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During the recent years, the problems of public administra-
tion legitimacy, the increasing political alienation of citizens,
the decentralization and privatization tendencies of some
central administration boards have actualized the question of
the citizens’ capacity to infiluence public administration in
Finland. This article, concentrating on state district onganiza-
tions, aims to create a conceptuai framework for research
conceming the citizens’ immediate influence on state disirickt
offices. The recent deveiopmental features of state district
administration in Finland are first analyzed. Secondly the logic
of the relationship between citizéns and public administra-
tion is expounded. Lastly, follows a conceptualization of the
citizens' influence on district administration. As a whole the
article Is anaiytical.

The autonomy of distict offices has increased, because
some of the tasks and decision making power has shifted
from the central administration to the former. District offices
are often considered as very ciosed systems from the citizens'
point of view.

The problem of increasing direct Influence of citizens is,
as a whole, a large and intricate question. It has connections
with the state administration's role on the whole and more
specifically, with the role of regional administration as a part
of public administration: in which public sectorexist need to
channel the demands of the citizens directly to public
administration? Which sector on the intermedlate and regional
leve! is the most appropriate level for the "channeling".
Therefore, the problem of the openness of district offices
must be seen in a wide social context.
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1. TAUSTAA

Kysymys kansalaisten vaikuttamisen mah-
dollisuuksista valtion aluehallinnossa on nous-
sut esille viime vuosina useissakin eri yhteyk-
sissd, joista laaja-alaisimpia ovat poliittis-
hallinnollisen jarjestelman toimivuuden yleiset
ehdot. Kansalaisten alueellisen osallistumisen
lisddmistarve on kytketty julkisen hallinnon le-
gitimiteetin ongelmiin seka kansalaisten poliit-
tiseen vieraantuneisuuden vahentamiseen. Ky-
symys on liitetty my®s eduskunnan roolin vai-
keutumiseen erityisesti keskusvirasiojen poliit-
tisessa ohjauksessa. Niin ikdan on pohdittu
keinoja kontrolloida hallinnon itseintressia, vir-
kamiesvaltaistumista, teknokratisoitumista ja
asiantuntijavaltaistumista. Ajankohtaisena
taustana ovat samoin olleet alueelliset kiistat
viranomaisten ja kansalaisten valilla seka erai-
den kansalaisryhmien radikalisoitunut asenne
oikeaksi koettujen asioiden puolesta.l

Kirjoitus liittyy tekijan tutkimushankkee-
seen, jossa tutkitaan valtion aluehallinnon ja
erityisesti piirihallinnon ja kansalaisten suhtei-
ta. Tarkoitus on kuvata kansalaisten vaikutus-
vaylat piiriviranomaisten toimintaan, kansa-
laisten vaikutusmahdollisuuksia maaraavat
seikat seka ehdot hallinnon avoimuuden lisaa-
miselle ja vaikutusmahdollisuuksien paranta-
miselle. TAssd huomio kohdistetaan vaikutta-
misen arvioimisen kasitteeseen. Tavoitteena
on selvittaa kasitteistda, jota tarvitaan arvioi-
taessa kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia
valtion piirihallinnon viranomaistoimintaan.

Artikkelissa luodaan aluksi katsaus valtion
piirihallinnon viimeaikaisiin kehityspiirteisiin ja
kuvataan sen jalkeen piirihallinnon ja kansa-
laisten vuorovaikutuksen logiikkaa. Tasta ede-
taan kasitteelliseen erittelyyn, joka koskee kan-
salaisldheisyytta ja hallinnon avoimuutta kan-
salaisten vaikuttamisen kannaita.

2. VALTION PIIRIHALLINNOLLINEN ASEMA
JA KEHITYS

Laaninhallinnon sektoriviranomaiset mu-
kaan lukien Suomessa on piirihallintoelimet
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valtiohallinnon noin 40 sektorilla. Piiriviran-
omaisten asema ja toiminnan painopiste eroa-
vat hallinnonaloittain sen mukaan, onko piirien
alapuolella edelleen paikallistoimistoja.2 Jos
piiriviranomaisten alaisuudessa on paikallistoi-
mistoja, piiritoimistolle kuuluu alueellinen
suunnittelu, paikallisyksikdiden toiminnan oh-
jaaminen ja tarkastus, toimeenpanon alueelli-
nen johtaminen sekd yhteydenpito piiritoimis-
ton toimialan sidosryhmiin. Piiritoimistot vas-
taavat piirinsa budjetin keskipitkan tdhtdyksen
suunnitelman laadinnasta. Tarked tehtdvé on
tuoda alueen tarpeet esiin koko laitoksen toi-
minnan kehittdmisessd. Paikallistoimistojen
ohjaamista piiritoimistot harjoittavat neuvon-
nalla sekd antamalla ohjeita ja niitd tulkitse-
malla. Mikali paikallisyksikdita ei ole, piiriviran-
omaisten rooliin kuuluu my®s palvelutoiminta.
Tallaisia palveluviranomaisia ovat esimerkiksi
kauppa- ja teollisuuspiirit, telepiirit ja rautatie-
piirit.

Kansalaisten oikeusturvaan liittyvista, piiri-
hallinnon muodollisesti tekemista paatdksista
on yleensa valitusoikeus keskushallintoon. Esi-
merkiksi riita-asioissa kansalaisella on ndin
mahdollisuus saada asiansa tutkituksi kahdes-
sa eri portaassa.3

Piirihallinnon asemaa muutti 1970-luvulla mi-
nisterididen ohjaavan roolin voimistuminen, jo-
ka aiheutui budjetointi- ja suunnittelujarjestel-
mien kehityksesta. Valtakunnalliset resurssi- ja
sektorisuunnitelmat sitoivat aluehallintoa yha
tiukemmin, samalla kun valtiovarainministe-
rién roolin katsottiin voimistuneen resurssien
ja organisaation ohjauksessa. Lisdksi ministe-
rididen rooli aktivoitui piirihallinnon rekrytointi-
ohjauksessa, virantdytdissd.4

Ministerididen harjoittaman »puiteohjauk-
sen» tuella ryhdyttiin 1970-luvulla purkamaan
keskitystd siirtdmalld tehtdvid ja paatantdval-
taa yksittdisissad asioissa piirihallinnolle. Teh-
tavid ja toimivaltaa on siirretty varsinkin
sosiaali- ja terveys-, koulu-, vesi-, maatalous-,
rakennus-, tydvoima- ja rautatiehallinnossa.
Ratkaisuvaltaa on siirretty paikallishallinnon
tasolle asti (esim. tydvoimatoimistot). Toimival-
lan siirtoa on vaadittu useissa komiteanmietin-
ndissd ja parhaillaan on vireilld useita
tehtavéansiirtoja.s

Puiteohjauksen uudet muodot (puitelait, sek-
torisuunnitelmat) nadyttavat olleen tdrkead ta-
pahtuneiden ratkaisuvallan siirtojen syy. Paa-
toksentekoa on ndin pyritty nopeuttamaan ja
siirtdmddn tasolle, jolla on toimintavalmius rat-
kaisuun. Keskushallinnon ja piirihallinnon toi-
mistojen vdlille on rakennettu tiedonvalitysjar-
jestelmid, joihin tarvittaessa voidaan liittaa
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alistus- ja pidattdmismenettelyt. Ndin lisdtaan
paatdksenteon alueellista ja paikallista asian-
tuntemusta.

Keskushallinnon ja aluehallinnon tyénjaossa
keskushallinnon rooliksi on muodostumassa
ohjaajan, asiantuntijan ja neuvonantajan,
erddnlaisen kehittdmisyksikdn, rooli. Varsinai-
nen paatdksenteko siirtyy alueellisille viran-
omaisille.6 Alueellisen desentralisoinnin i
sadntyminen on synnyttdnyt keskustelua hal-
linnon alueellisen demokratian toimivuudesta,
koska paatéksenteon desentralisoituminen
etadnnyttad sita poliittisesta padtdksenteosta.

3. HALLINNON JA KANSALAISTEN SUHTEET

Perinteinen legalistinen tai vallanjako-opin
nakdkulma kuvaa kansalaista alisteisena suh-
teessa hallintoon: hallinto on osa julkisen val-
lan toimeenpanokoneistoa, kun taas yksittai-
nen kansalainen on julkisen vallan toimeenpa-
non kohde. Vaikka julkisen vallankdyt®n piiri on
vallankdytén kohteiden kannalta sopimuksiin
perustuvaa eduskunnan sddtdessd hallintoa
ohjaavat lait, yksittdisissa ratkaisuissa julki-
nen valta nayttdytyy kansalaisten yldpuolella
olevana vallanpitdjana ja esivaltana. Hallinto
voi tarvittaessa kayttdd julkista pakkovaltaa
suhteessa kansalaisiin.?

Esivaltandkemys kansalaisten ja hallinnon
suhteen ilmaisijana ei riitd, vaan tarvitaan
myds muita tarkastelukulmia.8 Jos julkinen val-
ta nahdaan poliittisen jarjestelman valmistelu-
ja toimeenpanokoneistoksi, kansalaisten ase-
maa on tarkasteltava myds valitsijan roolissa.
Kansalaiset valitsevat poliittiset paatdksente-
kijat, ja vaalien ja edustusjarjestelman kautta
kansalaiset toimivat hallintoon nahden — piiri-
hallinto mukaanlukien — intressien esittdjind
ja hallinnon valvojina. Toisaalta kansalaisten
poliittisena perusoikeutena on vaalikelpoisuus.

Valitsijan vdlillisen roolin ohella kansalaiset
kohtaavat piirihallinnon palvelujen saajan roo-
lissa. Kontaktit voivat liittya valittdmasti asia-
kaspalveluun tai ne voivat toteutua valillisesti,
paikallistoimistojen kautta. Hy®&dyntdessdan
hallinnon tuottamia hyvinvointipalveluja kansa-
lainen todennékdisesti kokee olevansa hyddyn-
saaja. Toisaalta esimerkiksi pakkotoimenpi-
teissd korostuu kansalaisen perinteinen asema
julkisen vallan rajoittavien toimien kohteena.?

Asiakaspalvelutoimintoja lukuunottamatta
hallinnon ja kansalaisten vdliset suhteet ovat
perinteisesti olleet etdiset. Juurl piirihallintovi-
ranomaisten toimintaan on yhteyksia ollut eri-
tyisen vahdn. Kansalaisille on jadnyt lahinna
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passiivinen rooli palvelusten kayttéjina, ellei
piiriviranomainen oli suoranaisesti tuottanut
hallinnosta ulospdin kansalaisille suuntautu-
via palveluja. Valitsijan roolissa kansalaisilla
on vain etdinen yhteys piirihallintoviran-
omaisten toimintaan vaikuttamiseen.

4. PHRIHALLINNON KANSALAISLAHEISYYS
JA AVOIMUUS KANSALAISTEN
VAIKUTTAMISELLE

Hallintotieteet ovat reagoineet hallinnon
etdisyyteen kansalaisista ja hallinnon sulkeu-
tuneisuuteen kansalaisldheisyyden kasitteella.
Késite tuli hallinnon tutkimuksen sanavaras-
toon 1970-luvulla, jolloin monessa maassa ryh-
dyttiin pohtimaan kansalaisten ja hallinnon
luottamuspulan syité.19 Kasite on saanut erilai-
sia merkityssisaltoja: sita on kaytetty tarkoitta-
maan hallinnon kansanvaltaisuutta,t asiakas-
suhteen toimivuutta,12 hallinnon fyysista lahei-
syytta kansalaisiin13 seké hallinnon avoimuut-
ta kansalaisten osallistumiselle ja vaikuttami-
selle.14 Tassad huomio kiinnitetdan hallinnon
avoimuuteen. .

Hallinnon avoimuudeila kansalaisten vaikut-
tamiselle tarkoitetaan sita, missd maarin kan-
salaisryhmien tarpeet ja vaateet paasevat suo-
raan vélittymédén viranomaisen toimintaan.1%
Huomio kiinnittyy siis hallintoon vaikuttami-
seen ohl edustuksellisen jarjestelman. Kansa-
laisia tarkastellaan valittdmind vaikuttajina,
osallistujina ja vaateiden esittéjind. Kysymys
on siit4, missa méérin kansalaisilla on vélitto-
mi& mahdollisuuksia ottaa vaikuttaen osaa
viranomaisessa tapahtuvaan asioiden suunnit-
teluun, paattdmiseen ja toimeenpanoon. Nain
ymmarrettynd hallinnon kansalaislaheisyyden
késite merkitsee ldhes samaa kuin perinteinen
hallintodemokratia. Hallintodemokratiaksihan
on kutsuttu jarjestelyjd, joilla kansalaisille ja
heité edustaville yhteiséille luodaan valittomia
osallistumismahdollisuuksia  hallintotoimin-
taan.16

Miten hallinnon avoimuus kansalaisten suo-
ralie vaikuttamiselle liittyy hallinnon kansan-
valtaisuuden ideaa, hallinnon ohjautuvuuteen
vaali- ja edustusjarjestelméan kautta? Kansa-
laisten osallistuminen bhallinnoliiseen vallan-
kayttddn ei sinansa koske julkisen vallan or-
gaanien vélistad toimivallan jakoa. Avoimuus
mittaa {&hinn4 sit4, miten avoimesti tai sulkeu-
tuneesti viranomaisessa on organisoitu se
asiantuntemus- ja ratkaisuvallankayttd, joka
kuuluu piirihallinnolle. Kaytetaanké viranomai-
sessa kansalaisten intressejé kanavoivia sivue-

linorganisaatioita tai lausuntomenettelya
oman linjaorganisaation ja asiantuntemuksen
tukena? Onko julkiseen tehtavaan liittyva toi-
mivalta siirretty kokonaan jollekin kansalais-
ryhmélle? Eduskunta lainsaadantd- ja budjetti-
valtansa nojalla luo edellytykset kansalaisten
suoralle hallintoon osallistumiselle. Sen sijaan
hallinnon avoimuus kansalaisten vaikuttami-
selle voi merkita byrokratian 'itseintressin’ ja
virkamiesvaikutuksen vahenemisté viranomais-
toiminnassa seka vastaavasti »yleisen» tai »yh-
teisen edun» nékdkuiman korostumista.1?

5. KANSALAISET JA YHTEISOT
VAIKUTTAJINA

Erittely, joka koskee piirihallinnon avoimuut-
ta kansalaisten vaikuttamiselle, vaatii, etté tut-
kitaan tarkemmin kansalaisen késitetta. Piiri-
hallintoon vaikuttavilla tarkoitetaan talléin en-
sinnakin muodoliisesti 'asianosaista’ eli piirin
alueella asuvia kansalaisia tai heita edustavia
yhteiséja. Niin ikd&n asianosaisia ovat kansa-
laiset, joilla on kiinteistd tai jotka harjoittavat
liiketta piirin alueella. :

Piirihallinnon toimintojen kohteina ovat vai-
kuttamisen tarpeiltaan erityisessa asemassa
ne kansalaiset ja yhteisot, joita piiriviranomai-
sen toiminta koskee, kuten maatalouden har-
joittajat suhteessa maatalouspiireihin. Hallin-
non kannalta kysymys on potentiaalisesta asi-
akaskunnasta. Niin ikdan ovat erityisessé ase-
massa vaikuttamisen tarpeiltaan ne kansalais-
ten tahot, jotka piiriviranomaisen paatésten tai
toimenpiteiden kannalta ovat suoranaisia
asianosaisia tai palveluja kéyttavia asiakkaita.
Hallintomenettelyn vaikutukset ulottuvat hei-
hin; he kayttavat tosiasiallisesti hallinnon pal-
veluja ja ovat asiakaskontaktissa. Kolmannen
erityisen ryhmé&n muodostavat tahot, jotka asi-
anosaisuuden lisaksi ovat suoranaisia hyédyn-
saajia.18

Pyrkiessaén osallistumaan ja vaikuttamaan
hallinnon toimintaan kansalaiset voivat toimia
joko yksil6ind tai yhteisdjen kautta. Yhteisot
ryhmittyvat. organisoitumisasteen mukaan
spontaanisti, I6yhéasti sekd muodollisesti orga-
nisoituneisiin ryhmiin. Mielenosoitukseen ko-
koontunut ryhmaé on spontaanisti muodostunut
yhteis, yhden asian ympdérille kehkeytynyt lii-
ke on jo kiintedmpi ryhma ja yhdistykset ja jar-
jestdt edustavat jo pysyvaa ryhmanmuodostus-
ta. Pysyvéat ryhmat ovat keskeisesséd asemas-
sa, kun arvioidaan kansalaisten vaikuttamisen
virallisia ja pysyvié vaylia. Toisaalta yksittaisiin
toimintoihin tosiasiallinen vaikutus voi kana-
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voitua juuri spontaanisti muodostuneiden kap»
salaisryhmittymien vélityksella. Spoptagpm
kansalaisryhm&n muodostavat esimerkiksi jul-
kilausuman tai adressin allekirjoittaneet kan-
salaiset. Tallaisella ryhmittymalla ei valttamat-
t4 ole pysyvaa rakennetta tai muuta muotoa.1_9
Piiriviranomaisten kannalta keskeisia organi-
soituneita yhteistja ovat:20
— etujarjestot, kuten .

. — alueelliset elinkeino- ja tydnantajajarjes-

tot

— alueelliset tydntekijajarjestot

— muut omistuspohjaiset etujarjestot
— harraste- ja asiantuntijapohjaiset jarjestot
— ns. vapaaehtoisjarjestot
— asuinalueittaiset yhdistykset
— kunnat ja
— puolueiden piiri- ja paikallisosastot.

Milla tavoin korporatisoituminen liittyy ilmio-
na kansalaisten vaikutuksen kanavoitumiseen
hallintoon? Voidaanko piirihallinnon toimin-
taan |&heisesti liittyvid organisoituneita tai
spontaanisti muodostuneita yhteisdja pita.a
myds painostusryhmind? Naihin kysymyksiin
vastaaminen vaatii kasitteiden tarkentamista.
Silloin kun eturyhmill4 tarkoitetaan yhteisdja,
jotka pyrkivét ajamaan jasenistonsa taloudelli-
sia etuja, organisoituneista kansalaisryhmista
voidaan rajata eturyhmiksi alueelliset elin-
keino- ja tydmarkkinaosapuolten jarjestot seka
omistuspohjaiset yhteisot. T&lté osin hallinnon
avoimuus kansalaisten vaikuttamiselle liittyy
Iaheisesti korporatisoitumiseen, joka tarkoit-
taa etujarjestdjen jatkuvaluonteista yhteistyo-
suhdetta julkisten viranomaisten kanssa ja vai-
kuttamista tatad kautta julkisen vallan
kayttéon. 21

Vaikka korporatisoitumisella on merkityk-
sensé hallinnon avoimuuden osana, téllainen
tarkastelu ei viela riita arviointia varten. Avoi-
muus kansalaisten vaikuttamiselle voi olla mo-
nen asteista. Se voi esimerkiksi olla avoimuut-
ta vain osalle alueeilisia kansalaisyhteisdja.

Kun hallinnon avoimuutta tarkasteliaan par-
lamentarismia tukevana jarjestelmana, koros-
tuvat vastaavat yhteisdSnmuodostuksen jérjes-
teimét ja ylipaatdan yhteiskunnallisten néake-
mysten heijastuminen yhteisénmuodostuk-

. seen. Korparatismi estaa hailinnon avoimuutta
kansanvaltaan perustuvalle kansalaisten vai-
kuttamiselle, koska korporatismi rakentuu yh-
teisbnmuodostukseen, joka on sidoksissa am-
mattikuntaan tai omistukseen.

Etujérjestdista riippuva hailinnon avoimuus
sita paitsi lohkouttaa kietoen haliinnon ja etu-
ryhmat yhteen ja lisdten hallinnon riippuvuutta
tietyistd aslakasryhmists.22 Kullekin lohkoiie

syntyy kansanvallan ja alueellisen vaikuttami-
sen kannalta suppea osakulttuuri, jota on vai-
kea sovittaa yhteen hallinnon muihin toimintoi-
hin.

Myds puolueet kanavoivat kansalaisten vai-
kuttamista hallintoon. Puolueilla on mielipi-
teen muodostusfoorumeina kaksinainen rooli.
Yhtaalta ne kanavoivat kansalaisten vaateita
puoluejarjestelman huipulle ja eduskuntaan.
Vaikutus voi kanavoitua my®s puolueosaston
tukeman kansanedustajan vilityksella. Nain
avautuvat normaalin parlamentarismin mah-
dollistamat vaikutustavat hallintoon. Puoluei-
den alueelliset jarjestdt rinnastuvat kuitenkin
muihin alueellisiin kansalaisjarjestdihin myds
suoran hallintoon vaikuttamisen véaylina.23

Yksittdisind kansalaisina ihmisid voidaan
ryhmitelld sellaisten hallinnollisten resurssien
kuin toimintapatevyyden, toimintavalmiuden ja
toimintakyvyn mukaan. Kansalaisten patevyy-
den katsotaan yleisesti tukevan kansalaisten
vaikuttamista.24 Kun kansalaispatevyys yhdis.
tetaan toimintatapoihin, ovat kansalaiset ryh-
miteltavissa vaikuttajina:

— aktiivisiin protestiosallistujiin

— aktiivisiin sovinnaisosallistujiin

— passiivisiin lojalisteihin ja

— passiivisiin osallistumisesta vieraantunei-
siin.

Vastaavasti voidaan ihmisia poliittiseen jarjes-

telm&an kiinnittymiseltdan ryhmitelld alamai-

siin ja kansalaisiin.25

Tutkittaessa hallinnon avoimuutta kansa-
laisten vaikuttamiselle on samalla kysyttava,
keilla ulkoisilla ryhmilla on vaikutusmahdolli-
suuksia. Talldin joudutaan pohtimaan alueellis-
ten yhteisdjen edustavuutta ja kriteereita, joi-
hin osallistumistarve perustuu. Samoin on syy-
td pitda tarkastelussa mukana molemmat ta-
sot; seka yksittadisten kansalaisten vaikuttami-
nen ettad yhteisdjasenyyteen perustuvat vaylat.
Yksittadisissd ratkaisuissa avoimuus yksityis-
ten asianosaisten vaateiiie tuiee korostetusti
esille, mutta yhteisdn jasenyyteen perustuva
avoimuus painottuu viranomaisen toimintapoii-
tiilkkaa koskevissa kysymyksissa (vrt. yleinen
kuntalaisvalvonta ja spesifi asianosaisvalvonta
kunnaiiishalliinnossa).28

6. HALLINNON AVOIMUUS KANSALAISTEN
VAIKUTTAMISELLE JA SEN MITTAAMINEN

Piirthallinnon viranomaisen avoimuus kansa-
laisten suoralle vaikuttamiseile tarkoittaa en-
sinndkin vaikuttamisen mahdollistavia osallis:
tumisrakenteita. Talldin avoimuuden arvioin-
nissa selvitetd&n hallinnon ulkopuolelta tule-
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van kansalaisten vaikuttamisen organisatori-
set vdylat. Alueviranomaisen neuvottelukunta
on esimerkki formaalista vaylast4, joka perus-
tuu hallinnon ulkopuolisten edustukseen. Suh-
teellisen formaaleja ovat myds piiriviranomai-
sen toimikunnat ja projektit, joissa niin ikdan
saattaa olla hallinnon ulkopuolisten yhteisdjen
edustus. Vaylan tarjoavat myds asianosaisuu-
teen perustuvat hallinto-oikeudelliset vaikutus-
keinot kuten kuulemismenettely.

Virallisten osallistumisvaylien lis&ksi vaiku-
tus saattaa kanavoitua myds epavirallisia vay-
lid. Kansalaisten vaikuttaminen voi perustua
tapaamisiin ja epavirallisiin palavereihin.

Hallinnon avoimuutta tarkastellaan tassa
viranomaisen ominaisuutena, jolloin siita on pi-
dettavaerilldan avoimuudesta (tai pikemminkin
sulkeutuneisuudesta) seuraava kansalaisten
spontaani vaikuttaminen. Viranomaiselle Kkiis-
tatilanteissa osoitetut adressit, julkilausumat
ja kirjelmat ovat kansalaisten spontaaneja vai-
kuttamistapoja samoin kuin niihin mahdolli-
sesti liittyvat kansalaisldhetystdjen kaynnit,
puhelinkontaktit ja kahdenkeskiset tapaami-
set.27 Tillaiset osallistumisvayldt perustuvat
kansalaisten omatoimisuuteen ja etsivat muo-
tonsa tilanteesta. Lahetystdja kaytetaan, ellei
kansalaisten vaikuttamiselle ole viranomaisen
jarjestdmia muodollisia vaylia. Avoimuuden
puute voi johtaa &aritapauksissa jopa viran-
omaisen vakivaltaiseen vastustamiseen ja yri-
tyksiin est4d virantoimitusta.28 Omatoimista
epasuoraa vaikuttamista saattaa ilmeta tiedo-
tusvalineissa, kuten lehtien yleisbnosastoissa.

Hallinnon avoimuutta lisddvista vaikuttami-
sen vaylista osa perustuu sdaddksiin, mika an-
taa niille pysyvyytta. Toisaalta epéviralliset pa-
laverit perustuvat nekin yleensd saaddksiin,
koska viranomaisen tehtaviin kuuluu yhteyden-
pito toimialaa lahella oleviin ulkoisiin tahoihin.
Tapaamiset perustuvat kuitenkin pelkastdan vi-
ranomaisen omaan harkintaan. Virallisuuden
ohella avoimuus saattaa olla pysyvéaa tai tila-
paista, suullista tai kirjallista, kasvokkaista tai
epésuoraa (esim. lausunnonantomenettely).29

KRITEERI ULOTTUVUUS
sdadostamistapa virallinen - epdvirallinen
jatkuvuus pysyvd - tilapdinen

vaateiden esittamistapa
organisoitumistapa

kirjallinen - suullinen
yksilOllinen - yhteisollinen

moraalinen sovinnainen -
hyvaksyttavyys epdsovinnainen
vallttdmyys kasvokkainen - epdsuora

Asetelma 1. Kansalaisten hallintoon osallistu-
misen ryhmittelyja.

Osallistumiseen kohdistuvaan, kansalaisten
vaikuttamista koskevaan tarkasteluun voidaan

kytked osallistumisen tehokkuutta (astetta),
vaikuttavuutta ja intensiteettid (laajuutta) ku-
vaavia aspekteja, jolloin avoimuus nahdaan
ndiden kriteerien yhdistelm&na.30 Varsinkin
osallistumisen astetta on yleisesti pyritty arvi-
oimaan vaikutusmittausten yhteydessa.31

Osallistumisen jarjestelyjen, rakenteiden ja
muotojen tarkasteluun liitetd&n usein oletta-
mus, ettd osallistumisen mahdollisuus korreloi
suoraan vaikutuksen maaran kanssa. Toisaalta
etenkin politiikan tutkijat ovat tuoneet esille,
etteivdt osallistumisjarjestelyt johda auto-
maattisesti  tasaisiin  vaikutusosuuksiin.32
Osallistumisrakenteet ovat kansalaisten vai-
kuttamisen kannalta l1ahinna sijaismittoja.

Toinen erittelyn tapa on tarkastella hallinnon
avoimuutta toiminnallisena  avoimuutena
(yhtenevyytend/eroavuutena suhteessa kansa-
laisten tarpeisiin).33 Toiminnallisella tasolla
hallinnon avoimuutta kansalaisten vaikuttami-
selle mitataan silla, miten hyvin kansalaisten
tarpeet ja vaateet on otettu huomioon viran-
omaisen madarittelemissa kontaktiperusteissa
ja miten hyvin kansalaisten tarpeet ja sosiaali-
set ongelmat tulevat otetuiksi huomioon viran-
omaisen toimintapolitiikassa. Kansalaisryh-
man esittdmien vaateiden ja toisaalta virano-
maisten toimintaohjelmien, ohjeiden ja pa&tds-
ten vélinen l&heisyys kuvastaa kansalaisryh-
man vaikutusta toiminnassa. Tallainen tarkas-
telu saattaa tdsment&a hallintoon osallistuvien
kansalaistahojen painostusvoiman arviointia.
Eturyhmien vaikutusmaarad koskevissa selvi-
tyksissd on viime vuosina saatu selville, etta
eturyhmien organisoitumistapa ja -aste, kayt-
taytyminen sekd demografiset piirteet selitta-
vat eroja eturyhmien tosiasiallisissa vaikutuk-
sissa.34

Toiminnallista avoimuutta koskevaan tarkas-
teluun sisaltyy olettamus, ettei viranomaisella
ole itsesyntyistd toimintapolitilkkaa, vaan sen
katsotaan muodostuvan vasta ympéristdn int-
ressien kilpailun myo&ta. Erityisesti amerikkalai-
nen etujarjestdjen tutkimus on edustanut nake-
mysté, jossa viranomaisen politiikka nahdaan
kompromissiksi kilpailevien ryhmien valill4.35

Ndkékuimien (skeemojen) yhtenevyys tai
eroavuus on kolmas mahdollinen hallinnon
avoimuuden mitta. Kansalaisten vaikuttamisen
astetta ei talldin arvioida osallistumismahdolli-
suuksien maaralla eika tavoitteiden yhtenevyy-
della, vaan silla, miten hyvin kansalaisnakdkul-
ma valittyy viranomaisen suunnitteluun ja paa-
toksentekoon. Abrahamssonin36 jasentely, jos-
sa erotetaan viranomaisille ja kansalaisille
ominainen nakdkulma, antaa mahdollisuuden
tallaiseen arviointiin (Asetelma 2).
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VIRANOMAINEN

— soveltaa abstraktia saanto-

jarjestelmaa, joka on usein
puettu hallinnollistekniseen
asuun

— soveltaa sektoroitunutta
ajattelua siita erityisesta

nakokulmasta, jota viranomai-

sena edustaa

— pyrkii maarittamaan todelll-

suutta muodollisen rationaa-
lisin perustein

— pyrkii tarkastelemaan asioi-

ta pitkalla 5—10 vuoden aika-
ulottuvuudella (joskin pystyy
tahan vain harvoin)

— irrottautuu yksittaisen

kansalaisen tilanteesta kaytta-

malla abstraktioita, tilasto-
Ja kvantitaviltisisla aineistoja

KANSALAINEN

— lahtee konkreettisista saan-
noista ja kehittelee elaman-
tilanteeseensa Ja kokemaansa
tarpeeseen perustuvia kasit-
teita.

— soveltaa integroitunutta
ajattelua, joka tahtaa omaan
tarpeentyydyttamiseensa

— perustaa ajttelunsa subjek-
tilviseen rationaliteettiin ja jat-
kuvaan suunnitteluun

— haluaa pitaa "koko elaman-
sa" suunnitteluhorisontis-
saan, mutta orientoituu usein
lyhyemman ja tilanteeseen-

sa kytkeytyvan alkaperspekdtii-
vin mukaisesti

— kokee todellisuuden ""tassa
ja nyt” ja soveltaa kvalitatiivis-
ta aineistoa ja valittdmia ko-
kemuksia

Ja tiivistelmia

Asetelma 2. Viranomaisen ja kansalaisen ndké-
kulmien eroja.

Politiikan tutkimuksessa kansalaisten vaiku-
tusmahdollisuuksia paatdksentekoon on ku-
vattu myds vaikutuskokemuksiin liittyen, mika
antaa samalla neljannen mahdollisuuden tut-

" kia hallinnon avoimuutta kansalaisten vaikutta-
miselle.37 Talldin hallinnon avoimuuden astetta
kuvataan silla, missd maarin kansalaiset koke-
vat voivansa vaikuttaa viranomaisen toimin-
taan ja missa maarin kansalaiset tuntevat luot-
tamusta viranomaiseen. Hallintoa pidetaan
nkansalaisvalkutteisena», jos se vastaa kansa-
laisten sille asettamia vaateita ja jos sen koe-
taan tyydyttavan kansalaisten tarpeita.

7. THVISTELMA JA ARVIOINTIA

Hallinnon avoimuudesta kansalaisten suo-
ralle vaikuttamiselle ja hallinnon kansalaisla-
heisyydesta on tullut viime vuosina keskeiset
kohdealueet hallinnon tutkimukselle. Juuri val-
tion aluehallinnon avonaistaminen on nahty
ratkaisuksi monille valtionhallinnon tdmén pdi-
van ongelmille. Esimerkiksi se on nahty keino-
na luoda kansalaisille uusia legitimaatiokoke-
muksia hallinnosta; keinona lisata hallinnon
lailliseksi, hyddylliseksi ja hyvaksyttavaksi ko-
kemista.

Tassa esityksessd on tarkasteltu kasittelli-
sesti hallinnon avoimuutta kansalaisten vaikut-
tamiselle. Tarkastelu on pyritty liittdmaan piiri-
viranomaisten erittelyyn, joiden avoimuuden
empiiriseen selvittamiseen tutkimusta pyritaan
jatkossa suuntaamaan.
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Hallinnon avoimuus kansalaisten suoralle
vaikuttamiselle voi tarkoittaa:

a) vaylia, joita alueen kansalaistahailla on
kaytettavissddn viranomaisen toimintaan
n&hden,

b) toiminnallista tasoa, jolla kansalaisryh-
mien tarpeet tulevat huomioonotetuiksi
viranomaissuunnittelun ja paatdksen-
teon yhteydessa,

c) kansalaisten ja viranomaisten nakokul-
mien yhtenevyytta tai

d) kansalaisten kokemaa omaa vaikutustaan
viranomaisen toimintaan.

Kuhunkin neljadan vaihtoehtoon siséltyy
omat etunsa ja vaikeutensa hallinnon avoimuu-
den tutkimuksen kannalta. Niinpa tutkittaessa
avoimuutta osallistumisen jarjestelyjen ulottu-
vuudella arviointi on aineiston kannalta vaiva-
tonta kohdistuessaan virallisiin jarjestelyihin.
Ongelmia tulee eteen, kun mukaan arviointiin
otetaan myds epavirallisia osallistumisvaylia.
Miten pitdisi painottaa ja tehda yhteismitalli-
seksi virallisia ja epdvirallisia osallistumismuo-
toja? Virallisten jarjestelyjen painottamista
puoltaa se, etta vain ne velvoittavat viranomais-
ta ottamaan huomioon kansalaisn&kdkulman.
Kun téllaiset vdylat eivat ole viranomaisen har-
kintavallasta riippuvaisia, viranomainen joutuu
ottamaan ne huomioon ristiriitatilanteissakin.
Mitattaessa avoimuutta vaylien maaralla vai
keudeksi tulee myds se, missa maarin nain saa-
tu kuva vastaa kansalaisten vaikuttamisen to-
siasillista painoarvoa. Heijastavatko vaylat
suoraan, toiminnallisella tasolla, osallistuvien
kansalaisten ja yhteisdjen tavoitteiden kana-
voitumista piirihallintoon?

Kansalaisten vaikuttamisen arvioiminen toi-
minnan tasolla ei ole sekdan ongelmatonta,
vaikkakin antaa todenn&kdisesti luotettavam:
man kuvan vaikutuksesta kuin pelkat muodolli-
set rakenteet ja jarjestelyt. Voidaan kysy4, mit-
taako tavoitteiden ja toimintapolitiikan yhtene-
vyys vield sindnsd kansalaisryhman vaikutus-
ta. Saattaahan olla, ettd viranomainen paatyisi
saman toimintapolitiikan valintaan riippumatta
alueellisen kansalaisryhman aktiviteetista. Ab-
rahamssonia voi arvostella siita, ettd han pel
kistaa kansalaisndkdkulman yhdenlaiseen sub-
jektiiviseen rationaliteettiin. Talldin sivuute-
taan ndkdkulmien kilpailu ja yhteiskunnalliset
arvovalinnat.

Hallinnon avoimuuden arviointi kysymalla
kansalaisilta, mitéd mieltd he ovat vaikutusmah-
dollisuuksistaan hallintoon on houkuttelevaa:
vaikutuksen mittaaminen on yksinkertaista
haastattelu- ja kyselytekniikoin. Samalla kun
kansalaiset arvioivat mahdollisuutensa vaikut-
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taa, he voivat esittda kasityksiddn viranomais-
ten luotettavuudesta, vieraantuneisuudesta ja
muista seikoista. Télldin saadaan kuva avoi-
muutta koskevista kokemuksista. Arvioinnin
ongelmana on se, ettd kansalaisten vaikutus-
kokemuksilla ei tarvitse olla tosiasiallista poh-
jaa. Jos kansalaisella ei ole suoranaisia vaiku-
tuskokemuksia suhteessa viranomaiseen, vai-
kutusarviointi j&4& absurdiksi. Toisaalta vaiku-
tuskokemukset voivat muodostua manipulaati-
olla. Myds hetkellinen vuorovaikutustilanne
saattaa varittdd mielikuvaa viranomaisen luon-
teesta. Syntyneet ongelmat voidaan osin vais-
taa valikoimalla vaikutuskokemusten tarkaste-
luun kansalaisryhmaét, joilla on ollut omakoh-
taisia ja pitempiaikaisia kontakteja viranomai-
sen kanssa.

Avoimuuden erittelyn yhteydessa tarkastel-
tiin myds kansalaisia vaikuttajina. Vaikuttami-
sen vdylien ohella keskeiseksi arvioinnin koh-
teeksi muodostuu se, millaisen yhteisémuo-
dostuksen kautta kansalaisten vaikuttaminen
kanavoituu hallintoon alueellisella tasolla.

Kirjoituksen tarkoitus on ollut kehittaa késit-
tellisia véalineita piirihallinnon avoimuuden ny-
kytilan arvioimiselle, mistd syysté ei ole juuri
puututtu kysymyksiin, jotka nousevat eteen py-
rittdessd lisdamaan avoimuutta.

Kukin tarkastelluista avoimuuden ulottu-
vuuksista antaa mahdollisuuksia avoimuuden
lisddmiselle. Esimerkiksi ndkékulmien tasolla
vaikuttamisen lisddminen merkitsee viranomai-
sen ndkékulman tekemistd kansalaislaheisem-
maksi joko siten, ettd virkamies pyrkii nake-
maén ratkaisujensa perustan enemman yksit-
tadisen kansalaisen ndkékulmasta tai siten, etta
kansalaiselle luodaan mahdollisuus valittaa
ndkékulmansa viranomaisen paitdksentekoon
ja suunnitteluun.

Vaikuttamisen vdylien ja toiminnallisen avoi-
muuden lisddmisen ohella térkeda on erilaisten
yhteisénmuodostuksen tapojen punninta suh-
teessa avoimuuden lisddmiseen. Jos avoimuu-
den tulisi tukea parlamentarismia, ideaan sopi-
si kansalaisten vaikuttamisen kanavointi piiri-
hallintoon alueellisten puolue- ja kuntayhteisd-
jen vélityksell&. Toisaalta voidaan kysyé&, missa
madrin alueelliset puolueorgaanit pystyvat alu-
eellisesti edustamaan laajoja kansalaispiirejé,
lisdantyvid alueellisia intresseja tai moraalis-
eettisid arvoja tai toimimaan tarvittaessa 'yh-
den asian liikkeina’.38 Avoimuuden tulisi luoda
eri kansalaisryhmille tasavertaiset mahdolli-
suudet vaikuttaa hallintoon. Niin ikadan on il-
meistd, ettd mitd laajempi piiriviranomaisen
toimenpiteiden vaikutus joidenkin kansalaisten
eldmdéntilanteeseen on, sitd suurempi on néi-

den kansalaisten tarve vaikuttaa piiriviranomai-
sen ratkaisuihin. Laaja yhtendinen kansalais-
mielipide tulisi ottaa huomioon alueviranomai-
sen paatdksenteossa. Vaikka yhteiséedustus
on monessa tapauksessa ilmeisen ainoa jarke-
vé tapa jarjestdd kansalaisten vaikuttamisen
kanavoituminen hallintoon, silti on tarvetta
myds suoraan kansalaismielipiteen kanavoitu-
miseen. Yksittdisen kansalaisen vaikutustarve
korostuu erityisesti asianosaistilanteessa
hallinto-oikeudellisena turvakeinona.

Kysymys hallinnon avoimuuden lisddmises-
td on kaikkiaan laaja ongelmakokonaisuus,
jonka ratkaisemiseksi joudutaan tarkastele-
maan julkisen hallinnon roolia yleensé yhteis-
kunnassa seka piirihallinnon roolia omalla hal-
linnonalallaan. Tarkastelun tulisi my&s olla hal-
linnonaloittaista, jolloin voidaan selvittaa, mil-
1a hallinnon sektorilla juuri piirihallinto on mie-
lekds taso kanavoida alueellisesti kansaiaisten
intresseja hallintoon. T&takin tarkedmpdd on
osoittaa, milld julkisen sektorin alueella on
kansalaisten kannalta tarvefta luoda osallistu-
misvdylid hallintoon.
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