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Kuvattaessa kansalaisten vaikutusta julkisen vallan kdyttoon lansimaisissa
hallitsemisjarjestelmissd lahdetdan tavallisesti niin sanotun parlamentaarisen
ideaaliprosessin kaavasta (Lundquist 1977, 17). Sen mukaan kansalaisten va-
litsema edustuslaitos kontrolloi sille poliittisessa vastuussa olevan ministeris-
ton ja timdn alaisen hallintokoneiston toimintaa. Tallainen konstitutionaali-
sessa ajattelussa edelleen eldvd vaikutussuhteiden kaava on osoittautunut
monilta osiltaan epatdydelliseksi ja suorastaan virheelliseksi pyrittdessd pei-
laamaan nykyaikaisten poliittis-hallinnollisten jarjestelmien todellisia ohjaus-
ja vaikutussuhteita. Yhtend keskeisend syyni tihin parlamentaarisen ohjaus-
mallin rappeutumiseen ja muuntumiseen on ollut se, ettei hallituksella avoi-
messa, tehtdvdalueeltaan paisuvassa ja siten julkista valtakoneistoa ylikuor-
mittavassa yhteiskunnassa ole ollut mahdollisuuksia kokonaisvaltaisesti ohjata
alaisensa hallintokoneiston toimintaa. Yhtd vahian on puolestaan kansanedus-
tuslaitoksella ollut faktisia edellytyksid kontrolloida hallituksen ja hallinto-
koneiston toimintaa. Ylhaalta tapahtuvan parlamentaarisen ohjauksen heiken-
tyminen on tehnyt tilaa mulle ohjaussubjekteille ja muille ohjaussuunnille.
Ehkd merkittivin muutos on ollut se, ettd ennen muuta yhteiskunnan etu-
ryhmista ldhteva sivusuuntainen ohjaus on lisddntynyt.

Kysymysta siitd, milld tavalla erilaisten eturyhmiksi katsottavien toimijoi-
den ohjaus tulee yhteiskunnan todellisessa vallankdytossd nakyviin, on tulkit-
tu useista lahtokohdista kdsin. Monissa suhteissa pisimmalle ulottuvaa tulkin-
taa eturyhmien ja julkisen hallitsemiskoneiston suhteista edustaa niin sanottu
pluralistinen ryhmamalli (Bentley 1967; Truman 1951; ryhmédmallin vaiku-
tuksista ks. Garson 1978). Sen mukaan yhteiskunnan organisoituneet ryhmat
pyrkivdt avoimen, jarjestdytymittoman valtakilpailun puitteissa tavoittele-
maan niitd hyvid, joita hallitsemislaitokset viime kddessd jakavat. Perinteisen
pluralistisen ryhmaikilpailumallin mukaan hyvien jakamiseen ja jaettavien
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voimavarojen kerdamiseen pyrkivat vaikuttamaan niin yksityiset kuin julki-
setkin organisaatiot. Mallin mukaan vapaa kilpailu, vallan markkinatilanne,
takaa puolestaan sen, ettd kaikki olennaiset etunakokohdat pidasevit esille ja
vaikuttamaan silld voimalla, joka niilld yksinddn tai vaihtelevasti liittoutuen
on kaytettavissa.

Hallitsemiskoneiston ja sen ulkopuolisten toimijain suhteita koskevat eri
maissa tehdyt havainnot eivdt kuitenkaan ole antaneet tukea edelld esitetylle
raa’an ja jarjestdytymittoman valtakilpailun mallille. Ne ovat pikemminkin
osoittaneet, ettd vallankdyttoon osallistuvien toimijain suhteet madardytyvit
tavallisesti varsin pitkalle strukturoituneiden vuorovaikutussuhteiden ja niiden
aikaansaaman pysyviisluontoisen mallin pohjalle. Interaktiomalli ei kuiten-
kaan ole keskittynyt ja yksikeskuksinen, vaan varsin pitkille hajautunut ja
tietynasteisesti osayksikkdjensd vilisen kilpailun sdvyttima. Tutkimuksessa
on nimittdin alettu kiinnittdd huomiota siihen, ettd poliittista tasoa edustavan
hallituksen asema keskeisend koordinoivana ohjauselimena on heikentynyt ja
vastaavasti ministerididen asema vallankdyton todellisina keskuksina on vah-
vistunut. Yhden keskuksen aseman heikentyminen on johtanut tilanteeseen,
jossa ministeriot tai pikemminkin niiden ympérille ryhmittyneet monitoimi-
jaiset hallintolohkot kayvit keskindistd kilpailua taloudellisista resursseista
ja hallinnollisesta liikkkumatilasta. Téllaista reviiriajattelusta lahtevad hallitse-
misjdrjestelmdn mallia on vaihdellen nimitetty segmentoituneen valtion tai
ministeriopluralismin malliksi. !

Ministerididen vilinen kilpailu koskee siis ennen muuta niitd taloudellisia
voimavaroja joita hallituksen tosiasiallisilla paatoksilla auktoritatiivisesti
allokoidaan. Mutta se voi koskea myos muuta vallankdyttod. Erityisesti
ministeriot pyrkivdt suojelemaan hallinnollisia reviirejadn omien ja asiakkai-
densa etujen turvaamiseksi (Downs 1967, 211-219). Liahtokohtaisesti
konfliktiasetelmat ovat siis sellaiset, ettd ministerididen valilld vallitsee kaik-
kien sota kaikkia vastaan. Usein kilpailua kuitenkin strukturoi esimerkiksi
lisdresursseja vaativien »kulutusministerididen» ja valtiovarainministerion
vilinen konflikti (Richardson & Jordan 1979, 25—-39; Hayward 1974 403).

Hallintolohkottainen jirjestyneisyys puolestaan pohjautuu siihen, ettd
useissa lansimaisissa jarjestelmissé eturyhmien ja hallintokoneiston osien —
selvapiirteistd ministeridhallintojdrjestelmdd soveltavissa maissa ldhinnd mi-
nisterididen — vilinen vuorovaikutus on saanut hyvin kiintedt ja vakiintuneet
muodot. Ulkopuoliset ryhmit koetaan hallinnon taholla legitiimeiksi yhteis-
kunnallisiksi toimijoiksi, joiden panoksella katsotaan olevan merkitystd ennen
muuta pditoksenteon informaatiopohjan vahvistamisen mutta myods paatok-
senteolle tarpeellisen myotavaikutuksen kannalta. Legitiimeiksi katsottavia
konsultaation muotoja puolestaan ovat ennen muuta lausuntojen pyytdminen
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erilaisista valmisteluasiakirjoista, eturyhmien edustajien kadyttd paatoksia
valmistelevissa sivuelimissd, tavallisimmin komiteoissa ja tyoryhmissd, neuvoa-
antavissa pysyvissi komiteoissa ja ohjausorgaaneiksi tarkoitetuissa virastojen
maallikkojohtokunnissa sekd paatoksentekoa edeltdvien neuvottelujen kdynti
eturyhmaedustajien kanssa pysyviisluontoisten neuvottelujirjestelmien puit-
teissa (ks. Dion 1973 ja Peters 1978, 143—148).

Toistuessaan kuvatunlaisella vuorovaikutuksella on taipumus kiinteytya.
Talloin se kehittyy helposti pysyviksi suhdejirjestelmiksi, asiakassuhteeksi,
joka toimii oman arvojirjestelmédnsd ja omien pelisidntdjensd, lyhyesti ilmais-
tuna oman osakulttuurinsa, puitteissa. Ministerid ei ainoastaan konsultoi
asiakkuussuhteen saavuttaneen eturyhmin kanssa ulkopuolisia herkemmin;
klienttind toimiva eturyhmi — joka jarjestopohjaisen ryhmin lisdksi voi olla
myds muu yksityinen tai julkinen organisaatio — pystyy my®0s pitkali maaraa-
mddn, mitkd asiat pddsevdt virallisen pdatoksenteon kohteiksi sekd sen, mil-
laisia ratkaisuja voidaan tai ei voida tehda (Christensen & Egeberg 1979, 253—
254).

Erityisesti ministerion tehtividluonteen ja toimialan on havaittu vaikutta-
van siihen, millaiseksi edellakuvattu pysyva vuorovaikutusjarjestelma ministe-
rion ja sen hallinnonalalla toimivan eturyhmakunnan valilla muotoutuu. En-
nen muuta niin sanottujen tuotannollisten, toimenkuvaltaan selkeiden ja
usein vield yhden vdestdryhmin etuihin ja rasituksiin voimakkaasti vaikutta-
vien hallinnonalojen, kuten maatalouden, kalastuksen ja teollisuuden on kat-
sottu olleen altteimpia muodostumaan ryhmadasiakassuhteissaan pitkalle
strukturoituneiksi. Mutta toistuviin interaktiosuhteisiin perustuvan lahenty-
misen ja tavoitteiden yhdensuuntaistumisen on havaittu pelaavan myds muilla
hallinnonaloilla. Vain poliisihallinto ja verohallinto muodostanevat tarvittavat
poikkeamat sdant66n, jonka mukaan jirjestiytyneet asiakasryhmat pyrkivdt
tuomaan asiantuntemuksensa ja hallitsemansa informaation ministerididen
kdyttoon saaden niistd vastike-etuina tavoittelemiaan ratkaisuja (Egeberg,
Olsen & Saetren 1978, 122—124; Richardson & Jordan 1979, 41-57).

On aika luonnollista, ettd pitkddn jatkuessaan kuvatunkaltainen asiakas-
suuntautuneisuus johtaa tiettyyn hallinnonalakohtaiseen sisddnlampidvyy-
teen. T4lloin ministeriostd muodostuu asiakaskunnastaan ohjautuva yksikko,
jonkinlainen eturyhmien eturyhmd, »metaeturyhmay. Ristiriitaisten asiakas-
intressien vallitessa voimakkaimmat ryhmat sanelevat ratkaisut, joita myos
poliittiSta tasoa edustava ministeri joutuu hallinnonalansa kehittimisen
nimissd edistimdin. Siten myos julkinen tai yleinen etu, jonka edistiminen
kuuluu ministerion tehtdvaan, miardytyy sen voimakkaimman asiakasryhman
tahdon mukaisesti (Richardson & Jordan 1979, 55-57).

Joissakin tapauksissa yhden eturyhmién ja ministerion suhde saattaa muo-
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dostua sellaiseksi, ettei ministerion muilla asiakasryhmilld ole juuri mahdolli-
suuksia vaikuttaa ministeriossd tapahtuviin ratkaisuihin eikd sen ulkosuhtei-
den muotoutumiseen. Téllaisia etujen vilittimisen kannalta katsottuna pato-
logisia suhdetyyppejd on Italian poiiittista jirjestelmdd tutkinut Joseph
LaPalombara (1964) nimittanyt »klientelaksi» ja »parantelaksi». Klientelasuh-
teella tutkija viittaa tapaukseen, jossa eturyhmi on onnistunut saavuttamaan
suosituimmuusaseman tietyssi ministeriossa ilmauksena ryhmén edustaman
sektorin keskeisestd merkityksestd. Ministerion virkamiehisto pitdd ryhmada
toimintansa luonnollisena kohteena sulkien samalla muut mahdolliset asiakas-
ryhmidt konsultaation ulkopuolelle tai olemalla kidytannollisesti katsoen
kuuro ndiden vaikuttamispyrkimyksille (LaPalombara 1964, 262).

Parantelasuhdetta puolestaan luonnehtii tilanne, jossa eturyhmin ja mi-
nisterion vuorovaikutus vilittyy vallassa olevan, tavallisesti hegemonisen
aseman saavuttaneen, puolueen kautta. Tavallista on, et i puolue tietylld
hallinnon lohkolla ottaa huomioon sita ldhelld olevan eturyhmin tavoitteet.
Eturyhmid—ministerio -suhteena parantela on klientelaakin eksklusiivisempi;
tunnustettua ryhmai lukuunottamatta muilla eturyhmilld ei juuri ole paisya
todellisille vuorovaikutusareenoille (LaPalombara 1964, 306—307; vrt. myos
Peters 1978, 151—-155).

Ministerididen omavaraistuessa koko hallituksen ohjausote hallintokoneis-
toon vastaavasti heikkenee. Hallituksesta ohjautuvan keskusjdrjestelmin
sijalle syntyy pluralistinen kilpaileva ja hajautunut jirjestelmai, jossa minis-
teriot muodostavat suhteellisen itsendisten yksikkojen systeemin. Tallaisessa
pluralisoituneessa tai segmentoituneessa jarjestelmassd hallituksen profiili
helposti mataloituu ja rationaalisen paatoksenteon edellytykset heikkenevit.
Ministereiden roolin painottuessa enemman oman hallinnonalansa luottamus-
miehen kuin kansakunnan kokonaisedun vaalijan puolelle ministeriosta tulee
pikemminkin sovittelufoorumi kuin hallitusvallan kidyttod johtava valtio-
orgaani (Richardson & Jordan 1969, 25—29; Boyle 1980).

Kuten edelld todettiin, ministeriopluralismin mukaista segmentoitumista
on ollut havaittavissa ensi sijassa muutamissa linsi-eurooppalaisessa hallitse-
misjarjestelmédssd. yt voidaan kysyd, onko ja missd madrin katetta puhua
Suomen kohdalla ministerididen asiakaskuntien segmentoituneisuudesta ja
sen mukanaan tuomasta etukasautumisesta. Ministerididen asiakassuhteita
koskevat empiiriset havainnot ovat toistaiseksi melko niukkoja ja fragmen-
taarisia. Kvantitatiivispohjaisia, suhteiden maarallisid kartoituksia on kuiten-
kin tehty jo siind maiirin, ettd karkean kuvan muovaaminen niiden pohjalla
on mahdollista.
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Rajauduttaessa ministeriotasolla tarkastelemaan legitiimin konsultaation
virallisimpia muotoja, osallistumista komitealaitoksen elinten ja tyoryhmien
tyoskentelyyn sekd toimimista ministerion virallisten remissilausuntojen anta-
jina, voidaan tehda se karkea havainto, etteivdat ministerididen asiakaskunnat
ole Suomessa kovin pitkille segmentoituneet. Piinvastoin, klienttikunnat
nadyttdisivdt olevan hyvinkin pitkille kategorioittain tasapainoittuneita ja he-
terogeenisia. Suurimpana yksittdisend asiakaskategoriana esiintyvit valtionhal-
linnon yksikot; kdytannollisesti katsoen kaikissa konsultaatiotapauksissa —
muutamaa puoluepoliittisesti tasapainoitettua parlamentaarista komiteaa lu-
kuunottamatta — on mukana vahintdan yksi valtion keskushallinnon yksikko.
Asiakasryhmistd selvisti seuraavaksi suurimman muodostaa erilaiset jirjesto-
pohjaiset ryhmit. Korkeakoulut ja tutkimuslaitokset, tuomioistuimet, paikal-
lisen itsehallinnon yksikot sekd yritykset edustavat ministerididen asiakkaina
jo tuntuvasti suppeampia kategorioita kuin valtion keskushallinnon yksikot
ja jarjestot (Helander & Anckar 1980).

Tallainen karkea ministerioklientiston erittely ei luonnollisestikaan vield
oikeuta tekemidin segmentoitumisesta kuin korkeintaan sen hyvin yleisen
padtelmin, ettd ministeriotasolla hallintokoneisto on suhteellisen avoin eri-
tyyppisille vaikuttajille. Kun tdhdn vield lisitddn se, ettd ministerididen
asiakaskunta on sivuelinten miardn kasvun ja niiden jasenméarin kohoami-
sen sekd lausuntopyyntdjen kohteena olleiden yksikkdjen méadrin kasvun
johdosta parin viimeksi kuluneen vuosikymmenen aikana selvasti lisddntynyt,
ei ainakaan tdssd mielessd voida puhua asiakaskuntien kovin voimakkaasta
ja eksklusiivisluontoisesta segmentoitumisesta (Helander & Anckar 1980;
Helander 1980).

Ministerididen asiakaskuntia segmentoitumisen ndkokulmasta tarkastel-
taessa etenkin jirjestjen mutta myos valtion keskushallinnon yksikkdjen
luonne edellyttda tasmallisempaa erittelyd. Tassd mielessd on syyta kiinnittaa
huomiota siihen, minkalaiset jarjestot ja valtionhallinnon yksikot ovat hel-
poimmin ylittineet konsultaatiokynnyksen eli pdasseet ministerididen konsul-
taatiolistoille.

Lihdettdessa liikkeelle valtion keskushallintoa edustavasta asiakkaistosta,
voidaan todeta, ettd suurimman ryhmin siind muodostavat ministeriot. Ne
edustavat selvipiirteisesti ei-segmentoivaa, lahinna koordinoivaa tai — ainakin
valtiovarainministerion kyseessd ollen — myo6s kontrolloivaa elementtia. Pal-
jon pienemmaiksi asiakasryhmaksi ei kuitenkaan jaad keskusvirastot. Niissd
konsultoivan ministerion alaiset yksikot muodostavat suurimman ryhmain ja
samalla ainakin potentiaalisesti segmentoitumista edistidvan elementin yhdessa
ministerion oman henkiloston kanssa. Oman hallinnonalan osuus valmistele-
vissa ja neuvoa-antavissa sivuelimissd vaihtelee ldahinnd orgaanin luonteen
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mukaan. Suurimmillaan se on ollut 1970-luvulta lahtien keskeiseen asemaan
kohonneessa tyoryhmalaitoksessa pienimmilldan taas pysyvissi komiteoissa
(Helander & Anckar 1980; Helander 1980).

Etujarjestojen osalta koko ministeriokonsultaatiosta ei voida tehda pitkalle
ulottuvia pdatelmid lahinnd sen vuoksi, ettei tutkimuksessa ole luokiteltu jar-
jestdjd toimialan mukaan niin tasmallisesti, ettd olisi ollut mahdollista osoit-
taa, mitd ministeriittdin segmentoitunutta lohkoa jarjesto edustaa. Aikaisem-
min kuvattua segmentoitumista vastaan nayttdisi kuitenkin yleisesti puhuvan
muuan ministeriditten lausunnonantajista vuosilta 1965 ja 1975 tehty analyy-
si. Sen mukaan vain noin joka yhdeksds lausunnonantajajirjesto esiintyi
useita kertoja ainoastaan yhden ministerion asiakkaana. Sama tutkimus toi
edelleen esille sen, ettd toisaalta niin sanotut yleisklientit ja toisaalta niin sa-
notut tilapdiset »kertakdyttoklientit» muodostivat ylivoimaisesti useimmiten
kdytetyt jarjestoasiakasryhmat. (Anckar & Helander 1980).

Koko segmentaeitumisproblematiikan kannalta katsottuna varsin kiintoisan
ryhmin muodostaa juuri edelld kuvattu yleisklienttien kategoria joka koos-
tuu lahinnd tyomarkkinain keskusjdrjestoistd, muista talouseldman kattojir-
jestoistd sekd kuntien keskusjarjestOistd. dmai suuret etujdrjestot ovat olleet
ja ndyttavat yha kasvavassa miarin olevan ryhmiajotka suhteellisen helposti
ylittavat konsultaatiokynnyksen ldhes kaikilla keskeisillda hallinnon aloilla.
Vaikka niilld saattaa olla — ja epdilemdttd onkin — erityisid intresseja ajetta-
vinaan tietylld hallintolohkolla (MTK maa- ja metsdtalousministeriossd, kun-
tien keskusjdrjestot sisdasiainministeriossd, tyomarkkinajarjestot tydvoima-
ministeriossd sekd sosiaali- ja terveysministeriossa), niiden kdytto yleisasiak-
kaina jopa niille perifeerisilld hallinnonaloilla ndyttdisi puhuvan sen puolesta,
ettd ne ovat pikemminkin koordinoivia yleisvaikuttajia ja hallinnon kontrol-
loijia kuin segmentoituneiden erityisintressien ajajia. Erityisesti pysyvissa,
neuvottelukuntatyyppisissd sivuelimissd, joissa ndiden jarjestdjen edustus-
osuudet ovat olleet suurimmillaan, timi »yleisen myotavaikuttajany rooli
korostuu tavallistakin voimakkaampana.

Merkitsevatko edelld esitetyt havainnot konsultaation keskimairadisesta
laajuudesta, monitoimijaisuudesta ja koordinoivien yleisklienttien suhteelli-
sesta runsaudesta sitd, ettei ministeriopluralismin mukaista segmentoitumista
esiinny Suomessa lainkaan? Vaikka edelld analysoitujen havaintojen valossa
tallaisen paatelman tekemiseenkin nayttaisi olevan perusteluja, ei siihen tassd
kohden ole vield aihetta menni. Analysoitaessa segmentoitumisen esiintymis-
td yhdella sille ilmeisesti alttiilla lohkolla, maa- ja metsdtalousministerion
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hallinnonalalla, useat tekijat puhuivat sen puolesta, etta ainakin tietyn asteista
segmentoitumista olisi meillakin havaittavissa (Helander 1981).

Segmentoitumisen puolesta puhui ensinndkin se, ettd tuottajaintresseja
keskeisimmin edustavalla Maataloustuottajain Keskusliitolla olivat kanavat
avoinna kaytinnollisesti katsoen kaikkiin ministerion konsultoimiin asiakas-
ryhmiin, siis my0Os tuottajaintressien valvonnan kannalta katsottuna melko
perifeerisiinkin asiakokonaisuuksiin. Tuottajaedut eivat kuitenkaan olleet
laheskdan yksinomaisesti MTKmn konsultaation varassa, silld tosiasiallisesti
erittdin merkittdvd osa maatalouden koko jarjestokentistd kytkeytyy tuotta-
jajarjestoihin erilaisin organisatorisin sitein. Kun tdhan vield lisdtaan se, ettd
merkittdvd osa ministerion alaisista keskusvirastoista on nimenomaisesti pe-
rustettu palvelemaan tuotannollisia tavoitteita, on pelkdstddn luonnollista
ettd tuottajaintressit ovat tulleet konsultoitujen tahojen maarillisend painot-
tumisena muita, ennen muuta sille vastakkaisia kuluttajaintresseja selvasti
enemmain esille. Tuottajaintressien esillepadasyd edesauttaa ratkaisevasti
edelleen se, ettd tirkein vuosittainen yksittdisratkaisu, paatds maatalous-
tulosta, maataloustulolain mukaisesti neuvotellaan tuottajajarjestojen ja
valtion edustajain valilld. Ndin tuottajaintressit ovat saavuttaneet jo rakenteel-
listen jdrjestelyjen avulla ratkaisevasti paremmat asemat kuin kuluttajaintres-
sit. Ja kun viela otetaan huomioon se, ettd ministerion virkamieskunnasta
merkittdvd osa on rekrytoitu tuottajapiireistd tai niita lahella olevista ryhmis-
ta, voidaan katsoa, ettd myos ministerion oma virkamiespanos, »withinput,
painottuu paitosten sisdltoon helposti tuottajatavoitteiden suuntaisesti.

Vaikka tuottajaintressien painottuminen tulikin selvisti esille maa- ja met-
sdtalousministerion konsultaatiossa ja vaikka MTK laheisten henkil6- ja ideo-
logiasuhteidensa perusteella on saavuttanut erikoisasernan ministeriota pit-
kaan hallinneeseen Keskustapuolueeseen ja siten pystynyt luomaan itselleen
parentela-suhdetta muistuttavan aseman, ei tuottajajarjesto tassikdan tapauk-
sessa ole pystynyt luomaan itselleen eksklusiivista monopoliasemaa. Kun
tahin vield lisataan se, ettd maataloustuloratkaisu MTK n edullisesta neuvotte-
luasemasta huolimatta on lahes aina siirtynyt koko hallituksen paatettavaksi,
eivdt tuottajain etuja edustavat ryhmait ole onnistuneet kehittimidan maa-
taloudesta ldaheskdan tdydellisesti segmentoitunutta hallinnonalaa, vaikka
viitteitd sithen suuntaan on epdilemidtti olemassa.

Edelld on kasitelty segmentoitumista vain ministerion tasoisena ilmiona.
Vaikka segmentoitumisen seuraukset tulevatkin useimmissa parlamentaarisis-
sa hallitsemisjarjestelmissé esille juuri ministeriépluralismin muodossa, ei loh-
koutumisen ongelma ole syytd nahda vain ministeriGtason ongelmana, vaan
sitd tulisi tarkastella ylipdansid ulkopuolisten ryhmien ja julkisen hallinnon
yksikk6jen vuorovaikutuksesta kisin. Yhtaalta segmentoitumista on havaitta-
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vissa ministeriditd korkeammalla tasolla hallinnonalojen perinteiset rajat
ylittdvassa muodossa yhteiskunnan keskeisten etuvastakohtien valilla.

Selvipiirteisimmin segmentoitumista kuitenkin esiintyy ministeri6ita alem-
milla hallintotasoilla. Koska useat ministeriot ovat toimialoiltaan varsin laajo-
ja kattaen tehtdvdalueita, jotka ovat intressisuuntautumiltaan toisilleen jopa
vastakkaisia, ei pitkille ulottuva segmentoituminen ministeridtasolla ole edes
mahdollista. Tallaisissa tapauksissa ministerididen osastoilla on taipumus
muodostua eturyhmiensid eturyhmiksi. Ministerididen osastojakin merkitta-
vaimmiksi metaeturyhmiksi voivat kuitenkin muodostua suomalaisessa jarjes-
telmassi keskusvirastot. Segmentoitumista niiden kohdalla edesauttaayhtaalta
se ettd niilli on selkeid ja rajattu tehtdvdalue sekd toisaalta se ettid ne ovat
suhteellisen riippumattomia ministeridhallinnosta. Ei ole vaikeaa osoittaa
ministerididen osastoja tai keskusvirastoja, joilla on varsin kiintei, rajattu ja
intressitavoitteiltaan yhdensuunntainen asiakaskuntansa.2 Vaikka suhteet
klientteihin niissd tapauksissa hoidetaan usein melko ndkymattomasti, takaa
sisairyhmdinen rekrytointi sen, ettei yhteisen kielen l0ytyminen viraston ja
ulkopuolisen eturyhmin vilille tuota ylivoimaisia vaikeuksia. Ohjausjanteen
poliittiseen tasoon pidentyessi segmentoituminen merkitsee parlamentaarisen
ohjauksen heikentymistd ministeriétasoa enemman.

* * *

Segmentoitumista ja siten parlamentaarista ohjausjirjestelmad heikentavia
kehitystd ndyttavat Suomessa suosineen useat etujarjestdlaitokseen, puolue-
kenttddn sekd julkisiin hallitsemislaitoksiin liittyneet kehityspiirteet. Keskit-
tynyt ja jatkuvasti keskittyvid etujarjestolaitos valtakunnallisine katto-organi-
saatioineen muodostaa epdilemattd yhden tirkein segmentoitumistendensseja
suosivan elementin suomalaisessa yhteiskunnassa, joskin jarjeston paisuminen
»riittavany suureksi ja vaikutusvaltaiseksi antaa sille helposti my®os jonkinlaisen
yhteiskunnan koordinoivan yleisohjaajan aseman, kuten edelld todettiin.
Etenkin taloudellisten etujirjestdjen korkea-asteinen jarjestiytyneisyys yh-
dessd keskittymisen kanssa takaa puolestaan sen, ettd ne todella edustavat
tietyn hallintoyksikdn potentiaalista asiakaskategoriaa mahdollisimman tay-
dellisesti. Kun tidhdn vield lisdtddn se, ettd huippujirjestdjen edellytykset
palkata itselleen pitkille koulutettua henkilokuntaa ovat voimakkaasti kasva-
neet, niilli on varhempaa paremmat edellytykset tayttaa julkisten viranomais-
ten informaatiotarpeet ja luoda viranomaisiin riippuvuussuhteet.

Varsinkin parin viimeksi kuluneen vuosikymmenen poliittiset olosuhteet,
ennen muuta hallituspohjan vakiintuminen, ovat osaltaan edistineet segmen-
toitumiskehitysti. Keskeiset hallituspuolueet ovat luoneet jonkinlaisen nimik-
koministerididen jarjestelmdn. Ministerion poliittisen johdon siilyminen pit-
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kddn saman puolueen ja jopa saman henkil6n hallussa on vakiinnuttanut myds
ministerididen ulkosuhteita. Tdhdn on useissa tapauksissa liittynyt myos se,
ettd ministerion ylintd virkamieskuntaa on rekrytoitu ministeriota hallitsevan
poliittisen suuntauksen tai sitd ldhelld toimivan intressiryhmittyman piirista.
Td4md puolestaan on taannut vakiintuneet vaikuttamiskanavat tietyille etu-
ryhmille.

Myd6s muutamat hallintokoneistoa kokonaisuudesaan luonnehtivat kehitys-
suuntaukset ndyttdvdt osaltaan suosineen segmentoitumista. Julkisten tehta-
vien lisddntyminen ja siitd johtuva hallinnon ylikuormittuminen on edellytta-
nyt pditosvallan delegoimista poliittiselta tasolta virkamiestasolle ja viimeksi
mainitussa vield portaittain alaspdin. Suunnittelutoiminnan merkityksen ko-
rostuminen ja suunnitteluyksikkéjen luominen sivuelinpohjalle ovat puoles-
taan edellyttineet varhempaa laheisempdd yhteistyotd julkisen hallinnon
yksikkojen ja ei-julkista sektoria edustavien ryhmien vilille. Segmentoitumista
on edistinyt myos se, ettd virkamiesrekrytoinnissa sovelletut patevyysvaati-
mukset ovat sulkeneet pois muualla kuin keskeiselld viraston intressialueella
kokemusta saavuttaneet henkilot. Kaiken kaikkiaan: vallankdyton painopisteen
siirtyminen hallintokoneistossa alaspdin seka hallinto- ja virastodemokraattis-
ten jarjestelmien kdyttoonotto ovat tehneet mahdolliseksi entistd merkitta-
vimpien henkil6kohtaiseen tuntemukseen ja jatkuvaluontoiseen vuorovaiku-
tukseen pohjautuvien mikroverkkojen luomisen virastojen ja eturyhmien
vilille.

On huomattava, etti useilla edelld segmentoitumista edistaviksi tulkituilla
tekijoillda on myos kddntopuolensa Suomen poliittis-hallinnollisessa jarjestel-
massd. Siten esimerkiksi puoluepoliittinen hajanaisuus ja siitd johtuva mah-
dollisuus koota parlamentaarisesti voimakkaita ja toimintakykyisid hallituk-
sia vain useiden puolueiden muodostamien koalititoiden varaan nidyttdisi
sellaisenaan toimivan luonnollisena piddkkeend ainakin pitkalle ulottuvalle
patologistyyppiselle segmentoitumiselle; paatoksenteko nousee helposti
mahdollisimman ylés, poliittiselle tasolle, jolloin useiden, ristiriitaisten
intressipiirien mukaantulo tekee paitoksenteon ennustettavuuden alhaiseksi.

Hallintojarjestelmain liittyvistd tekijOistd taas esimerkiksi ministerididen
toimialojen laajuus ja heterogeenisuus nayttdisivit sellaisenaan puhuvan
pitkalle ulottuvaa segmentoitumista vastaan. Niinikdadn laajapohjaista, avointa
konsultaatiota painottava hallintokulttuuri nayttdisi osaltaan ehkaisevin
koko hallinnonalan toimintojen joutumista yhden eturyhmién tai ryhmitty-
min ohjailuun. Kokonaisuutena ottaen ndyttdd kuitenkin siltd, ettd niin po-
liittisella, jarjestolliselld kuin hallinnollisellakin puolella edellytykset ja pai-
neet segmentoitumisen suuntaan ovat kasvamassa.

L] *® ]
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Mitd segmentoituminen julkisen hallinnon ilmiond aiheuttaa ja millaisia
ongelmia se itse asiassa tuo tullessaan? Esityksen alussa viitattiin verraten
ylimalkaisesti siihen, ettd ministeriopluralismin mukainen lohkoutuminen
heikentdd parlamentaarisen ohjauksen mahdollisuuksia ennen muuta siten,
ettd sivuohjaus yhteiskunnan erilaisista eturyhmista kdsin korvaa parlamentaa-
rista ohjausta ja siten heikentdd perinteisti parlamentaarista kansanvaltaa.
Epiilemittd eturyhmien vaikutusvallan lisidantyminen ja etujdrjestdytymisen
merkityksen kasvu ovat tosiasioita, joita ei voi olla ottamatta huomioon myds
suomalaisen yhteiskunnan hallintajirjestelmid kehitettdessd. Palaaminen
puhdaslinjaiseen parlamentaariseen ohjaukseen ei liene useastakaan syysti
mahdollista eikd sitd ndytetd pidetyn kaikissa kohdin tarkoituksenmukaise-
nakaan suunniteltaessa muutoksia julkisen hallinnon rakenteisiin ja toiminta-
tapoihin.3

Hallintokoneiston itsendisen merkityksen kasvu rinnan eturyhmien vaiku-
tusvallan kasvun kanssa on saanut aikaan sen, ettd ndiden kahden valtakerdy-
min eri osien suhteiden luonne tulee kansalaisten voimavarojen mobilisoinnin
kannalta yhd tarkeammaiksi yhteiskunnan valtasuhteita luonnehtivaksi teki-
jaksi. Tamad seikka asettaa samalla haasteita myos alan tutkimukselle. Tahén-
astinen, ldhinnd etujirjestojen ja hallintokoneiston yhteyksien maiarillinen
kartoitus on segmentoitumisproblematiikan kannalta riittimatonta. Tamin
vuoksi tutkimukselta on edellytettdvd tahdnastista intensiivisempda paneutu-
mista konsultaation ja sitdi seuraavan paitoksenteon sisillollisiin ongelmiin
kahdellakin tasolla. Toisaalta on vdlttimdtontd analysoida sitd primaarista
suhdetta, joka vallitsee hallintoviraston — olipa tdma sitten ministerid, sen
alayksikko tai ministeri6hallinnosta suhteellisen erillinen keskusvirasto — ja
timdn asiakkaana toimivan eturyhmin vililld. Toisaalta on vilttimatonta
tutkia sitd vuorovaikutusta, joka hallintovirastosta suuntautuu ulospdin.
Erityisasemassa tilloin on se vuorovaikutus, joka ministeriosti suuntautuu
ylospiin areenoille, joilla lopullisesti ratkaistaan yhteiskunnan jasenten osaksi
tulevien etujen ja rasitusten jakautuminen.

Tilld hetkelld tiedetddn jo jonkin verran siitd, kuinka laajaa eturyhmien ja
virastojen vuorovaikutus on, toisin sanoen siitd, minkalaiset toimijat helpoim-
min ylittdvat ministerididen konsultaatiokynnyksen ja siten pddseviat mukaan
paatoksentekoprosessiin. Tulevan tutkimuksen tehtivdnd on ennen muuta
intensiivitutkimusten avulla tismentdd vuorovaikutussuhteiden luonnetta ja
eri osallistujaryhmien panosta lopullisesten ratkaisujen teossa niin eturyhma—
virasto -konsultaatiossa kuin viraston toimintaa metaeturyhméiniikin.4
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VIITTEET

Nogjalaiset valtatutkijat viittaavat ilmiokenttddn segmentoituneen valtion (den seg-
menterte stat) kasitteelld (ks. Egeberg, Olsen & Saetren 1978, 122). Englantilaiset
tutkijat (Richardson & Jordan 1979) taas puhuvat ministeriopluralismista. Vastaa-
van suuntaisiin kehitysilmidihin ldnsi-<eurooppalaisissa halllitsemisjarjestelmissd
Martin Heisler (1974) viittaa kisitteelld »segmented pluralism». Heisler samoin kuin
Rodney Stiefbold (1974, 117-118) viittaavat kasitteella hieman tissa kasitettyd
laajemmin koko yhteiskuntaa koskeviin lohkoutumisilmidihin: »Under segmented
pluralism social, cultural, and political activities are organized along the lines of
ideological blocs or »segments» (subcultures).» Suomalaisen yhteiskunnan lohkoutu-
mista on tastd nakOkulmasta analysoinut laajasti Ilkka Heiskanen (1977).

2 Keskusvirastojen monitahoinen ja monimuotoinen kytkentd klientistoonsd tuli
varsin selkedsti esille siind laajassa valtionhallinnon kontaktiverkkotutkimuksessa,
joka toteutettiin 1970-luvun alkuvuosina. Ks. Temmes & Miinalainen 1974,

3 Puhdaslinjaisen parlamentaarisen ohjauksen periaatteista loitontumista ovat tosi-
asiallisesti merkinneet Valtiosdantokomitean ja Valtion keskushallintokomitean en-
simmdisessd osamietinnOssadn tekemit ehdotukset hallintodemokratian ja virasto-
demokratian nimilldi kulkevien osallistumisjarjestelmien kdyttoonotoksi valtion
keskushallinnon yksikkdjen johto-orgaaneissa (ks. Valtiosiantokomitean vilimie-
tintd 1974, 54—-56 ja Valtion keskushallintokomitean I osamietintd 1975, 58—62).
Toisessa osamietinndssdan Valtion keskushallintokomitea sitdvastoin on varsin
voimakkaasti korostanut niitd keinoja, joilla valtion hallintokoneiston parlarnentaa-
rista ohjausta voitaisiin tehostaa (Valtion keskushallintokomitean II osamietinto
1978, 126 -144).

4  Tiassd viitatut intensiivitutkimukset voidaan tehokkaimmin toteuttaa kadyttimalld
tutkimusaineiston hankinnassa esimerkiksi osallistuvaa havainnointia tai intensiivi-
haastattelun tekniikkaa. Esimerkkind tillaisista tutkimuksista voidaan mainita
Mikko Eklinin analyysi suhdannevarauskomitean sisdisestd paatoksenteosta ja eri
paatoksentekoryhmien roolista siind (Eklin 1975).
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