitys ja samalla
monimutkaisuus lisidntyivit. Byrokratiasta kehittyi voimatekijd, jota ilman
yhteiskunnan hallitseminen oli mahdotonta. Erityisesti 1960-luvulta lihtien
byrokratian voimaa lisisi yhteiskunnalliseen legitimaatiotarpeeseen perustu-
va etujirjestdjen kooptoin¥ osaksi yhteiskunnan hallitsemisjirjestelmaa.
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Byrokratian hallitsemisen ongelma pakotti osaltaan sallimaan yhteiskunnal-
listen vastakohtaisuuksien siirtimisen byrokratian sisidn. Poliittisten puoluei-
den ja niitd tukevien intressijirjestelmien tyontyminen julkiseen hallintoon
merkitsi pyrkimystd kontrolloida byrokratiaa. Samalla se kytki byrokratian
historiallisesti ajatellen tdysin uudentyyppisin sitein yhteiskunnan poliittiseen
koneistoon ja sen kautta yhteiskunnan eri intressejd edustaviin valtakeskuk-
siin. Tdmdn kehitysprosessin tuloksena byrokratian muuttaminen ei ole
lainkaan perusluonteeltaan tekninen, vaan vilittdmdsti poliittinen ja itse
hallitsemisjérjestelmdd ja sen sisdisid valtakamppailuja ilmentivd ongelma.

Modemia byrokratiaa hahmottava toinen ongelmakokonaisuus koostuu
sen uudentyyppisistd suhteista yhteiskuntaan. Ndiden suhteiden ongelmassa
on pitkille kysymys niistd keinovalikoimista, joita valtiolla ja sen byrokratial-
la on ratkaista yhteiskunnallisia ongelmia. Reagoidessaan yhteiskunnalliseen
muutoksen ja erityisesti markkinamekanismin hiiridihin, valtio joutuu poliit-
tisen prosessin tuloksena ottamaan uusia tehtivid. Byrokratian ongelmana on
kuitenkin se, ettid sekd byrokratian voimakas legalistisuus ettd pyrkimys pitdd
tehtidvien hoito poliittisessa hallinnassa merkitsevdt yhdessi siti, ettd tehti-
vien hoito organisoidaan byrokratian omien rakenneperiaatteiden mukaisesti.
Siksi yhteiskunnallinen kehitys valtion ottaessa uusia tehtédvid ja puuttuessa
jatkuvasti uusiin yhteiskunnallisiin suhteisiin on merkinnyt yhteiskunnan
suhteellista byrokratisoitumista, byrokraattisen organisaatiomuodon ja hal-
lintotavan yleistymistd. Byrokratian toimintalakien vaatiman hallintotavan ja
sen perdssd seuraavien poliittisten paatoksentekokriteerien tyéntyminen
perinteisesti suhteellisen itsendisiin taloudellisiin ja toisaalta sosiokulttuurisiin
suhteisiin johtavat koko poliittis-hallinnollisen jirjestelmén legitimaatioperus-
tan heikkenemiseen. Legitimaatioperustan heikkenemisti vahvistaa sellaisten
tilanteiden lisidntyminen, jossa hallitsemisjirjestelmi ei kykene tyydyttdvisti
ratkaisemaan markkinaperustaisen talousjirjestelmén toimintahdiriita, ennen
muuta ty6ttomyyttd. Poliittis-hallinnollisen jirjestelmidn ylidtasojen etsiessd
syhteiskuntasopimusta» ja muita legitimaation takaavia jirjestelyjd lisidntyy
kansalaisten tyytymittomyys. Kansalaistottelemattomuudesta esiintyy merk-
kejd. Byrokratia on kasvavan kritiikin kohteena. Kaikki poliittiset puolueet
ilmoittavat vastustavansa byrokratiaa. Mitddn merkittdvid hallinnollisia uudis-
tuksia ei kyetd saamaan aikaan »poliittisen tahdon» puuttuessa. Samanaikai-
sesti itse hallintokoneisto joutuu pakottautumaan etsimddn kritiikkii lievit-
tdvid uusia positiivisia hallinnon ja kansalaisen vilisen suhteen ratkaisuja ja
ryhtyy puhumaan asiakaspalvelusta, kansalaisldheisemmastd hallinnosta jne.
Niin hyodyllisid kuin ndimi hankkeet saattavat ollakin, on kuitenkin tarpeen
muistaa, ettd erddssi mielessd niissi on kyse vain kosmeettisista keinoista.
Olosuhteissa, joissa pddtosvalta on pitkille keskittynyt hallitsevien, byrokra-
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tisoituneiden poliittisten puolueiden, byrokratisoituneiden tyomarkkina-
jarjestojen ja politisoituneen byrokratian johtajien kisiin selvdssd padtoksen-
teon ylikuormittumisen tilanteessa, jota ei kyetd purkamaan todelliseen
demokratisoimiseen ja desentralisoimiseen tdhtddvin keinoin, asiakaspalvelun
parantaminen ja hallintoimagon kaunistaminen edustavat sangen marginaalisia
reformeja — eivit mitdan todellisia uudistuksia. Joka tapauksessa byrokratian
uudelle luonteelle on tyypillistd legitimaation heikkenemisen tilanteessa ta-
pahtuva legitimointikeinojen etsinta.

Byrokratia on perusluonteeltaan instrumentti saavuttaa jaftai yllapitad
joitain asiaintiloja. Se ei kuitenkaan voi itse valita toimintansa tavoitteita ja
keinoja — vaikkakin, kuten my6hemmin esitén, sen yldtasoilla silld on tdhidn
yhid suuremmat mahdollisuudet. Perinteisesti silli on ollut kdytettdvissidn
suhteellisen niukka keinovalikoima. Tyypillisimpid keinoja ovat olleet estimi-
nen ja rajoittaminen sanktioiden uhalla. Juuri ndmi ovat periisin valtion alku-
perdisten tehtdvien hoidosta. Palvelufunktioiden lisiédnnyttyé sen keinoksi on
yhd enemmin tullut sellaisten palveluiden tuottaminen, jotka edellyttavit
asiakkaiden omaa hakeutumista saamaan niitd. Perinteisesti hallinnon ja kan-
salaisten vilinen kontaktiverkosto on muotoutunut yhtddltd kaikkia koske-
vasta rajoittamisesta ja estimisestd, toisaalta kansalaisten hallintoresursseja
ajatellen suhteellisen sattumanvaraisesti muodostuneista kontakteista eri
hallinnonalojen paikallisyksikdiden ja niiden asiakkaiden vililla. Julkisten
kollektiivipalveluiden mdirin lisdidnnyttyd kontaktimuodot ovat laajentuneet
ja kontaktien mdird on lisidntynyt. Olennaista kuitenkin on se, ettd kyse on
joko vain paikkaavat ongelmia tai sitten antavat sininsi vilttimitonti perus-
turvallisuutta ja perushyvinvointia hallinnonalojen kapeiden toimintasekto-
rien puitteissa. Byrokratialla ei kuitenkaan ole keinoja itse kdynnistid proses-
seja tai liikkeitd ongelmien poistamiseksi tai uusien palvelutarpeiden tyydytta-
miseksi. Se operoi sille annettujen keinojen puitteissa keskiarvoja hyviksi-
kdyttien. Toimintakaavoihin sopimattomissa tilanteissa ja muutosten edessi
se kuitenkin osoittautuu voimattomaksi, koska siltd puuttuvat keinot muut-
taa tavoitteita ja koska se instrumenttina on kyvyton itse korjaamaan omia
rakenteitaan ja toimintaperiaatteitaan. Byrokratia ei voi saavuttaa enempii
kuin mitd sen rakenteet, sille asetetut toimintasiiannot ja resurssit sallivat
sen saavuttaa. Hallinnon responsiivisuusvaatimuksia ajatellen sanottu merkit-
see rationaliteetin epdadekvaattisuuden nikyvyyden kasvua. Sitd mukaa kuin
kansalaisten tietoisuus yhteiskunnasta ja hallinnosta lisidntyy, hallinto osoit-
tautuu yhi selvemmin epiresponsiiviseksi, epdadekvaatisti reagoivaksi ja
epdrationaaliseksi.

Kun hallinnolta suorittavan toiminnan tasolla puuttuu piitosvalta, kun
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responsiivisuusmahdollisuudet ovat vihiiset ja kun keinovalikoima on mitti-
miton, muokkautuu byrokratian toimintakiytinto, praksis, lyhytperspektii-
viseksi pragmatismiksi, joka vilittdd asioista ja kiinnittdd niihin huomiota vain
sikdli kuin ne mahtuvat kiytettdvissi olevan keinovalikoiman sallimaan toi-
minta-alueeseen. Ihmisten ongelmat kelpaavat ongelmiksi vain, jos ne ovat
muodoltaan ja tyypiltian byrokratian toimintaohjeiden mukaiset, so. jos
ne virallisesti on hyviksytty ongelmiksi. Paikallistasoilta puuttuvan toimi-
vallan lisiksi byrokraattiset rakenteet johtavat virkamiehet orientoitumaan
tietylld tavalla. Tillaisia ovat taipumus viipaloida ihmiset ja heiddn ongelman-
sa toimivaltarajojen mukaisesti, taipumus epdluottamukseen (kaikki on kirjal-
lisesti todistettava ja asia oikeaksi osoitettava) sekid keinovalikoiman rajalli-
suudesta ainakin osittain seuraava taipumus hillitd, estdi ja rajoittaa tilanteis-
sa, joihin ei ongelmaa ratkaisevia keinoja ole kidytettdvissd. Yksilotasolla tistd
seuraa — niin uskon organisaatiotutkimuksen kyenneen asian osoittamaan —
frustroitumista ja siten vilinpitimdttomyyttd ja »leipddntyneisyyttd» suhtau-
tumisessa ihmisiin ja heiddn ongelmiinsa.

Julkinen hallinto on kaikissa taloudellisesti kehittyneissi maissa sangen
suuri, monimutkainen ja toiminnallisesti erivtynyt kompleksi. On aivan
ilmeistd, ettd se kansalaisiin ja usein virkamiehiin ja tutkijoihin sisdistynyt
ajattelumalli, jonka mukaan »toimeenpanokoneistoa» ohjaavat suvereenisti
poliittiset padtoksentekijit periaatteessa vapaan tahtonsa mukaisesti, on mo-
dernia julkista hallintoa ajaltellen monella tavoin harhaanjohtava. Minki
tahansa yksittiisen hallinnonalan toiminnan tiedollinen hallinta on tavatto-
man suuri tehtdvd, Kidytinnossd hallinnonalojen johdossa toimivat poliitikot,
ministerit, ovat hallinnonalansa virkamiesten antaman informaation varassa.
On tietenkin selvdd, etti kaikki timin tietivdt. Kannattaa ehkid kuitenkin
samalla vetdi tilanteesta hieman voimakkaampia johtopditoksid. Modemissa
yhteiskunnassa on tilanne yhi suuremmassa mdirin se, ettd byrokratia ohjaa
itse itsedin. Hallinnon ylimmit tasot ovat avoimesti poliittisia. Puolueilla
on omat virkamiehensid, jotka toimivat samalla puolueensa valmisteluelimissi
asiantuntijoina. Sielli he muotoilevat puolueensa linjat ja kannanotot yleisiin
ja yksittdisiin kysymyksiin. Nédin he asiallisesti usein kdyvit kirjoittamassa
itse itselleen toimintaohjeet. Tdmdkadn €i ole mitddn uutta. Ongelmalliseksi
tilanne osoittautuu vasta, kun se liitetdén laajempaan yhteyteen.

Vaikka moderni byrokratia on monin laadullisesti uudentyyppisin sitein
yhteiskuntaan kiinnittynyt kokonaisuus, se on samalla my®os pitkille omalaki-
nen ja yhteiskunnasta riippumaton. Puolueiden ja intressijirjestelmien ty6nty-
minen hallintoon siirtdd yhteiskunnalliset vastakohtaisuudet ja potentiaaliset
konfliktit sen sisdlle. Kun valtionhallinnossa méiritelmillisesti on kysymys
yhteiskunnan koossapitimisestd ja sen jatkuvuuden turvaamisesta, merkitsee
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timd byrokratisoitumisen edetessi pernaatteessa yhteiskunnan suhteellista
konservatisoitumista ja stabilisoitumista ja siten muutosten aikaansaamisen
vaikeutumista. Tédtd julkisen hallinnon ja yhteiskunnan valtakeskusten suhtei-
denluonteen konservatisoivaa vaikutusta vahvistaa byrokraattinen itseintressi,
virkamieskunnan pyrkimys pysyttdd saavutetut edut, puolustaa saavutettuja
etuja ja ne turvaavia rakenteita. Edelleen sitd vahvistaa politisoitumista seu-
rannut tilanne, jossa muutosten aikaansaamisen esteend on puolueiden pelko
valta- ja vaikuttamisasemien menettdmisestd erityisesti toimivaltarajojen
muuttamisyrityksissi. (Suomessa on timid nikynyt kirkkaana yrityksissd
saada maahan ympiristoministerid.) Koska byrokratialle on edullista ylldpitidd
olemassaolevia olosuhteita ja lisitdi omaa merkitystidn ja vaikutustaan niin
yhteiskunnallisella, organisatonsella kuin yksilolliselldkin tasolla, voidaan
vdittdd, ettd byrokratian kehitys on nykyisin yhd suuremmassa mdérin siitd
itsestddn nippuvaa. Puolueiden tai niissd esiintyvien oppositiomielipiteen
kantajien on tavattoman vaikeaa vaikuttaa byrokratian kehitykseen, koska ne
ovat byrokratialta saamansa informaation varassa. Vield vaikeampaa on vai-
kuttaminen kaikille sellaisille yhteiskunnan kansalaisryhmittymille ja organi-
saatioille, jotka eivdt ole poliittisen hallitsemisjdrjestelmdn sisdpiirissd. Kégis-
tden voidaan siis sanoa, ettd hallinnon uudistumattomuuden syyt eivit 16ydy
niinkddn puuttuvasta poliittisesta tahdosta, vaan useinkin puuttuvasta byro-
kraattisesta tahdosta.

2. JULKISEN HALLINNON OHJAUKSEN UUDET ONGELMAT

Suomen julkisen hallinnon, erityisesti valtion keskushallinnon ja sitd kaut-
ta myOs muiden hallinnon tasojen, on usein sanottu olevan erdédnlaisessa
lukkiutumisen tilassa. Olen edelld koettanut luonnostella tirkeimpii tilantee-
seen vaikuttavia tekijoitd. Keskittyessini nyt esitykseni lopuksi luonnostele-
maan modernin byrokratian ohjauksen uusia ongelmia, nojaudun piaasissa jo
esittimiini ndkokohtiin.

(1) VYleisin ja selvimmin nikyvi ohjauksen ongelma on yleinen ohjauk-
sen vaikeutuminen. 1970-luvulla maahamme kehittyi varsin voimakas poliit-
tis-hallinnollinen valtarakennelma, joka pitkélle on ollut itse itsedédn tdydenta-
vd ja samalla ulkopuolisille suljetu — selvimmin timd dokumentoitiin Deta-
projektissa. Hallinnon positiivinen kehittyminen ja ohjaus olivat tiukasti
timin poliittis-hallinnollisen »establishmentin» kdsissi. Laajojen yhteiskunnal-
listen reformien toteuttamisen yhteydessd 1960- ja 1970-lukujen taitteessa
hallinnollinen valta pidettiin tiukasti valtion keskushallinnossa, miki poliitti-
sesti oli ymmdrrettdvdd, mutta hallinnollisesti — ainakin ndin jilkikdteen
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ajatellen — vihemmin suotavaa. 1970-luvulla laadittiin useita hallinnon uudis-
tamismietint6jd ja suunniteltiin kehittimishankkeita. Kun yhteiskunnalliset
reformit mahdollistanut taloudellinen kasvu pysihtyi, vietiin edellytykset
myos. hallinnon uudistumiselta. Paikallishallintokomitean ehdotukset ovat
toteutumatta. Viliportaan hallinnon osalta laaditaan lihes joka vuosi jonkin-
lainen uusi suunnitelma, joka sitten kerta toisensa jilkeen jdd toteutumatta
poliittisten erimielisyyksien vuoksi. Valtion keskushallintokomitean laajoista
ehdotuksista ei ole toteutettu oikeastaan mitddn. Hallinto on todellakin
pysihtyneessd tilassa. Vdittdisin, ettd pysdhtyneisyyttd ei voida selittdd
kokonaan uudistusten kustannuksilla. Varsin olennainen uudistumattomuu-
den syy on siind, ettd kaikkinaiset toimivaltarajojen muuttamisyritykset
kilpistyvit hallinnon politisoituneisuuteen — saavutettuja reviireja ei haluta
luovuttaa.

(2) Ohjauksen yleisen vaikeutumisen lisiksi nykyistd tilannetta kuvaa
se, ettd poliittis-hallinnollisen valtarakennelman ulkopuolella olevien mahdol-
lisuudet vaikuttaa hallinnon ohjaukseen ovat vaikeutunee!. Suuret tyomarkki-
najirjestot, maataloustuottajat, teollisuuden ja kaupan padjirjestot sekd avain-
poliitikot yhdessd hallinnonalojen ylimmén johdon kanssa pitdvit hallinnon
yhteiskunnallisesti merkityksellisimmat alueet varsin vahvasti hallinnassaan.
Muutosten aikaansaaminen, hallinnon ohjaus uusien ongelmien ratkaisemiseen
ja tarpeiden tyydyttimiseen ei onnistu vaikuttamalla hallinnon alatasoihin.
Kun se ei ndytd toimivan mydskddn ylhdiltd kidsin, tuloksena on kasvava
tyytymittomyys, kansalaisliikehdinti, vaihtoehtoliikkeet sekd kansalaistotte-
lemattomuus. Vaikka niitd ilmioitd voidaan hyvalli syylld pitid yleisesti
ottaen myOnteisind, kansalaisten tietoisuuden lisidntymisen ja aktiivisuuden
merkkeind, ne samalla ovat selvd oire hallinnon kyvyttdmyydestd uusiutua
normaalein keinoin. Hallinto siis on — kuten esityksessini aiemmin totesin —
epidresponsiivinen suhteellisesti lisidntyvassd méarin. Pitdisin hyvin tarkednd
tutkimuskohteena siti, miten suuri osa tisti epiresponsiivisuudesta selittyy
virkamiesten siteistd hallinnon ulkopuolisiin tahoihin ja ndistd hallintoon
suuntautuvasta epivirallisesta, kulissientakaisesta ohjauksesta. Ongelma lienee
ajankohtainen erityisesti kunnallishallinnon tasolla ja ndyttiytyy kaavoitus-,
rakentamis- ja ympiristonsuojelukysymyksissa.

(3) Edellisiin ongelmiin liittyy oleellisesti kolmas modernin julkisen
hallinnon ohjauksen ongelma, jossa on kyseessd hallinnon sisdisten suhteiden
muuttuminen. Kuten tunnettua on, maamme julkisen hallinnon perusrakenne
on pysynyt lihes muuttumattomana koko itsendisyyden ajan. Kun valtion
tehtdvit ovat voimakkaasti kasvaneet, virkamieskunnan miirdi on moninker-
taistunut ja kun hallinto yhéd suuremmassa mdérin on tavalla tai toisella muka-
na lahes kaikissa yhteiskunnallisissa suhteissa, on melko selvad, ettd hallinto
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ei kdytinndssi enddn aina toimi virallisen rakenteensa mukaisesti. Ajateltaessa
vaikkapa kuntia tai viliportaan hallinnosta ldaninhallituksia, on tapahtunut
voimakasta ohjauksen monisuuntaistumista. Erityislainsidaddnnon avulla tiu-
kasti sidotut kunnat ovat kdytinnodssd monien valtion hallinnonalojen ohjauk-
sessa. Esimerkiksi terveydenhuollossa ohjausta tulee sosiaali- ja terveysminis-
terion hallinnonalalta, valtiovarainministeriolta, kauppa- ja teollisuusministe-
rioltd jne. Tapahtuu ristikkdisohjausta, monitavoitteista ohjausta, poliittista
ohjausta, asiantuntijachjausta jne. Olennaista tilanteessa on se, ettd on tavat-
toman vaikeaa tietdd, millaiset ohjausintressit eri paatoksentekotilanteissa
padsevit hallitseviksi ja miksi. Ratkaisuihin vaikuttavat lukuisat neuvottelu-
kunnat, toimikunnat, tyoryhmit ja epiviralliset kontaktit, joiden paitoksen-
teko ei aina ole riittavasti julkisessa kontrollissa ja joissa ratkaisujen perusteet
eivit siten ole jiljitettdvissd. Olennaista siis on jilleen kysymys siitd, missid
maédrin ohjaus todella toteuttaa parlamentaarisen demokratian periaatteita,
missd mairin se niistd poikkeaa joidenkin muiden intressien hyviksi.

Julkinen hallinto on tdmdn pdivin Suomessa kaikkiaan koneisto, johon
vaikuttaminen on liian vaikeaa. Olen edelld esitellyt joitakin esimerkkejd tilan-
teesta. Ei olisi vaikeaa luetella suurehkoa joukkoa muita esimerkkeja. Riittdisi
kun aloittaisi kansalaisten mahdollisuuksista saada aloitteensa ldpi kuntien
byrokratiassa — sehidn kylld on usein mahdollista, jos on kyse liilkennemerkin
saamisesta sinne, mistd se puuttuu, mutta lidhes mahdotonta, jos kyse on jos-
tain jossa kunta itse jo on laatinut suunnitelman. »Turun taudin» ilmi6t eivit
rajoitu vain Turkuun. Aivan samalla tavoin voitaisiin ottaa esimerkkeji
sellaisten kansalaisryhmien vaikutusmahdollisuuksista, jotka eivdt kuulu
suurten ja voimakkaiden jarjestdjen intressien piiriin. Jadkoot tdssd ajan
puutteen vuoksi kuvailematta. Joka tapauksessa olisi jo korkea aika saada
maahan laajaa keskustelua hallinnon responsiivisuuden puutteista, hallinnon
uudistumattomuudesta ja siten viime kiddessd yleensi paremmasta hallinnosta
ja sen aikaansaamisen edellytyksista.



