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Osallistuminen f'(ulkishallinnon
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Anni Jantti, Jenni Airaksinen ja Arto Haveri

Johdanto: uuden hallinnontason perustaminen
osallistumisen nikokulmasta

Suomalaiselle yhteiskunnalle on kunnallishallinnon luomisesta, vuodesta
1865, saakka ollut ominaista kansanvaltaisen paikallishallinnon yksitasoi-
suus: paikallista itsehallintoa on toteutettu kuntien kautta. Kuntia suurempaa
viestopohjaa edellyttivissi tehtivissi (esimerkiksi erikoissairaanhoito, palo- ja
pelastustoimi) kunnat ovat tehneet yhteistyota muiden kuntien kanssa, joko
vapaachtoisesti tai valtion ohjaamana. Yhteistyomuotoina ovat olleet kun-
tayhtyma tai vastuukuntamalli, joiden hallintoon kunnat ovat valinneet edus-
tajansa.

Yksitasoisessa paikallishallintojirjestelmassaan Suomi niyttaytyy julkisen
hallinnon ja julkisten palvelujen laajuuden nikékulmasta varsin poikkeuk-
sellisena eurooppalaisittain tarkasteltuna. Suurimmassa osassa Euroopan
maista julkisista tehtavista huolehtii kuntien lisdksi yksi tai kaksi alueellisen
itsehallinnon tasoa, ja niin on erityisesti silloin, kun paikallistasolla on laa-
ja vastuu julkisista palveluista. Suomen lisiksi yksitasoisen vaaleilla valitun
paikallishallinnon maihin luokitellaan Baltian maat, Bulgaria, Irlanti, Kyp-
ros, Luxemburg, Malta ja Portugali. (Sandberg 2016, 22, 24-25.) Valmisteilla
olevan sosiaali- ja terveydenhuollon ja maakuntauudistuksen myéta Suomeen
on syntymdssi uusi kansanvaltainen hallinnontaso valtion ja kuntien vilille.
Maakuntauudistuksen toteutuessa Suomi siirtyy siis lihemmiksi yleisempai
eurooppalaista monitasoista paikallista itsehallintoa. Uusi tilanne aiheuttaa
muutoksia my6s kansalaisten osallistumiseen. Olemme kiinnostuneita siit,

minkdlaisia vaikutuksia uuden institutionaalisen hallintotason luomisella on
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kansalaisten osallistumiseen. Rajaamme osallistumisen tarkoittamaan institu-
tionaalista osallistumista, jota tarkastelemme sekd maakuntatason ettd kun-
tatason kysymykseni. Osallistumisen institutionaalisuudella viittaamme seki
niihin sianneltyihin prosesseihin, joiden myoti osallistuminen tapahtuu ettd
sithen mairiteltyyn ja tdssi tapauksessa vankkaan asemaan, johon luottamus-
henkilot ddnestysprosessissa valitaan. (Pihlaja & Sandberg 2012, 21-22.)

Tarkastelemme osallistumista uusissa hallintorakenteissa Kainuun hallin-
tokokeiluun liittyvien kokemusten kautta. Kainuun maakunnassa toteutettiin
vuosina 2005—2012 Kainuun hallintokokeilulakiin (343/2003) perustuva ko-
keilu, jossa kuntien vastuulla olleet sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavit sekd
toisen asteen koulutus (lukiot ja ammatillinen koulutus) siirrettiin kunnilta
maakunta-kuntayhtyman vastuulle. Kuntayhtyma huolehti myos maakunnan
liitolle kuuluvista ja valtion aluechallinnon aluekehitystehtavista. Kokeilussa
maakunnalle annettiin itsehallinnollinen asema, eli maakunnan alueelle luo-
tiin kaksitasoinen paikallishallintojirjestelma. Ylinta paatosvalta maakunnan
vastuulle kuuluvissa tehtavissi kaytti kainuulaisten suorilla vaaleilla valitsema
maakuntavaltuusto.

Vuonna 2017 valmisteilla oleva sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus, jon-
ka on tarkoitus perustua 18 maakuntaan, on logiikaltaan hyvin samankaltai-
nen kuin Kainuun hallintokokeilu. Siinakin sosiaali- ja terveydenhuolto on
tarkoitus siirtii kunnilta monialaisille maakunnille. Piitosvaltaa maakun-
nissa tulee kiyttimain maakuntatasolla suorilla vaaleilla valittava valtuusto.
Suomalainen hallintojirjestelma on siis muuttumassa varsin radikaalisti, kun
yksitasoinen paikallishallinto korvautuu monitasohallinnolla kaksitasoiseen
kansanvaltaiseen paikallishallintojirjestelmain siirtymisen my6ta (vrt. myos
Kanninen & Bicklund tissi teoksessa).

Tarkastelemme kansalaisten osallistumista tilanteessa, jota kehystdd uu-
denlaisen alueellisen hallintotason luominen. Tehtavin rajaaminen kosketta-
maan institutionaalista osallistumista rajaa tarkastelumme ulkopuolelle useita
tarkeitd ja merkityksellisid vaikuttamisen ja osallistumisen tapoja, kuten suora
kansalaisosallistuminen ja muut virallisen jirjestelmin ulkopuolella toimivat
asukkaiden verkostot ja ryhmittymit (ks. esim. Rittild & Rinne; Mienpdd ym.

tissi teoksessa). Tarkastelumme siis kohdistuu virallisiin hallintorakenteisiin
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ja niiden puitteissa tapahtuvaan institutionaaliseen, voisi jopa sanoa, hallinto-
lihtoiseen kansalaisosallistumiseen ja kisityksiin siitd. Hyodynnimme insti-
tutionaalisen osallistumisen tarkastelussa kehykseni legitimiteetin kisitetti.
Legitimiteettid tarvitaan, jotta hallintorakenteella olisi mahdollisuuksia toi-
mia. Sen lihteini toimivat moninaiset elementit aina lainsiidinndsti muiden
hallintotasojen hyvaksyntaan.

Analysoimme tilastokeskuksen vaalitilastoja sekd Kainuun hallintokokei-
lun arviointitutkimuksen yhteydessa kerittya kysely- ja haastatteluaineistoa.
Kansalaisten mielipiteiti maakunnallisesta pditoksenteosta ja osallistumises-
ta on selvitetty osana Kainuun hallintokokeilun arviointitutkimusta vuonna
2009 tehdylld kyselylli, johon vastasi 977 kainuulaista (vastausprosentti 47,9).
Vertailuaineistona hyodynnetdin vuonna 2008 tehtyi reilun 13000 vastaajan
Arttu-kuntalaiskyselyd. Haastatteluaineisto koostuu vuonna 2009 tehdyistd
maakunnan johtavien viranhaltijoiden haastatteluista, joita tehtiin 11.

Olemme jakaneet osallistumisen empiirisen tarkastelun neljain osaan.
Ensiksi luomme katsauksen siihen, minkilaisissa rakenteissa maakuntatason
osallistuminen tapahtuu. Toiseksi analysoimme kainuulaisten dinestysak-
tiivisuutta maakunta- ja kunnallisvaaleissa tarkoituksenamme hahmottaa
kunta- ja maakuntainstituutioiden edustukselliseen demokratiaan pohjautu-
vaa legitimiteettid, eli sitd minkalaiselle lain ja edustuksellisen demokratian
luomalle perustalle instituutioiden toiminta rakentuu. Kolmanneksi tarkaste-
lemme kainuulaisten nikemyksii maakunnallisesta paitoksenteosta ja omis-
ta osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksistaan. Neljainneksi avaamme
maakunnan viranhaltijajohdon nikemyksia kansalaisten osallistumisesta.
Lopuksi esitimme tulkintamme siitd, milta maakunnallisen itsehallinnon le-
gitimiteetti ndistd nikokulmista tarkasteltuna ndyttad, ja minkilaisin keinoin

kansalaisten osallisuutta monitasohallinnassa voidaan lisitA.

Monitasohallinnon legitimiteetin lihteet

Legitimiteetti hallinnon tutkimuksen peruskisitteeni liittyy kiintedsti val-
taan ja etenkin auktoriteettiin. Vasta legitiimi valta muuttuu auktoriteetik-
si, oikeudeksi kiyttid valtaa. (Schmitter 2001, 3.) Legitimiteetti on tiukasti

kytkoksissi padtoksentekoon. Legitimiteetti rakentuu, kun demokraattisen
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jarjestelmin eri osat hyviksyvit paitokset, joita tehddin ja myos seuraukset,
jotka niihin paitoksiin liittyvit. (Eshuis & Edwards 2013.) Legitiimi hallinto
on yksinkertaistettuna kansalaisten ja paatoksentekijoiden hyviksymai. Hal-
lintorakenteet tarvitsevat legitimiteettid aluetta ja sen kehittdmistd koskevaan
paitoksentekoon. Hallintorakenteiden legitimiteetti ja sen rakentuminen on
olennaista etenkin tilanteessa, jossa luodaan uusia hallintotasoja tai muute-
taan voimallisesti olemassa olevia rakenteita esimerkiksi fuusioiden, kuten
kuntaliitosten kautta. Legitimiteetti liittyy suoraan siihen, millaisia tuloksia
hallinnonuudistusten voidaan ajatella tuottavan. Vain legitiimiksi koetulla
hallintorakenteella on mahdollisuus toimia, koska sille annetaan oikeus pai-
toksentekoon ja samalla sen paitoksid sitoudutaan noudattamaan. (Schmitter
2001, 2; Beetham 1991.)

Legitimiteetti edellyttdd, ettd vallan ja vastuun mairittely on selvai
(Beetham 1991). Legitimiteetin erddni lihteend on lainmukaisuus. Tamin
lisiksi legitimiteetin olennaisena lihteend pidetiin demokratiaa. Perusajatuk-
sena on se, ettd kansalaisten nikemykset kanavoituvat legitiimeiksi paatok-
siksi etenkin edustuksellisen demokratian kautta. (Connelly ym. 2006, 271;
Thornhill 2011.) Téssa tarkastelutavassa nojaudutaan vahvasti legitimiteetin
syotepuoleen. Hallintorakenteen legitimiteetti rakentuu siis osittain jo ennen
kuin varsinaisia pdatoksid on tehty. Syotepuolen legitimiteetti liittyy lisaksi
sithen, kenet valitaan hoitamaan yhteisid asioita ja kdyttaimain paitoksenteko-
valtaa. My0s proseduureilla on merkitysta: sadntelynikokulmasta olennaista
on se, miten luottamushenkiloiden valinta tapahtuu. Lisiksi legitimiteetti liit-
tyy syotepuolella sithen, millaisella asiantuntemuksella, millaisissa rakenteissa
ja millaisin prosessein asioita hoidetaan.

Kokonaan toisenlainen tapa tarkastella legitimiteetin lihteitd lihtee tuo-
toksista. Legitimiteetti rakentuu tissi ajattelussa siitd, miten hallintorakenne
onnistuu tehtivissiain. Mikili rakenteen koetaan tekevin oikeita asioita suh-
teessa sille asetettuihin tavoitteisiin ja tuloksena syntyy ratkaisuja mairitel-
tyihin ongelmiin, sen legitimiteetti lisddntyy. (Esim. Connelly 2011.) Mikiin
yksittdinen tekiji (sddntely, suorat vaalit, asiantuntemus, hyvit tulokset) ei

kuitenkaan takaa legitimiteettid, vaan siihen tarvitaan useampia elementteja.
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Keskitymme artikkelissamme lahinna syotteisiin, koska nikokulmamme
kiinnittyy osallistumisen institutionaalisiin rakenteisiin ja niissi tapahtuvaan
aktiivisuuteen. Lisaksi tiedimme, ettd etenkin uusien rakenteiden perusta-
misvaiheessa legitimiteetti nojaa ensisijaisesti edustukselliseen demokratiaan,
hierarkkiseen ohjaukseen ja syotteisiin ja vasta toissijaisesti hallintorakenteen
kautta saavutettuihin tuloksiin, tuotospuoleen (Hirkénen ym. 2015). Vaik-
ka korostamme legitimiteetin syotepuolta, ymmirrimme, ettd legitimiteetti
ci ole hallintorakenteiden pysyvi ominaisuus, joka syntyy lainsidaddnnosti,
danestysproseduureista ja edustuksellisesta demokratiasta, vaan se muodostuu
ja sdilyy hallinnon arjessa rakenteiden ja hallintaprosessien ja niihin liittyvin
viestinnin ja vuorovaikutuksen yhteispelin vaikutuksesta. Hallinnon kiytin-
noissd legitimiteetti rakentuu ja uusiutuu jatkuvasti monenlaisten prosessien
vaikutuksesta ja moninaisissa diskursiivisissa kiytinnoissi. (Connelly 2011;
Hiikio 2007.)

Kytkemme legitimiteetin omassa tarkastelussamme vahvasti demokra-
tiaan. Legitimiteetin ja demokratian suhde ei ole yksinkertainen. Nike-
mykset legitimiteetin lihteistd nimittdin vaihtelevat sen mukaan, millaiseen
demokratiakisitykseen nojataan. Edustukselliseen demokratiaan nojaavan
hallintorakenteen syStepuolen legitimiteetti syntyy siitd, ettd kansa paisee
valitsemaan edustajansa paitoksentekoelimiin, ja valinta on suoritettu tietyn
adnestysproseduurin kautta. (Klijn & Edelenbos 2013, 632.) Legitimiteetti
voidaan kytked esimerkiksi ddnestysprosenttiin, jonka jiddessa alhaiseksi pu-
hutaan legitimiteettikriisistd (ks. esim. Berndtson 2008). Kriiscissi on usein
kuitenkin kyse moniulotteisemmasta ilmiosta ja yleisen legitimiteettikriisi- ja
demokratiavajepuhunnan sijaan olisikin ehki syytd pohtia, mika elementti
edustuksellisesta jirjestelmisti ci kansalaisia miellyti (Manin 1997). Edus-
tuksellisessa demokratiassa legitimiteetti syntyy kuitenkin pddosin siitd, ettd
vastuulliset toimijat on mahdollista 16ytd4, vaikuttaa heiddn valintaansa ja
tarvittaessa korvata toisilla, viimeistdan seuraavissa vaaleissa, mikali paatok-
senteko ei miellyta.

Edustuksellisen demokratian nikokulman korostamat clementit eivit
kuitenkaan valttimittd riitd legitimiteetin muodostumiseen. Osallistuvan

demokratiakisityksen nikokulmasta edustuksellinen demokratia nayttaytyy
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litan jaykkanid ja passiivisena aidon legitimiteetin saavuttamiseen. Talloin
legitimiteetin lihteend nihddin aktiivinen ja eri tavoin tapahtuva osallistu-
minen. Laajan osallistumisen katsotaan antavan piittdjille moninaista tictoa
kansalaisten nikemyksistd, miki johtaa paitoksenteon laadun paranemiseen.
Samalla kansalaisten ymmarrys yhteiskunnallisista asioista sekd paattdji-
en vastuu paatoksenteon seurauksista lisiantyvit. Aito legitimiteetti ei siis
kiinnity vain demokraattisen ohjauksen kysymyksiin, vaan edellyttdi laajaa,
edustavaan toimijajoukkoon perustuvaa asioiden kisittelyd. (Ks. Mathur &
Skelcher 2007, 232; Klijn & Edelenbos 2013, 635.) Vaikka kansalaisten vai-
kutusmahdollisuuksia paatoksentekoon on pyritty lisidmain monin tavoin
(esim. Tuurnas & Haveri; Rittild & Rinne tissd teoksessa), poliittisesti tir-
kein osa yhteiskunnallisesta vallankaytosta kuuluu kuitenkin edustuksellisen
kansanvallan piiriin. Siksi vaalit ja d4nestiminen on edelleen keskeisin kansa-
laisvaikuttamisen muoto. (Borg 2006, 52.)

Tiedimme (Hirkonen ym. 2015; Nyholm ym. 2016), etti legitimiteetti ra-
kentuu tai murtuu eri konteksteissa eri perustein eikd sen muotoutumista voi
johtaa suoraan hallinnan mekanismista tai sitd toteuttavasta hallinnon tasosta.
Hallinnan hyviksynti onkin vahvasti sidoksissa hallinnan kontekstiin, maan
hallintaperinteeseen ja -kulttuuriin sekd niiden puitteissa syntyneeseen ja niitd
muokkaavaan oikeusjirjestykseen ja -jarjestelmdin. Vaikka legitimiteetti on
vahvasti kytkoksissi ympiristoonsi, sen saavuttamisen edellytyksid voidaan
tarkastella yleiselld tasolla: milld reunachdoilla hyvaksynta voidaan saavuttaa
ja milld reunaehdoilla se jad saavuttamatta tai hiipuu? Téllainen pohdinta on
olennaista nimenomaan nyt, kun olemme tilanteessa, jossa valtion alapuolelle
sijoittuvan uudenlaisen hallintotason soveltamisella pyritidn vastaamaan ko-
viin kansallisiin haasteisiin. Ilman legitimiteettid milld4n hallintotasolla ei ole

edellytyksid tuottaa ratkaisuja sen kohtaamiin ongelmiin.

Monitasohallinto kansalaisten osallistumisen raamina

Hallinnonuudistusten my6ta myos kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuudet muuttuvat. Maakuntauudistuksessa konkreettiset kansalais-
ten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksiin liittyvit muutokset nikyvit

ensi vaiheessa edustukselliseen demokratiaan liittyvind uudistuksina maa-
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kuntavaalien ja niilld valittavan maakuntavaltuuston toiminnan kautta. Kan-
sanvaltaisen maakuntahallinnon luominen tuo yhden uuden demokraattisen
osallistumisen tason, jonka kautta kansalaisilla on paikallisesti mahdollisuus
ddnestad ja asettua chdolle kunnallisvaalien lisdksi my6s maakuntatasolla.

Maakuntavaalien jirjestiminen ja maakuntavaltuuston valitseminen tuo-
vat aiemmin kuntien valitsemien edustajien paatosvallan piirissa olleet eri-
koissairaanhoidon, erityishuollon ja aluckehittimisen suorilla vaaleilla valit-
tujen paitoksentekijoiden kisiteltaviksi. Uudistuksen myotid kansalaisille siis
avautuu mahdollisuus kaksitasoisen paikallishallintojirjestelmin kautta vai-
kuttaa suoremmin myos ndita julkisia palveluja koskevaan paitoksentekoon.
Kuntatasolla jirjestelma pysyy ennallaan, mutta osa kuntien vastuulla aiem-
min olleista palvelutehtavistd on uudistuksen my6ta alueellisen, kansanvaltai-
sen paatoksenteon piirissa.

Maakuntahallinnon luominen korvaa siis aiemman alueellisen paicok-
senteon yhdistimalld hajallaan olleet organisaatiot — maakunnan liiton, sai-
raanhoitopiirin ja erityishuoltopiirin sekd kuntien sosiaali- ja terveystoimen
tehtivit — yhden, kansanvaltaisen hallinnon alaisuuteen. Kuntalaisten vaiku-
tusmahdollisuudet ndihin erityistason palveluihin paranevat, kun he paisevit
suoraan valitsemaan paitoksentekijat kuntatason lisiksi myos maakuntatasol-
le. Perustason palveluista paattavit sosiaali- ja terveydenhuollon osalta kunta-
paattajien sijaan suoralla vaalilla valitut maakuntapaittijit, mika tarkoittaa,
ettd paitoksentecko hoidetaan keskitetymmin. Kansalaisten nikokulmasta
paatoksenteko siis yhtailtd etidntyy, mutta toisaalta demokraattisen paitok-
senteon piiriin tulee sellaisia tehtivid, jotka aiemmin ovat olleet vilillisen de-
mokratian piirissi. Vaikutusmahdollisuuksien voidaan samaan aikaan sanoa
sekd laajenevan ettd etddntyvin.

Maakuntahallinnon luominen muuttaa hyvin vihin kuntalaisten osal-
listumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Uusi edustuksellisen demokratian
taso merkitsee kdytinnossi vihimmilldan vain uusia vaaleja. Se, minkilaiset
mahdollisuudet kansalaisilla on osallistua ja vaikuttaa maakunnan paatok-
sentekoon ja toimintaan vaalien vilill4, on ratkaistava erikseen. Pohdittavaksi
tulee, siidetiinko niistd toimista lainsiidinndssi samansuuntaisesti kuin

kuntalaissa on sdddetty kunnan asukkaiden osallistumisoikeudesta vai jaiko
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kansalaisten maakuntatason osallistuminen mairiteltaviksi paikallisesti kus-

sakin maakunnassa erikseen.

Aéinestysaktiivisuus osallistumisen ja legitimiteetin mittarina

Kansalaisten osallistumista ja demokraattisten instituutioiden legitimiteettid
tarkasteltaessa yhteni keskeisena perusmittarina edustuksellisen demokratian
jarjestelmissd voidaan pitdd danestysaktiivisuutta. Yleinen ja yhtildinen aani-
oikeus takaa kansalaisille oikeuden danestad haluamaansa ehdokasta, tai aset-
tua itse ehdolle vaaleissa.

Ainestysaktiivisuuteen vaikuttavat monet tekijit. Ainestysaktiivisuus
vaihtelee esimerkiksi kuntakoon, sukupuolen ja idn mukaan. Pienissd kunnissa
ainestysaktiivisuus on korkeampaa kuin suurissa (Koho & Airaksinen 2013),
naiset danestavit aktiivisemmin kuin michet ja alle 30-vuotiaiden d4nestysak-
tiivisuus on selvisti keskimdiriisti dinestysaktiivisuutta matalampaa. Aines-
tysaktiivisuus on eriytynyt paitsi kuntien valilld, my6s niiden sisilld. Mata-
lan koulutus- ja tulotason alueilla d4nestetdin vihemmin kuin niilld alueilla,
joilla viestd on parempituloista ja korkeammin koulutettua. (Piipponen &
Pekola-Sjoblom 2013, 30-31; Wass & Wilhelmsson 2009, 23.) Ainestysaktii-
visuutta tarkastelemalla voimme saada kisityksen siitd, milld tasolla edustuk-
selliseen jarjestelmain osallistuminen on, ja ketkd osallistuvat yhteisista asiois-
ta paittamiseen. Tallaisen tiedon analysoinnilla pystymme ymmirtimain
sitd, kenen dinti julkisessa instituutiossa kiytetaan. Tama nikokulma ei ole
kaiken kattava, mutta etenkin uusien hallintotasojen luomisen vaiheessa ins-
titutionaalinen osallistuminen ja sen tarkastelu d4nestysaktiivisuuden kautta
mahdollistaa legitimiteetin tarkastelun etenkin syotteiden nikokulmasta.

Tarkastelemme dinestysaktiivisuutta Kainuun hallintokokeilukunnissa
kunnallisvaaleissa ja maakuntavaaleissa. Kunnallisvaaleja tarkastellaan hal-
lintokokeilua ennen, sen aikana ja sen jilkeen vuosina 1996—2012. Yleishuo-
miona voi todeta, ettd ddnestysaktiivisuus kunnallisvaaleissa on Kainuussa
ollut koko tarkasteluajanjakson ajan matalampaa kuin Manner-Suomessa
keskimaarin. Kunnallisvaaleissa ddnestda Kainuussa vain hieman yli puolet

iinioikeutetuista.
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Maakuntavaalien osalta tarkasteltavana ovat kahdet vaalit. Maakuntavaa-
lit jarjestettiin Kainuussa kunnallisvaalien yhteydessi. Ensimmiisessi maa-
kuntavaalissa vuonna 2004 ddnensi antoi 51,3 prosenttia aanioikeutetuista,
kun kunnallisvaaleissa samaan aikaan ddnestysprosentti oli 52,4 prosenttia.
Maakuntavaalien danestysaktiivisuus on siis hivenen matalampi kuin kun-
nallisvaaleissa, joskin ero on varsin pieni, 1,1 prosenttia, mika tarkoittaa 760
aanta. Toisissa maakuntavaaleissa adnestysaktiivisuus nousi hiukan ollen 52
prosenttia. Kunnallisvaaleissa annettiin 906 dinti enemman kuin maakun-
tavaaleissa, kun 53,4 prosenttia ddnioikeutetuista ddnesti ehdokastaan kun-
tapadttdjaksi. Kuviossa 1 kuvataan ddnestysaktiivisuustrendia vuodesta 1996
vuoteen 2012 Kainuun kunnallisvaaleissa ja maakuntavaaleissa.

Kainuulaiset siis ddnestivit maakuntavaaleissa kutakuinkin yhti aktiivi-
sesti — tai passiivisesti — kuin kunnallisvaaleissa. T4sta nikokulmasta katsot-
tuna maakunta siis ndyttaytyi kansalaisille suurin piirtein yhta merkittavana
poliittisen paitoksenteon tasona ja edustuksellisen demokratian instituutiona

kuin kuntakin. Sytepuolen legitimiteetin kannalta erot eivit tissi tarkaste-
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Kuvio 1. Aénestysaktiivisuuden kehitys kunnallisvaaleissa vuosina
1996-2012 ja Kainuun maakuntavaaleissa vuosina 2004-2008.
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lussa nayta merkittaviled. Tatd kautta myoskadn epdilykset siitd, ettd kunta
menettdisi merkityksensd, kun keskeinen osa sen palvelutehtavista siirretdin
maakunnalle, eivit ndytd saavan vahvistusta. Myoskain pitkittaistarkastelus-
sa kuntajirjestelmin legitimiteettiin ei uuden hallintotason luomisella nayta
olleen juuri vaikutusta: danestysaktiivisuus kunnallisvaaleissa on Kainuussa

pysynyt melko samalla tasolla koko 2000-luvun ajan.

Kansalaismielipide maakuntatason
paitoksenteosta ja osallistumisesta

Kansalaisten mielipiteitdi maakunnallisesta paitoksenteosta ja osallistumi-
sesta luodannut kysely avaa hyvin toisenlaisen ikkunan legitimiteetin tar-
kasteluun. Kyselyn keskeiset tulokset osoittavat, ettd kiinnostus ja luottamus
kunta- ja maakuntapolitiikkaan on varsin vihiistd. Kainuulaisten kiinnostus
maakuntapolitiikkaan nayttii tulosten valossa hieman vihidisemmaltd kuin
kiinnostus kunnallispolitiikkaan.

Kiinnostuksen vihiisyys saa vahvistusta, kun kysytain asukkaiden haluk-
kuutta maakunnallisiin luottamustehtaviin. Maakunnallisen luottamusteh-
tivin vastaanottamiseen on halukas vain joka kymmenes vastaaja. Aineiston
perusteella kainuulaisten kiinnostus maakuntapolitiikkaan on vihiisempai
kuin vertailuaineistossa havaittu kuntalaisten kiinnostus kunnallispolitiik-
kaan. On vaikeaa sanoa, mistd viahaisempi kiinnostus johtuu, mutta ainakin
osittain kyse lienee siitd, ettd maakunta on kyselyn tekohetkelld ollut vield
varsin uusi hallinnontaso. Lisidksi on mahdollista, ettd maakunta mielletiin
kuitenkin kuntaa etidisemmaksi, eikd sitd paatoksentekotasona kansalaisten
silmissd ainakaan uuden rakenteen alkutaipaleella mielleta yhtd tirkeiksi
kuin kuntaa.

Kainuulaisten suhtautuminen maakunnan piitoksentekoon on kriittis-
td. Kyselyn tulokset osoittavat, ettd kainuulaiset ovat varsin tyytymattomid
maakunnan tiedottamiseen, paitksentekoon ja asioiden hoitamiseen. Alle
neljinnes vastaajista katsoo tiedotuksen olevan riittavii. Maakunnan paatok-
sentekoa pitdd oikeudenmukaisena ja eri viestoryhmii tasavertaisesti kohte-
levana vain 13 prosenttia vastaajista. Vertailukunnissa samat kysymykset on

kohdistettu kuntien toimintaan ja paatoksentekoon. Yleinen trendi on, ettd

KANSALAISET KAUPUNKIA KEHITTAMASSA 43



Anni Jintti, Jenni Airaksinen ja Arto Haveri

kainuulaiset suhtautuvat negatiivisemmin maakunnan paitoksentekoon kuin
vertailukuntien kuntalaiset kuntansa paitoksentekoon. On kuitenkin lisitti-
vd, ettd my0s vertailuaineiston perusteella kansalaisten luottamus ja tyytyvii-
syys kuntapditoksentekoon on heikkoa.

Kainuussa luottamus maakunnalliseen paitoksentekoon ja pditoksente-
kijoihin on kyselyaineiston mukaan heikkoa: vain alle viidesosa vastaajista
ilmoittaa luottavansa maakuntansa poliittisiin paittdjiin ja vajaa neljannes
uskoo luottamushenkiliden ajavan maakunnan parasta. Vastaajista vain 14
prosenttia kokee maakunnan piittdjien pitavan hyvin huolta elimisen edel-
lytyksista. Kainuulaisten luottamus valtakunnan tason paittdjiin on timin
kysymyksen suhteen tosin vielakin heikompaa; vain seitsemin prosenttia vas-
taajista kokee, ettd valtakunnan paittajit pitavit hyvin huolta elimian edelly-
tyksistd. Kokemus demokratiasta ja legitimiteetista saa kyselyn valossa uuden-
laisia vivahteita: vain kymmenen prosenttia vastaajista kokee, ettd Kainuussa
kuunnellaan asukkaiden mielipiteitd, ja lihes puolet vastaajista on sitd mieltd,
ettd todellista valtaa kiyttavat viranhaltijat eivit luottamushenkilot. Samaan
aikaan kuitenkin yli puolet vastaajista on sitd mieltd, ettd maakuntavaaleissa
iinestiminen on tirkein keino vaikuttaa maakunnan asioihin. Kaiken kaik-
kiaan kolme neljistd vastaajasta katsoo maakunnan asioiden hoidossa olevan
huomattavaa parantamisen varaa. Kuviossa 2 on esitetty niiden vastaajien
osuudet, jotka ovat samaa mielti esitetyistd vaittdmista.

Kainuulaisille suunnattu osallistumiseen ja vaikuttamiseen liittyva kysely
osoittaa, ettd vaikka ddnestysaktiivisuuden perusteella voi paitelld maakun-
nan olevan kansalaisille samalla tavoin merkittivi instituutio kuin kunta,
luottamus maakunnalliseen paitoksentekoon ja asioiden hoitoon on heikkoa.
Kyselyn tulokset viittaavat siihen, ettd maakunta on jiinyt kansalaisille hyvin
etiiseksi. Kuitenkin lihes puolet vastaajista katsoo, ettd sosiaali- ja terveyspal-
veluista tulisi jatkossakin huolehtia maakuntatasolla. Maakuntahallinnon
kannatus on my6s merkittavisti suurempaa kuin kuntaliitoksen kannatus.
Vaikka kuntaliitoksille ndhddin tarvetta, maakunnallisen yhteistyon avulla
katsotaan voitavan hoitaa palvelut paremmin kuin koko maakunnan kattavan
kuntaliitoksen avulla. Tamin voi tulkita maakuntahallinnon hyvyyden sijaan

kertovan oman kotikunnan tirkeydesta vastaajille.
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Maakuntani paatoksenteko on oikeudenmukaista
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Luotan maakuntani poliittisiin paattajiin
Maakunnassani kuunnellaan asukkaiden mielipiteita

Uskon luottamushenkildiden ajavan
maakunnan parasta
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Maakunnan paattajat pitavat hyvin
huolta elamisen edellytyksista

Maakunnan asioiden hoidossa on
huomattavaa parantamisen varaa

Valtakunnan tason paattajat pitavat hyvin 7‘ %
huolta eldmisen edellytyksista 1%

M Kainuu ] Arttu-kunnat

Kuvio 2. Suhtautuminen maakunnan/kunnan pééatoksentekoon
Kainuussa, v. 2009 ja Arttu-kunnissa, v. 2008.

Maakuntajohdon nikemykset kansalaisten
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista

Ainestysaktiivisuuden tarkastelu antaa varsin neutraalin kuvan uuden hal-
lintotason legitimiteetistd. Kansalaisille kohdistettu kysely puolestaan antaa
varsin kielteisen arvion maakunnallisesta paitoksenteosta, osallistumisesta ja
maakuntahallinnon legitimiteetistd. Kainuun hallintokokeilun aikana kan-
salaisten kriittiset nakokannat eivit tulleet maakunnan johdolle ylltykseni.
Osallistumisen ja kansalaisvaikuttamisen jaiminen taka-alalle kokeilun al-
kuvaiheessa huomattiin my6s maakunnan johdossa. Yhteni toimenpiteend
kansalaisvaikuttamisen kehittimiseksi Kainuussa tehtiin vuonna 2006 val-
tuustoaloitteen pohjalta kansalaisvaikuttamisen ohjelma, jonka seurauksena
kansalaisvaikuttamisen ja osallistumisen lisddmiseksi tehtiinkin monenlaisia
toimenpiteitd. Vuosina 2006-2008 Kainuuseen esimerkiksi perustettiin maa-

kunnallinen vammaisasiain neuvosto, vanhusneuvosto ja nuorisovaltuusto ja
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jarjestettiin yhteissuunnittelu- ja jirjestofoorumeja. Niilld keinoilla pyrittiin
lisiamain erityisesti erityisryhmien osallistumismahdollisuuksia maakunta-
tasolla. Asiakaspalautetta maakunnan jirjestimista palveluista kerittiin pa-
lautejirjestelmien luomisen ja asiakaskyselyjen avulla, ja kansalaisia alettiin
ottaa mukaan palvelujen suunnitteluun ja kehittimiseen.

Kerisimme aineistoa Kainuun maakunnan viranhaltijajohdon nikemyk-
sistd kansalaisten osallistumisesta ja vaikuttamisesta haastatteluin. Aineiston
perusteella osallistumiseen ja vaikuttamiseen liittyvit tekijit voidaan jakaa
kolmeen luokkaan: kulttuuriset ja asenteisiin liittyvit muutokset, viestinnan
ja vuorovaikutuksen merkitys sekd kansalaisten mukaan ottaminen konkreet-
tiseen palvelujen suunnitteluun ja kehittamiseen. Yleisesti ottaen maakunta-
johto nikee kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet melko
hyvini, joskin kehittimistarpeitakin tunnistetaan.

Maakuntatason osallistumisessa nikyvit vanhan ja uuden toimintakule-
tuurin tormaiminen ja uudenlaisen ajattelutavan sisiin ajamisen vaikeus ja
hitaus. Suhtautuminen kansalaisten osallistumiseen ja vaikuttamiseen maa-
kuntatasolla on ristiriitaista. Perinteisen edustuksellisen jarjestelman riitta-
vyyteen kansalaisten osallistumiskanavana luotetaan paikoin erittdin vahvas-
ti, eikd suoralla osallistumisella nihdi olevan suurta merkitysta tai vaikutusta
paatoksentekoon ja toimintaan. Vaikka perinteiseen edustukselliseen demo-
kratiaan luotetaankin, on viranhaltijoiden puheessa my6s piirteitd legitimi-
teettikriisin tunnistamisesta.

Ei kansalaisia kiinnosta edes aina dinestiid, etti nippa nappa tiillikin pids-

tiin kunnallisessa ja maakunnallisessa vaalissa viidenkymmenen paremmal-

le puolelle. (maakunnan viranhaltija)
Edustuksellisen demokratian kriisi rinnastetaan my6s nikemyksiin muista de-
mokratian muodoista. Uusia muotoja ei haluta kokeilla, kun vanhatkaan eivit
ndyti kiinnostavan, eikd monikaan viranhaltija niytd uskovan, ettd kainuu-
lainen tai suomalainen kulttuuri tukisivat vahvasti suoraa kansalaistoimintaa.
Samaan aikaan kuitenkin perdankuulutetaan laajempaa kansalaisten mukaan
ottamista hallintoon ja uudenlaisen osallistumisen kulttuurin luomista.

Vanha toimintakulttuuri paistaa lipi esimerkiksi instrumentaalisena tul-

kintana osallistumisesta ja sen legitimiteetistd. Kansalaisten osallistumis- ja
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vaikuttamismahdollisuuksien tukemiseen, lisiamiseen ja kehittimiseen tih-
tadvd kansalaisvaikuttamisen ohjelma nihdiin voittopuolisesti lainsdddin-
non edellyttimini toimenpiteeni (ks. myos Leino 2006, 146). Menettely-
tapojen lainmukaisuus korostuu sen sijaan, ettd kansalaisten osallistumista ja
vaikuttamista itsessian pidettiisiin laajasti tirkeina.

Hallintokokeilua suunniteltaessa osallistumisen ja legitimiteetin kysy-
myksid tarkasteltiin maakuntavaltuuston oikeuksien, paatosvallan ja ddnes-
tyskysymysten kautta. Kansalaisten mukanaoloa ei vaaleja lukuun ottamatta
kokeilun alkuvaiheessakaan pidetty laajasti tirkednad, vaan kansalaisten roolia
maakuntahallinnossa alettiin miettid vasta organisaation toiminnan kdynnis-
tymisen jalkeen.

Unohtu kayttijit, eli asiakkaat. Tid nyt oli karkeesti sanottu, mutta niin-

hin siind kivi. Kansalaiskuulemiset, miti sote nyt tekee, ois pitiny tehd sillon

jo ensimmadiisen kierroksen valmisteluvaiheessa. Tamd on sarjassamme suur-

ta jilkiviisautta. — —. Ei meilld olis ollu viisautta siihen, etti me ois kansa-

laisten kanssa vuorovaikutteisesti titd tehty. (maakunnan viranhaltija)
Kansalaisvaikuttamisen jaamistd sivuun kokeilun alkuvaiheessa perustellaan
aineiston mukaan pitkilti my6s resurssien puutteella. Maakuntahallintoon ei
kokeilun alkuvuosina palkattu uutta hallintohenkilokuntaa, joka olisi voinut
ottaa vastuulleen osallistumisen kehittimiseen liittyvit asiat, ja esimerkik-
si viestintapaillikko palkattiin vasta toisen valtuustokauden kidynnistyessa.
Kansalaisvaikuttaminen jii muiden, tirkeimmiksi katsottujen asioiden, ja
organisaation rakentamisen ja toiminnan kiynnistimisen varjoon.

Maakuntahallinnon onnistumisen nikokulmasta olennaisessa asemassa
ovat aineiston mukaan viestintd ja vuorovaikutus. Yksi keskeisimpia ongel-
mia oli epionnistuminen kokeilun tarpeen, perusteluiden ja toimintalogiikan
esiintuomisessa. Kansalaiset olivat kokeilun aikana monin paikoin huhu-
puheiden ja virheellisen tiedon varassa.

Paikoin edelleen voimissaan oleva vanhakantainen toimintakulttuuri
ja suhtautuminen kansalaisten osallistumiseen nikyvit myds viestintdin ja
vuorovaikutukseen liittyvissd puheessa. Kansalaisvaikuttamisen ohjelman
toteuttamisen myotd osallistumismahdollisuuksia lisattiin merkittavasti maa-

kuntatasolla, miki toi kansalaiset [ihemmis maakuntahallinnon toimijoita.
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Tilanne oli monille kansalaisille ja viranhaltijoille taysin uusi, ja edellyttda yk-
sisuuntaisen tiedottamisen sijaan monenlaisia viestinnin ja vuorovaikutuksen
keinoja (ks. myos Kahila & Kytti; Rittild & Rinne tissi teoksessa). Erityisen
tirkeid onkin toimintakulttuurin muutos hallinnossa. Osallistumisen nih-
ddin haastavan etenkin perinteisen viranhaltijan valmistelurauhan ja vahvan
roolin vaihtoehtojen analysoinnissa ja esittimisessa.

Etti se kai tissi onkin se yksi suuri haaste olla niinku tin vieston kanssa

tdssd ja nyt vuoropubelussa. Siihen ei 0o vilttimitti totuttu, sithen suoraan

palantteeseen. (maakunnan viranhaltija)

Medialla ja sen hallinnalla on oma merkityksensa viestinnin kannalta. Eri-
tyisesti kokeilun alkuvaiheessa maakunnan oman tiedottamisen ja viestinnan
ontuessa tilaa sai paikallismedian usein varsin kriittinen 4dni, joka vahvisti
epiluottamusta ja toi esiin maakuntamallin kompastuskivet. Onnistumisista
ja mallin ansioista sen sijaan ei alkuvaiheessa juurikaan tullut tietoa. Mallin
vakiintuessa ja ajan kuluessa seki viestinnin resurssien lisidmisen myota my6s
viestinnin koettiin helpottuneen.

Toimintakulttuurin muuttamisessa keskeistd on aineiston mukaan palve-
lujen suunnittelu ja kehittiminen yhteistyoss niin asiakkaiden kuin muiden
palveluntuottajien kanssa. Osallistumisen arvon ajatellaan kumpuavan parem-
min kansalaisten tarpeeseen soveltuvina palveluina ja toimintoina. Yhdessi
tekemisen nihdiin olevan avainasemassa maakunnallisessa toiminnassa. Y1-
haaltd alaspiin suuntautuvan hallintokeskeisen palvelujen jirjestimisen kor-
vautuminen laaja-alaisella yhteistyolld nihdain olennaisena osana uudenlaista
toimintakulttuuria. Uutta toimintakulttuuria viestitian niin strategioissa,
ohjelmissa kuin yhteissuunnittelua korostavissa kehittimisprosesseissakin.

Uudenlaisen toimintakulttuurin luominen kansalaisten mukaan ottami-
seksi edellyttaa monenlaisia toimenpiteitd. Keskeistd siind on tiedonkulun
parantamisen lisiksi esimerkiksi hallinnon avoimuuden seka kansalaisten ja
asiakkaiden kuulemisen lisiaminen. Ylipdansa tirkedni pidetdan kansalaisten
mukaan ottamista maakunnan toimintaan ja kehittimiseen. Merkittavina
tekijand vaikuttavat olevan asenteet ja suhtautuminen kansalaisten osallistu-
miseen ja vaikuttamiseen. Perinteinen tapa toimia on tullut haastetuksi uu-

denlaista toimintakulttuuria sisadn ajettaessa.
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Hallinnon avoimuuden lisidgminen ja avautuminen kansalaisten suun-
taan haastavat maakuntatasolla perinteisen toimintatavan, jossa kuntayh-
tymimuotoiset organisaatiot ovat olleet kansalaisten vaikutuspiirissi vain
valillisesti kuntien edustajien kautta tai asiakassuhteessa palveluja tuottaviin
maakuntatason organisaatioihin. Kansalaisvaikuttamisen vahvistamisen ja
maakunnan legitimaation parantamisen katsotaan edellyttivin jalkautumista
kansalaisten pariin.

Pitis nikya sielld missa ibmiset liikkuun. Se on minun mielestini semmonen,
Jjoka on jidny liian vihdille huomiolle. (maakunnan viranhaltija)

Ainestystilastojen, kuntalaiskyselyn ja maakuntajohdon haastattelujen perus-
teella piirtyvd kuva kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksis-
ta maakuntahallinnossa on ristiriitainen. Ainestystilasto piirtii ilmioistd var-
sin neutraalin kuvan. Sen sijaan maakunnan asukkaiden ja maakuntajohdon
viliset nikemyserot mallin toimivuudesta osallistumisen ja vaikuttamisen
suhteen ovat varsin suuret. Maakunnan viranhaltijajohto on melko tyytyvii-
nen osallistumisen ja vaikuttamisen tilaan ja kansalaisten mahdollisuuksiin
osallistua maakunnan toimintaan ja paatoksentekoon. Kansalaisnikokulmaa
kartoittava kuntalaiskysely antaa kuitenkin aivan toisen suuntaisia viitteita:
tulokset kertovat voimakkaasta epaluottamuksesta maakuntahallintoa koh-
taan.

Kansalaisten kokemukset siitd, ettd kansalaisia ei kuunnella tai ettd pait-
tdjiin ei voi luottaa, ovat perustavanlaatuisia ongelmia julkisen instituution ja
koko demokraattisen jirjestelmin legitimiteetin kannalta. Asukkaiden itse-
hallintoon perustuvan jirjestelmin kulmakivi on kansalaisten taholta tuleva
kokemus legitimiteetisti. Kokemusten erilaisuus viranhaltijajohdossa ja kan-
salaisten keskuudessa kertoo karua tarinaa kuilusta, joka vallitsee maakunta-

hallinnon ja kansalaisten valilla.
Hallinnon legitimiteetin rakentuminen

Tutkimuksemme paikallishallinnon monitasoisuudesta ja institutionaalisesta

osallistumisesta avaa nikyman monitasoiseen osallistumiseen. Kiinnitimme
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huomion siihen, miten uuden hallinnontason luominen vaikuttaa osallistu-
miseen ja hallinnon legitimiteettiin.

Tutkimustamme ohjaavaan kysymykseen siitd, minkalaisia vaikutuksia
uuden institutionaalisen hallintotason luomisella on kansalaisten osallistu-
miseen, voitaisiin vastata lyhyesti, ettei kdytannollisesti juuri minkéianlaisia.
Vaikka titd vastausta sininsd voikin pitad oikeana, se antaa kuitenkin liian
yksipuolisen kuvan tarkasteltavana olevasta ilmiostd. Tutkimuksemme pe-
rusteella voidaan sanoa, ettid uuden hallinnontason luominen sininsi ei auto-
maattisesti tuota muuta kuin uusia rakenteita ja uuden institutionaalisen osal-
listumisen tason, jossa lakisditeisend osallistumismuotona on d4nestiminen.
Yksinkertaisimmillaan ja vihiisimmilladn uusi hallintotaso tarkoittaa insti-
tutionaalisen osallistumisen nakokulmasta uusia vaaleja.

Vaalit kuitenkin muuttavat aluehallinnon toimintaa tuomalla kansalaiset
ja politiikan edustuksellisen jirjestelmin kautta lihemmais maakuntahallin-
toa. Alueellisestakin hallinnosta tulee aikaisemman vilillisen ohjauksen si-
jaan lipindkyvimmin ja sitd kautta suoremmin demokraattisesti ohjattua ja
kontrolloitua. Mikili aluchallinto ei toteuta sille annettuja tehtivid, voi di-
nestdja vahimmilld4n vaihtaa ddnestimisensd kohdetta ja pyrkii talld tavoin
saamaan aikaan muutosta maakuntahallinnon toiminnassa.

Osallistumisen nikokulmasta kyse onkin kuitenkin ennen muuta siita,
miten huokoinen uusi organisaatio on, minkalaisia tarttumapintoja se tar-
joaa ensinnikin poliittiselle ohjaukselle ja toiseckseen kansalaisten osallistu-
miselle ja vaikuttamiselle. Nima tarttumapinnat voivat olla rakenteellisia ja
institutionaalisia, esimerkiksi asiakasraateja, nuorisovaltuustoja tai erilaisia
neuvostoja. Ne voivat myds olla lyhytaikaisia pop-up osallistumisen muoto-
ja, kuten esimerkiksi palveluihin kiinnittyvid yhteissuunnittelutydpajoja (ks.
my6s Tuurnas & Haveri; Mienpii ym. tissi julkaisussa). Osallistumisen ra-
kenteiden taustalla vaikuttavat ja niiden kiyttoonottoa edellyttavit kuitenkin
kansalaisosallistumista tukevat institutionaaliset kdytannot. Kysymys osallis-
tumisesta ja sen arvon ja merkityksen tunnistamisesta monitasohallinnossa
onkin mitd suurimmassa méirin asenteista ja arvostuksista nouseva kulttuu-
rinen kysymys. Miten osallistumista toteutetaan: lainsiidinnén miirittele-

mind menettelytapoina vai uudenlaisena, lisdarvoa tuottavana hallinnon kiy-
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tantona? Kaikkein perimmiinen kysymys osallistumisen kannalta on se, mika
rooli kansalaisille hallinnossa annetaan.

Institutionaalisen osallistumisen valossa uuden hallintotason luomisen
myotd tarkasteltavana on kaksi paikallishallinnon tasoa: kunnat ja maakun-
nat. Uuden hallintotason luominen ei timin tutkimuksen perusteella nayta
rapauttavan aiemman hallinnon merkitysta, eikd laajoja sosiaali- ja tervey-
denhuollon tehtivid hoitava maakunta ndytia yhtiain houkuttelevammalta
adnestyksen kohteelta eikd houkuttelevammalta taholta luottamustehtivien
vastaanoton nikokulmasta. Adnestysaktiivisuus kunnallisvaaleissa on siilyn-
yt samalla tasolla kuin ennen maakuntahallintokokeiluakin, ja kyselymme
perusteella kunnan olemassaolo koetaan edelleen tarkeiksi. Maakuntahallin-
to on kuitenkin kunnan kannalta ehki pienempi muutos, koska se sailyttad
kunnat osallistumisen tasona. Tami nikyy esimerkiksi suhtautumisessa kak-
sitasoiseen hallintoon, jota pidetain suurkunnan luomista parempana vaihto-
chtona.

Kunnan legitimiteetti kansalaisten silmissi ei siis vaikuta olevan riippu-
vainen siitd, mitd yksittdisid tehtdvid kunta hoitaa, vaan legitimiteetti raken-
tuu laajemmin sen varaan, mitd merkityksia kunta kantaa ja kdytinnollisestd
nikokulmasta siind, miten kunta kokonaisuudessaan pystyy muotoilemaan
paikallisia elinolosuhteita ja tarjoamaan kansalaisille mahdollisuuden osal-
listua ja vaikuttaa paikallisen politiilkan muotoiluun. Paikallishallinnon ja
institutionaalisen osallistumisen monitasoistuminen eivit siis uhkaa kunnan
olemassaoloa eiki osallistumista kuntapiitoksentekoon.

Uuden hallintotason luomisen vaikutukset nakyvit kansalaisten osallis-
tumismahdollisuuksien laajenemisena ja osallistumisen tasojen eriytymisend.
Lihelld, paikallisesti paitetadn niistd asioista, jotka parhaiten voidaan hoitaa
paikallistasolla kunnissa, ja aluetasolla paitetdin sille sopivista asioista. Kun-
tien paitoksenteossa voidaan timin tehtivien uudelleenjirjestelyn ja raken-
teellisen uudistamisen seurauksena keskittya vahvemmin paikalliseen paa-
toksentekoon, kun aluetasolla hoidetaan sinne sopivat tehtavit. On kuitenkin
huomattava, ettd alueiden erilaisuudesta johtuen sopivan hallinnontason mai-

rittely eri tehtaville eri alueilla ei ole yksinkertaista.
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Rakenneuudistukset itsessiin tuottavat vain rakenteellisia muutoksia,
mutta kdynnistavit samalla myos institutionaalisia muutoksia. Rakenteiden
muuttuessa muuttuvat jollain aikavalilld myos tavat toimia, kdytinnot. Osal-
listumisen nikékulmasta rakenneuudistus sinilliin tuottaa vain vihin uutta.
Rakenneuudistuksista huolimatta ja niistd riippumatta hallinto voi tukea ja
edistad kansalaisosallistumista ja -vaikuttamista monin keinoin eri hallinnon-

tasoilla.

Lopuksi: legitimiteetti rakentuu osallisuuden
kautta jatkuvasti ja julkisesti

Legitimiteetin nikokulma on uuden rakenteen olemassaololle ja toimivuu-
delle elintarkeda. Milld tavalla legitimiteettia sitten voidaan rakentaa, tukea,
yllipitdd ja uusintaa? Naemme, ettd osallistuminen hallinnon legitimiteetti-
kysymykseni voidaan kiteyttad kolmeen johtopiditokseen: legitimiteetin ra-
kentumisen jatkuvuuteen, osallistumisen ja legitimiteetin monimutkaiseen
kytkokseen seka legitimiteetin rakentumisen julkisuuteen.

Ensinnikin on ymmarrettivi, ettd julkinen organisaatio ei ole valmiiksi
legitiimi, vaan legitimiteetti rakentun jatkuvasti organisaation olemassaolon
aikana. Kainuun tapauksessa ensimmiisend legitimiteetin mittarina toimi
danestysaktiivisuus, minka perusteella maakunta naytti asettuvan vaaliosal-
listumisen valossa suurin piirtein samalle painoarvolle kuin kunta. Pelkistain
ddnestysaktiivisuutta tarkastelemalla ja vertaamalla siti kunnallisvaaliosal-
listumiseen saadaan varsin yksipuolinen kuva legitimiteetisti. Kun rinnalle
nostetaan kyselyaineiston kautta vilittyvd kuva kansalaisten niakemyksista
koskien maakuntahallintoa ja -paitoksentekoa, huomataan etti kansalaisten
luottamus maakuntaan on hyvin heikko ja osallistumis- ja vaikuttamismah-
dollisuuksia pidetiian huonoina, minki perusteella voidaan arvioida maakun-
nan legitimiteetin olevan vaarassa. Uuden organisaation toiminnan alkaessa
legitimiteetti alkaa sydtepuolen (vaalit, edustuksellisuus) lisiksi rakentua
my0s tuotospuolen kautta, kun huomio kiinnittyy siihen, minkilaisia asioita
ja minkalaisin tuloksin organisaatio kykenee hoitamaan.

Timi kytkeytyy toiseen havaintoomme siitd, ettd osallistuminen on avain-

asemassa hallinnon legitimiteetin rakentumisessa. Vaalit yksistian osallistu-
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mismuotona eivit riitd hallinnon legitimiteetin rakentumiseen, vaan legitimi-
teetti rakentuu monen tekijin kokonaisuutena. Kansalaisten osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksilla on aivan olennainen merkitys legitiimien hal-
lintorakenteiden luomisessa ja niiden yllapitimisessi. Mahdollisuus institu-
tionaaliseen osallistumiseen on hallintojirjestelmin legitimiteetin kannalta
valttimaton, joskaan ei vield riittavi ehto. Hallinnon tulee olla avoin ja valmis
uudenlaisten osallistumistapojen kiyttdonottoon ja kansalaisten omachtoi-
seen osallistumiseen. Vaaliosallistuminen on siis vain yksi legitimiteetin lihde
niiden elementtien joukossa, joiden varaan paikallishallinnon legitimiteetti
rakentuu. Legitimiteetti ja osallistuminen eivit liity toisiinsa ristiriidattomas-
ti. Etenkin taimi korostuu, jos osallisuuteen otetaan mukaan kansalaistoimin-
ta ja kansalaisosallisten vaatimukset osallistua vaikuttavasti asioiden suunnit-
teluun. Pahimmillaan edustuksellisen demokratian ja kansalaisosallistumisen
valille syntyy kilpailuasetelma, jossa joudutaan punnitsemaan erilaisten osal-
lisuuksien rooleja ja oikeutusta. Uuden paikallishallintotason legitimiteetti
saa perustansa niistd syotepuolen rakenteellisista ratkaisuista, joissa luodaan
pohja osallistumisen mahdollistamiselle. Tama on kansanvaltaisen aluchal-
linnon legitimiteetin rakentumisen ensimmainen chto ja keskeista erityisesti
uuden hallinnontason luomisen alkuvaiheessa. Hallintorakenteen alkutaipa-
leella legitimiteetti rakentuu sen varaan, minkilaisia osallistumisen areenoja
kansalaisille tarjotaan.

Maakuntahallinnon luomisessa on huomattava siihen liittyva totaalinen
kulttuurinmuutos. Maakuntien liitot, sairaanhoitopiirit ja erityishuoltopiirit
ovat perinteisesti Suomessa olleet suoran kansalaisosallistumisen ja demo-
kraattisen kontrollin ulkopuolella, ja ne ovat instituutioina tdysin toisenlaisen
toimintakulttuurin varassa kuin kunnat. Itsehallintoelementti muuttaa vi-
lillisesti hallittujen aluetason toimijoiden luonnetta, kun kansalaiset tulevat
lahemmiksi padtoksentekoa vaalien kautta. Maakunnallisen instituution on
legitimiteetin vahvistamiseksi muutettava myos henkistd muotoaan, otettava
suora poliittinen ohjaus ja kansalaiset osaksi instituutiota. Pelkka palvelujen
jarjestdjan rooli ei tihin riitd.

Kolmanneksi painotamme sité, ettd legitimiteetti rakentun julkisesti, mika

tarkoittaa, ettd sithen osallistuvat kansalaisten lisiksi myos media ja olemas-
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sa olevat hallinnontasot. Tahin liittyy legitimiteetin yhdistyminen tietoon.
Tieto ja valta kietoutuvat yhteen monin tavoin, ja etenkin hallintorakenteiden
muutosten yhteydess silld, miten ja mihin asioihin argumentointi kohdistuu,
on legitimiteetin kannalta suuri merkitys. Kamppailut asioiden oikeista tul-
kinnoista vaikuttavat oleellisesti poliittiseen ja hallinnolliseen vallankayttoon
ja sithen, miten legitiimiksi uusi hallintorakenne koetaan. Uusi hallinnontaso
tarvitsee olemassa olevien hallintorakenteiden hyviksynnin ja tuen. Mikali
esimerkiksi paikallisessa mediassa tai kunnissa voimakkaasti vastustetaan
uutta hallinnontasoa ja esitetdin se huonossa valossa, silla on uuden hallinnon-
tason legitimiteettid sy6vyttiva vaikutus. Hallinnontasojen valisilld suhteilla
on siis merkittdvi vaikutus legitimiteetin rakentumiseen. Uuden hallinnonta-
son on oltava paitsi ihmisille merkityksellinen, my6s muiden hallintotasojen
hyvaksyttavissd. Olemassa olevien hallintorakenteiden, erityisesti kuntien,
antama hyviksynti ja tuki aluchallinnolle ovat valttimattomia, jotta uuden
rakenteen on mahdollista toimia.

Jos tarkastelemme tutkimuskysymystimme uudelleen edell esittimamme
valossa, voimme todeta, etti uuden hallinnontason luomisella itse asiassa on-
kin merkittavid vaikutuksia osallistumiseen ja erityisesti osallistumisen insti-
tuutioihin. Uusi taso sinilliin vaikuttaa vain vihin osallistumiseen, mutta
rakenteellinen uudistus edellyttdd hallinnon legitimiteetin kannalta myos
kulttuurista ja institutionaalista muutosta, jossa osallistumiselle luodaan tilaa
ja paikkoja. Uudet ja vanhat osallistumisen tilat ja paikat muotoutuvat ajan
saatossa uudenlaisiksi institutionaalisiksi kiytinnoéiksi, jotka voivat muuttaa
hallintoa huokoisemmaksi ja alttiimmaksi erilaisille impulsseille ja paikallisil-

le ja alueellisille valinnoille, alttiimmaksi politiikalle.
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