VIRASTODEMOKRATIAN TAVOITTEISTA JA
TULOKSISTA

Jaakko Kuusela

Pasi Valteen teesit ja Markku Temmeksen puheenvuoro (Hallinnon tutki-
muksen vuosikirja 2/83) antavat aihetta esittdd lisdd joitakin virastodemokra-
tian tdhdnastista kehittimistd koskevia kommentteja sekd pohtia virastode-
mokratian — tai yhteistoiminnan, niin kuin nyt on tapana sanoa — kehittamis-
edellytyksia.

Valteen keskeinen viite ja johtopditos on, ettd virastodemokratian kehitta-
minen ei ole vastannut kisitettdin, ts. se ei ole taannut henkil6stélle mahdol-
lisuutta vaikuttaa omaa tyotddn, tyOyhteisoddn ja tyonsd toteuttamisehtoja
koskevaan péitoksentekoon eiki liioin — minka piti olla edellisen seurausta —
parantanut hallinnon toimintaa.

Miksi ndin ei ole kdynyt, johtuu Valteen mukaan keskeisesti siitd, ettei
virastodemokratian avulla ole pystytty puuttumaan organisaation valta- ja
vastuurakenteisiin ja ettd osallistumisen perusta on vdiri: se ei pohjaa vilitto-
méin tyotilanteeseen vaikuttamiseen eikd kiinnity riittavésti johtamismenetel-
miin. Virastodemokratia on pddosin edustuksellista.

Virastodemokratiauudistusta valmisteltaessa — vuosina 1970—1973 — ei
tarkalleen tunnettu niitd ajatusketjuja, joita mm. Valtee tilté osin esittdd. Ne
tulivat yleisemmin tunnetuiksi vasta my6hemmin 70-luvun aikana. Virasto-
demokratiatoimikunnassa (komiteamietintd 1973:77) vallitsi karkeasti kuva-
ten kasitys, ettd osallistumisen toteuttamiseksi riittdd legaalin organisaation ja
menettelytapojen osoittaminen henkilston osallistumiselle pdatoksentekoon.
Oletettiin, ettd henkildst6lld on tyoyhteisdn konkreettisten ongelmien syn-
nyttimdi ja osin myotdsyntyistd tarvetta tai painetta osallistua ja vaikuttaa ja
ettd tdmdn paineen purkaminen ja ohjaaminen toisaalta henkildston ja toisaal-
ta tyOyhteison tavoitteita palvelemaan on mahdollista yksinomaan luomalla

osallistumiselle muoto, ts. organisatoriset edellytykset, antamalla »lupay
osallistua.
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Osallistumisen muoto, edustuksellinen osallistuminen, katsottiin voitavan
lahes kopioida valtiollisesta ja kunnallisesta demokratiasta samalla tavoin kuin
tuolloin valmistelluissa yritysdemokratiakehitelmissd. Viliton, itse tyohon ja
vilittdmidn tydoympiristoon kohdistuva osallistuminen nidhtiin edustukselli-
sen osallistumisen tirkedni, joskaan ei vilttimdttomini edellytykseni. Pdin-
vastoin ajateltiin niin pdin, ettd edustuksellinen osallistuminen voisi johtaa
rosallistumisen positiiviseen kehdiny, jossa edustuksellinen osallistuminen saa
aikaan myds vilittomin tyoympiriston tasolla osallistumisen lisddntymistd ja
tdimi taas puolestaan loisi uusia edellytyksid edustuksellisen osallistumisen
kehittdmiselle.

Osallistumisen motivaatiota luovana vilittdmdn osallistumisen foorumina
ei niinkddn pidetty vilittomdin tyoympiristoon vaikuttamismahdollisuutta
vaan ammatillisia jirjest6jd ja niiden tydpaikkatoimintaa. Sen arvioitiin kana-
voivan henkil6ston aktiviteettia edustukselliseen osallistumiseen.

Tdllainen padttely on osoittautunut puutteelliseksi sekd myohemmin
70-luvulla ilmestyneiden tutkimusten etti virastodemokratian kidytinnon
kokemusten perusteella. Valteen teesi, ettd virastodemokratiaa on kehitetty
tavoitettaan vastaamattomaan suuntaan, olisi siis oikeastaan tismallisemmin
muotoiltava niin, ettd virastodemokratiatoimikunnan kisitys osallistumisjar-
jestelmdn toiminnan ja osallistumismotivaation luonteesta ja edellytyksistd on
myohemmin osoittautunut puutteelliseksi ja ettd virastodemokratian tavoite
ei mm. tistd syystd ole voinut toteutua.

Se uudistushenki, joka virastodemokratiatoimikunnan 70-luvun alussa
laatimiin ehdotuksiin ja sen pohjalta tehtyyn valtioneuvoston pditokseen
sisdltyy, ei muutenkaan endi toteutusvaiheessa 70-luvun lopulla ollut kovin
kantava. Uudistuksen edellytykset ja yleinen asennoituminen olivat muuttu-
neet.

Kun yleisemmin arvioidaan virastodemokratialle asetettujen tavoitteiden
toteutumista, on mielestdni otettava huomioon myds tydsuojelun yhteistoi-
minta- ja virkaehtosopimusjirjestelmidn toteutuminen samaan aikaan virasto-
demokratian kanssa. Vaikka tdmid nakokulma ei virasto- ja tydpaikkademokra-
tiaa koskevissa tutkimuksissa olekaan ollut mukana, voidaan arvioida, etti
60-luvun lopun ja 70-luvun alun »osallistumispaineita» on purettu myos ndi-
den jirjestelmien, ts. tyosuojelun yhteistoiminnan ja virkamiesten luottamus-
mies- ja virkaehtosopimustoiminnan kautta. Tdtd kautta tapahtuva asioiden
kisittely on tietenkin myds vaikuttanut siihen, mitd asioita virastodemokratian
piirissd on »jddnyt» kisiteltdviksi ja minkilainen motivaatio henkil6stolld on
ollut virastodemokratiatoimintaan osallistumiselle.

Virastodemokratiatoimikunta pyrki tietoisesti toteuttamaan uudistuksen
byrokratian ehdoilla: luomaan hierarkkisen valtaorganisaation sisalle tai rin-
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nalle vastasuuntaisen edustuksellisen organisaation. Tiassd suhteessa tavoite on
toteutunut liiankin hyvin: virastodemokratiasta on tullut paikoin hyvin byro-
kraattinen jirjestelma, jossa asioita kasitelldan kirjallisesti ja asiakirjasidonnai-
sesti. Tastd irtautuminen — asioiden korostaminen asiakirjojen sijaan ja
yhteistoiminnan ja osallistumisen korostaminen muodollisen kuulemisen
sijaan — ei juuri ole onnistunut siitdi huolimatta, ettd virastodemokratian
valmistelua ja toteuttamisesta on yritetty ohjata tihidn suuntaan. Virasto-
demokratian »byrokratiasidonnaisuudestan on myo6s seurannut, ettei virasto-
demokratiatoimielimille ole tullut hallinnon alemmilla tasoilla riittdvasti
mielekkditd kdsiteltdvid asioita ja ettd hallinnon ylemmilld tasoilla asioiden
luonne on usein niin »yleinen», ettd henkiloston on ollut niihin vaikeaa
vaikuttaa.

Tdmid havainto palauttaa virastodemokratian tulevan kehittimisen ongel-
man keskeisesti Valteen ja Temmeksen kisittelemddn Organisaation valta-
rakenteeseen. Aivan oikealta tuntuu viite, ettd edustuksellisen osallistumisen
lahes vdlttdimdton kayttovoima on viliton tydn ja tyoympiriston tasolla
tapahtuva osallistuminen ja ettd timin toteuttaminen edellyttid myds itse
hierarkkisen valtarakenteen muuttamista.

Temmes tuntuu olevan sitd mieltd, ettd valtarakenteen muuttamisessa on
puhe »idisyyskysymyksestin. Mielestini voidaan jo timénhetkisten suunnitel-
mien perusteella nihdd asiassa jotain valoa. Virkamieslainsdadannon ja virka-
ehtolainsddddnnon vireilld olevat uudistushankkeet luovat ainakin teoriassa
mahdollisuuksia purkaa henkilostohallinnon keskitettyd ohjausta ja lisatd
virastojen ja laitosten itsendistd toimivaltaa. Toisaalta hallintotoiminnan
kehittimispaineet palveluhenkisempéin, joustavampaan ja tulosorientoitu-
neempaan suuntaan pakottanevat delegoimaan toiminnan ohjausta yhi
alemmas hierarkiassa. Syytd on tietenkin epiilld, eteneekd toiminnan ohjauk-
sen delegointi missddn vaiheessa niin alas, ettd se antaisi tilaa tydpaikkatason
itsesddtelylle. Tdllaiseen kehitykseen on kuitenkin sekd paineita ettd mahdol-
lisuuksia.

Osallistumista kehitettidessi on myés vilttimiténtd, ettd osallistuminen
nihddin nykyistd selvemmin osana johtamismenetelmii. Timid kytkentd
nostaa erityisesti esiin tarpeen yhteensovittaa eri osallistusmisjarjestelmia.
Mm. rationalisoin tiyhteistyotid koskevien valtioneuvoston ohjeiden kitkainen
soveltaminen on ollut merkkini siitd, ettd erillisten ja eriperustaisten osallistu-
misjarjestelmien kdyttd esim. uuden tietotekniikan kidyttoonotossa estyy
monien osallistumisjirjestelmien p#illekkdisyyden ja kdyton monimutkai-
suuden takia. Esteend on tietenkin myds yleinen asenne, ettd osallistuminen
vaikeuttaa ja hidastaa uudistuksia.

Eri osallistumisjirjestelmien yhteensovittaminenkaan ei kuitenkaan siirrd
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osallistumisen tasoa sindnsid lihemmais henkilostod — pikemminkin yhteen-
sovittaminen voi johtaa nykyistd keskitetympdin »ammattiosallistumiseens,
jossa henkildstdon edustuksen hoitavat likimain padtoimiset luottamusmiehet
ja tydsuojeluvaltuutetut.

Virastodemokratiauudistuksen jatkovalmistelussa“.on saanut sijaa ajatus,
ettd vaikka virastodemokratiasta yleisesti sdddettdisiin lain tasolla, virasto-
demokratian konkreettiset toteutusmuodot tulee voida sittenkin suunnitella
yksityiskohdiltaan virastotasolla. Tamd ei poista keskitetystdi ohjauksesta
vastaavien vastuuta ja huolta luoda’edellytyksid edellitodettujen keskeisten
virastotason ongelmien ratkaisemiseksi. Nditd ovat osallistumisen ja johtami-
sen riittdvd yhteenkytkeminen, toiminnan ohjauksen ja sitd tukevien toimin-
tojen (mm. henkildstohallinto) riittavd delegointi ja hajauttaminen, eri osallis-
tumisjirjestelmien yhteensovittaminen sekd vilittdmédn tySyhteisdn tasolla
tapahtuvan osallistumisen ja vaikuttamisen edellytysten muu luominen.
Kaikki ovat sellaisia kysymyksid, jotka jdivdt virastodemokratian ensimmadi-
sessd - toteutusvaiheessa vihille huomiolle. Niissi on my0s vaikea 10ytdi
yhteisid toimintalinjoja seki hallinnon sisélld ettd henkilostdjarjestojen kanssa.
Jirjestdjen mielenkiinto kohdistuu ennen kaikkea yleiseen edunvalvontaan,
joka on parhaiten toteutettavissa sitovan lainsiddidnndn ja sopimusten keinoin.
Itse ongelmat taas ovat luonteeltaan vallan muun tyyppisid kuin ylhdiltiakasin
normein tai sopimuksin ratkaistavia.



