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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 Influence public administration In 
Finland. This article, concentrating on state district onganiza-
tions, aims to create a conceptual framework for research 
concerning the citizens' Immediate Influence on state districkt 
offices. The recent developmental features of state district 
administration in Finland are first analyzed. secondly the logic 
of the relationship between citizéп s and public administra-
tion Is expounded. Lastly, follows a conceptualization of the 
citizens' Influence on district administration. As a whole the 
article Is analytical. 

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 closed 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 intermediate and regional 
level 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-
sissä, joista laaja-alaisimpia ovat poliittis-
hallinnollisen jarjestelman toimivuuden yleiset 
ehdot. Kansalaisten alueellisen osallistumisen 
lisaamistarvе  on kytketty julkisen hallinnon le-
gitimiteetin ongelmiin seka kansalaisten poliit-
tiseen vieraantuneisuuden vahentamiseen. Ky-
symys on liitetty myös eduskunnan roolin vai-
keutumiseen erityisesti keskusvirastojen poliit-
tisessa ohjauksessa. Niin ikään on pohdittu 
keinoja kontrolloida hallinnon itseintressia, vir-
kamiesvaltaistumista, teknokratisoitumista ja 
asiantuntijavaltaistumista. 	Ajankohtaisena 
taustana ovat samoin olleet alueelliset kiistat 
viranomaisten ja kansalaisten valilla seka е rai-
den kansalaisryhmien radikalisoitunut asenne 
oikeaksi koettujen asioiden puolesta.1 

Kirjoitus liittyy tekijan tutkimushankkee-
seen, jossa tutkitaan valtion aluehallinnon ja 
erityisesti piirihallinnon ja kansalaisten suhtei-
ta. Tarkoitus on kuvata kansalaisten vaikutus-
vãylat piiriviranomaisten toimintaan, kansa-
laisten vaikutusmahdollisuuksia maaraavãt 
seikat seka ehdot hallinnon avoimuuden lisãa-
miselle ja vaikutusmahdollisuuksien paranta-
miselle. Tassa huomio kohdistetaan vaikutta-
misen arvioimisen käsitteeseen. Tavoitteena 
on selvittaa kãsitteistöa, jota tarvitaan arvioi-
taessa kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia 
valtion piirihallinnon viranomaistoimintaan. 

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

2. VALTION PIIRIHALLINNOLLINEN ASEMA 
JA KEHITYS 

Laanìnhallìnnon sektoriviranomaiset mu- 
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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, paikallisyksiköiden toiminnan oh­
jaaminen ja tarkastus, toimeenpanon alueelli­
nen johtaminen sekä yhteydenpito piiritoimis­
ton toimialan sidosryhmiin. Piiritoimistot vas­

taavat piirinsä budjetin keskipitkän tähtäyksen 
suunnitelman laadinnasta. Tärkeä tehtävä on 
tuoda alueen tarpeet esiin koko laitoksen toi­
minnan kehittämisessä. Paikallistoimistojen 
ohjaamista piiritoimistot harjoittavat neuvon­
nalla sekä antamalla ohjeita ja niitä tulkitse­
malla. Mikäli paikallisyksiköitä ei ole, piiriviran­
omaisten rooliin kuuluu myös palvelutoiminta. 
Tällaisia palveluviranomaisia ovat esimerkiksi 
kauppa- ja teollisuuspiirit, telepiirit ja rautatie­
piirit. 

Kansalaisten oikeusturvaan liittyvistä, piiri­
hallinnon muodollisesti tekemistä päätöksistä 
on yleensä valitusoikeus keskushallintoon. Esi­
merkiksi riita-asioissa kansalaisella on näin 
mahdollisuus saada asiansa tutkituksi kahdes­
sa eri portaassa.3 

Piirihallinnon asemaa muutti 1970-luvulla mi­
nisteriöiden ohjaavan roolin voimistuminen, jo­
.ka aiheutui budjetointi- ja suunnittelujärjestel­
mien kehityksestä. Valtakunnalliset resurssi- ja 
sektorisuunnitelmat sitoivat aluehallintoa yhä 
tiukemmin, samalla kun valtiovarainministe­
riön roolin katsottiin voimistuneen resurssien 
ja organisaation ohjauksessa. Lisäksi ministe­
riöiden rooli aktivoitui piirihallinnon rekrytointi­
ohjauksessa, virantäytöissä.4 

Ministeriöiden harjoittaman »puiteohjauk­
sen» tuella ryhdyttiin 1970-luvulla purkamaan 
keskitystä siirtämällä tehtäviä ja päätäntäval­
taa yksittäisissä asioissa piirihallinnolle. Teh­
täviä ja toimivaltaa on siirretty varsinkin 
sosiaali- ja terveys-, koulu-, vesi-, maatalous-, 
rakennus-, työvoima- ja rautatiehallinnossa. 
Ratkaisuvaltaa on siirretty paikallishallinnon 
tasolle asti (esim. työvoimatoimistot). Toimival­
lan siirtoa on vaadittu useissa komiteanmietin­
nöissä ja parhaillaan on vireillä useita 
tehtävänsiirtoja.s 

Puiteohjauksen uudet muodot (puitelait, sek­
torisuunnitelmat) näyttävät olleen tärkeä ta­
pahtuneiden ratkaisuvallan siirtojen syy. Pää­
töksentekoa on näin pyritty nopeuttamaan ja 
siirtämään tasolle, jolla on toimintavalmius rat• 
kaisuun. Keskushallinnon ja piirihallinnon toi­
mistojen välille on rakennettu tiedonvälitysjär­
jestelmiä, joihin tarvittaessa voidaan liittää 
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alistus- ja pidättämismenetteiyt. Näin lisätään 
päätöksenteon alueellista ja paikallista asian­
tuntemusta. 

Keskushallinnon ja aluehallinnon työnjaossa 
keskushallinnon rooliksi on muodostumassa 
ohjaajan, asiantuntijan ja neuvonantajan, 
eräänlaisen kehittämisyksikön, rooli. Varsinai­
nen päätöksenteko siirtyy alueellisille viran­
omaisille.6 Alueellisen desentralisoinnin li­
sääntyminen on synnyttänyt keskustelua hal­
linnon alueellisen demokratian toimivuudesta, 
koska päätöksenteon desentralisoituminen 
etäännyttää sitä poliittisesta päätöksenteosta. 

3. HALLINNON JA KANSALAISTEN SUHTEET

Perinteinen legalistinen tai vallanjako-opin 
näkökulma kuvaa kansalaista alisteisena suh­
teessa hallintoon: hallinto on osa julkisen val­
lan toimeenpanokoneistoa, kun taas yksittäi­
nen kansalainen on julkisen vallan toimeenpa­

non kohde. Vaikka julkisen vallankäytön piiri on 
vallankäytön kohteiden kannalta sopimuksiin 
perustuvaa eduskunnan säätäessä hallintoa 
ohjaavat lait, yksittäisissä ratkaisuissa julki­
nen valta näyttäytyy kansalaisten yläpuolella 
olevana vallanpitäjänä ja esivaltana. Hallinto 
voi tarvittaessa käyttää julkista pakkovaltaa 
suhteessa kansalaisiin.7 

Esivaltanäkemys kansalaisten ja hallinnon 
suhteen ilmaisijana ei riitä, vaan tarvitaan 
myös muita tarkastelukulmia.BJos julkinen val­
ta nähdään poliittisen järjestelmän valmistelu­
ja toimeenpanokoneistoksi, kansalaisten ase­
maa on tarkasteltava myös valitsijan roolissa. 

Kansalaiset valitsevat poliittiset päätöksente­
kijät, ja vaalien ja edustusjärjestelmän kautta 
kansalaiset toimivat hallintoon nähden - piiri­
hallinto mukaanlukien - intressien esittäjinä 
ja hallinnon valvojina. Toisaalta kansalaisten 
poliittisena perusoikeutena on vaalikelpoisuus. 

Valitsijan välillisen roolin ohella kansalaiset 
kohtaavat piirihallinnon palvelujen saa;an roo· 
lissa. Kontaktit voivat liittyä välittömästi asia­
kaspalveluun tai ne voivat toteutua välillisesti, 
paikallistoimistojen kautta. Hyödyntäessään 
hallinnon tuottamia hyvinvointipalveluja kansa­
lainen todennäköisesti kokee olevansa hyödyn­
saaja. Toisaalta esimerkiksi pakkotoimenpi­
teissä korostuu kansalaisen perinteinen asema 
julkisen vallan rajoittavien toimien kohteena.9 

Asiakaspalvelutoimintoja lukuunottamatta 
hallinnon ja kansalaisten väliset suhteet ovat 
perinteisesti olleet etäiset. Juuri piirihallintovi­
ranomaisten toimintaan on yhteyksiä ollut eri· 
tyisen vähän. Kansalaisille on jäänyt lähinnä 
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passiivinen rooli palvelusten käyttäjinä, ellei 
piiriviranomainen oli suoranaisesti tuottanut 
hallinnosta ulospäin kansalaisille suuntautu-
via palveluja. Valitsijan roolissa kansalaisilla 
on vain etäinen yhteys piirihallintoviran-
omaisten toimintaan vaikuttamiseen. 

4. PIIRIHALLINNON KANSALAISLÄHEISYYS 
JA AVOIMUUS KANSALAISTEN 
VAIKUTTAMISELLE 

Hallintotieteet ovat reagoineet hallinnon 
etäisyyteen kansalaisista ja hallinnon sulkeu-
tuneisuuteen kansalaisläheisyyden käsitteellä. 
Käsite tuli hallinnon tutkimuksen sanavaras-
toon 1970-luvulla, jolloin monessa maassa ryh-
dyttiin pohtimaan kansalaisten ja hallinnon 
luottamuspulan syitä.10 Käsite on saanut erilai-
sia merkityssisältöjä: sitä on käytetty tarkoitta-
maan hallinnon kansanvaltaisuutta,11 asiakas-
suhteen tо imivuutta,12 hallinnon fyysistä lähei-
syyttä kansalа istin13 sekä hallinnon avoimuut-
ta kansalaisten osallistumiselle ja vaikuttami-
se11e.14 Tässä huomio kiinnitetään hallinnon 
avoimuuteen. 

Hallinnon avoimuudella kansalaisten vaikut-
tamiselle tarkoitetaan sitä, missä määrin kan-
salaisryhmien tarpeet ja vaateet pääsevät suo-
raan välittymään viranomaisen toimintaan.15 
Huomio kiinnittyy siis hallintoon vaikuttami-
seen ohi edustuksellisen järjestelmän. Kansa-
laisia tarkastellaan välittäminä vaikuttajina, 
osallistujina ja vaateiden esittäjinä. Kysymys 
on siitä, missä määrin kansalaisilla on välittö-
miä mahdollisuuksia ottaa vaikuttaen osaa 
viranomaisessa tapahtuvaan asioiden suunnit-
teluun, päättämiseen ja toimeenpanoon. Näin 
ymmärrettynä hallinnon kansalaisläheisyyden 
käsite merkitsee lähes samaa kuin perinteinen 
hallintodemokratia. Hallintodemokratiaksihan 
on kutsuttu järjestelyjä, joilla kansalaisille ja 
heitä edustaville yhteisöille luodaan välittömiä 
osallistumismahdollisuuksia 	hallintotoimin- 
taan.16 

Miten hallinnon avoimuus kansalaisten suo-
ralle vaikuttamiselle liittyy hallinnon kansan-
valtaisuuden ideaa, hallinnon ohjautuvuuteen 
vaali- ja edustusjärjestelmän kautta? Kansa-
laisten osallistuminen hallinnolliseen vallan-
käyttöön ei sinänsä koske julkisen vallan or-
gaanien välistä toimivallan jakoa. Avoimuus 
mittaa lähinnä sitä, miten avoimesti tai sulkeu-
tuneesti viranomaisessa on organisoitu se 
asiantuntemus- ja ratkaisuvallankäyttö, joka 
kuuluu piirihallinnolle. Käytetäänkö viranomai-
sessa kansalaisten intressejä kanavoivia sivue- 

linorganisaatioita tai lausuntomenettelyä 
oman linjaorganisaation ja asiantuntemuksen 
tukena? Onko julkiseen tehtävään liittyvä toi-
mivalta siirretty kokonaan jollekin kansalais-
ryhmälle? Eduskunta lainsäädäntö- ja budjetti-
valtansa nojalla luo edellytykset kansalaisten 
suoralle hallintoon osallistumiselle. Sen sijaan 
hallinnon avoimuus kansalaisten vaikuttami-
selle voi merkitä byrokratian 'itseintressin' ja 
virkamiesvaikutuksen vähenemistä viranomais-
toiminnassa sekä vastaavasti »yleisen» tai »yh-
teisen edun» näkökulman korostumista.17 

5. KANSALAISET JA YHTEISÖT 
VAI KUTTAJINA 

Erittely, joka koskee piirihallinnon avoimuut-
ta kansalaisten vaikuttamiselle, vaatii, että tut-
kitaan tarkemmin kansalaisen käsitettä. Piiri-
hallintoon vaikuttavilla tarkoitetaan tällöin en-
sinnäkin muodollisesti 'asianosáista' eli piirin 
alueella asuvia kansalaisia tai heitä edustavia 
yhteisöjä. Niin ikään asianosaisia ovat kansa-
laiset, joilla on kiinteistö tai jotka harjoittavat 
liikettä piirin alueella. 

Piirihallinnon toimintojen kohteina ovat vai-
kuttamisen tarpeiltaan erityisessä asemassa 
ne kansalaiset ja yhteisöt, joita piiriviranomai-
sen toiminta koskee, kuten maatalouden har-
joittajat suhteessa maatalouspiireihin. Hallin-
non kannalta kysymys on potentiaalisesta asi-
akaskunnasta. Niin ikään ovat erityisessä ase-
massa vaikuttamisen tarpeiltaan ne kansalais-
ten tahot, jotka piiriviranomaisen päätösten tai 
toimenpiteiden kannalta ovat suoranaisia 
asianosaisia tai palveluja käyttäviä asiakkaita. 
Hallintomenettelyn vaikutukset ulottuvat hei-
hin; he käyttävät tosiasiallisesti hallinnon pal-
veluja ja ovat asiakaskontaktissa. Kolmannen 
erityisen ryhmän muodostavat tahot, jotka asi-
anosaisuuden lisäksi ovat suoranaisia hyödyn-
saajiа .18 

Pyrkiessään osallistumaan ja vaikuttamaan 
hallinnon toimintaan kansalaiset voivat toimia 
joko yksilöinä tai yhteisöjen kautta. Yhteisöt 
ryhmittyvät. organisoitumisasteen mukaan 
spontaanisti, löyhästi sekä muodollisesti orga-
nisoituneisiin ryhmiin. Mielenosoitukseen ko-
koontunut ryhmä on spontaanisti muodostunut 
yhteisö, yhden asian ympärille kehkeytynyt lii-
ke on jo kiinteämpi ryhmä ja yhdistykset ja jär-
jestöt edustavat jo pysyvää ryhmänmuodostus-
ta. Pysyvät ryhmät ovat keskeisessä asemas-
sa, kun arvioidaan kansalaisten vaikuttamisen 
virallisia ja pysyviä väyliä. Toisaalta yksittäisiin 
toimintoihin tosiasiallinen vaikutus voi kana- 
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voitua juuri spontaanisti muodostuneiden ka�­

salaisryhmittymien välityksellä. Spo�taa�in

kansalaisryhmän muodostavat esimerkiksi Jul·

kilausuman tai adressin allekirjoittaneet kan­

salaiset. Tällaisella ryhmittymällä ei välttämät•

tä ole pysyvää rakennetta tai muuta muotoa. 19 

Piiriviranomaisten kannalta keskeisiä organi·

soituneita yhteisöjä ovat:20 

- etujärjestöt, kuten
. - alueelliset elinkeino- ja työnantajajärjes-

töt 
- alueelliset työntekijäjärjestöt
- muut omistuspohjaiset etujärjestöt

- harraste- ja asiantuntijapohjaiset järjestöt
- ns. vapaaehtoisjärjestöt
- asuinalueittaiset yhdistykset
- kunnat ja
- puolueiden piiri- ja paikallisosastot.

Millä tavoin korporatisoituminen liittyy ilmiö·

nä kansalaisten vaikutuksen kanavoitumiseen
hallintoon? Voidaanko piirihallinnon toimin­

taan läheisesti liittyviä organisoituneita tai
spontaanisti muodostuneita yhteisöjä pitää
myös painostusryhminä? Näihin kysymyksiin
vastaaminen vaatii käsitteiden tarkentamista.
Silloin kun eturyhmillä tarkoitetaan yhteisöjä, 
jotka pyrkivät ajamaan jäsenistönsä taloudelli· 
sia etuja, organisoituneista kansalaisryhmistä 
voidaan rajata eturyhmiksi alueelliset elin­
keino- ja työmarkkinaosapuolten järjestöt sekä 
omistuspohjaiset yhteisöt. Tältä osin hallinnon 
avoimuus kansalaisten vaikuttamiselle liittyy 
läheisesti korporatisoitumiseen, joka tarkoit­
taa etujärjestöjen jatkuvaluonteista yhteistyö­
suhdetta julkisten viranomaisten kanssa ja vai­

kuttamista tätä kautta julkisen vallan 
käyttöön. 21 

Vaikka korporatisoitumisella on merkityk­
sensä hallinnon avoimuuden osana, tällainen 
tarkastelu ei vielä riitä arviointia varten. Avoi­
muus kansalaisten vaikuttamiselle voi olla mo­
nen asteista. Se voi esimerkiksi olla avoimuut• 
ta vain osalle alueellisia kansalaisyhteisöjä. 

Kun hallinnon avoimuutta tarkastellaan par­
lamentarismia tukevana järjestelmänä, koros­
tuvat vastaavat yhteisönmuodostuksen järjes­
telmät ja ylipäätään yhteiskunnallisten näke­
mysten heijastuminen yhteisönmuodostuk• 

. seen. Korporatismi estää hallinnon avoimuutta 
kansanvaltaan perustuvalle kansalaisten vai­

kuttamiselle, koska korporatismi rakentuu yh­
teisönmuodostukseen, joka on sidoksissa am­
mattikuntaan tai omistukseen. 

Etujärjestöistä riippuva hallinnon avoimuus 
sitä paitsi lohkouttaa kietoen hallinnon ja etu­
ryhmät yhteen ja lisäten hallinnon riippuvuutta 
tietyistä aslakasryhmistä.22 Kullekin lohkolle 
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syntyy kansanvallan ja alueellisen vaikuttami­
sen kannalta suppea osakulttuuri, jota on vai­
kea sovittaa yhteen hallinnon muihin toimintoi­
hin. 

Myös puolueet kanavoivat kansalaisten vai­
kuttamista hallintoon. Puolueilla on mielipi­
teen muodostusfoorumeina kaksinainen rooli. 
Yhtäältä ne kanavoivat kansalaisten vaateita 
puoluejärjestelmän huipulle ja eduskuntaan. 
Vaikutus voi kanavoitua myös puolueosaston 
tukeman kansanedustajan välityksellä. Näin 
avautuvat normaalin parlamentarismin mah­
dollistamat vaikutustavat hallintoon. Puoluei­
den alueelliset järjestöt rinnastuvat kuitenkin 
muihin alueellisiin kansalaisjärjestöihin myös 
suoran hallintoon vaikuttamisen väylinä.23 

Yksittäisinä kansalaisina ihmisiä voidaan 
ryhmitellä sellaisten hallinnollisten resurssien 
kuin toimintapätevyyden, toimintavalmiuden ja 
toimintakyvyn mukaan. Kansalaisten pätevyy­
den katsotaan yleisesti tukevan kansalaisten 
vaikuttamista.24 Kun kansalaispätevyys yhdis• 
tetään toimintatapoihin, ovat kansalaiset ryh­
miteltävissä vaikuttajina: 
- aktiivisiin protestiosallistujiin
- aktiivisiin sovinnaisosallistujiin
- passiivisiin lojalisteihin ja
- passiivisiin osallistumisesta vieraantunei-

siin.
Vastaavasti voidaan Ihmisiä poliittiseen järjes­
telmään kiinnittymiseltään ryhmitellä alamai­
siin ja kansalaisiin.2s 

Tutkittaessa hallinnon avoimuutta kansa­
laisten vaikuttamiselle on samalla kysyttävä, 
keillä ulkoisilla ryhmillä on vaikutusmahdolli­
suuksia. Tällöin joudutaan pohtimaan alueellis­
ten yhteisöjen edustavuutta ja kriteereitä, joi­
hin osallistumistarve perustuu. Samoin on syy­
tä pitää tarkastelussa mukana molemmat ta­
sot; sekä yksittäisten kansalaisten vaikuttaml• 
nen että yhteisöjäsenyyteen perustuvat väylät. 
Yksittäisissä ratkaisuissa avoimuus yksityis• 
ten asianosaisten vaaleille tulee korostetusti 
esille, mutta yhteisön jäsenyyteen perustuva 
avoimuus painottuu viranomaisen toimlntapoli· 
tiikkaa koskevissa kysymyksissä (vrt. yleinen 
kuntalaisvalvonta ja spesifi asianosaisvalvonta 
kunnallishallinnossa).28 

6. HALLINNON AVOIMUUS KANSALAISTEN

VAIKUTTAMISELLE JA SEN MITTAAMINEN

Piirihallinnon viranomaisen avoimuus kansa­
laisten suoralle vaikuttamiselle tarkoittaa en­
sinnäkin vaikuttamisen mahdollistavia osa/lis•

tumisrakentelta. Tällöin avoimuuden arvioin­
nissa selvitetään hallinnon ulkopuolelta tule-
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van kansalaisten vaikuttamisen organisatori• 
set väylät. Alueviranomaisen neuvottelukunta 
on esimerkki formaalista väylästä, joka perus· 
tuu hallinnon ulkopuolisten edustukseen. Suh· 
teellisen formaaleja ovat myös piiriviranomai­
sen toimikunnat ja projektit, joissa niin ikään 
saattaa olla hallinnon ulkopuolisten yhteisöjen 
edustus. Väylän tarjoavat myös asianosaisuu­
teen perustuvat hallinto-oikeudelliset vaikutus• 
keinot kuten kuulemismenettely. 

Virallisten osallistumisväylien lisäksi vaiku­
tus saattaa kanavoitua myös epävirallisia väy• 
llä. Kansalaisten vaikuttaminen voi perustua 
tapaamisiin Ja epävirallisiin palavereihin. 

Hallinnon avoimuutta tarkastellaan tässä 
viranomaisen ominaisuutena, jolloin siitä on pi­
dettävä erillään avoimuudesta (tai pikemminkin 
sulkeutuneisuudesta) seuraava kansalaisten 
spontaani vaikuttaminen. Viranomaiselle kiis• 
tatilanteissa osoitetut adressit, julkilausumat 
ja kirjelmät ovat kansalaisten spontaaneja vai­
kuttamistapoja samoin kuin niihin mahdolli· 
sesti liittyvät kansalaislähetystöjen käynnit, 
puhelinkontaktit ja kahdenkeskiset tapaami• 
set.27 Tällaiset osallistumisväylät perustuvat 
kansalaisten omatoimisuuteen ja etsivät muo· 
tonsa tilanteesta. Lähetystöjä käytetään, ellei 
kansalaisten vaikuttamiselle ole viranomaisen 
järjestämiä muodollisia väyliä. Avoimuuden 
puute voi johtaa ääritapauksissa jopa viran­
omaisen väkivaltaiseen vastustamiseen ja yri­
tyksiin estää virantoimitusta.2s Omatoimista 
epäsuoraa vaikuttamista saattaa ilmetä tiedo· 
tusvälineissä, kuten lehtien yleisönosastoissa. 

Hallinnon avoimuutta lisäävistä vaikuttami· 
sen väylistä osa perustuu säädöksiin, mikä an­
taa niille pysyvyyttä. Toisaalta epäviralliset pa­
laverit perustuvat nekin yleensä säädöksiin, 
koska viranomaisen tehtäviin kuuluu yhteyden· 
pito toimialaa lähellä oleviin ulkoisiin tahoihin. 
Tapaamiset perustuvat kuitenkin pelkästään vi­
ranomaisen omaan harkintaan. Virallisuuden 
ohella avoimuus saattaa olla pysyvää tai tila­
päistä, suullista tai kirjallista, kasvokkaista tai 
epäsuoraa (esim. lausunnonantomenettely).29 

KRITEERI ULOTTUVUUS 

säädöstämistapa 
Jatkuvuus 
vaateiden esittämistapa 
organisoitumistapa 
moraalinen 
hyväksyttävyys 
vällttömyys 

virallinen • epävirallinen 
pysyvä. tilapäinen 
kirjallinen• suullinen 
yksilöllinen. yhteisöllinen 
sovinnainen· 
epäsovlnnainen 
kasvokkainen • epäsuora 

Asetelma 1. Kansalaisten hallintoon osallistu· 
misen ryhmittelyjä. 

Osallistumiseen kohdistuvaan, kansalaisten 
vaikuttamista koskevaan tarkasteluun voidaan 
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kytkeä osallistumisen tehokkuutta (astetta), 
vaikuttavuutta ja intensiteettiä (laajuutta) ku· 
vaavia aspekteja, jolloin avoimuus nähdään 
näiden kriteerien yhdistelmänä.JO Varsinkin 
osallistumisen astetta on yleisesti pyritty arvi· 
oimaan vaikutusmittausten yhteydessä.31 

Osallistumisen järjestelyjen, rakenteiden ja 
muotojen tarkasteluun liitetään usein oletta· 
mus, että osallistumisen mahdollisuus korreloi 
suoraan vaikutuksen määrän kanssa. Toisaalta 
etenkin politiikan tutkijat ovat tuoneet esille, 
etteivät osallistumisjärjestelyt johda auto· 
maattisesti tasaisiin vaikutusosuuksiin.32 

Osallistumisrakenteet ovat kansalaisten vai• 
kuttamisen kannalta lähinnä sijaismittoja. 

Toinen erittelyn tapa on tarkastella hallinnon 
avoimuutta toiminnallisena avoimuutena 

(yhtenevyytenäleroavuutena suhteessa kansa• 
laisten tarpeisiin).33 Toiminnallisella tasolla 
hallinnon avoimuutta kansalaisten vaikuttami• 
selle mitataan sillä, miten hyvin kansalaisten 
tarpeet ja vaateet on otettu huomioon viran• 
omaisen määrittelemissä kontaktiperusteissa 
ja miten hyvin kansalaisten tarpeet ja sosiaali· 
set ongelmat tulevat otetuiksi huomioon viran• 
omaisen toiminJapolitiikassa. Kansalaisryh• 
män esittämien vaateiden ja toisaalta virano· 
maisten toimintaohjelmien, ohjeiden ja päätös· 
ten välinen läheisyys kuvastaa kansalaisryh• 
män vaikutusta toiminnassa. Tällainen tarkas• 
telu saattaa täsmentää hallintoon osallistuvien 
kansalaistahojen painostusvoiman arviointia. 
Eturyhmien vaikutusmäärää koskevissa selvi· 
tyksissä on viime vuosina saatu selville, että 
eturyhmien organisoitumistapa ja -aste, käyt• 
täytyminen sekä demografiset piirteet selittä· 
vät eroja eturyhmien tosiasiallisissa vaikutuk• 
sissa.34 

Toiminnallista avoimuutta koskevaan tarkas­
teluun sisältyy olettamus, ettei viranomaisella 
ole itsesyntyistä toimintapolitiikkaa, vaan sen 
katsotaan muodostuvan vasta ympäristön int· 
ressien kilpailun myötä. Erityisesti amerikkalai• 
nen etujärjestöjen tutkimus on edustanut näke• 
mystä, jossa viranomaisen politiikka nähdään 
kompromissiksi kilpailevien ryhmien välillä.35 

Näkökulmien (skeemojen) yhtenevyys tai 
eroavuus on kolmas mahdollinen hallinnon 
avoimuuden mitta. Kansalaisten vaikuttamisen 
astetta ei tällöin arvioida osallistumismahdolli­
suuksien määrällä eikä tavoitteiden yhtenevyy­
dellä, vaan sillä, miten hyvin kansalaisnäkökul• 
ma välittyy viranomaisen suunnitteluun ja pää• 
töksentekoon. Abrahamssonin36 jäsentely, jos­
sa erotetaan viranomaisille ja kansalaisille 
ominainen näkökulma, antaa mahdollisuuden 
tällaiseen arviointiin (Asetelma 2). 
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VIRANOMAINEN 

- soveltaa abstraktia sääntö­
järjestelmaa, joka on usein 
puettu halllnnollistekniseen 
asuun 

- soveltaa sektoroitunutta 
ajattelua siltä erityisestä 
näkökulmasta, jota viranomai• 
sana edustaa 
- pyrkii määrittämään todelll• 
suutta muodollisen rationaa• 
lisin perustein 

- pyrkii tarkastelemaan asioi­
ta pitkällä 5-10 vuoden aika• 
ulottuvuudella (joskin pystyy 
tähän vain harvoin) 

- Irrottautuu yksittäisen 
kansalaisen tilanteesta käyttä­
mällä abstraktioita, tilasto• 
Ja kvantltaviltlsisla aineistoja 
Ja tiivistelmiä 

KANSALAINEN 

- lähtee konkreettisista sään• 
nOistä ja kehittelee elämän• 
tilanteeseensa Ja kokemaansa 
tarpeeseen perustuvia käsit• 
teitä. 
- soveltaa lntegroltunutta 
ajattelua, joka tähtää omaan 
tarpeentyydyttämiseensä 

- perustaa ajttelunsa subjek· 
tilviseen ratlonallteettlin Ja Jat· 
kuvaan suunnitteluun 

- haluaa pitää "koko elämän• 
sä" suunnltteluhorisontls• 
saan, mutta orientoituu usein 
lyhyemmän Ja tilanteeseen-

sa kytkeytyvän alkaperspektll· 
vln mukaisesti 
- kokee todellisuuden "tässä 
ja nyt" Ja soveltaa kvalitatiivis• 
ta aineistoa Ja vällttOmlä ko­
kemuksia 

Asetelma 2. Viranomaisen ja kansalaisen näf<(j­

kulmien eroja. 

Politiikan tutkimuksessa kansalaisten vaiku­
tusmahdollisuuksia päätöksentekoon on ku­
vattu myös vaikutuskokemuksiin liittyen, mikä 
antaa samalla neljännen mahdollisuuden tut-

. kia hallinnon avoimuutta kansalaisten vaikutta­
miselle.37 Tällöin hallinnon avoimuuden astetta 
kuvataan sillä, missä määrin kansalaiset koke­
vat voivansa vaikuttaa viranomaisen toimin­
taan ja missä määrin kansalaiset tuntevat luot­
tamusta viranomaiseen. Hallintoa pidetään 
»kansalaisvalkutteisena», jos se vastaa kansa­
laisten sille asettamia vaateita ja jos sen koe­
taan tyydyttävän kansalaisten tarpeita.

7. TIIVISTELMÄ JA ARVIOINTIA

Hallinnon avoimuudesta kansalaisten suo­
ralle vaikuttamiselle ja hallinnon kansalalslä­
heisy'.rdestä on tullut viime vuosina keskeiset 
kohdealueet hallinnon tutkimukselle. Juuri val­
tion aluehallinnon avonaistaminen on nähty 
ratkaisuksi monille valtionhallinnon tämän päi­
vän ongelmille. Esimerkiksi se on nähty keino­
na luoda kansalaisille uusia legitimaatiokoke­
muksia hallinnosta; keinona lisätä hallinnon 
lailliseksi, hyödylliseksi ja hyväksyttäväksi ko­
kemista. 

Tässä esityksessä on tarkasteltu käsittelli­
sesti hallinnon avoimuutta kansalaisten vaikut­
tamiselle. Tarkastelu on pyritty liittämään piiri­
viranomaisten erittelyyn, joiden avoimuuden 
empiiriseen selvittämiseen tutkimusta pyritään 
jatkossa suuntaamaan. 
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Hallinnon avoimuus kansalaisten suoralle 
vaikuttamiselle voi tarkoittaa: 

a) väyliä, joita alueen kansalaistahoilla on
käytettävissään viranomaisen toimintaan
nähden,

b) toiminnallista tasoa, jolla kansalaisryh­
mien tarpeet tulevat huomioonotetuiksi
viranomaissuunnittelun ja päätöksen­
teon yhteydessä,

c) kansalaisten ja viranomaisten näkökul­
mien yhtenevyyttä tai

d) kansalaisten kokemaa omaa vaikutustaan
viranomaisen toimintaan.

Kuhunkin neljään vaihtoehtoon sisältyy 
omat etunsa ja vaikeutensa hallinnon avoimuu­
den tutkimuksen kannalta. Niinpä tutkittaessa 
avoimuutta osallistumisen järjestelyjen ulottu­
vuudella arviointi on aineiston kannalta vaiva­
tonta kohdistuessaan virallisiin järjestelyihin. 
Ongelmia tulee eteen, kun mukaan arviointiin 
otetaan myös epävirallisia osallistumisväyliä. 
Miten pitäisi painottaa ja tehdä yhteismitalli­
seksi virallisia ja epävirallisia osallistumismuo­
toja? Virallisten järjestelyjen painottamista 
puoltaa se, että vain ne velvoittavat viranomais­
ta ottamaan huomioon kansalaisnäkökulman. 
Kun tällaiset väylät eivät ole viranomaisen har­
kintavallasta riippuvaisia, viranomainen joutuu 
ottamaan ne huomioon ristiriitatilanteissakin. 
Mitattaessa avoimuutta väylien määrällä vai­
keudeksi tulee myös se, missä määrin näin saa­
tu kuva vastaa kansalaisten vaikuttamisen to­
siasillista painoarvoa. Heijastavatko väylät 
suoraan, toiminnallisella tasolla, osallistuvien 
kansalaisten ja yhteisöjen tavoitteiden kana­
voitumista piirihallintoon? 

Kansalaisten vaikuttamisen arvioiminen toi­
minnan tasolla ei ole sekään ongelmatonta, 
vaikkakin antaa todennäköisesti luotettavam• 
man kuvan vaikutuksesta kuin pelkät muodolli­
set rakenteet ja järjestelyt. Voidaan kysyä, mit­
taako tavoitteiden ja toimintapolitiikan yhtene­
vyys vielä sinänsä kansalaisryhmän vaikutus­
ta. Saattaahan olla, että viranomainen päätyisi 
saman toimintapolitiikan valintaan riippumatta 
alueellisen kansalaisryhmän aktiviteetista. Ab· 
rahamssonia voi arvostella siitä, että hän pel­
kistää kansalaisnäkökulman yhdenlaiseen sub­
jektiiviseen rationaliteettiin. Tällöin sivuute­
taan näkökulmien kilpailu ja yhteiskunnalliset 
arvovalinnat. 

Hallinnon avoimuuden arviointi kysymällä 
kansalaisilta, mitä mieltä 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 esittää käsityksiään viranomais­
ten luotettavuudesta, vieraantuneisuudesta ja 
muista seikoista. Tällöin saadaan kuva avoi­
muutta koskevista kokemuksista. Arvioinnin 
ongelmana on se, että kansalaisten vaikutus­
kokemuksilla ei tarvitse olla tosiasiallista poh­
jaa. Jos kansalaisella ei ole suoranaisia vaiku­
tuskokemuksia suhteessa viranomaiseen, vai­
kutusarviointi jää absurdiksi. Toisaalta vaiku­
tuskokemukset voivat muodostua manipulaati• 
olla. Myös hetkellinen vuorovaikutustilanne 
saattaa värittää mielikuvaa viranomaisen luon­
teesta. Syntyneet ongelmat voidaan osin väis­
tää valikoimalla vaikutuskokemusten tarkaste­
luun kansalaisryhmät, joilla on ollut omakoh­
taisia ja pitempiaikaisia kontakteja viranomai­
sen kanssa. 

Avoimuuden erittelyn yhteydessä tarkastel­
tiin myös kansalaisia vaikuttajina. Vaikuttami­
sen väylien ohella keskeiseksi arvioinnin koh­
teeksi muodostuu se, millaisen yhteisömuo­
dostuksen kautta kansalaisten vaikuttaminen 
kanavoituu hallintoon alueellisella tasolla. 

Kirjoituksen tarkoitus on ollut kehittää käsit­
tellisiä välineitä piirihallinnon avoimuuden ny­
kytilan arvioimiselle, mistä syystä ei ole juuri 
puututtu kysymyksiin, jotka nousevat eteen py­
rittäessä lisäämään avoimuutta. 

Kukin tarkastelluista avoimuuden ulottu­
vuuksista antaa mahdollisuuksia avoimuuden 
lisäämiselle. Esimerkiksi näkökulmien tasolla 
vaikuttamisen lisääminen merkitsee viranomai­
sen näkökulman tekemistä kansalaisläheisem­
mäksi joko siten, että virkamies pyrkii näke­
mään ratkaisujensa perustan enemmän yksit­
täisen kansalaisen näkökulmasta tai siten, että 
kansalaiselle luodaan mahdollisuus välittää 
näkökulmansa viranomaisen päätöksentekoon 
ja suunnitteluun. 

Vaikuttamisen väylien ja toiminnallisen avoi­
muuden lisäämisen ohella tärkeää on erilaisten 
yhteisönmuodostuksen tapojen punnlnta suh­
teessa avoimuuden lisäämiseen. Jos avoimuu­
den tulisi tukea parlamentarismia, ideaan sopi­
si kansalaisten vaikuttamisen kanavointi piiri• 
hallintoon alueellisten puolue- ja kuntayhteisö­
jen välityksellä. Toisaalta voidaan kysyä, missä 
määrin alueelliset puolueorgaanit pystyvät alu­
eellisesti edustamaan laajoja kansalaispiirejä, 
lisääntyviä alueellisia intressejä tai moraalis­
eettisiä arvoja tai toimimaan tarvittaessa 'yh­
den asian liikkeinä'.38 Avoimuuden tulisi luoda 
eri kansalaisryhmille tasavertaiset mahdolli­
suudet vaikuttaa hallintoon. Niin ikään on il­
meistä, että mitä laajempi piiriviranomaisen 
toimenpiteiden vaikutus joidenkin kansalaisten 
elämäntilanteeseen on, sitä suurempi on näi-
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den kansalaisten tarve vaikuttaa piiriviranomai­
sen ratkaisuihin. Laaja yhtenäinen kansalais­
mielipide tulisi ottaa huomioon alueviranomai­
sen päätöksenteossa. Vaikka yhteisöedustus 
on monessa tapauksessa ilmeisen ainoa järke­
vä tapa järjestää kansalaisten vaikuttamisen 
kanavoituminen hallintoon, silti on tarvetta 
myös suoraan kansalaismielipiteen kanavoitu­
miseen. Yksittäisen kansalaisen vaikutustarve 
korostuu erityisesti asianosaistilanteessa 
hallinto-oikeudellisena turvakeinona. 

Kysymys hallinnon avoimuuden lisäämises­
tä on kaikkiaan laaja ongelmakokonaisuus, 
jonka ratkaisemiseksi joudutaan tarkastele­
maan julkisen hallinnon roolia yleensä yhteis­
kunnassa sekä piirihallinnon roolia omalla hal­
linnonalallaan. Tarkastelun tulisi myös olla hal­
linnonaloittaista, jolloin voidaan selvittää, mil­
lä hallinnon sektorilla juuri piirihallinto on mie­
lekäs taso kanavoida alueellisesti kansa1aisten 
intressejä hallintoon. Tätäkin tärkeämpää on 
osoittaa, millä julkisen sektorin alueella on 
kansalaisten kannalta tarve(ta luoda osallistu­
misväyliä hallintoon. 
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