artikkelit
Venajan
epavirallinen hallinto

Nyky-Venéjalla korruptio voidaan jljittda traditionaalisiin kdytanteisiin, patrimoniaalisen
vallan malliin ja neuvostoaikaisiin hallinnon vélineisiin - jotka kaikki laiminlyévét ja
rutiininomaisesti ylittdvat julkisen ja yksityisen valisté rajaa. Hamartynyt julkisen ja
yksityisen vélinen raja muodostaa tilan henkildkohtaisiin verkostoihin perustuvalle
hallinnolle, johon nykyisin usein viitataan nimelld "Putinin sistema”. “Kestityksen”,
"jaetun vastuullisuuden” ja “Potjomkinin kulissien” mallit ovat tunnistettavissa tavassa,
jossa johtajuus on riippuvaista instrumenteista kuten ilmoittamattomat palkkiot,
epaviralliset kytkdkset, piilotetut agendat ja varoitusviestit, jotka voidaan nédhda
tehokkaina hallinnon mekanismeina. Tiettyjen toimijoiden henkildkohtaisen vaikutuksen
avulla Putinin sistema antaa voimaa hallituksen taloudellisille ja poliittisille projekteille
ja pitéa jarjestelman alamaiset varpaillaan. Samaan aikaan jarjestelmén avoimuuden

ja vastuullisuuden vastainen luonne tarjoaa hedelméllisen maaperén korruptiolle ja
tekee sen torjumisesta vaikeaa. En suoraan samaista epéavirallista hallintoa korruptioon,
mutta vaitan, ettei korruptiota kyetd Vendajalla kunnolla torjumaan, elleivdt maan
johtajat sitoudu “reflektiiviseen modernisointiin” ja tunnusta yllapitémanséa epévirallisen
hallinnon seuraamuksia, joista yleinen korruptio on yksi vahingollisimmista maan
toiminnan kannalta.

Juksiin, jotka ponkittdvit paikallista hallintoa
nyky-Vengjalld." Andrei Zvjagintsevin viimeisin
elokuva, Leviathan, joka palkittiin vuoden par-
haana elokuvana Lontoon elokuvajuhlilla 2014,
esittdd sisteman korruptoituneen puolen: oikeus-
jarjestelmén (tuomioistuimet, poliisi ja syyttéjét)
manipuloinnin seké Vendjén ortodoksisen kirkon
kaksinaismoralismin. Se ndyttda uskomattoman
kuilun sisteman julkisivun ja kulissien takaisen
toiminnan valilld. Elokuvassa sisteman ulko-
puolinen mies, automekaanikko Kolja, taistelee
sdilyttddkseen oikeuden taloonsa, mutta menet-

Alena Ledeneva

Tehtdvéni ei ole kertoa tarinaa Vendjén hal-
linnosta, sistemasta. Sisteman etnografia on
parhaiten esitetty romaaneissa. Erityisesti Alek-
sandr Terehovin kansallinen bestseller, Nemtsy
(Saksalaiset, 2012), keskittyy suhteisiin ja lah-

tdd sen kaupungin pormestarille jouduttuaan
lavastetuksi murhaan, mistd hdnet tuomitaan
15 vuoden vankeuteen. Koljan kohtalon sinet6i
periaate “ystéville heilld on kaikkea, vastustajille
heilld on laki”.
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Julkisessa keskustelussa korruptio ei ole
aiheena tabu. Parlamentin yldhuoneelle vuonna
2012 pitémésséén puheessa presidentti Vladi-
mir Putin nimesi hallinnon tehottomuuden ja
korruption suuriksi ja ilmeisiksi ongelmiksi ja
tuomitsi ne modernin julkisen hallinnon vastai-
sina. Vendjd nimettiin G-20 maiden puheenjoh-
tajaksi 2012, ja syyskuun 2013 kokouksessa se
vetosi tdssd ominaisuudessa jasenvaltioihin, jotta
ndmé yhdessé omaksuisivat korruption vastaisen
periaatteen, joka asettaisi matkustuskieltoja
korruptiosta epdillyille virkamiehille (IMRussia.
org 2013). Esitys voidaan néhdd vastauksena
Venéjén huonoon sijoitukseen korruptiota tarkas-
televissa kansainvalisissa listauksissa.? Tutkijat
kuitenkin huomauttavat, ettd maissa, joissa kor-
ruptio on yleistd, korruption vastaista retoriikkaa
kaytetéan usein poliittisesti hyvaksi. Téten Putin
on kyennyt — opposition sijasta — esiintymaén
korruption vastaisen taistelun puhemiehené.
Putin on hydkénnyt erityisesti niitd valtion vir-
kamiehié vastaan, joiden ulkomaille sijoitettu
varallisuus on tukenut heidén itsendisyyttéan
sisteman ulkopuolella.

Kansa tervehtii iloisena korruption vastaisia
pyrkimyksid, mutta ei odota kouriintuntuvia
tuloksia korruption torjumisessa. Vuoden 2013
kansainvélinen korruptiobarometri -kyselyssé
70 prosenttia venaldisistd vastasi, ettd hallitus on
tehoton tai erittéin tehoton korruption vastaisessa
taistelussa. Kysymykseen siitd, missd médrin
maanne hallintoa ohjaavat harvojen toimijoiden
omat intressit, vain kolme prosenttia vastaajista
osoitti luottamusta maan johtoon, kun taas 73
prosenttia uskoi, etté hallintoa pydritetdén johta-
jien omien intressien pohjalta (asiantuntija-arviot
ovat tétékin pessimistisempid). Samankaltaisia
tuloksia saadaan muistakin sellaisista maista,
joissa korruptio on yleistd ja siithen suhtaudutaan
kaytannollisend normina (de facto -sdénnét ja
normi, jotka poikkeavat laillisista asetuksista
—ndmd de facto -normit eivét ole tdsmallisid),
kun taas korruption vastainen toiminta ja kaytos
nahdédn poikkeuksellisena (de Sardan 2008,
Blundo & de Sardan 2006). Mainitussa esimer-
kissé kéytannollinen normi on oletus siitd, ettd

4 IDANTUTKIMUS 1/2015

viranhaltija ajaa omaa etuaan rikastumisen toi-
vossa, kun taas yhteisen edun vuoksi toimiminen
on poikkeuksellista.

Venildiset kyselyt osoittavat myos sen,
ettd valtion virkamiehilld oletetaan olevan
ulkomaisia tilejé (ndin vastasi 96 prosenttia
vastaajista kansallisessa kyselyssé). Julkisen
ja yksityisen rajan ylittdminen (julkisen viran
hoitaminen omien etujen ajamiseksi) ndhdaén
tuomittavana, mutta samalla se hyvéksytédn
yleisend kéytéintond. Kaytinnollisten normien
ristiriitaisuus on allistyttavaa: kyselyt osoittavat,
ettd valtion virkamiehet ndhdéan epaluotettavina
ja korruptoituneina, mutta samalla enemmistd
haluaisi lapsistaan tulevan virkamiehid.’ Thmi-
set nimedvét korruption suureksi ongelmaksi ja
inhoavat sitd, mutta ovat samaan aikaan valmiita
hyddyntdméaédn korruption tarjoamia keinoja
sédstadikseen aikaa ja varoja tai hyotydkseen
jollain muulla tapaa.

Sistema ja kdytdnndn normien
ristiriidat

Tarkoituksenani ei ole esitelld Venéjan korrup-
tion vastaisten reformien epéonnistumisia tai
tehottomuudesta kielivdd korruption vastaista
retoriikkaa. Sen sijaan aion seuraavassa tarkas-
tella tehokkaita hallinnon malleja, jotka mahdol-
listavat sisteman toimivuuden, seké pohtia niiden
alkuperda ja tapoja, joilla ne ylittavit julkisen
ja yksityisen vélisié rajoja. Véitén, ettd voidak-
seen toimia tehokkaasti korruption leimaamissa
olosuhteissa valtion virkamiehen tdytyy olla
kokenut sisteman toimija, hénen tulee kyetd
kontrolloimaan vallan verkostoja, valvomaan
niiden dynamiikkaa ja soveltamaan epévirallisen
vallanjaon instrumentteja. Johtajuus edellyttda
sekd virallisen jarjestelmén mekanismien tun-
temusta eftd keinoja, jotka ovat tehokkaita ja
toimivia epévirallisissa vallan verkostoissa, jotka
oletetusta yhteensopimattomuudesta huolimatta
yhdistyvit saumattomasti tillaisen vallankaytta-
jén ksissa.

Putinin henkilokohtainen osallisuus, hinen
riippuvaisuutensa valtaverkostosta ja hénen



valitsemansa johtamistapa ovat téirkeitd Vendjén
hallintojdrjestelmédn ymmértamiseksi. Silti on
yhtélailla tirkeété korostaa sisteman alkuperdd
sekd sen ajassa ja tilassa muodostuneita raken-
teita. Putinin omakétinen ohjaus voidaan néhda
uutena patrimonialismin muotona tai patro-
naalisen politiikan esimerkking, joka ei edistd
vallan jakautumista tai julkisten instituutioiden
tehokkuutta. Putinin sistema sen sijaan voidaan
ndhdd patronaalisen vallan esimerkkind (Hale
2014, 9). Huolimatta tutkijoiden vuosikym-
menid jatkuneesta kiinnostuksesta Neuvosto-
liiton epdvirallista valtaa kohtaan, meilld ei
ole edelleenkédn tarpeeksi malleja, joita voisi
kayttad vertailevaan analyysiin tai neuvostoajan
jélkeisen demokratisoinnin ja nousevan auto-
ritarismin tarkasteluun. Epévirallista hallintoa
tarkastelevalla tutkimuskirjallisuudella on myds
rajoitteensa: johtajuusteoriat yleensé tarkas-
televat epévirallisen johtamisen tapoja osana
ihmissuhdetaitoja sen sijaan, ettd tarkastelisivat
ndité osana organisaation luonnetta.
Epévirallisen hallinnon muodot ansaitsevat
aiempaa systemaattisempaa analyysia. Téssd
artikkelissa tarkastelen “kansankielistd tietimys-
ta” (Kubik & Linch 2013, 57, 63) tai hallinnon
metaforia Vendjalld — “kestitys” tai oikeus hyo-
dyntad (julkisia) resursseja (kormlenije); jaettu
vastuullisuus ja molem-
minpuolinen kontrolli
(krugovaja poruka);
sekd virheellinen ra-
portointi ja julkisivujen
hyvéksikayttd (potjom-
kinskije derevni). Nama
epdvirallisen hallinnon
metaforat — yksi ylhdalta
alas, yksi horisontaa-
linen ja yksi alhaalta
ylos ulottuva — ovat
saaneet monia muotoja
Vendjén ja Neuvostolii-
ton historiassa ja siten
ne tarjoavat nikyman
epdvirallisen hallinnon
malleihin, jotka ovat

luonteenomaisia sistemalle, mutta ulottuvat eri
aikakausille, erilaisiin poliittisiin jarjestelmiin ja
johtajuusmalleihin. Historiallinen katsaus epavi-
rallisen hallinnon muotoihin sallii erotella aina-
kin neljd erilaista tyypillistd erityispiirrettd. Naitd
erityispiirteitd hyodyntévit eri valtion toimijat ja
valtio on niistd vaihtelevassa maérin riippuvai-
nen. Erityispiirteet ovat riippuvaisia sisteman
valikoiduista sisépiirilisisté, ja ne noudattavat
hallinnon kirjoittamattomia sééntdjd ja valvon-
taa. Erityispiirteet ovat riippuvaisia sisteman
valikoiduista sisépiiriléisisté, jotka noudattavat
hallinnon kirjoittamattomia sddntdjd ja valvontaa
sekaé voivat olla oletusarvoltaan korruptoituneita,
ja rankaisevat sisteman ulkopuolisia toimijoita.
Ne perustuvat hdilyvaén harmaaseen alueeseen,
vaihtuviin kéytdnnon normeihin, hajanaiseen
kontrolliin ja vastuuttomuuteen. Toisaalta
erityispiirteet ovat luonteeltaan ristiriitaisia —
kuten on kiteytetty sarkastiseen piirrokseen
krugovaja poruka — jane valtuuttavat sisépiiriin
kuuluvia. Samalla ne rajoittavat ja ohjaavat
sisépiirildisten toimintaa, mutta kuitenkin li-
sédvat heiddn valtaansa ulkopuolisiin ndhden
(ks. myds Nautilus Pompiliuksen kappaleen
sanoitusta koskeva analyysi neuvostoaikaisesta
krugovaja poruka -teemasta, Ledeneva 2006,
98-118, 203).

"Krugovaja poruka” 1990-luvun tyyliin. Piirtdja: Viadimir Romanov.
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Seuraavassa esittelen tulkinnallisen ldhes-
tymistavan epévirallisen hallinnon muotoihin,
jotka ndyttdvit olevan olennaisia vendldisen
sisteman jatkuvuudelle, mutta joita voidaan
kéyttdd myos vertailukohtana epdvirallisen
hallinnon (tai weberildisittdin patrimoniaalisen
hallinnon) muodoille kansainvilisesti. Tunnus-
omaiset epdvirallisen hallinnon piirteet kuten il-
moittamattomat palkkiot, epdviralliset yhteydet,
piilotetut agendat ja varoitusviestit eivit ole vain
venildisen sisteman mekanismeja, vaan niitd
voidaan tarkastella ja vertailla globaalilla tasolla.

Epévirallisen hallinnon
kolme metaforaa

Mydéhdiselld keskiajalla termi “kestitys” (korm-
lenije, englanniksi vakiintunut kd&nnds on
feeding, lansimaisesta feodalismista puhuttaessa
kaytetddn termid lddnitys — kééntéjén huomio)
merkitsi kdytantod, jonka mukaisesti venéldinen
hallitsija saattoi palkita sotilaallista ja hallinnol-
lista eliittid myontdmalld sen jdsenille henki-
l6kohtaiset kéyttd- ja verotusoikeudet tiettyyn
maa-alueeseen. Yleensd palkittu viranhaltija
vietti muutamia vuosia kierrellen pitkin hénelle
myonnettyd maa-aluetta (jonka koko ja varalli-
suus heijastelivat palkitun henkilon ldheisyyttd
Moskovan ruhtinaaseen). Hén tdytti kirstunsa
ja palasi sitten takaisin hoviin sotilas- tai hallin-
nolliseen palvelukseen. Vaikka viranhaltijalla
oli l&hes rajoittamaton valta hénelle la4nitettyyn
maa-alueeseen, oli joitakin kirjoittamattomia
sédntojd, jotka sédtelivét, millaisia “kestityksid”
hén saattoi kerdté hallinnoimaltaan alueelta. Kes-
kushallinto piti epévirallista vahtia ja odotti my0s
saavansa jonkinlaisen osuuden viranhaltijan
saaliista. Venildinen anekdootti kertookin, ettei
virkamiehia saada kiinni varkaudesta, vaan siit,
ettd he varastavat liian paljon asemaansa nahden.

Verot kerdttiin tuotteina tai tydvoimana ja
tdmdn suoran verotusoikeuden lisdksi viran-
haltija médrési maksuja kaikista hallinnollista
ja oikeudellisista toimista, joita hdn ja hinen
alamaisensa hoitivat kansan puolesta — rikostut-
kinnan aloittamisesta avioliiton laillistamiseen.

6  IDANTUTKIMUS 1/2015

Venéldisen historioitsijan Vasili KljutSevskin
mukaan kestitysjdrjestelmén oli tarkoitus toi-
mia palkkiona pyyteettomille julkisen viran
haltijoille, jotka toimivat maansa parhaaksi,
mutta kdytdnnossé jarjestelma totutti venéldiset
virkamiehet vaatimaan palkkiota suorittamistaan
tehtdvistd (Klyuchevsky 1988, 316). Julkiset
tehtdvét alettiin ndhdd keinona ansaita palkkioita,
Max Weberin termien mukaan prebendoja.* Kes-
titysjdrjestelman mahdollistama viranhaltijoiden
tulonhankkimiskeino — kirjaimellisesti tapa
’sy0da” paikaltaan valtion hierarkiassa — sdilyi
livana [V:in (Julma) vuonna 1555 antamasta
kestitysjérjestelméin kielténeestd asetuksesta
huolimatta. Vuoden 1555 reformit tekivét kes-
titysjérjestelmédsté laitonta, mutta eivit silti ha-
vittdneet sitd. Tdmén seurauksena kestitys antoi
tilaa kavalluksille ja rydstédmiselle, jotka levisivét
valtion viranhaltijoiden ja muiden toimijoiden
keskuuteen kdyténnollisend, vaikkakin laillisesti
kyseenalaisena, normina. Tamé kéytannon normi
on kiteytetty Nikolai Karamzinin huomioon va-
rastamisesta (vorujuf) seké laajalle levinneisiin
késityksiin, joiden mukaan Vendjé on varkaiden
valta, kleptokratia (ks. myds Dawisha 2014).
Yksilon tasolla antamisen logiikka (annettu
mahdollisuus kestitykseen) yhdistyi ottamisen
logiikkaan (otettu mahdollisuus kestitykseen)
korostaen tilanteen ambivalenttia luonnetta.
Néin oli etenkin sosialismin aikana, jolloin
ota ja anna -kéytint6jd harjoitettiin valtion
omaisuuden ja julkisten resurssien kustannuk-
sella (Lovell et al. 2000). Valtion tasolla ota ja
anna -kdytdnn6t muovasivat neuvostoaikaisen
kestitysjérjestelmén eli taloudellisen mallin, joka
perustui keskitettyyn resurssien uudelleenjakoon
sekd ideologiseen haluttomuuteen omaksua
markkinatalouden mukaisia allokoinnin periaat-
teita, mik4 tehtiin erityisesti Vendjén luonnonva-
rojen kustannuksella (Polanyi 1977; Bessonova
1999). Henkil6on perustuva resurssien allo-
kointi, erioikeuksien kulttuuri ja uudelleenjaon
periaatteet ovat tehneet vapaamatkustamisesta
hyvéksyttdvad, mikd on saanut selkeimmén
muotonsa Putinin Ven&;jén tyylisissé lahjuksissa
ja anastamisissa tai tavassa riistéd yrittdjiltd pois



heidén litketoimintansa uhkaamalla valtiollisella
vainolla. Téllainen toiminta peitellddn usein
patriotismia korostavan retoriikan verhon alle
(Ledeneva 2013).

Jaettu vastuullisuus (krugovaja poruka) on
sekin yksi traditionaalisen hallinnon muoto
Ven#jilld. Jaettu vastuullisuus perustuu aja-
tukselle, jonka mukaan yksi on vastuullinen
kaikille ja kaikki ovat vastuullisia yhdelle. Se
voidaan parhaiten kuvitella tilanteessa, jossa
vetoomus allekirjoitetaan piirissé siten, ettei
ole selvaa, kuka oli ensimmadinen allekirjoittaja.
Néin voidaan suojella varsinaista rettelditsijaa
tehden samalla koko yhteisd vastuulliseksi.
Vendjdn keisarikunta kaytti krugovaja porukaa
veronkeruussa, armeijan kutsunnoissa ja rikosten
hillinnéssd. Mikéli talonpoikaisyhteiso ei kyen-
nyt suorittamaan maksua, luovuttamaan sotilasta
tai rikollista valtiolle, koko yhteisod rangaistiin.
Joutuessaan télla tavoin kohtaamaan valtiovallan
talonpoikaisyhteisot nostivat omaa valppaus-
tasoaan, ottivat kdyttoon epévirallisia rangais-
tuksia ja valvoivat vertaisiaan, miké rajoitti
yksilonvapauksia yhteisollisen hyvinvoinnin
kustannuksella (Ledeneva teoksessa Markova
2004). Virallisesti krugovaja poruka lakkautet-
tiin osana padministeri Pjotr Stolypinin vuoden
1903 liberaaleja uudistuksia (tdytintddnpano
1905), mutta kdyténnossé jérjestely muovasi
edelleen ihmisten selviytymisstrategioita valtion
sortovallan alla, ja toisaalta tarjosi hallitsijoille
keinon hyddyntéd perinteisié kontrollin keinoja
alueilla, jotka olivat rauhattomia tai vain heikosti
valtiollisen kontrollin alla. Arkistoléhteisiin
perustuva tutkimus paikallisen eliitin verkos-
toista tarjoaa nakokulman krugovaja porukan
roolista osana neuvostoaikaista sistemaa (Gor-
lizki 2010; Khlevnyuk 2009). Paikallisen eliitin
keskuudessa jarjestelmédd kéytettiin keinona
vastustaa keskushallinnon kontrollia ja maéra-
yksid. Krugovaja porukaa kdytettiin paikallisten
virkamiesten omavaltaisuuksien piilotteluun,
keskusvallan silmissd kyseenalaiseen valoon
joutuneen viranhaltijan suojelemiseen, sekd
yhteison asemaa vahingoittavien ilmiantajien
rankaisemiseen (Hosking teoksessa Markova

2004; Ledeneva 2006). Krugovaja porukan tar-
joama immuniteetti ja suoja liittyivat kuitenkin
olennaisesti yksilon rajoitettuihin omistusoike-
uksiin ja hénen riippuvaisuuteensa ryhmasta, siis
niin kutsuttuun sisdénlukitsemisilmioon.

Moskovan kansanviisaudesta
Neuvostoliiton nomenklatuuraan

Traditionaalisen hallinnon kolmas tunnuspiirre
on virallisten julkisivujen ja epévirallisen val-
lankdyton vilisen kuilun hyvaksikaytto, jota
metaforisesti nimitetééin Potjomkinin kulisseiksi.
Historiallisesti Potjomkinin kulissit yhdistetdén
legendaan, jonka mukaan ruhtinas Potjomkin
rakennutti tekaistujen kylien tyhjid julkisivuja
keisarinna Katariina Suuren kulkeman reitin
varrelle. Termié on kéytetty kuvaamaan myos
kommunismin jélkeisen ajan ndenndisid uudis-
tuksia ja yksityistdmistd (Wilson 2005; Allina-
Pisano 2007), mutta silld on myds muita térkeité
merkityksid. On olennaista osata tunnistaa julki-
sivut siitd, mitd niiden takana on. Tam4i tarked
kdytdnnollinen normi on kiteytetty kansanviisa-
uteen, jonka mukaan ”Venéjé on lukemattomien
lakien ja kirjoittamattomien séddntdjen maa” tai
”’lakiemme puutteellisuus kompensoidaan niiden
noudattamatta jattdmiselld” (nesoversenstvo
nasih zakonov kompensirujetsja ih nevypolne-
nijem). Vendjén kulttuurinen traditio tekee eron
oikeuden ja virallisen lain kisitteiden vilille,
mitd korostaa eriytyneité konnotaatioita sanojen
spravedlivost (oikeus) ja zakonnost (laillisuus)
vililld. Normien kaksinaisuus, virallisen ja
epdvirallisen vilinen kuilu, sekd sééntdjen mie-
livaltainen noudattaminen tekevit kdytinnon
normien tuntemisesta valttdméatonta.
Tutkimuksessaan Muscovite Political Folk-
ways Edward Keenan selittdd virallisen ja epévi-
rallisen hallinnon vélisté kuilua osana poliittista
kulttuuria. Hinen mukaansa vendldiseen poliit-
tiseen kulttuuriin on ajan saatossa voimakkaasti
vaikuttanut sekd psykologinen suhtautuminen
ettd kéytannolliset sopeutumisen tekniikat, joita
jo varhaiset slaavilaiset heimot kehittivat. Heiddn
kohtaamansa taloudelliset ja sosiaaliset olosuh-
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teet — eristyneisyys, koyhé maa, vaikea ilmasto,
satojen epdvarmuus, ja yleisesti vihamielinen
ympéristd — edesauttoivat muodostamaan voi-
makkaan kulttuurin, jota maérittévét varovai-
suus, laskelmointi, padttavaisyys, stoalaisuus,
kestdvyys sekd ennen kaikkea eloonjdéimisen
painottaminen. Vuosisatojen my6td, Keenan
viittdd, ndmd luonteenpiirteet muodostivat ve-
ndldisen poliittisen kulttuurin pysyvét elementit:
kunkin asetelman operationaalinen perusta on
epévirallinen ja traditionaalinen (todellisen
vallan ja virallisen statuksen valilld ei aina ole
yhteyttd); padtoksenteko on “korporatiivista ja
juonittelevaa”; vakautta ja riskien valttémistd
suositaan innovaatioiden ja kehityksen kustan-
nuksella; vallassa on yleinen haluttomuus saattaa
voimaan systemaattisesti koottu lainsédddanto
(ne, joiden tulee tietdd sddnndt, tuntevat ne jo).
Erityisesti viimeinen kohta on tirked, silld se
viittaa sdéntdjen toimeenpanon liukuvaan kay-
téntdon ja kirjoittamattomien sdéntdjen voimaan
muodollisen kontrollin ulkopuolella (Ledeneva
2001).°

Historioitsija Geoffrey Hosking korostaa
henkilkohtaisen vallan verkostoja, joita hinen
nakemyksensd mukaan méérittivét hierarkkiset
klienttisuhteet ja jotka toimivat tsaarin- ja neu-
vostoaikaisen Vendjén hallinnon peruspilareina.
Hosking nime#d keisarillisen Vendjan klientti-
suhteiden perustaksi sukulaisuuden, maantie-
teellisen sijainnin ja institutionaalisen aseman,
mikd yhdisti ihmisid, jotka olivat tyoskennelleet
samassa virastossa, etenkin mikali kyseiselld
virastolla oli tiettyd asiantuntijuutta vaativia
tehtdvid, kuten tsaarin kanslia tai oikeuden tai
talouden alan ministeriot (Hosking 2000). Hos-
king esittéd, ettd Vendjén poliittista jarjestelmaa
ei voida luonnehtia yksinkertaisesti itsevaltai-
seksi; seké tsaarinajan ettd Neuvostoliiton ai-
kaisen nomenklaturan nékokulmasta vendldinen
poliittinen jérjestelma néyttdytyy valtion tasolle
levinneend henkilokohtaisen vallan verkostona,
jota méadrittdvat nykypdivan Vendjille ulottuvat
kannatus- ja klienttisuhteet.

Politiikan tutkijat Thomas Christiansen ja
Simona Piattoni kiinnittdvét huomiota klient-
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tisuhteiden kaksinaisuuteen — kéytdnnollisesti
sopivina mutta normatiivisesti epilyttdvin —ja
niiden yhteyksistd korruptioon. Klienttisuhteita
kéytetédéin usein viittauksena kaikkiin pitkdaikai-
siin, molemmin puolin sopiviin (vaikka ei aina
tédysin laillisiin) sopimuksiin, jotka rajoittavat
kilpailua suljettujen piirien sisélld. Namé sopi-
mukset eivit ole tdysin lainmukaisia juuri siksi,
ettd ne pyrkivét rajoittamaan kumppanuuksia
ja synnyttavit “ystévien” ryhmid, jotka jakavat
sekd yhteiset intressit hyvaksikéyttdd joitakin
tarjolla olevia julkisia resursseja ettd halun pitda
ulkopuoliset poissa. Toisaalta klienttisuhteilla
voidaan tarkoittaa yksinkertaisesti pyrkimystd
tilanteeseen, jossa ei tarvitse uudelleen neuvotel-
la pitkékestoisten suhteiden ja kumppanuuksien
ehtoja, jotka perustuvat vastavuoroiseen tietoon
ja luottamukseen (Christiansen & Piattoni 2003).

Toisin sanoen, klienttisuhteet perustuvat ole-
tuksille, jotka ovat hyvin samankaltaisia niiden
perusteiden kanssa, joiden varassa epavirallinen
hallinto tyypillisesti toimii. Klienttisuhteet
tarjoavat vaatimattomia mutta varmoja hyotyja
toimijoille, mutta ne sisdltivit myos potentiaali-
sia vaaroja. Christiansen ja Piattoni kiinnittavét
huomiota sanktioiden ja valvonnan olematto-
muuteen, miké toimii korruption ja nepotismin
kasvualustana sekd virallisten hierarkioiden
tarpeellisuuteen erilaisten verkostojen vastavoi-
mana. Hierarkioiden ja valtaverkostojen vilinen
(potentiaalisesti vahingollinen) kiinted suhde
korostaa kysymyksié epévirallisen hallinnon
legitimiteetistd seké epdvirallisen hallinnon le-
gitimiteetin ja tehokkuuden vélisesté ongelmasta
(ks. my6s Gelman teoksessa Christiansen &
Neuhold 2012). Valtaverkostoilla on tapana luo-
da tehokkaita, vaikkakin lainvastaisia oikoteité,
jotka heikentdvét virallisten vaikutuskanavien
tehokkuutta ja legitimiteettia.

Kaikki kolme traditionaalisen hallinnon ele-
menttid perustuu malleille, jotka ovat erilaistavia,
mielivaltaisia, eivitkd ne ole selkedsti méaritel-
tyjé tai avoimia. “Erityisyyden” aste, jolla asiat
tavattiin tehdd, voimistui neuvostoaikana. Omas-
sa osuudessaan teoksessa Leading Russia Robert
Service esittelee vaikeuksia, jotka liittyivit neu-



vostojarjestelmassa toimimiseen. Nama vaikeu-
det johtuivat “Neuvostoliiton skitsofreenisesta
luonteesta”, joka oli perdisin keskusjohtoisen
kontrollin ristiriitaisuuksista, klienttipolitiikasta,
laajalle levinneistd epdvirallisista kdytanteists,
joka suuntaan kulkevasta vdaréstd informaati-
osta ja yleisesté kyynisyydesté (Service 2005,
71). Nyky-Vendjén "hybridihallituksen” — jossa
yhdistyvit traditionaalisen hallinnon elementit,
markkinatalous ja edustuksellinen demokratia
seké Putinin omat valtaverkostot — epéviralli-
sen hallinnon instrumenteista tulee entistékin
vaikeaselkoisempia. Epdvirallisen hallinnon
instrumentit, kuten epéviralliset kannustimet
ja resurssien allokointi (kestitys), epdvirallisen
vallanjaon kautta harjoitettu valvonta ja kontrolli
(jaettu vastuullisuus) sekd itsendisiksi viitettyjen
instituutioiden epdvirallinen valvonta, (Potjom-
kinin kulissit) vaativat osakseen yksityiskohtais-
ta tarkastelua.

Epévirallisen hallinnon
keinot Putinin Venajalla

Esitykseni valtaverkostojen neljéstd erilaisesta
tyypistd — sisépiiri, hyodylliset ystévit, ydinkon-
taktit ja vililliset kontaktit — on suuntaa-antava.
Téssd yhteydessé tarkoitukseni ei ole toistaa
analyysia vendldisistd valtaverkostoista ja nii-
den roolista maan modernisoinnissa (Ledeneva
2013), vaan tarjota vertailevaan tutkimukseen
soveltuva viitekehys epdvirallisen hallinnon

mekanismien tarkastelulle (ks. Taulukko 1).
Sisdpiirin tarkoitus on tukea johtajaa sekd ”suun-
nitella”, ”suodattaa” ja “kehittdd” valtaverkostoa.
Hyddylliset ystivdt kiyttavat hyvékseen heille
“myonnettyja” liikketoimintamahdollisuuksia
valtahierarkian ulkopuolella (vertikal) ja luovat
resursseja valtaverkoston kaytettdviksi seké
kasvattaakseen sen taloudellista pohjaa. Ydin-
kontaktit yleensd hyotyvit julkisista nimityk-
sisté valtahierarkian sisillé ja suojelevat” seké
hierarkian ettéd verkoston intressejd. Vilillisid
kontakteja kdytetdén laajempaan vaikuttamiseen,
kontrollointiin ja muutosten kanavointiin. Ndméa
toiminnot linkittyvét hallinnon keskeisiin muo-
toihin, jotka ovat vallitsevia erityisesti Vendjén
historian vakauden aikoina, kuten Keenan (1986)
on asian esittinyt:

* Sisdpiirin operationaalinen pohja on epévi-
rallinen ja traditionaalinen, toisin sanoen se
perustuu ajalliselle/paikalliselle ldheisyydelle
valtakeskuksen ja sen etuoikeuksien kanssa
(sis@piirid maérittelee sen uskollisuus ja vahvat
sidokset johtajaan).

» Pédsy resursseihin perustuu usein korporatii-
visiin ja salaisiin paatoksiin, eli suojelijat tarjo-
avat suojateilleen (hyodylliset ystéivét) padsyn
resursseihin tai allokoivat resursseja pédstékseen
osalliseksi liiketoiminnasta tai saadakseen muita
(salaisia) vastineita.

* Ydinkontaktit priorisoivat henkilokohtaista
uskollisuutta, vakautta ja riskien vélttdmistd
ammatillistumisen ja innovaatioiden kustannuk-

Verkoston tyyppi: sisipiiri

Funktiot: tukeminen / vapaamatkustus
Johtamistehtéva: visio ja agendan méérittely

Epévirallisen hallinnon keinot: epéviralliset kan-
nustimet

Verkoston tyyppi: ydinkontaktit

Funktiot: turvaverkko / sisépiiriin sulkeminen
Johtamistehtdvé: kontrolli ja (valitun) politiikan
toimeenpano

Epaévirallisen hallinnon keinot: epaviralliset agendat

Verkoston tyyppi: hyddylliset ystivit

Funktiot: selviytymisvilineet / rajoitetut oikeudet
Johtamistehtdva: resurssien kontrollointi
Epévirallisen hallinnon keinot: epaviralliset kytkokset

Verkoston tyyppi: vililliset kontaktit

Funktiot: puskuri / riippuvaisuus
Johtamistehtéva: legitimointi, vakaus ja jatkuvuus
Epévirallisen hallinnon keinot: epaviralliset viestit

Taulukko 1. Valtaverkostojen tyypit ja funktiot, johtamistehtdivdt sekd epdvirallisen hallinnon instru-

mentit
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sella, ja siten turvaavat sisteman sitovuuden ja
jatkuvuuden.

« Vililliset kontaktit hyotyvit kytkoksestdén
valtaverkoston kanssa ja auttavat yllépitdimaén
tilannetta, jossa hallinnon toimijat noudattavat ja
ovat riippuvaisia kirjoittamattomista séanndisté.
Sisteman 1apindkyméttdmyys mahdollistaa hyo-
dyntavoittelun, sdéntdjen manipuloinnin sekd
sisdpiirildisten epéreilut edut muihin ndhden,
mutta toisaalta aiheuttaa myds pelkoa ja tyyty-
méttomyytté toimijoissa.

Némé valtaverkostojen neljé ideaalimallia
ja funktiota voidaan yhdistdd myos johtajuus-
teorioihin ja epévirallisen hallinnon yleisiin
malleihin: epéviralliset kannustimet, kytkokset,
agendat ja viestit (ks. Taulukko 1). Lopuksi esit-
telen joitakin esimerkkejd Vendjalld tekemastéini
kenttéityOstd ja tarkastelen sitd, miten esitetyt
mallit ndyttdytyvét kdytdnnon toiminnassa. Esi-
tettyd viitekehystd voidaan kiyttdd myos muiden
valtioiden kohdalla niin yleisié kuin erityisidkin
epavirallisen hallinnon muotoja tarkasteltaessa.

Sisdpiiri koostuu heistd, jotka osallistuvat paé-
toksentekoon ja informaation suodattamiseen.
Etenkin sisdpiirildiset ovat ndkymattomié ja hei-
dén toimintaansa ohjaavat positiiviset ja negatii-
viset kannustimet, jotka asetetaan epdvirallisesti.
Keskinéiset riippuvuussuhteet ja haavoittuvuus
tehostavat valtaverkoston sisépiirildisten osal-
listumista, jaettua vastuullisuutta (krugovaja
poruka) ja sovittujen sdéntdjen noudattamista.
Viralliset kdytanteet pidetdén vaikeaselkoisina
ja ylisddnneltyind niin, ettd toimijan on turvau-
duttava epévirallisiin reitteihin. Témén liséksi
valtajérjestelmé nayttdd yllépitdvén virallisten
sadntdjen epdkohtia, jotta jirjestelmd mahdol-
listaa péitoksentekoon osallistuvien toimijoi-
den “kestityksen”. Viranhaltijan “kestitys” ei
ole vaihtoehto, vaan se on edellytys. Sisteman
avaintekija on se, ettd yksilolld ei lopulta ole
muuta vaihtoehtoa kuin noudattaa jarjestelmén
saéntdjd. Sdantdjen noudattamatta jéttdminen on
kéytanndssd mahdotonta, sillé sistema rankaisee
téllaisesta kéytoksestd — kuten ndhddén alussa
mainituissa esimerkeissd Leviathan ja Nemtsy.
Sisépiiri kdyttad epévirallista vaikutusvaltaansa
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kyetéikseen johtamaan ydinkontaktejaan, kont-
rolloimaan ndiden toimintaa ja suoriutumista
ja saadakseen néiltd tuen térkeille aloitteille.
My®s resurssien epévirallinen mobilisointi voi
olla tehokasta.

Putinin sistemassa omistusoikeudet ovat
heikkoja ja demokraattisesti toteutettu johtajuu-
den delegointi on harvinaista. Silti epdviralliset
kytkokset valtion toimijoiden ja litkemiesten
— siis johtajien ja heiddn “hyddyllisten ystévi-
ensd” — vililld ndhddén molempia osapuolia
hyddyttdvind. Nama epaviralliset kytkokset
antavat olettaa, ettd toimijoiden vélilld kulkee
epdvirallisia rahavirtoja, joihin viitattiin talous-
eldméd seuraavan Forbes-lehden toteuttamassa
tutkinnassa, jossa vditettiin litkemies Suleiman
Kerimovin siirtdneen varoja Medvedevin “eld-
kerahastoon” (Forbes 2012). Ndiden kumppa-
nuuksien seurauksena toimii vastavuoroinen
“’kestitys”, jolle ominaista on selked yksityisen
ja julkisen vilisen rajan puuttuminen, harvojen
etuoikeutettu padsy kiinni resursseihin seké ra-
joitetut omistusoikeudet, tukahdutettu kilpailu
ja selittdimattomét rahavirrat.

Viranhaltijoiden toimenkuva — julkinen pal-
velutehtdvé ja samanaikainen toiminta verkos-
ton ja oman edun hyvéksi — yhdistyy helposti
korruptioon, eikd ttd kdytdntod voida téysin
kukistaa lainsdddanndllisin keinoin. Viittaan
tassd julkisen ja yksityisen rajan ylitykseen,
viranhaltijoiden intressien ristiriitaisuuteen seké
henkilokohtaisten suhteiden ja niiden hyvéksi-
kdyton hémértyneisiin rajoihin. Perimméainen
ongelma ei ole lainséddannollisten pelotteiden
tai korruptionvastaisten kampanjoiden puute.
Ongelma on, ettéd ndma toimet eivét toimi ympé-
ristOssd, jossa korruptio on yleistd. Kuilu julkisen
ja kulissien takaisen toiminnan vélilld sdilyy sa-
malla kun epévirallisen hallinnon keinoista, joita
tarvitaan olemassa olevien venéldisten valtaver-
kostojen ylldpitdmiseksi, ei puhuta tai niihin ei
puututa suoraan. Néihin keinoihin puuttuminen
merkitsisi enemmén Vendjén yhteiskunnallisen
modernisaation kannalta kuin instituutioiden ja
rakenteiden kopiointi muualta. Tdma kuitenkin
edellyttdisi, ettd poliitikot tunnustaisivat henki-



lokohtaisten verkostojen rutiininomaisen mutta
sopimattoman kayton, etté julkisen ja yksityisen
vilinen raja asetettaisiin avoimeen tarkasteluun,
ja ettd traditionaaliset hallitsemisen muodot
viimein kyseenalaistettaisiin. Viimeinen kohta
on erityisen tirked nyky-Vendjan epévirallisen
hallinnon kontekstissa, jotta voitaisiin kiinnit-
tdd huomiota sen positiivisiin ja negatiivisiin
merkityksiin.

Epdviralliset agendat ovat laajalle levinneitd
minkd tahansa hallinnon péivittdisissa toimissa.
Henkilokohtaisen uskollisuuden kulttuuri ja
suhteisiin perustuvat virkanimitykset vaihtelevat.
Néiden yleisyys heijastuu jossain méérin viran-
haltioiden pétevyystasoon ja siten mahdollistavat
epévirallisen hallinnon toiminnan. Erityisen
arkaluonteisia nimityksid ovat ne, jotka yhdis-
tyvét epévirallisiin rahavirtoihin. Toisin sanoen,
valtiota voidaan epévirallisesti kayttdd hyviksi,
koska se néyttad virallisesti kontrolloidulta. Vi-
rallinen kontrolli on kuitenkin valikoivaa: tilaa
jad harkinnalle, kun pédtetddn, minne katsotaan
ja minne ei. Kuten erés vastaajistani totesi, “ei
ole mitddn epdmuodollisuuksia, jos niité ei etsi.
Mutta jos alat etsié epdmuodollisuuksia, silloin
nouset sistemaa vastaan” (ks. Ledeneva 2013,
238).% Sitd paitsi, oikeusjérjestelmé on tdynni
uskottuja ihmisid, jotka takaavat sen, ettd valtio
voi tarvittaessa muuttua saalistajaksi.

Vaikka epdvirallisen hallinnon hy6dyt saatta-
vat tarjota ratkaisun padllekkéisten hierarkioiden
tai ylimitoitettujen organisaatioiden haasteisiin,
kasvava kuilu virallisten prioriteettien ja eri-
laisten valtaverkostojen prioriteettien vélilld
luo ongelmia, jotka usein liittyvét piilotettujen
intressien véliseen kilpailuun, epdvarmuuteen
ja suoranaisiin ristiriitoihin. Eréén vaikutusval-
taisen vastaajani mukaan sisteman viisaus piilee
siind, ettd “on oltava valmis hyviksyméin se,
ettet ikind tule ymmaértdmaén, mika vei sinulta
asemasi.”

Sisteman jatkuvuus edellyttda epdvirallisten
viestien noudattamista, pitden siten sisteman
toimet ndkyméattdmind ja epéselvind. Useimmat
vastaajat toimeenpanevissa asemissa viittaavat,
ettd sisteman jatkuva valvonta on ehdottoman

tirkedtd. Valvonta (smotrjastsije) on keskeistd
epdvirallisessa hallinnossa ja sitd ei tulisi yhdis-
téd joihinkin stereotyyppisiin turvallisuusviran-
omaisiin (siloviki), jotka on sijoitettu kaikkialle
tarkkailemaan yrityksid ja projekteja. Epdvi-
rallinen valvonta perustuu Putinin verkostojen
krugovaja poruka -tyyppiseen keskindiseen
valvontaan ja valvonnan epdviralliseen rapor-
tointiin.

Sisteman herra ja vanki

Viitdn, ettd epdvirallisten hallinnon instru-
menttien kdyttd, tai pikemminkin niiden kdyton
laajuus, médrittdd Vendjén valtaverkostojen
erityislaatuisuuden. Yhteiskunnissa, joissa
vallitsevat Ven#jéa kehittyneemmét instituutiot
— esimerkkind mainittakoon Ranska tai Italia —
valtaverkostojen hyddyntdminen on toisaalta
vahemmén merkittdvad. Toisaalta sitd valvotaan
tehokkaammin institutionaalisen vallanjaon
avulla. Vallan verkostot vaikuttavat toki muualla-
kin, mutta niiden laajuus, merkitys ja tehokkuus
ovat erilaisia kuin Venjall4, sillé niiden toiminta
on institutionaalisesti rajoitetumpaa. Yhteiskun-
nissa, joissa viralliset rakenteet eivit toimi koko
potentiaalinsa mukaisesti ja ihmiset joutuvat
turvautumaan epdvirallisiin toimintatapoihin
saadakseen asiansa hoidettua, myds johtajuus
on sidottu kéyttdmaédn epdvirallisia hallinnon
instrumentteja. Johtajat voivat olla johtajia vain,
jos he kykenevit hallitsemaan ja kontrolloimaan
vallan verkostoja. Valtaverkostojen hallittavuus
saavutetaan usein epévirallisten keinojen ja
instrumenttien avulla — nimittdmalld uskollisia
thmisid virkoihin, suosimalla niiden yritysten
litketoimintaa, joihin johtajilla on kytkoksia,
varmistamalla, ettd resurssit ovat luotettavissa
késissd ja ettd niiden omistusoikeus on jossain
médrin palautettavissa, sekd kontrolloimalla
reuna-alueita. Ndmé ovat keinoja, joilla voidaan
taata kansan alisteisuus johtajaansa nahden.
Epévirallisten keinojen ja instrumenttien
kdyton kaéntdpuoli on se, etté johtajan asemaa
rajoittavat epéviralliset ja vastavuoroiset sitou-
mukset. Kuten Putinin tekemissé virkanimi-
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tyksissd, ndma sitoumukset saattavat voimistaa
valtahierarkiaa (vertikal), mutta voivat myos
vihentdd sen asemaa samojen keinojen kautta
kuin milld se on luotu. Epéviralliset hallinnon
instrumentit auttavat johtajaa selviytymain
tehtdvassédn sekd vahvistavat tdimén taloudellista
asemaa. Kuitenkin samaan aikaan hallinnon
epavirallinen puoli alistaa johtajan hyddyllisten
ystévien, liittolaisten ja sponsoreiden “pantti-
vangiksi”. Vilillisistd kontakteista tulee johtajan
tukijoita mutta myds timén puskureita suhteessa
muuhun yhteiskuntaan. Vélilliset kontaktit ovat
myds riippuvaisia hallinnon traditionaalisista
muodoista, eivitkd ne edistd rakenteellista ke-
hitystd. Oikeudenmukainen Vendjd -puolueen
duuman edustaja ja Rolf Groupin perustaja,
Sergei Petrov, nékee yhtildisyyksid Putinin ja
Breznevin “panttivankitilanteissa”:

1 1 Putin on vankina poliittisessa umpikujassa, jonka
hén itse on luonut. Tdméa on hyvin samanlainen
ansa kuin minkd edesmennyt neuvostojohtaja
Leonid Breznev asetti itselleen ja maalleen. Jos
oletamme, edes hetkeksi, ettd Putin haluaisi radi-
kaalisti modernisoida ja liberalisoida autokraattis-

ta jérjestelmdd — tai jopa jittdytyd sivuun, mikali

Viitteet

1 Aleksandr Terehov, Nemtsy, Moskva: Astrel,
2012. Teos palkittiin Kansallinen bestseller
-palkinnolla.

2 Vuonna 2012, Transparency International (TI)
listasi Vendjén sijalle 133 yhteensd 174 maata
kattavassa korruptioindeksissd (Corruption
Perception Index, CPI). Tdmén lisdksi Venija jai
viimeiselle sijalle TI:n 22 maata kisittdneessi
lahjontaa kuvaavassa indeksissd (Bribe Payer
Index, BPI). Korruptioindeksi on ndhtévissé
osoitteessa: www.transparency.org/cpi/

3 Julkishallinnon alan opinnot ovat tilld hetkelld
yksi suosituimmista opintosuuntauksista
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hén néin tahtoisi — hantd ympérdiva eliitti ei sallisi
hénen tehdd ndin. Tdma eliitti uskoo hallinnon
olevan heidén henkilokohtaista omaisuuttaan. Pe-
tettyddn roolinsa perustuslain suojelijana Putinista
on ansiokkaasti tullut korruption suojelija — hin
takaa taloudellisen hyvinvoinnin miljoonille byro-
kraateille, hallinnon tyontekijoille ja kytkoksissé
oleville litkemiehille. (Petrov 2011, 8.)

Tahin mennessd ei ole luotu mekanismia,
jolla voitaisiin mitata epdvirallista hallintoa
tai valvoa sen operatiivisia prosesseja. Téssd
kontekstissa mikd tahansa Vendjdn talouden
uudelleenjarjestely, institutionaalinen moderni-
saatio tai rakenteellisen vallanjaon kehittiminen
kohtaisi rajoitteita, ellei sitd suorastaan estettiisi,
epavirallisen hallinnon realiteettien taholta. In-
stitutionaalista modernisaatiota voidaan edistaa,
mikéli samanaikaisesti modernisoidaan myos
valtaverkostoja sekd edistetdén refleksiivistd
johtajuutta, joka kykenee valvomaan itsedin
ja pidattdytymadn kayttdmastd epévirallisen
hallinnon keinoja.

Englannista suomentanut Miia Ijds.

(Sterbatienko 2014). Vuoden 2013 kansainva-
lisen korruptiobarometrin — joka perustui kyse-
lytutkimukseen ja joka kattoi 114 000 vastaajaa
yhteensd 107 maasta — mukaan korruption aste
korreloi poliittista johtoa ja julkisia instituutiota
kohtaan koetun epéluottamuksen kanssa. Vend-
jélla 92 prosenttia vastaajista ei luota valtion vir-
kamiehiin, 89 prosenttia ei luota poliisiin (siitd
huolimatta, ettd poliisivoimien uudistamiseen
on kaytetty 1,125 miljardia ruplaa). Oikeusis-
tuimia kohtaan koettu epdluottamus on 84 ja
lainsdddantod kohtaan 83 prosenttia. Vendjén
kansalaisten mukaan védhiten korruptoituneita



ovat uskonnolliset organisaatiot (40 prosenttia
vastaajista ajattelee niiden olevan korruptoitu-
neita) ja kansalaisjdrjestdt (45 prosenttia).

4 Jotkut hallitukset ovat myyneet virkoja kerdtékseen
rahaa. Néin toimittiin esimerkiksi 1700-luvulla
Ranskassa (erit. oikeuslaitoksen virkojen koh-
dalla) sekd armeijan ja merivoimien virkojen
kohdalla useimmissa Euroopan maissa vield
1800-luvulla. Kun viranhaltijoille myénnetyt
erityisoikeudet estivét tehokkaan valtionraken-
nuksen ja olivat haitaksi, nimitykset ostettiin tai
lunastettiin takaisin.

5 Kirjoittamattomia sddntojd ei pitdisi sekoitta
epdvirallisiin rajoitteisiin (joita méarittavat
toimintaohjeet, kdyttaytymistd ja kokoontumista
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