ON AIKA PUHUA HALLINNON
VASTUULLISUUDESTA

JARI AUTIONIEMI

Julkisen talouden rahoituskriisi, robotisaatio,
ilmastonmuutos, veroparatiisit ja yleinen epa-
varmuuden kasvu ovat esimerkkeja, joiden rat-
kaiseminen edellyttda vastuullista julkishallin-
toa. Aivan kuin julkishallinnon vastuukysymykset
eivat olisi jo tarpeeksi laajoja: julkinen sektori on
alituisesti alttiina kritiikille, silla se on poliittinen
ja ideologinen kestopuheenaihe.

Vastuullisuus on seuraava hallinnollinen rautahék-
ki. Julkishallinnon haasteena on olla entisti vas-
tuullisempi, tilivelvollisempi ja responsiivisempi
kansalaisten tarpeita kohtaan. Haaste on oikeas-
taan ikuinen, transsendentaalinen viitepiste, sil-
14 hallinnolla 16ytyy aina parannettavaa. Tima ei
kuitenkaan riitd, silld tulevaisuudessa julkishal-
linto edellyttdd my06s kansalaisten ja muiden yh-
teiskunnallisten toimijoiden aktiivisuuden lisdédn-
tymistd: toisin sanoen, olemaan vastuullisempia,
tilivelvollisempia ja responsiivisempia hallinnon
vaatimuksia kohtaan.

Vastuukysymysten lisdfintymistd voidaan pe-
rustella julkisen talouden heikon tilanteen kautta,
johon on vaikuttanut esimerkiksi sosiaalikulujen
kasvu suhteessa bruttokansantuotteeseen. Heikko
taloustilanne vaikuttaa keskusteluun siitd, mitkd
ovat kansalaisten oikeudet ja velvollisuudet yhteis-
kunnassa. Filosofi Jari Ehrnrooth (2016, 50) viit-
tdd, ettd ”yksilon vastuullisuudeksi ymmairretty
yhteiskuntamoraali on haurastunut hyvinvoin-
tiyhteiskunnan kehittyessd. Ei vain siind mieles-
sd, ettd vapaasti itsedén toteuttava yksilo aiheut-
taa haittakustannuksia koko yhteiskunnalle, vaan
myos siind, ettd hdn ei onnistu elimédn tervettd ja
tasapainoista eldmé&i”.

Se, miki tekee vastuullisuudesta rautahikin,
edellyttdd hallintotieteellisen jargonin lapikdymis-
td. Hallintotieteellisessd jargonissa vastuullisuus
jakautuu omaan vastuuntuntoon, uskollisuuteen,
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eettisten standardien noudattamiseen (responsi-
bility) ja tilivelvollisuuteen ulkopuolisille tahoil-
le (accountability). Vastuuntunto painottaa tilivel-
vollisuutta enemmin henkilén omaa integriteettid
ja sisdistd arvomaailmaa. Johtuen vastuuntunnon
laajuudesta ja epdmidrdisyydestd, on vaikea sanoa
mihin sen vastuualue péittyy. Sen sijaan tilivelvol-
lisuus edellyttdd vastuuntuntoa enemmaén sdin-
noksid ja ohjeita: se on otollista maaperid isoissa
organisaatioissa, joissa kommunikaatio perustuu
ennestddn hierarkkisille, byrokraattisille ja jaykil-
lekin ohjaussuhteille. Tilivelvollisuus on oikeas-
taan mahdotonta ilman hallinnon hierarkkisuut-
ta. Toisaalta moderni yhteiskuntakin on mahdoton
ilman hierarkkisuutta. Timé on ongelman systee-
minen ydin.

Hallinto sen kuin muuttuu

Vastuullinen julkishallinto kestdi yhteiskunnallis-
ta epdvarmuutta. Voidaan viittis, ettd epdvarmuu-
den kestdminen on sen ydinpiirre: sen uskottavuus
eli legitimiteetti on tdhén sidoksissa. Hierarkki-
suus on julkishallinnon keino taistella ympédriston-
sd epdvarmuutta vastaan. Hierarkkisuus ja epévar-
muus ovat hallinnollisia vakioita, joita oli, on nyt ja
on tuleva oleva. Vakiot voivat joko kasvaa, pienen-
tyd tai pysyd samana. Tuskin kukaan toivoo, ettd
hallinto vain sinnittelisi kaaoksen reunalla. Sellai-
nen hallinto menettdisi viimeisenkin uskottavuu-
den rippeensd. Julkishallinnon hierarkkisuus on
ollut historiallinen tae ldnsimaiden taloudellisel-
le menestykselle:

Mikidn aika ei ole tuntenut teknisesti ja kaupallisesti, mutta ennen
kaikkea juridisesti koulutettuja valtion virkamiehid siind mielessd
sosiaalisen eldmin tdrkeimpien arkipdivén tehtdvien suorittajina.
[...] Ylipddnsi vain linsimaat tuntevat ’valtion’ poliittisena laitok-
sena rationaalisesti sdddettyine *perustuslakeineen’ ja oikeuksi-
neen sekd rationaalisten, sdddettyjen sddntdjen, "lakien’, mukaan
suunnistautuvine hallintoineen, jota toteuttavat ammattivirkamie-
het. (Weber 1980: 11-12.)
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Mutta miki tekee julkishallinnon hierarkki-
suudesta vastuullista? Juridisesti vastuullisuut-
ta voidaan arvioida hyvin hallinnon periaatteil-
la. Oikeus hyvidn hallintoon kuuluu kansalaisten
perusoikeuksiin. Hyvén hallinnon periaatteita
on viisi, joiden toteutumista voidaan valvoa hie-
rarkkisesti. Yhdenvertaisuusperiaatteen mukaan
viranomaisten on kohdeltava kansalaisia tasa-
puolisesti. Tarkoitussidonnaisuuden periaate tar-
koittaa vuorostaan siti, ettei viranomainen saa
kdyttdd harkintavaltaansa vadrin, vaan lainmukai-
siin tarkoituksiin. Objektiviteettiperiaate merkit-
see viranomaispddtdsten perustelemista ja puo-
lueettomuutta. Suhteellisuusperiaate edellyttdd
viranomaistoimien oikeaa suhdetta tavoiteltuun
padmaidradn ndhden. Viimeiseksi, luottamuksen-
suojaperiaatteella tarkoitetaan yksityisen ihmisen
suojaa julkista valtaa vastaan: viranomaisten rat-
kaisujen on oltava oikeita ja lainmukaisia.

Olli Mienpédn (2001, 3) mukaan ”jokaisella on
ainakin omassa asiassaan mahdollisuus oikeudelli-
sesti tehokkaalla tavalla vedota hyvédn hallintoon
ja my0s edellyttdd sen keskeisten piirteiden to-
teuttamista kdytdnnon hallintotoiminnassa”. Asiaa
vaikeuttaa kuitenkin se, ettd julkishallinnon hie-
rarkkisia ohjaussuhteita on tullut tdydentdméan
markkinat. Hyvén hallinnon toteutuminen vilil-
lisessd julkishallinnossa on tavallista vaikeampaa.
Vililliselld julkishallinnolla tarkoitetaan toimijoi-
ta, jotka toteuttavat julkista tehtdvad itsendisind
oikeushenkil6iné: ”Siihen kuuluvien elinten orga-
nisaatiomuoto, suhde julkishallintoon, yksityisiin
organisaatioihin ja yksityisiin ihmisiin vaihtelee
laajasti” (Médenpéi 2001, 8).

Vastuullisuutta voidaan tarkastella esimerkiksi
kuntien ulkoistamisen kautta. Ulkoistamista tut-
kinut Mikko Komulainen (2010, 10) viittds, ettd
uudet ”toimintatavat ovat tuoneet kunnat myos
uusien oikeudellisten kysymysten eteen, koska ul-
koistamisissa liikutaan monella eri oikeudenalal-
la. Samalla ulkoistamista koskeva sdédntely on li-
sddntynyt ja hajanaistunut”. Komulaisen mukaan
eri oikeudenalojen soveltaminen ulkoistamisessa
on oikeudellisen hallinnan viitekehyksestd ongel-
mallista: ulkoistamisen sddntely niyttdd siirtyvin
kunnallishallintoa yleisesti ohjaavista sddnndisti
kilpailuttamisen ja sopimusoikeuden sddnndksiin.
Ulkoistamisessa tulisi kiinnittdd huomiota myos
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demokratian toteutumiseen. (Komulainen 2010,
9-10.)

Ulkoistamisen kaltainen markkinoiden hy6-
dyntdminen ei ole ainoa julkishallintoa muutta-
nut oppi. Jo parinkymmenen vuoden ajan hallinto
on vastannut epdvarmuuden lisidntymiseen puhu-
malla hallinnon (administration) sijaan hallinnasta
(governance). Hierarkioiden ja markkinoiden rin-
nalle ovat tulleet verkostot. Niiden yhteni tarkoi-
tuksena on huomioida julkisessa pddtSksenteossa
eri yhteiskunnallisten toimijoiden intressit. Hal-
linnon legitimiteetin uskotaan ndin kasvavan, kun
se osin ulkoistaa valtaansa muiden paitettdvaksi.
Tilld on seurauksensa vastuullisuuden toteutumi-
seen julkishallinnossa. Vastuullisuutta tutkinut
Melvin Dubnick (2014) viittéd, ettd demokratian
lupaus on yksi vastuullisuuden narratiivi. Tamén
narratiivin mukaan vastuun horisontaalisuus li-
sdd demokratian toteutumista yhteiskunnassa,
vertikaalisten ohjaussuhteiden, kuten lainsdddén-
non, lisdksi. Osan luovutetusta vallasta saa myos
itse kansalainen, vaikkapa foorumien ja paneeli-
en kautta.

Verkostoja korostavassa hallinnassa 16ytyy si-
sdsyntyinen aktiivisen toimijuuden ideaali. Se kiel-
tdd mahdollisuuden, ettd foorumeihin ilmestyvit
aktiiviset kansalaiset ovatkin niitd, jotka ovat jo
valmiiksi vihkiytyneet poliittisen jérjestomaailman
saloihin. Tavallinen kansalainen puuttuu keskus-
telusta, eikd hin sinne vilttdméttd kovin helpolla
tule. Jos tulee, padtoksenteon kieli vieraannuttaa
kotiin. Jos kansalaisia ei yksinkertaisesti kiinnos-
ta ottaa osaa julkiseen péaitoksentekoon, palataan
edustuksellisuuden ongelmaan: yksi hallinnan kul-
makivistd hajoaa.

Hallinnan kielteinen ilmi6 on vastuun hamaér-
tyminen. Vastuun osoittaminen on kiinni siiti,
ketd kohtaan ollaan vastuullisia. Mitd enemmaén eri
toimijoiden intressejd huomioidaan pddtoksente-
ossa, huoli vastuun toteutumisesta voi lisdéntyd
entisestddn. Vaarana on, ettd yhteiskunnallisesti
merkittdvissd asemassa olevien ryhmien intressit
otetaan muita paremmin huomioon. Verkostomai-
sissa suhteissa vastuullisuus edellyttdd enenevissi
madrin tilivelvollisuusfoorumeita, joihin osallistu-
vat omasta sekd tilivelvollisen vastuista ja velvolli-
suuksista valveutuneet yleisot.

KATSAUKSIA



Hallinnon vastuullisuus on systeeminen
ilmio

Julkishallinnon vastuullisuuden systeemisti luon-
netta voidaan avata Jiirgen Habermasin (1984a,
1984b) eldmismaailman ja systeemin dikotomian
kautta. Habermasin mukaan yhteiskuntien rationa-
lisoituminen on johtanut niiden monimutkaistumi-
seen ja systeemisten alajirjestelmien syntyyn, joik-
si hdn mainitsee talouden ja hallinnon maailmat.
Nimi maailmat asettuvat ihmisten vilittdmén arki-
eldmin (eldmismaailman) ylapuolelle sdtelemédin
yhteiskunnallisia ohjaussuhteita, joille on ominaista
tehokkuus ja kommunikatiivisuuden pelkistyminen
syotteiden ja tuotosten varaan. Systeemisestd nako-
kulmasta voidaan ajatella, ettd toiminnan ohjaus-
suhteen tehokkuus vihentdd kommunikatiivisuut-
ta ja kommunikatiivisuus vuorostaan tehokkuutta.
Modernissa yhteiskunnassa hallinnollisten toimin-
tojen koordinointi ei perustu kielen kautta saavu-
tettavaan yhteisymmarrykseen. Vastuullisuudesta
puhuttaessa eri tilivelvollisuusmuodot soveltuvat
sddntdineen ja ohjeineen systeemin maailmaan. Se
on tehokasta, vaikkakin yksilon moraalista autono-
miaa ja padtoksentekoa laiminly6va.

Mitd teknisempid vastuullisuuden tekniikat
ovat, sitd luultavampaa on epéluottamuksen li-
sddntyminen hallinnon ja kansalaisten vililld. Vas-
tuullisuuden tekniikoiden luonne méirittdd niiden
lopputuloksen. Ollaan vastuullisuuden noidanke-
hin didrelld. Systeemin tekniset ohjaussuhteet ai-
kaansaavat epidluottamusta hallintoa kohtaan,
miki johtaa vaatimuksiin hallinnollisen vastuun
ottamisesta. Systeemi ottaa lisdd hallinnollista
vastuuta luomalla uusia tilivelvollisuuteen nojaa-
via ohjaussuhteita. Seurauksena tédstd on entises-
tddn kasvava epdluottamus. Vastuun yksiléllinen
integriteetti heikkenee hallinnollisen toiminnan
tuloksena tilivelvolliseksi ohjaussuhteeksi, mikd
vuorostaan heikentdd eldmismaailman asemaa eet-
tisyyden piirind. Tamai saa aikaan patologioita kult-
tuurisessa uusintamisessa, sosiaalisessa integraa-
tiossa ja sosiaalisaation piirissd. Noidankeh&d on
vaikea ratkaista, silld eriytyneessd yhteiskunnas-
sa tekniset alajdrjestelmit edellyttivét toimiak-
seen hierarkkisia ohjaussuhteita. Vastuullisuuden
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muodoista tilivelvollisuus korostuu, ja vastuun-
tunto palautuu ldhinni jokapdiviisen hallinnolli-
sen korruption (petty corruption) ehkdisemiseen.

Kansalaisndkdkulman mahdollistaminen
Julkishallinnon hierarkioita tiydentdmaéin tulleet
markkinat ja verkostot eivit ole vain negatiivisia
asioita. My®os eri tilivelvollisuusfoorumit mahdol-
listavat eldmismaailmallisten kéyténtdjen esiintu-
lon julkisessa pddtoksenteossa. Samalla on tdrkedd
tutkia, kuinka julkisessa toiminnassa huomioidaan
kansalaisndkdkulma. On oma kysymyksensi, mi-
ten eldmismaailmallinen kommunikaatio pdédsee
oikeuksiinsa eri verkostoissa, joita midrittelee en-
tistd laajempi kirjo ristiriitaisia arvoldhtokohtia.
On selvid, ettd niiden yhteensovittaminen edel-
lyttéd taitavaa johtamista ja koordinointia.
Lisdksi erilaiset hybridiorganisaatiot voivat
teknistdd kommunikaatiota, silld ne kiyttévit toi-
minnassaan eri kiytdnt6jd, kuten hierarkkisia ra-
kenteita sekd markkina- ja verkostosuhteita. Ndin
ollen esimerkiksi kolmannen sektorin jédrjestot ei-
vit ole yksinomaan luomassa kommunikatiivisuut-
ta, sill se voisi vaikeuttaa niiden verkostoissa me-

nestymista.
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