Hajautuuko hallinto hajauttamalla?!
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Johdanto

Hallinnon hajauttaminen eli desentralisointi kuu-
luu nithin yhteiskunnan paiatoksentekorakentei-
den kehittamiskeinoihin, joita ei yleensi ole ase-
tettu millddn taholla kyseenalaisiksi. Niinp4 hal-
linnon hajauttaminen on jo pitkddn kuulunut
puolueiden ja hallitusten tavoittelemiin asioihin
niin Suomessa kuin muissakin linsimaissa. Ha-
jauttamisen jatkuva esilldpito voidaan tulkita
kahdesta ldhtokohdasta. Sen voidaan katsoa yh-
taaltd implikoivan sité, ettei sen avulla ole yri-
tyksistd huolimatta onnistuttu saavuttamaan niita
tavoitteita, joihin silld on pyritty.? Hajauttami-
sen esilldpito saattaa toisaalta viitata myos siihen,
ettd yhteiskunnassa tapahtuu jatkuvasti siind
médrin ei-toivottua kehitystd, keskittymista, et-
td hallintajdrjestelméd on tietoisin ja tavoitteel-
lisin hajauttamistoimenpitein pyrittdva luomaan
sellaiseksi, ettd keskittymisen haittavaikutukset

I Kirjoitus perustuu kirjoittajan Valtion koulutuskeskuk-
sen lokakuussa 1986 jirjestdmdissd Forum -86 seminaarissa
pitiméin alustukseen.

*  Desentralisoinnin asema hallinnon kehittdmisessa on ol-
lut jossain maarin selkiytymitdn. Niinpa se on nidhty — eten-
kin poliittisissa yhteyksissd — jopa hallinnon kehittdmisen
paamadrdksi sindnsd. Valtion keskushallintokomiteassa, jon-
ka poliittinen asiantuntijaryhma liitti kasitteeseen ldheisesti
hallinnon palvelujen saavutettavuustavoitteen, hajauttami-
nen nahtiin pitkélti tavoitendkdkulmasta (Ks. Komiteanmie-
tintd 1978: 22. Vri. my6s Hallinnon rakenteet 1980, 31). Hal-
linnon hajauttamiskomitea puolestaan katsoo desentralisoin-
nin liittyvdn keinona useimpien komitean mielestd keskeis-
ten hallinnon kehittdmistavoitteiden, ennen muuta kansalais-
laheisyyden ja kansanvaltaisuden, saavuttamiseen (Ks. Ko-
miteanmietinté 1986: 12, 9—11). Terho Vuorela on puoles-
taan analysoinut hajauttamista debyrokratisoinnin keinona
(Vuorela 1986). Tutkija ei tulkitse debyrokratisointia hallin-
non kehittdmisen tavoitteeksi sellaisenaan, vaan katsoo de-
byrokratisoinnin taustalla olevan byrokratiakritiikin koske-
van useita, hallinnon kehittimiseenkin tavallisesti liitettavid
arvoja (Ks. Vuorela 1984, §—9).
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pystytddn ehkidisemdin ja korjaamaan. Mahdol-
lista on myos, etd molemmat edelld mainitut sei-
kat vaikuttavat samanaikaisesti siihen, ettd de-
sentralisointia pidetdin tidrkeidni.

Desentralisointi ei kisitteenid ole yksiselittei-
nen. Desentralisoinnista puhuttaessa tehdidén ta-
vallisesti ero poliittisen ja hallinnollisen eli by-
rokraattisen hajauttamisen vililld (Ks. esimerkik-
si Sharpe 1979, Fesler 1968, Stahlberg 1974, Mar-
tikainen & Yrjoénen 1977, 159—163). Kumman-
kin kohdalla voidaan vieli erotella erilaisten jaot-
teluperiaatteiden mukaan muodostettuja alalaje-
ja. Siten Terho Vuorela on laajaan alan kirjalli-
suuteen perustuen erottanut poliittisessa hajaut-
tamisessa itsehallinnollisen, federalistisen ja
lahidemokraattisen desentralisoinnin. Hallinnol-
lisen desentralisoinnin kohdalla taas ovat alue-
perusteinen, funktionaalinen, horisontaalinen
»autonominen» seké hallinnon tukitoimiin koh-
distuva desentralisointi erotettavissa alakatego-
rioikseen (Vuorela 1986, vrt. myos Lemieux 1986)

Karkeasti ottaen poliittisen ja hallinnollisen ha-
jauttamisen eroja voidaan luonnehtia siten, ettid
toimivallan siirtdminen ensiksi mainitussa ta-
pauksessa tapahtuu yleensi lainsdddantstoimel-
la sen tapahtuessa viimeksi mainitussa tapauk-
sessa alemman asteisen valtuutuksen nojalla. Po-
liittisen desentralisoinnin on katsottu edellytté-
vdn myds, ettd alemman tason eli hajautuksen
vastaanottavalla yvksik6lld on oikeus poliittiseen
vallankdyttoon itsehallintoperiaatteen mukaises-
ti. Hallinnollinen hajauttaminen taas merkitsee,
ettd toimivaltaa siirretdédn saman organisaation
puitteissa keskushallinnon yksikéltd kenttdorga-
nisaatiolle.

Kaikki tutkijat eivét katso hallinollisen desent-
ralisoinnin mahtuvan lainkaan hajauttamisen, ai-
nakaan aidon desentralisoinnin piiriin. Hallinnol-
liseen desentralisointiin viitataankin tilléin omal-
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la kisitteelld puhumalla hallinnon dekonsentroin-
nista (Ks. esimerkiksi Lundquist 1972).}

Keskittyminen néyttad siis olevan epitoivottu
vieras hyvidn hallintojérjestelmédn pyrkivien
poydissd. Asia voidaan ilmaista myds niin, ettd
keskittyminen tuo mukanaan »huonot olot» jul-
kiseen hallintoon. Tédmén esityksen keskeiset ky-
symyksenasettelut perustuvat paljolti juuri tdhén
r»huonojen olojen» problematiikkaan. Ensiksi
vastaantuleva kysymys koskee »huonojen olo-
jen» perustaa: Miksi hallintojérjestelmé on kes-
kittynyt erityisesti juuri viimeksi kuluneiden vuo-
sikymmenien aikana ja siten noussut uhkaksi niil-
le perusluonteisille arvoille, joita hallinnolle ja
sen kehittdmiselle on asetettu? Toinen kysymys
taas liittyy jonkinlaisen tavoitetilan tai — edelld
olevaa terminologiaa kdyttdaksemme — »hyvien
olojen» luonteeseen. Tilloin voidaan lyhyesti ky-
syid: Mitéd arvoja on pyritty saavuttamaan hallin-
toa hajauttamalla? Kolmas ongelma-alue liittyy
puolestaan »huonojen olojen» vilttdmiseen: Mit-
kd ovat sellaisia yhteiskunnallisia kehityssuun-
tauksia, jotka ovat ehkiisseet saavuttamasta »hy-
vid oloja»? Téssa kohdin erittelyn kohteeksi ote-
taan muutamia seikkoja, jotka tulisi ottaa huo-
mioon suunniteltaessa toimenpiteitd, jotka tdh-
tddvat »hyvien olojen saavuttamiseen».

Miksi julkinen hallinto on keskittynyt?

Vaikka monet historialliset yhteiskunnat ovat ol-
leet hallintojérjestelmansé puolesta varsin keskit-
tyneitd, on kysymys keskittymisen kielteisistd

* Vincent Lemieux on kuvannut desentralisaation ja de-
konsentraation eroa siten, ettd dekonsentraatiolla tarkoite-
taan kontrollin siirtdmistd yhden organisaation sisdlla, kun
taas desentralisointi viittaa vastaavasti kontrollin siirtdmiseen
organisaatiolta toiselle tai — oikeudellisin termein ilmaistu-
na — juriidiselta henkildltd toiselle (Lemieux 1986, 320). Tut-
kija toteaa edelleen, ettd mikili halutaan kiyttda dekonsen-
traatiosta ja desentralisaatiosta yhteistd kisitettd, kuvaisi eng-
lannin kielen sana »ndecentring» tédtd parhaiten. Ronan Pad-
dison (1983, 28) médrittelee desentralisaation ja dekonsen-
traation lahinné paittksenteko — toimeenpano -késitteistoa
kiyttden, TAlloin desentralisaatio on hdnen mukaansa taval-
lisesti yhdistetty paétoksentekovaltaan, jolloin hallinto-orgaa-
nilla on harkintavaltaa sen suhteen, milld tavoin keskushal-
linnon antamat ma#rdykset on tulkittava ja toimeenpanta-
va. Dekonsentraatio taas viittaa jdrjestelyyn, jossa keskus-
hallinnon antamat pé#tkset on toimeenpantava tietylld
alueella ylemmén orgaanin valvonnassa.

puolista noussut esille vasta talla vuosisadalla, l4-
hinni toisen maailmansodan jilkeiselld kaudel-
la. Keskittymistd koskevan kritiikin taustalla on
pitkalti lansimaistyyppisen demokratian ldpimur-
to ja sithen liittyvd ajatus, ettd kansalaisten tu-
lee voida vaikuttaa itsedén koskevien ratkaisu-
jen tekoon ei vain etdisdemokraattisen parlamen-
taarisen jdrjestelmén kautta, vaan niin helposti
kuin mahdollista ja niin lihelld kuin mahdollis-
ta. Yhd enemmén on alettu painottaa kansanval-
lan responsiivista elementtid hallinnan muotoa
koskevien periaatteiden rinnalla tai ohella (Anc-
kar 1984).

Jos jdtetddn useimmissa ldnsimaistyyppisissd
demokratioissa melko marginaaliseksi jaanyt hal-
linnon tavoitteellinen keskittdminen tarkastelun
ulkopuolelle, voidaan todeta, ettd hallintajirjes-
telmien keskittymisen kokonaisyhteiskunnallisel-
la metatasolla on katsottu hyvin suuressa mitas-
sa riippuvan taloudellisista tekij6istd. Varsin mo-
net hallinnon keskittymisen syitd ja mekanisme-
ja pohtineet politiikan ja hallinnon tutkijat ovat
johtaneet keskittymistendensseja koskevat aja-
tuksensa saksalaisen taloustieteilijin Adolf Wag-
nerin jo viime vuosisadan lopulla esittdmisté tee-
seistd. Niiden teesien mukaan teollistuminen,
tyonjaon kehitys, vdestdon keskittyminen sekd
koulutuksen ja hyvinvointipalvelujen kysynta ai-
kaansaavat julkisella sektorilla kasvupaineita
(Ks. esimerkiksi Sharpe 1979).* Koska monet
julkiset hyddykkeet ovat tehokkaimmin ja pie-
nimmin kustannuksin tuotettavissa juuri keski-
tetysti, valtion keskushallinnon toimesta, on ti-
md kithdyttdnyt julkisen vallankdyton keskitty-
mistd juuri valtion keskushallintoon.

Useat Wagnerin késityksistd ldhteneet tutkijat
ovat pyrkineet laajentamaan niitd julkisen sek-
torin kasvu- ja keskittymisteoreettisia nikemyk-
sid (Ks. esimerkiksi Martikainen 1975, Tarschys
1975). Siten on katsottu, ettd sodat ja syvit ul-
koiset kriisit usein pakottavat yhdistiméiin ja
keskittamadn ponnistukset kansakokonaisuuden

4 Muutamat kulttuurimaantieteen tutkijat ovat keskitty-
misen ja hajauttamisen ongelmaa pohtiessaan piityneet sii-
hen, ettd taloudelliset tekijdt ovat primaareja tekijéitd arvioi-
taessa vallan keskittymistd valtion keskushallintoon. Ronan
Paddison on kuvannut keskittymisen mekanismiverkkoa mie-
lenkiintoisella tavalla yhdistden puhtaasti taloudellisiin teki-
Jjéihin myds tiettyjd spatiaalisia tekijoitd. Ks. Paddison 1983,
23—33.
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nimissd valtiolle tai ainakin sen keskushallinnon
ohjantaan. Kriisin lauettuakaan niitd hallinto-
rakenteita ei helposti pureta, miké taas aikaan-
saa sen, ettd julkinen sektori niiden tuloksena
paisuu hyppédyksenomaisesti entistd laajemmaksi
(Peacock & Wiseman 1967).

Muutamissa taloudellisiin selityksiin perustu-
vissa teorioissa taas on ldhdetty siitd, ettd suur-
ten oligopolististen yksikkéjen tulo markkinoil-
le saattaa markkinamekanismin epétasapainoon
tai hdiriotilaan, joka voidaan korjata vain julki-
sen sddntelyn avulla. Téllainen sddntelymekanis-
mi vaatii tuekseen muita julkisia osajirjestelmii,
kuten turvallisuusjirjestelmin, korkean tekno-
logian jarjestelmén ja korkea-asteisen koulutus-
jérjestelmén. Néiden pystyttdminen taas kasvat-
taa julkista sektoria yleensi, mutta erityisesti val-
tion keskushallintoa (Ks. Sharpe 1979).

Taloudellisten kasvu- ja keskittymisteorioiden
ohella on myés selkeimmin poliittis-hallinnollis-
ten ja myos kulttuuriin liittyvien tekijoiden kat-
sottu selittdvan hallinnon keskittymisti ja laajen-
tumista. Yksi keskeinen teesi ldhtee siité, ettd po-
liittinen tasa-arvo on saavutettavissa vain valtion
toimesta (Smith 1985, 80—81). Erityisesti kan-
salaisten resurssien uudelleenjakoon ja hyvin-
vointitehtdvien suorittamiseen liittyvit vaatimuk-
set palvelujen tasapuolisesta saavutettavuudesta
korostavat keskushallinnon merkitystd niiden
tuottamiseksi.

Valtion keskushallinon kasvun on katsottu
johtuvan myés siité, ettd alue- ja paikallishallin-
non vksikot tuottavat palveluja, joiden kustan-
nukset ja hyodyt lankeavat hyvin suurelta osin
ndiden yksikkdjen ulkopuolella asuvien kannet-
taviksi ja hyviksi. Taméa ulkopuolisuuden ongel-
ma on aiheuttanut paineita palvelutuotannon siir-
tamiseksi keskustasolle. Se on toiminut perustee-
na my6s aikaisempaa suurempien ja toimintaky-
kyisempien yksikkdjen luomiseksi paikallistasol-
le. Kédytdnnossd timé on monissa maissa johta-
nut kuntauudistuksiin kuntakoon suurentamisek-
si ja homogenisoimiseksi (Sharpe 1979, 14).

Myos monet weberildisestd tutkimusperinteesta
juontuvat késitykset byrokratian itseintressista
ovat korostaneet julkisen sektorin laajentumis-
ja keskittymistendenssien merkitystd. Mielenkiin-
toisia tdssd suhteessa ovat muun muassa kasityk-
set virastojen vilisen mddrdrahakilpailun kumu-
loittavista mekanismeista sekd palvelujen tarjon-

tateoreettisista lihtokohdista, jotka ruokkivat se-
kd julkisen hallinnon laajentumista yleisesti etti
sen keskittymistd (Tarschys 1975).

Erimielisyyttd ei vallitse siité, etteiké julkinen
sektori ole kaikissa ldnsimaissa kasvanut erityi-
sesti toisen maailmansodan jilkeiselld hyvinvoin-
tivaltion intensiivisen rakentamisen kaudella.
Jonkin verran eridvid kéasityksid on sitdvastoin
esiintynyt siitd, onko julkisen sektorin kasvu mer-
kinnyt kasvua nimenomaan valtion keskushallin-
non tasolla ja siten hallinon keskittymistd. Me-
notalouden osoittimilla mitattuna esimerkiksi
lantisen Euroopan maissa kehitys néyttdisi mer-
kinneen paikallishallinnon yksikkojen kautta ta-
pahtuneen toiminnan laajentumista ja siten — ai-
nakin ndenndisesti — jopa tiettyi hallintotoimin-
nan hajautumista. Merkille pantavaa téssi yhtey-
dessd on kuitenkin se, ettd paikallishallintoyksik-
kéjen, nimenomaan kuntien, menot ovat voineet
kasvaa ensi sijassa valtionapujen lisddntymisen
johdosta. Useimmiten tdmi taas on merkinnyt
kuntien itsehallinnollisen liikkumatilan tosiasial-
lista kapenemista ja keskusohjauksen lisdénty-
mistd. Ohjaus ei tdlléin rajoitu vain normien an-
tamiseen vaan voi ohjeiden tai ohjelmien muo-
dossa ulottua toiminnallisiin yksityiskohtiin asti
(Smith 1985, 99—121). On vdhintadnkin tulkin-
nallista, onko tapahtunut kehitys merkinnyt to-
siasiallisen hallinnollisen toimivallan kiytén osal-
ta pikemminkin keskittymistd kuin hajautumis-
ta.

Miksi hallintoa hajautetaan?

Pitkdaikaisena kehitystrendind tarkastellen jul-
kinen hallinto on laajentunut ja laajetessaan
enemman tai vihemman selkeésti keskittynyt val-
tion keskustasolle. Miksi sitd tulisi hajauttaa?
Mitké ovat ne arvot, jotka ovat luettavissa »hy-
vien olojen» saavuttamiseksi katsottujen desen-
tralisointipyrkimysten taustoilta?

Lihtemattd tdssd vhtevdessd yksityiskohtai-
semmin erittelemédn niitd tekijoitd, joilla hajaut-
tamisvaatimuksia on perusteltu, seuraavassa py-
ritddn lyhyesti ja luettelonomaisesti esittiméén
desentralisointiin keskeisimmin liitetyt arvot ja
argumentoinnit. Yleistden voidaan todeta, etté
valtaosa hajauttamisperusteluista liittyy jollakin
tavoin lansimaisen demokratian perusarvoihin.
Osa desentralisointiperusteista on kuitenkin fii-
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tettévissd myds hallinnon tehokkuuden lisddmis-
pyrkimyksiin (Johnson 1979, vrt myds Paddison
1983).5

Useat desentralisoinnin merkitystd korostavat
perusideat ovat palautettavissa jo varhaisimpiin
liberaalisen demokratian klassikoihin, ennen
muuta J.S. Milliin. Yksi nistd on poliittinen kas-
vatus. Sen ideana on ajatus, ettd osallistuminen
edustuksellisen paikallishallintoyksikén toimin-
taan auttaa ymmairtdméén sitd kokonaisuutta,
jossa julkinen organisaatio toimii; osallistumal-
la opitaan osallistumaan. Kasvatustehtdvidn liit-
tyy lidheisesti toinen arvo tai tavoite, poliittisiin
johtotehtéviin kouluuntuminen. Harjaantuminen
paikallishallinnon tehtdvissd auttaa ymmartd-
médn myos laajempien poliittisten kokonaisuuk-
sien tointa ja toimii ndin pohjakouluna valtakun-
nallisiin poliittisiin johtotehtiviin. Kolmannek-
si paikallisella itsehallintoyksikolld on katsottu
olevan tietty stabilointitehtdvd. Sen on katsottu
luovan poliittista vakaisuutta, vhteis6henked ja
yvhteiskunnallista harmoniaa (Smith 1985,
20—23).

Osallistumismahdollisuuden paikallishallin-
toon on katsottu neljinneksi edistdvin poliittis-
ta tasa-arvoa. Erityisesti on tédlloin tdhdennetty
sitd, ettd osallistuminen paikallishallintoyksikén
toimintaan toteuttaa tasa-arvoa paremmin kuin
osallistuminen valtakunnallisiin poliittisiin ratkai-
suthin. Viidennen desentralisointiarvon, vastuul-
lisuuden kasvun, merkitys taas perustuu siihen,
ettd kansalaisten on helpompaa ja yksinkertai-
sempaa valvoa ldhelld ja ndkyvissd olevien péi-
toksentekijdin toimintaa kuin valtion keskushal-
linnon tasolla toimivien, enemmaén tai vihemmén
anonyymien henkildiden edesottamuksia. Kuu-
des arvo, responsiivisuus, viittaa lahinni siihen,
ettd paikallishallinto pystyy paremmin ottamaan
huomioon ne siséllolliset vaatimukset, joita kan-
salaiset asettavat palvelujen, erityisesti hyvinvoin-
tipalvelujen, tuottamiselle ja jakamiselle. Kisi-
tyksen taustalta on luettavissa ajatus, ettd pai-
kallishallinto tuottaa palveluja tarkoituksenmu-
kaisemmalla tavalla kuin valtion keskushallinto.

Hallinnon hajauttamisperusteluja voidaan luokittaa
myos sen mukaan, minkd yhteiskunnallisen osajirjestelmén
tavoitteita niilld pyritdin edistimidan. Desentralisoinnin ta-
voitteita voidaan siten luokitella esimerkiksi sen mukaan, py-
ritddnko niilld ensi sijassa poliittisiin, hallinnollisiin vai ta-
loudellisiin padmadriin, Ks. Paddison 1983, 49—55.

Tété arvoa voidaan pitdd myos tehokkuusarvo-
na ainakin siind mielessi, ettei hallintokoneisto
néin toimiessaan tuota tarpeettomia, kysyntdédn
perustumattomia palveluja (Smith 1985, 24—30).

Esitettyihin desentralisoinnin arvoihin voidaan
kohdistaa myos kritiikkid. Siten esimerkiksi po-
liittista kasvatusta ja harjaantumista sekd yhtei-
sovaikutuksen vahvistamista voidaan edistda
myo6s muussa yhteiskunnallisessa toiminnassa
kuin paikallishallinnon yksikkéjen pidatéksen-
teossa. Tasa-arvon kohdalla taas voidaan perus-
tellusti vaittai, ettd suhteellisen harvalukuiset val-
tion keskushallinnon yksikot pystyvit takaamaan
palvelujen saatavuuden tasapuolisuuden selvis-
ti paremmin kuin paikallisen itsehallinnon yksi-
kot.

Edella tarkastellut arvot perustuvat tiettyihin
meta-arvoihin, mutta ennen muuta paikallishal-
linnon jérjestelyyn tiettyjen periaatteiden mukai-
sesti. Etenkin kolmen ensiksi mainitun mutta to-
siasiallisesti kaikkienkin lueteltujen arvojen to-
teutuminen edellyttdi paikallishallinnon organi-
sointia kahden periaatteen mukaan. Ensinnékin,
nditd arvoja toteuttavan hallintoyksikon on ol-
tava tietyssd méirin autonominen. Autonomi-
suudella tarkoitetaan tassd tapauksessa sitd, et-
td alueellinen vksikko on valtion keskushallinnon
valittoméstd ohjauksesta riippumaton paitdsten
sisdllon osalta. Toiseksi hallintoyksikon sisdisen
organisaation tulee olla kansanvaltaisesti jdrjes-
tetty. Tdma taas edellyttdd kdytdnndéssd poliitti-
sesti ohjaavan edustuselimen olemassaoloa. Néin
kaikki desentralisointiin liittyvit keskeiset arvot
ovat, jos ei periaatteessa yksinomaisesti, niin ai-
nakin kdytdnnossd parhaiten ja laajamittaisim-
min toteutettavissa vain poliittisesti desentralisoi-
dun hallintoyksikon puitteissa. Hallinnollinen de-
sentralisointi eli konsentrointi sen paremmin val-
tion sektorihallinnon kuin valtion vyleishallinto-
viranomaisyksikkdéjenkéddn puitteissa voi tdyttdd
kuin vdhiistd osaa néistd arvoista. Suomen oloi-
hin sovellettuna ja hallintojirjestelmidmme eri-
tyisluonne huomioon ottaen desentralisoinnin
vastaanottavana ihanneyksikkéni voi parhaiten
toimia kunta.

Pohdittaessa hallinon hajauttamisen tavoitteita
lienee paikallaan kohdistaa huomiota myds sen
ideologiaan ja tietyn asteiseen historialliseen mii-
raytyvyyteen. Edustuksellisen vallankdytt6jarjes-
telmin luoman kehikon puitteissa on kansanval-
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lan sisillolle annettu eri aikoina jossain méairin
toisistaan poikkeavia painotuksia. Tdmé seikka
tulee nakyviin myo6s suomalaisessa keskustelus-
sa niin valtiollisen kuin kunnallisenkin demo-
kratian osalta. Kun edustuksellisen kansanvallan
raamit oli timén vuosisadan kahden ensimmai-
sen vuosikymmenen kestdessid luotu, ldhdettiin
niiden rajoissa tdyttdmadn kansalaisten hallin-
toon kohdistamia odotuksia ja vaateita. Palve-
lujen tuottamisen tehokkuus, ensi sijassa resurs-
sien sdastamistid taloudellisuuden ndkdkulmasta
painottaen, toimi kansanvaltaisen hallinnon hy-
vyyden osoittimena (Vartola 1977, 128—129).

Vasta oikeastaan 1960-luvun lopulta ldhtien on
kansanvaltaisen hallinnon kohdalla alettu painot-
taa osallistumiseen ja kansalaisvaikutukseen, vii-
meksi kansalaisldheisyyteen, liittyvid hallinnon
tavoitteita. Yleisldnsimainen osallistumisaalto
korosti sitd, ettei ole yvhdentekevidd, milld taval-
la ja kenen toimesta palveluja tuotetaan. Osal-
listumista ja valitonta osallisuutta demokratian
peruselementtind korostava litke on vaatinut en-
nen muuta erilaisten lihidemokraattisten jérjes-
telyjen kehittdmistd (Komiteanmietintd 1986: 12,
Vartola 1977, Kjellberg 1979).

Miksi hajauttamisen tavoitteita ei saavuteta
taysimidriisesti: muutamia nikokohtia

Miksi hajauttaminen ei tdyti sille asetettuja ta-
voitteita? Tahan saattaa olla useita erilaisia syi-
td. Ongelmien painopisteitd méériteltdessd voi-
taisiin ehké tehdi karkea jako hallinnon sisiisiin
ja ulkoisiin tekijoihin. Samalla voitaisiin tieteen-
alajaottelua kiyttden puhua vastaavasti julkishal-
lintopainotteisista ja politologispainotteisista se-
lityksistd. Sen paremmin jakoa hallinnon sis#i-
siin ja ulkoisiin tekijéihin kuin hallintotieteelli-
siin tai politologisiinkaan selityksiin ei kuitenkaan
voida eikd ole tarpeenkaan tehdi. Téssd yhtey-
dessa analysoidaan »huonoja oloja» keskittymél-
14 padosin hallinnon ulkopuolisiin tekijéihin ja
siten myds voimakkaammin politologispainottei-
siin selityksiin.

Jos ldhinné ulkoisten selitystekijiin avulla py-
ritddn vastaamaan siihen, miksi tietty toimenpi-
de ei tuota sille asetettuja tavoitteita hallinnon
hajauttamisen kohdalla — miksi hallinto ei de-
sentralisointitavoitteista ja -toimenpiteistd huo-
limatta muutu kansanvaltaisemmaksi tai kansa-

laislaheisemmaéksi, miksi tasa-arvo tai responsii-
visuus eivit toteudu — voidaan viitata muuta-
miin ldnsimaisissa hallintojarjestelmissi esiinty-
viin kehityssuuntauksiin, joiden ainakin jossain
mitassa on havaittu aiheuttaneen vallankdyton
keskittymisti. Sellaiset kehitystrendit kuin kor-
poratisoituminen, professionaalistuminen ja tie-
tyt elitisoitumispiirteet, ennen muuta enemmaén
tai vihemmaén kiinteiden politiikkayhteisGjen
muodostuminen ovat seikkoja, jotka ansaitsevat
tassd yhteydessi tulla ldhemmaén tarkastelun koh-
teiksi. Kaikilla niilld tekijoilld voidaan ajatella
olevan taipumusta edistdd »huonoja oloja» ja si-
ten viedi tehoa tietoisilta hallinnon hajauttamis-
toimilta.

Korporatisoitumisella liberaalisissa jirjestel-
missd viitataan tavallisesti etujen vélittymiseen ja
paitoksentekoon, jossa ennen muuta taloudelli-
silla etujdrjestoilld on keskeinen asema. Etujir-
jestGjen ja julkisten viranomaisten suhteita ku-
vaavana ulottuvuutena korporatismi voidaan
ndhdi kahdella tasolla. Toisaalta silld tarkoite-
taan konsertaatiota eli sopimuspohjaista paatok-
sentekoa valtakunnallisella eli makrotasolla, toi-
saalta taas niin sanottua mesokorporatismia, jol-
la viitataan usein etujdrjestéjen enemmén tai vi-
hemmin automaattiseen mukaanpiasyyn julki-
sen hallintokoneiston luomille areenoille (Caw-
son 1985, 126—129, Cawson 1985 b, Grant 1985,
Scmitter 1979).

Useiden muiden ldnsimaiden tavoin ovat kor-
poratiiviset neuvottelu- ja sopimusjirjestelmiit
myos Suomessa lisddntyneet tuntuvasti parin vii-
meksi kuluneen vuosikymmenen aikana. Yhteis-
kunnallisen vallankdyton laajuutena mitaten nii-
den kirjo ulottuu koko talouspolitiikan perusta-
na olevasta tulopoliittisesta jirjestelmésti aina
sotalelujen myynnin rajoittamista koskevaan so-
pimukseen. Niiden variaatio julkinen—yksityi-
nen-dimensiolla taas ulottuu julkisyhteisdjen kes-
kindisistd sopimuksista, kuten kuntien keskusjér-
jestdjen ja valtion vélisistd jarjestelyasiakirjois-
ta puhtaasti yksityisoikeudellisten jirjest6jen vi-
lisiin, mutta koko yhteiskunnan vallankdyton
kannalta tarkeisiin sopimusjérjestelmiin. Téllai-
nen on muun muassa metsdnomistajain ja met-
siteollisuuden harjoittajain jdrjestojen vilinen
puun hintasuositussopimusjérjestelmi (Ks. He-
lander 1986 a).
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Sopimuspohjainen pdatdksenteko jarjestéjen
ja valtion vilill4 tai jarjestdjen kesken »julkisen
edun» rajoissa ja nimissd epdilemdttd joustavoit-
taa julkista samoin kuin julkisen ja yksityisen ra-
javyohykkeelld tapahtuvaa vallankdyttod. Samal-
la se myos keventdd »hallinnan ylikuormittumis-
ta» samoin kuin byrokratisoitumistakin, joiden
on katsottu olevan tunnusomaisia piirteitd kuta-
kuinkin kaikille lansimaisille hyvinvointivaltioil-
le.

Korporatiivisella etujen vilittymiselld on kui-
tenkin merkittavid ja kauaskantoisia vaikutuk-
sia yhteiskunnan vallankdytén kokonaisuuden
kannalta. Yhtend korporatiivisten sopimusjérjes-
telmien perustamisen edellytyksend, itse asiassa
niiden luomisen vélttdméattdmina ehtona, on kes-
kittynyt jarjestérakenne. Keskittyneen rakenteen
ja sektorimonopolistisen aseman lisédksi neuvot-
telu- ja sopimuspohjaisen korporatiivisen etujen
viilitysjérjestelmidn moitteeton toiminta edellyt-
tdd, ettd sopimuksia tekevén jarjeston ylimmal-
le johdolle on annettu riittdvisti vallankaytollis-
td lilkkumatilaa ja etté silld on myds riittdvit tek-
niset ja taidolliset valmiudet kidydi kauppaa no-
peasti vaihtelevissa neuvottelutilanteissa. Vaik-
ka sopimusten velvoittavuus ei ylldkdédn lain ta-
soiseen sanktiointiin, merkitsee sopimuspolitii-
kan laajamittainen soveltaminen paitsi jédrjeston
jdsenten, useimmiten myds muiden sopimusten
piiriin kuuluvien kansalaisryhmien liikkumatilan
rajoittamista. Sopimuksilla saavutettujen »yh-
teisten hyvien» vastapainoksi sopimusjirjestsjen
johto saa vertikaalista kontrollivaltaa jéseniinsi
mutta — ennen muuta korporatiivisen konsertaa-
tion kyseessé ollen — myds ulkopuolisiin toimi-
joihin.

Korporatiivinen sopimusmekanismi vaatii
myds ympdristén, ldhinnad vastapuolen, sopeu-
tumnista vastaavanlaisen eliittipddtoksenteon no-
peasti vaihteleviin tilanteisiin. Samalla se kuiten-
kin saa helposti aikaan sen, ettd kansanvaltainen
ohjaus joutuu syrjdytymddn pdiatoksenteon te-
hokkuusnékdkohtien tieltd. Voidaan vain kysyé,
kuvastavatko esimerkiksi viime vuosien vaikeu-
det julkisten alojen palkkaneuvottelujirjestelmis-
s juuri téité toisaalta tehokkuuden ja joustavuu-
den vaatiman litkkumatilan ja toisaalta kansan-
valtaisen ohjauksen yhteensopimattomuutta jul-
kissektorin tydnantajaroolissa.

6

Varsinkin edelld mainittuihin mesokorporatii-
visiin kehitystendensseihin, joilla lyhyesti ilmais-
tuna viitataan julkishallinnon sektoriorgaanien
— Suomessa ennen muuta keskusvirastojen —
sekd etujdrjestdjen vilisen vuorovaikutuksen
vahvistumiseen ja kiinteytymiseen, liittyy usein
elementtejd, jotka edistéivit hallintajarjestelmien
keskittymistd ja kansanvaltaisen ohjauksen heik-
kenemistd. Téllaisiin verraten kiinteisiin ja kom-
pakteihin vuorovaikutusverkostoihin on viime ai-
koina viitattu tavallisimmin kisitteelld politiik-
kayhteisd. Politiikkayhteisén muodostaa taval-
lisesti tietyn viraston johto yhdessd saman poli-
tiikkalohkon keskeisimpien asiakaseturyhmien
edustajain kanssa sektori-intresseihin kytkeyty-
neiden poliitikkojen tdydentiessé toisinaan ndin
muodostunutta eliittirvhmaé (Jordan 1981, Laf-
fin 1986). Tunnusomaisina piirteind néille sek-
toroituneille tai segmentoituneille eliittien vuo-
rovaikutusverkoille on usein osallistujien yhtei-
nen kokemus- ja arvoperusta sekd yhdensuuntai-
set pyrkimykset oman politiikkalohkon toimin-
tojen edistdmiseen ja kontrollointiin. Vuorovai-
kutuksen jatkumista edistda usein vield se, ettd
virastolla ja sen keskeisimmilld asiakasetujérjes-
t6illd on yhteinen henkildstén rekrytointipohja
vhteiskunnallista taustaa ja koulutusta mydéten.

Politiikkayhteisén perusratio pohjautuu sen
muodostavien toimijoiden yhteisiin etuihin. Vi-
raston johtavien vallankéyttdjien yhteisty6 kes-
keisimmén asiakasorganisaation johdon kanssa
takaa sille tarvittavan kenttdsiantuntemuksen toi-
saalta ja poliittisen tuen toisaalta. Samalla hal-
lintosektorin keskeisimmat etujdrjestot padsevat
osallistumaan ja vaikuttamaan lohkolla tehtdvien
toimintaohjelmien sekd sitd koskevien sddaddsten
valmisteluun ja toimeenpanoon. Jarjestéjohdon
sitoutuminen keskustasolla takaa samalla sen, et-
tei pdétdsten toteuttaminen kentilld joudu han-
kaluuksiin merkittavimpien asiakasryhmien ta-
holta.

Toinen hallintajarjestelmien tietoista hajaut-
tamista ehkidiseva kehityssuunta korporatisoitu-
misen ohella on professionalisoituminen. Hyvin
karkeasti maariteltyni professionalisoitumisella
voidaan viitata tehokkaasti jirjestdytyneiden,
korkea-asteisesti erikoiskoulutettujen ja tiedol-
lisen monopolin alallaan saavuttaneiden ammat-
tiryvhmien merkityksen kasvuun yhteiskunnassa
(Bjorkman 1982, Hellberg 1978, 3—44, Laffin
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1986). Monien professionaalisten ryhmien vallan-
kaytollista asemaa vahvistavat edelleen niiden si-
sdiset ammattieettiset, solidaarisuutta korostavat
periaatteet sekd usein vield yhteiskunnan niille
myontdmad erikoisasema ja legitimaatio. Viime-
aikaisessa tutkimuksessa on korostettu erityisesti
sitd, ettd perinteisten vapaan ammatin professio-
nalistien, kuten lddkédreiden, arkkitehtien ja
asianajajien rinnalle on noussut joukko virka-
miesryhmid, joilla on siind méiirin professioille
ominaisia piirteitd, ettd niitd voidaan tdydelld
syylld pitdd professioryhmini. Téllaisia uusia
professioita ovat esimerkiksi opettajat, psykolo-
git ja yhteiskuntasuunnittelijat.

Professionaalistumisen vaikutuksen on katsot-
tu konkreettisesti ilmenevin ainakin kolmella yh-
teiskunnallisen vallankiytén areenalla (Helander
1986 b). Perinteisesti professionaalistumisvaiku-
tuksista voidaan puhua siind mielessi, ettd pro-
fessioperustaiset ammattiryvhmét ovat jirjestiy-
tyneind ryhminé pyrkineet vaikuttamaan viran-
omaisissa tehtdviin ratkaisuihin. Palvelutuotan-
non tehokkuutta tavoittelevan julkishallinnon
kohdalla professionaaliset jirjestét ovat pyrki-
neet vaikuttamaan myds hallinnon rakenteisiin
sekd hallintohenkil6ston virkakelpoisuusperustei-
siin ja virkarekrytointiin. Niin professioryhmét
ovat pyrkineet michittdmaén itseddn lahelld ole-
vat virastot.

Toinen professionaalistumisen ilmenemismuo-
to on julkisen pé#tds- ja toimeenpanovallan kayt-
to professionaalisten jarjestdjen avulla tai toimes-
ta. Perinteisesti muutamat vapaan ammatin har-
joittajien julkisoikeudelliset jarjestot ovat olleet
sektorillaan verraten nakyvidkin kontrollivallan
kayttdjid. Viime vuosikymmenini niiden rinnalle
on noussut joukko uusia erikoiskoulutettujen
ammatillisia jirjestdjd, jotka sddntelevat edus-
tamansa ammattiryvhmén jdsenten kdyttadytymistd
asettamalla ndille toiminnalliset standardit ja eet-
tiset kdyttdytymisnormit. Tdssd kohdin voidaan
puhua professionaalisten jarjestdjen harjoitta-
masta vilillisestd julkishallinnosta.®

6 Muutamat professionaaliset jarjestot ovat julkisoikeu-
dellisia yhdistyksii, joita pidetdién yhteni vilillisen julkishal-
linnon keskeisena kategoriana. Vaikka useimmilla professio-
naalisilla jérjest6illd ei olekaan tillaista asemaa, voidaan niitid
pitai tyypillisind yksityisten harjoittaman vélillisen julkishal-
linnon yksikkéind meilld tavanomaisesti kdvtetyn hallinto-

oikeudellisen luokituskriteeriston mukaan. Ks. Kulla & Ro-
sas 1981.

;]1 .

Kolmas ja edelld mainituista professionaalis-
tumiskésityksistd olennaisesti poikkeava merki-
tyssisilto liittyy ajatukseen politiikan ammatil-
listumisesta. Politiikan professionaalistuminen
on ilmennyt erityisesti siiné, ettd politilkan maal-
likot tai amat66rit ovat luottamustehtédvissé al-
kaneet yhid suuremmassa mitassa korvautua eri-
koiskoulutuksen saaneilla ammattilaisilla tai hen-
kiléilld, joilla muutoin on riittdvisti aikaa ja tek-
nisid valmiuksia hoitaa tehtdvd mahdollisimman
tehokkaasti ja asiantuntevasti (Ks. Stromberg &
Westerstahl 1983, 292—297). Professionaalistu-
misen on tilléin katsottu koskevan erityisesti ni-
mettyjé tai luottamushenkildorgaanien valitsemia
toisen tai kolmannen asteen luottamushenkili-
td, jotka kdyttdvat oman hallintosektorinsa val-
misteluvaltaa véliportaan ja paikallistasolla.

Useiden professionaalisten ryhmien kohdalla
yhtendistd arvoperustaa ja ryhmisolidaarisuut-
ta lisddvit peruskoulutukseen liittyen ammatti-
eettisten normien omaksumisen lisdksi myos te-
hokkaat jatkuvan koulutuksen jarjestelmét. Kun
ammattiryhmaé itse pystyy tavallisesti maaritta-
mddn koulutuksen sisdllon myods tapauksissa,
joissa jatko- ja tdydennyskoulutuksesta vastaa
julkisen sektorin ylldpitdmé, tavallisesti koko
maan kattava koulutusjarjestelma, heijastuu ta-
mé ryhmén jdsenten kdyttdytymiseen ja toimin-
taan yhtendistavilld tavalla toimivatpa nama jul-
kishallinnon valmistelutehtédvissd milld hallinnon
tasolla tahansa. Niin paiatokset, joiden valmis-
telijoina toimivat tiettyyn professionaaliseen ryh-
méidn kuuluvat henkil6t, eivit sisallollisesti valt-
taméttd muodostu erilaisiksi hallinnon eri tasoil-
la.

Yhteenvedonomaisesti katsottuna korporatii-
viset ja professionaaliset kehitystrendit ndyttavat
ainakin kahdella tavalla vaikeuttavan tai suoras-
taan vievidn pohjaa kansanvaltaiselta hallinnon
hajauttamiselta. Yhtailta tdllaiset tendenssit mer-
kitsevit uusien, suhteellisen itsendisten epiviral-
listen osajarjestelmien syntymistd yhteiskunnan
virallisen hallintajdrjestelmdn muodostamaan
kokonaisuuteen. Kehitys sellaisenaan merkitsee
julkisen hallintokoneiston eri tasoilla tapahtuvan
hallinnon koordinoinnin vaikeutumista ja sattu-
manvaraistumista. Hallinnon kehittdmistavoit-
teista erityisesti suunnitelmallisuuden ja kansan-
valtaisen ohjauksen tavoitteet voivat tulla saavu-
tetuiksi vain osittaisesti. Merkittdvinti toisaalta
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lienee kuitenkin se, ettd nima osajidrjestelmat li-
sadvit viliportaan ja paikallishallinnon tasoilla
sivulta, jdrjestdistd tai politiikkayhteististd ta-
pahtuvaa ohjausta. TAmi merkitsee samalla eri
hallintotasojen kohdalla yhdenmukaistavan pai-
neen lisdédntymistd ja sité, ettd paikallisesti oma-
perdiset ratkaisut joutuvat viistymidn keskite-
tysti tehtyjen péadtosten tieltd. Jos péétosten si-
sédlté nédin ohjautuu tosiasiallisesti paikallisyhtei-
sén ulkopuolelta, ei hallinnon hajauttamisella
voida saavuttaa ainakaan kaikkia sille asetettu-
ja tavoitteita.

Yhteenveto

Samalla kun julkinen hallinto on varsinkin hy-
vinvointivaltion kehittdmisen vuosikymmenillad
entisestdin laajentunut, on se samalla myos kes-
kittynyt. Vaikka palvelujen jako paikallistasol-
la on kaikkialla lisddntynyt, ei voimavarojen hal-
lintokoneiston kasvattaminen paikallistasolla ole
vastaavasti lisdannyt ndiden yksikkdojen poliittis-
ta lilkkkumatilaa ja siten mahdollisuuksia tarpei-
den sekd jaettavien hyvien laaja-alaiseen ja koor-
dinoituun keskindispunnintaan. Ylhiilta, valtion
keskushallinnosta tapahtunut sektoriyksikkdjen
ohjauksen lisdéntyminen on merkinnyt pikem-
minkin hallinnon keskittymisti kuin sen hajaut-
tamista.’

Tietyssd mielessd paradoksaalista on, ettd
myé6s koko yhteiskunnan vallankéyttojirjestel-
mé ndyttdd kulkeneen kohti suurempaa funktio-
naalista hajautumista. Yhteiskunnan kokonais-
hallintajérjestelméén on kasvanut suuri joukko
osajarjestelmid ja vallankdyttomekanismeja, jot-

7 Tdssa yhteydessi voitaneen viitata yhteen, tavallaan pa-
radoksaaliseen kehityssuuntaukseen, joka on tuotu esille ha-
Jjauttamisesta keskusteltaessa. Yhdysvaltain olosuhteisiin vii-
taten Don K. Price (1976, 500—501) toteaa, ettd pitkilla ai-
kavililla tarkastellen on tapahtunut hallinnon hajauttamis-
ta mutta samanaikaisesti politiikan, toisin sanoen ylatason
arvopditdsten, keskittymistd. Suomessakin téllaista kehitystd
voitaneen osoittaa usealtakin sektorilta. Korkeakoulu- ja tie-
depoliittinen pédtdksenteko- ja hallintosektori ndyttéisivit tar-
joavan téstd melko hyvén esimerkin. Samalla kun korkea-
koulutusta ja tutkimusta on hajautettu perustamalla uusia
yksikkojd maan eri osiin, samalla korkeakoulujen ohjausta
on keskustasolta lisatty. Kun vield otetaan huomioon, etti
tieteellisen toiminnan rahoitus on monien alojen osalta kes-
kitetty Suomen Akatemiaan, voidaan pitkilti katsoa tieteel-
lisen toiminnan tulleen hallinnollisesti hajautetuksi mutta to-
siasiallisen péitoksenteon osalta keskitetyksi.

ka toimivat suhteellisen itsendisesti julkisen ja yk-
sityisen vallankayttosfaarin raja-alueilla laajasti
ottaen yhteiskunnan hyvien jakoon ja sidéntelyyn
osallistuen.

Olen esityksesséni kéasitellyt ldhinna vain kah-
ta hallinnan kehitystrendid, korporatisoitumista
ja professionalisoitumista, joiden on havaittu li-
sanneen keskittyneiden, toiminnallisesti eriytynei-
den pdatoksid tekevien tai padtoksentekoon vai-
kuttavien osajirjestelmien ja valtamekanismien
kehittymistd julkishallinnon yksikkdéjen yhtey-
teen tai niiden ulkopuolelle. Jarjestopohjaisten
toimijoiden lisaksi erilaiset vélillisen julkishallin-
non yksikot ovat kehittyneet yha merkittdvam-
miksi arvojen jakajiksi suomalaisessa yhteiskun-
nassa. Kun ndmi hajautuneet osajdrjestelmit
usein ovat sisdisesti varsin keskittyneitd valtion
keskustasolla toimivia yksikk&jé tai vuorovaiku-
tusverkostoja, on niiden toiminnan yhteensovit-
taminen parlamentaarisen hallintajdrjestelman
puitteissa erittdin vaikeaa tai suorastaan mahdo-
tonta.

Vielid vaikeammalta kuin keskustasolla ndyt-
tad téllaisten, tavallisesti jarjestdjen sisille tai ym-
paristéon rakentuvien, valtakeskusten vallank&y-
tén yhteensovittaminen alue- ja paikallistasolla
toimivien julkishallinnon yksikkdjen toimintaan.
Vaikka jérjestot saattavat olla muodolliselta ra-
kenteeltaan suhteellisen hajautettuja, ovat ne teh-
tdvansi tehokkaan hoitamisen vuoksi tavallises-
ti valtasuhteiltaan hyvin keskitettyjd. Ohjaussuh-
teet niiden paikallistason ja paikallisen itsehal-
lintoyksikon vililld voivat yleensi muodostua
vain sellaisiksi, ettd niistd tapahtuu vaikuttamista
julkishallinnon yksikkdéjen suuntaan.

Alussa asetettuun kysymykseen, hajautuuko
hallinto hajauttamalla, voidaan vastata ehdolli-
sen myonteisesti. Toimivallan siirto valtion kes-
kushallinnosta paikallisen itsehallinnon yksikdille
tdyttdd periaatteessa hyvinkin hajauttamiselle
linsimaisissa hallitsemisjdrjestelmissd yleisesti
asetettuja kansanvaltaisuustavoitteita. Tarkedd
on kuitenkin, ettd yhteiskunnan hallintajérjestel-
mi ndhdddn kokonaisuutena, joka koostuu myds
yhid kasvavasta joukosta julkishallinnon perin-
teisesti rajattavissa olevaan kokonaisuuteen mar-
ginaalisesti liittyvid hallinnan osajidrjestelmid.
Niiden huomioon ottaminen hajauttamista tosi-
asiallisesti rajoittavina »huonoina olosuhteina»
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on tdmdn vuoksi tdrkedd suunniteltaessa laaja-
mittaisia muutoksia virallisen julkishallinnon ko-
neiston sisdlla.
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