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TIIVISTELMA:

Accountability eli suomeksi selontekovelvollisuussuhde on eri toimijoiden vilille syntyvé epavirallinen
tai epdvirallinen suhde. Selontekovelvollisuussuhteet ovat herdttdneet huomattavasti kiinnostusta hallinto-
tieteissd ja niiden asema tutkimuksessa on jatkuvasti noussut tdrkeammaéksi viimeisten 20 vuoden aikana.

New Public Management on ollut julkishallinnon valtavirtaa jo noin 30 vuotta. Se on pyrkinyt tehosta-
maan julkishallinnon toimintaa ottamalla toimintatapoja suoraan yksityiseltd sektorilta. Tamd on ollut
sekd hyodyllistd sekd joissain kohdin epdonnistunut. Tehostaessa on vélilld unohtunut julkisen puolen
erityispiirteet, ja se ettd korruption vdhentdminen ja luotettavuus ovat usein julkishallinnon térkeimpié
arvoja palveluita jirjestettdessd tehokkuuden lisdksi.

New Public Management on siis tehostanut toimintaa siirtdimalld huomiota pois prosesseista tuotoksiin ja
vaikutuksiin. Samalla on hyddynnetty markkinamekanismeja ja ulkoistettu ennen pelkdstidn julkiselle
puolelle kuuluvia tehtidvid myds yksityiselle ja kolmannelle sektorille. Tehtdvid on hajautettu keskushal-
linnolta luomalla uusia virastoja jotka ovat keskittyneet joihinkin tiettyihin tehtdviin. Hajauttaminen on
luonnollisesti johtanut siihen ettd valvontaa tarvitaan entistd enemmén ja tdméa on lisdnnyt selontekovel-
vollisuuden tarvetta.

Koska hallintoa on hajautettu, on monen virkamiehen ty6 eristetympéd ja itsendisempédd kuin koskaan
ennen, ja samalla jotkut julkiset tehtdvét ovat yksityisten toimijoiden hoidettavissa. Téstd puolestaan on
seurannut se ettd myds valvontaa tarvitaan entistd enemmén samalla kuin sen toteuttaminen on haasta-
vampaa kuin ennen. Entisten, perinteisten ylhaéltd alaspdin suuntautuvien vertikaalisten selontekovelvol-
lisuussuhteiden sijasta on ilmestynyt yhd enemmaén viistoja ja horisontaalisia selontekovelvollisuussuhtei-
ta jotka ovat huomattavasti entistd tasa-arvoisempia.

Tasa-arvoisuus ei ole aina etu selontekovelvollisuuksissa. Empiirisessd osassa tutkimustani haastattelin
suomalaisen alkoholihallinnon 15 eri toimijaa julkiselta, yksityiseltd ja kolmannelta sektorilta Suomalais-
ta alkoholihallintoa halkovat monet horisontaaliset selontekovelvollisuussuhteet, johtuen monien toimi-
joiden tasa-arvosta ja yhteisistd eduista. Yhteistyd on kannattavaa ympéristossd jossa harvalla on var-
muutta tulevaisuudesta alkoholipolitiikan nykyisessé tilanteessa.

Sosiaali- ja terveysministerid on kenties ainoa toimijoista jolla on vertikaalisessa mielessd suoraa valtaa
joihinkin muihin nihden, eiké sekédn ole innokas sitd kdyttimaén. Jo tdmaé tekee alkoholihallinnosta mie-
lenkiintoisen tutkimuskohteen. Kiinnostavaa antia ovat myds Valviran ja aluehallintovirastojen véliset
suhteet joita voi méadritelld hankaliksi. Valvira valvoo viiston selontekovelvollisuussuhteen avulla alue-
hallintovirastoja mutta New Public Managementin mukaisessa hengessi toteutettu hallintouudistus ei ole
ainakaan vield menestynyt kdytannossa.

AVAINSANAT: selontekovelvollisuus, alkoholihallinto, New Public Management, ac-
countability






1. JOHDANTO

Hallintoa ja hallintaa on kaikkialla yhteiskunnallisessa toiminnassa, ja sitd ohjataan eri-
laisin laein ja ohjeistuksin. Valtio kéyttid poliittista pddomaansa hoitaakseen omia asioi-
taan, hyvé hallinto onkin jatkuva prosessi jossa erilaiset sdédnnoét ja instituutiot vartioivat
ettei esimerkiksi thmisoikeuksia loukata tuon asioiden hoidon lomassa. (Tiithonen 2004:
18). Vaikka viime vuosikymmenind on pyritty kritisoimaan ja pienentimédn julkishal-
lintoa, on se silti paras mahdollinen instituutio huolehtimaan tietyistd vastuualueista
(Peters & Pierre 2000a: 6—7.) Pyrkimyksend on taata kansalaisten oikeudet hyvién hal-
lintoon ja toteuttaa annetut tehtévit tehokkaasti. Yhtend keinona on pyritty desentra-
lisoimaan valtakeskittymié: néin tehtavét hoidetaan léhelld kansalaisia eiké hallinto paé-
se erkaantumaan liian kauaksi péétettavistd asioista. Tdmd on koskenut kaikkea hallin-
toa, lukuun ottamatta joitakin keskushallinnon toimintoja kuten ministeriéiden ja mui-
den keskusvirastojen tdrkeimpid toimintoja. Tdssd Suomi on noudattanut muiden poh-
joismaiden viitoittamaa tietd (Salminen 2004: 176.) Tassé tutkimustydssd tulen keskit-

tymain erityisesti alkoholihallintoon, sen toteutukseen, toimintaan ja vastuullisuuteen.

Puhuessani tdssd tutkimuksessa alkoholista viittaan aina (ellei toisin mainita) nautitta-
viin etyylialkoholivalmisteisiin jotka siséltévit alkoholia 2,8 — 80 prosenttia. Ladke- ja
teollisuuskéytdsséd olevat erilaiset alkoholit joita kylldkin valvotaan ainakin osittain sa-

man hallintorakenteen avulla jétén tutkimuksen ulkopuolelle.

Alkoholi on aineena kiinnostava niin yleiselld kuin hallintotieteellisellékin tasolla.
Ovatko alkoholihallinnon toimintatavat ja vastuullisuussuhteet muotoutuneet jollakin
poikkeuksellisella tavalla erityisiksi muuhun hallintoon verrattuna? Tdma ei ole uskot-
tavaa. Silti aihetta arvioitaessa on otettava huomioon ne terveydelliset, poliittiset ja mo-
raaliset (ja moraalispoliittiset) kysymykset ja huolenaiheet jotka saattavat luoda valilli-
sesti poliittisten pédttdjien vaikutuksesta erilaisia paineita suhteessa asioista vastuussa
oleviin virkamiehiin ja ndin voivat vaikuttaa hallinnon sisdisiin ja ulkoisiin kannanot-
toihin. Alkoholipolitiikka ja sitd toteuttava alkoholihallinto ovat Suomessa jatkuvan tar-
kastelun ja kiivaan keskustelun kohteina. Ndin on asia myds monessa muussa maassa, ei

Suomi ole mikdéin harvinaislaatuinen poikkeus téssidkaddn asiassa.



1.1. Tutkimuskysymykset ja kisitteet

Tutkimuksessa keskeisend teemana on accountability eli vastuullisuus, vastuuvelvolli-
suus, selontekovelvollisuus tai tilivelvollisuus. Accountability- késitteen avulla voimme
médritelld ja kuvailla niitd selontekovelvollisuussuhteita joiden varaan koko yhteiskun-
tajarjestelmd on rakennettu. Se on hyddyllinen avainkésite kun keskustellaan suhteesta
hyvinvointivaltion hallinnon ja demokratian vélilld (Laegreid & Mattei 2013: 198). Se
on myds yksi useimmiten kuultuja késitteitd ldnsimaisissa medioissa kun puheenaiheena

on yhteiskunnallinen toiminta (Gregory 2009: 66).

Kisitettd on hankala kdéntdd sujuvasti suomeksi, lahimmaéksi alkuperdisti tarkoitusta on
suora kddnnds vastuuvelvollisuus, samalla Tieteen termipankki suosittelee kaytettaviksi
termid selontekovelvollisuus. (Tieteen termipankki 2014.) Kuitenkin tilivelvollisuus on
myo0s hyddyllinen kdénnds pitdd mielessd: mutta jarkevintd on ensin keskittyé kasitteen
siséltoon jotta kykenemme ymmartdmiédn sen eri vivahteita paremmin. Perehdyn késit-
teen avaamiseen enemman seuraavissa luvuissa, mutta on hyddyllistd jakaa késite kah-
tia: account ability, eli kyky tai taito suorittaa selonteko, tili tai kertomus. Téssd ajatuk-
sessa on kdsitteen perimmdiinen ydin. Véitoskirjassaan Lahdesmaiki kdyttdd accountabi-
lityd késitteend joka merkitsee governancen demokraattista osallistumista ja vastuuta
(Lahdesméki 2003: 35). Tassd tutkimuksessa kdytidn késitettd selontekovelvollisuus,
sekd ajoittain sen rinnalla alkuperiistd englanninkielistd kdsitettd, mikéli se on tarpeel-

lista asian oikean laidan selvittdmiseksi.

Toteuttamassani haastattelussani kéytin termid vaihtelevasti selontekovelvollisuussuh-
teeni tai vastuullisuusvelvollisuussuhteena. Termin selvittiminen haastattelun aluksi oli
tarpeellista; tekninen termi ei ole ldheskéddn niin yleisessd kdytossd ettd hallinnon am-
Tédmai saattoi osaltaan luonnollisesti vaikuttaa haastatteluni tuloksiin. Haastattelu toteu-

tettiin kvalitatiivisena haastattelututkimuksena jossa osanottajia oli 15.

New Public Management puolestaan on tirkeimpid viime vuosisadalla syntyneitd ja
vaikuttaneita hallintotieteen suuntauksia. Sen vaikutus on ollut huomattavaa kaikkialla

lantisessd maailmassa, ja riippuen alueesta sitd on painotettu ja toteutettu eri tavoin.



New Public Management ei siis ole kohdeltavissa ehednd kokonaisuutena tai selkeénd
kisitteend. Kyse ei ole yhtendisestd teoriasta, vaan kuten accountability, myds New
Public Management on ronsyillyt ja muuttunut paljon olemassaolonsa aikana. Silld on
ollut tirked merkitys monien maiden julkishallinnon uudistamisprosesseissa, mutta jot-
kut maat ovat omaksuneet toimintamallinsa ulkoa péin annettuina, toiset ovat integroi-
neet ideoita New Public Managementista jo olemassa olleisiin kansallisiin instituutioi-
hin. Lopputulokset ovatkin olleet hyvin erilaisia, koska kulttuurilliset erikoispiirteet
ovat aina muokanneet prosessia voimakkaasti. (Lagreid & Christensen 2011: 8.) Voi-
daan myds viittdad ettd elimme jo New Public Managementin jdlkeistd aikaa, joka on
ainakin siltd kannalta totta ettd New Public Management oli voimakkaimmillaan n. 20

vuotta sitten. Tdma ei tarkoita sité etteivitko sen vaikutukset tuntuisi yha.

Miten alkoholihallinto toteuttaa perustehtdvéadnsi, ja miten vastuullisuussuhteet on ero-
tettavissa eri prosesseissa? Juuri selontekovelvollisuussuhteiden avulla voidaan selvittda
myoOs hallinnon kansalaisldahtdisyyttd ja luoda ymmaérrettdva kuva niistd erilaisista po-
liittisista ja laillisista voimasuhteista jotka alkoholihallintoon kohdistuvat. Yhtend esi-
merkkind suhteiden ristiriitaisuuksista on Alkon omistajuus- ja ohjaussuhde: Alko on
valtion alkoholimonopoli jonka tehtdvind on toisaalta sdéddelld alkoholin myyntid (ala-
ikdiset, pdihtyneet, aukioloajat) ja samalla tuoda valtiolle tirkeitd tuloja. Valtio omistaa
myo0s Altian juomayhtion jonka tehtdvdné on tuottaa voittoa valmistamalla ja myymaélla
alkoholia. Samaan aikaan Alkon valtiollista monopoliasemaa perustellaan silld ettd sen
avulla voidaan hillitd alkoholinmyyntid ja sen kautta alkoholista aiheutuvia haittoja.
Koska alkoholista saatavat tuotot ovat joka tapauksessa melkoisia on oikeutettua etté
valtio joka myos vastaa suurimmaksi osaksi alkoholin aiheuttamista haittakuluista saa
osansa myos voitoista jolloin voitot voidaan ohjata paikkaamaan haittakuluja. Alkoholi-
politiikalla pyritdén siis ehkdiseméén terveydellisid, sosiaalisia ja yhteiskuntapoliittisia
haittoja, ja titd toimintaa toisaalta pyritddn rahoittamaan alkoholin myyntituloilla. (So-
siaali- ja terveysministerid 2014.) Nama tekijat myos méérittelevit Sosiaali- ja terveys-

ministerion ja Alkon vélistd suhdetta.

Eri toimijoilla voi olla monenlaisia ristiriitaisia pyrkimyksié joita kdytdnnossi pyritdén

sovittelemaan yhteen. Samalla hallinnon on kyettdvd vastaamaan tehdyistd padtoksistad
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ja toimenpiteistd ja niiden vaikutuksista Valviran ja aluehallintovirastojen toimiin ja
niiden sdételyyn. On kuitenkin luonnollista ettd ylhdaltd tuleva ohjaus méérittelee myds
ndiden virastojen toimia ja sitd kautta myds alkoholipoliittisia jannitteitd on syyté tar-
kastella niiden léhtopisteistd kdsin. Erityisesti tulen selvittiméén horisontaalisten ja viis-

tojen selontekovelvollisuussuhteiden merkitystd alkoholihallinnossa.

Tutkimuksessa on olennaista huomioida alkoholihallinnon monimutkaisuus joka on
syntynyt edistimain vastuullisuutta. Voiko vastuullisuus kuitenkaan toteutua juuri mai-
nitun monimutkaisuuden takia? Olennaista on myds hallinnon yhdenmukaisuus jolla on
yleensd pyritty varmistamaan ettd kansalaiset saavat samanlaista kohtelua asuinpaikas-

taan riippumatta. Kuten haastattelussakin selvidd, timi ei aina toteudu.

Tutkimuskysymykset tarkemmin eriteltyind kuuluvat siis seuraavasti: miten alkoholi-
hallinnon keskeiset toimijat Suomessa toteuttavat yhteisty6tddn? Miten vastuullisuus-
suhteet toteutuvat eri prosesseissa? Ja miten vahvoja ovat horisontaalisten ja viistojen

selontekovelvollisuussuhteiden merkitykset alkoholihallinnossa?

1.2. Tutkimusmetodi

Tutkimus toteutettiin kvalitatiivisena tutkimuksena, joka koostuu kahdesta osasta, jossa
ensimmaisessi selvitdn selontekovelvollisuus- teorian taustaa, kehitystd ja viimeaikaisia
muutoksia, sekd erittelen ndistd muutamia itsedni kiinnostavia kohtia. Tdmén jilkeen
siirryn tutkimukseni empiiriseen puoleen. Teoreettinen osa pohjautui alan julkaisuissa ja
kirjoissa kdytyyn teoreettiseen keskusteluun accountability- teoriasta. Tutkimuksen em-
piirinen aineisto keréttiin puolistrukturoidun teemahaastattelun avulla, jossa kysymykset
oli méiritelty teoreettiseen aineistoon ja toisaalta haastattelijan omaan asiantuntijuuteen
nojaten. Lopuksi pyrin selvittimdin johtopddtoksidni empiriasta edelleen teoreettiseen

aineistoon tukeutuen.

Teoreettiseksi viitekehykseksi johon koko tutkimukseni nojaa (Hirsjdrvi, Remes & Sa-

javaara 2009: 140) valikoitui accountability- teoria, jonka lisdksi selvitin myds New
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Public Managementin vaikutusta hallintotieteessd ja kdytdnnon hallinnon rakentumises-

sa.

1.2.1. Haastattelumenetelmii

Valitsin tutkimusmenetelmikseni haastattelun sen tarjoamien monien etujen vuoksi.
Térkeimpédnd on tutkimusmuodon avoimuus moniin muihin ndhden, joka tarjoaa mah-
dollisuuden tarkentaa asioita ja myds esittdd samalla jatkokysymyksid. Samalla aihe ei
ole niin runsaasti tutkittu, ettd olisin vélttdméttd osannut laatia kyselylomakkeeseen oi-
keanlaisia kysymyksié. (Hirsjarvi ym. 2009: 205.) Alkoholihallinto ja toisaalta selonte-
kovelvollisuus on niin védhén tutkittua, ettd pidin viisaimpana pyrkid keskustelumuotoi-
seen haastatteluun jossa toisaalta on my6s helpompi selvittdd haastateltavalle ettd mistad
on kysymys. Haastateltavani ovat kaikki kiireisid asiantuntijoita, jolloin monimutkai-
seen ja hankalasti ymmarrettdvddn kyselylomakkeeseen perehtyminen olisi voinut olla

ajallisesti turhauttavaa.

Paddyin puolistrukturoituun haastatteluun joka kuitenkin joissain tapauksissa noudatti
myo0s teemahaastattelun sddntdja: omana pyrkimyksend olikin onnistua luomaan ilma-
piiri jossa oli tilaa myds vapaalle keskustelulle. Vaikka kdvin jokaisen haastateltavan
kanssa karkeasti koko kysymyspatteriston lipi, venyivét haastattelujen pituudet kahdes-

takymmenestd minuutista yli puoleentoista tuntiin. Pituudet on lueteltu liitteessa.

Koska haastateltavien ollessa sen verran harvassa ja aineiston melko rajattua, pdadyin
kayttamadn rajattua litterointia tekemisténi tallenteista. Lisdksi litterointi ei olisi kaikis-
sa tapauksissa ollut mahdollistakaan, koska toteutin osan haastatteluista puhelimitse ja
nédiden osalta olin siis ainoastaan muistiinpanojeni varassa. Taysin tarkka litterointi tau-
kopituuksineen, huokauksineen ym. ei olisi palvellut tarkoitustaan. (Hirsjarvi, Hurme

2010: 138-142.)
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1.2.2. Haastattelun rakenne ja kohdeorganisaatiot

Haastateltu ryhma ei valikoitunut sattumalta, ja olen erittdin tyytyvidinen todetessani etté
kaikki ldhestyméni henkilot joko itse osallistuivat haastatteluun tai sitten kykenivit
osoittamaan edustamastaan organisaatiosta jonkun toisen sithen osallistumaan sijastaan.
Haastattelut toteutettiin puolistrukturoitua mallia kdyttéen, joka jétti haastateltaville tilaa
omalle pohdinnalle eiké sitonut haastattelijaa liian kapeaan kehikkoon. Téysipohjainen
teemahaastattelu ei siis ollut kyseessd, keskustelu eteni aiemmin suunnittelemani kysy-
myspatteriston pohjalta, mutta useimmissa haastatteluissa kuitenkin onnistuin pitiméan
ylld vilittomén keskustelun tunnelman joka myds tarkoitti kysymysten jarjestyksen

vaihtelua.

Haastattelemani ryhmé on hyvin pitkilti heterogeeninen. Se siséltdd niin virkamiehiston
edustajia sekd ministerid- ettd virastotasolta, alkoholiteollisuuden edustajia kuten myds
muita alkoholielinkeinon edustajia sekd pdihdejérjeston edustajan. Kokemusta 15 hen-
gen ryhméltd 16ytyy alkoholihallinnon parista yhteensd noin 200 vuotta. Koulutuksel-
taan ryhmaén jdsenissa oli juristeja, ekonomeja, hallintotieteilijoitd, yhteiskuntatieteilijoi-
td ja monien muiden koulutustaustojen edustajia. Pyrin tietoisesti saamaan mahdolli-
simman kirjavan ryhmin, koska aihealue sitd mielestini vaati. Yhdistdvéni tekijané oli
luonnollisesti Helsinki-keskeisyys lukuun ottamatta aluehallintovirastoja seké haastatel-

tavien korkea koulutustaso.

Kysymys henkildvalinnoista ei ollut pelkdstddn omasta nikemyksestdni vaan todelli-
suuden aiheuttamista puitteista: aihealue on rakentunut toimintakentiksi hyvin erilaisten
vaikuttajien vilille (joilla ei vdlttimattd ole samankaltaista painoarvoa kaikissa asioissa)
ja sen takia sitd tulee my0s tutkia erikoisena aihealueena antamalla arvoa sen hetero-
geenisuudelle. Suuri merkitys otannan valikoitumisella oli siind ettd mitké toimijat oli-
vat toimittaneet toisaalta 2013 Sosiaali- ja terveysministeridlle kannanottonsa alkoholi-
lainuudistusprosessin kyselykierroksella. Samoin pyrin kiinnittdmé&én huomiota myds
yleiseen aktiivisuuteen alkoholihallinnossa. Otanta on mielesténi hyvi ja kattava, tutki-
muksessa paljastuikin jatkuvasti uutta mitd haastattelija itse ei ollut tullut ajatelleeksi.

Yksi haastateltava kohde valikoitui my6s kesken haastatteluprosessin muiden haastatel-
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tavien kehotuksesta. Palvelualojen ammattiliitto on tirkeénd osapuolena neuvottelemas-
sa esimerkiksi aukioloajoista tyontekijoiden edustajana ja jélkeenpdin ajateltuna olisi
ollut omituista ja lyhytnikoistd jattdd se tutkimuksen ulkopuolelle. Tdmé on kuitenkin

hyvé esimerkki siitd miten tutkimusprosessi etenee ja korjaa itsedén edetessdén.

En uskokaan tavoittaneeni 1dheskéédn kaikkia alan vivahteita tai mahdollisuuksia hallin-
totieteelliseen tutkimukseen, ja olen varma ettd mydhemmin alkoholihallinnon kenttddn
tutustuminen voisi olla hyddyllistd jollekin muullekin tutkijalle. Heterogeenisyydessé
piillee my0s tutkimuksen heikkoudet: myonnén itse ensimmaiisend ettd mikali olisin tie-
dustellut samaa asiaa saman viraston toiselta virkamieheltd tai jirjeston toiselta edusta-
jalta niin olisin saattanut saada hieman toisenlaisen mielipiteen joistakin asioista. Nyt
jdivit myos puuttumaan kuudesta aluehallintovirastosta kolme, vaikkakin olen tyyty-
védinen siihen ettd sain kolme suurinta mukaan tutkimukseeni. Lapin, Itd-Suomen ja

Pohjois-Suomen aluehallintovirastot uupuvat haastatteluaineistostani.

Kéytdn empiirisessd osiossa joitakin lainauksia, mutta yleisesti ottaen sovin haastatelta-
vien kanssa etten esitd heidén mielipiteitdin suoraan nimelld varustettuna. Tamén takia
my0s jotkut toimijat on esitetty yhteydessa toisen toimijan kanssa jolloin valitettavasti
jaa epdselvemmaksi ettd kuka todellisuudessa sanoi ja mitd, mutta pidén tatd perusteltu-
na ratkaisuna haastateltaville antamani lupauksen vuoksi. Téstd syysti esitin my0s kol-
me aluehallintovirastoa lyhenteilld AVI 1, AVI 2 ja AVI 3, sen enempdd madrittelemit-
td ettd mikd virasto on mikdkin. Kaikkien haastateltavien tiedot 10ytyvét kuitenkin liit-

teesta 2.

Lihestyin haastateltavia henkilokohtaisella sdhkdpostilla jossa esittelin itseni ja tutki-
mukseni aiheen. Johtuen tutkimuksen laadusta, toteutustavasta ja joidenkin haastatelta-
vien ennalta tuntemisesta oli jokainen viesti erilainen, enkd siis laatinut yhteisté tietyn-

mallista saatekirjetta.

15 haastattelua toteutettiin vuoden 2014 huhtikuu - kesdkuun vélisend aikana. Haasta-
teltavat on lueteltu tarkemmin liitteesséd 2, jossa haastatellut on lueteltu haastattelun ta-

pahtumapéivimdirdn mukaan, ja varsinaiset haastattelukysymykset on lueteltu erikseen
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liitteessd 1. Pidin haastatteluissa kiinni avoimuudesta ja keskustelun sujuvuudesta, eli
siitd ettd saatoin kesken haastattelutilanteen kysya tarkentavia kysymyksié tai palata
edelliseen aiheeseen jos tilanne niin vaati. Suurin osa haastatteluista toteutettiin perin-
teisesti tapaamisissa haastateltavien tydpaikoilla, mutta 3 haastatteluista eli haastattelut
Eteld-, Lounais- ja Lénsi- ja Sisd-Suomen aluehallintovirastojen virkamiesten kanssa
toteutettiin puhelimitse pitkien vélimatkojen vuoksi. Kuten liitteestéd selvidé, ndma haas-

tattelut veivit luonnollisesti enemmaén aikaa koska en voinut luottaa nauhurin apuun.
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2. SELONTEKOVELVOLLISUUS NEW PUBLIC MANAGEMENTISSA

2.1. New Public Management

1800- luvun lopussa luotiin varsinkin Yhdysvalloissa vahvaa byrokraattihallintoa Max
Weberin perinteistd ideaalimallia jdljitellen. My6s Yhdysvaltain presidenttind myo-
hemmin vaikuttanut Woodrow Wilson oli tdmén kehityksen etulinjassa, ja Wilsonin
ajamat uudistukset tulivatkin tarpeeseen. Siihen asti varsinkin yhdysvaltalainen jul-
kishallinto oli ollut ldpeensé korruptoitunutta eikd toiminut tarkasti méériteltyjen ohjei-
den mukaisesti, vaan oli mielivaltaisempaa toimintaa. Myds hallinto oli hyvin politisoi-
tunutta, ja Wilson olikin hallinto- politiikka dikotomian eli jaon luoja ja vahva kannatta-
ja. Kérjistetystd tdma tarkoitti sitd ettd hallinnon tuli totella politiikkoja ja pyrkid mah-
dollisimman hyvin toteuttamaan ndiden odotukset ja vaatimukset eikd pyrkid toteutta-
maan omia padmaidridan. Virkamiehilld tuli olla vastuuta ty0stddn mutta samalla hie-
rarkkinen jérjestelma sdéntdinen huolehti siitd ettéd jarjestelma toimi ja pysyi padsaantoi-
sesti puhtaana korruptiosta — ainakin 1800-luvulla yleisind pidettyihin tapoihin verrattu-

na 1900-luvun yhdysvaltalainen byrokratia oli korruptiotonta. (Behn 2001: 22-23.)

Témi kehitys johti kuitenkin lopulta byrokratian paisumiseen. Valitettiin byrokratian
itsetarkoituksellisuudesta ja tehottomuudesta, ja kansalaiset alkoivat vaatia vastinetta
verorahoilleen. Vastalauseena tarpeeseen tulleelle mutta lopuksi liiaksi kasvaneelle jul-
kiselle sektorille syntyi liike joka yksinkertaistetusti vaati julkissektorin pienennysté ja
tehokkuutta sen toimintaan, “more for less.” 1980- luvulla yleinen kriittinen mielipide
oli se, ettd suuret, hierarkkiset byrokratiat olivat tehottomia. (Andrews 2011: 281). Ih-
miset olivat yleisesti sitd mieltd etteivit endd saaneet vastinetta verorahoilleen ja timédn
takia oletettiin hallinnon tuhlailevan. Haluttiin parempia palveluita halvemmalla, eli ha-
luttiin tehokkuutta. (Behn 2001: 23-24.) New Public Management kehittyi vastauksena
talle litkehdinndlle 80- ja 90-lukujen aikana mutta silld on yhé suuri merkitys tdnékin
pdivand. New Public Management nimitystd kéytti ensimmaisend Hood vuonna 1991,
eivitkd reformistit 80-luvulla vield ajatelleet toteuttavansa jotain tietty mallia. (Chris-

tensen & Lagreid 2002: 268.)
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Yksi New Public Managementin (tdsté l&htien lyhenteelld NPM) ominaispiirteisti on se,
ettd siitd tuntuu olevan olemassa erilaisia muunneltuja versioita, ja puhdasta NPM:44 on
hankala tavoittaa. Asiantuntijat ovat olleet erimielisii siitdkin ettd onko kyse kansainvi-
lisestd ilmidstd vai onko NPM:n piirteitd tahdottu ndhdé sielldkin missd niitd ei ole ja
ndin pyritty yleistiméédn sen vaikutuksia. Myos vaikutuksista ei ole selkeitd tuloksia —
kyseessd on vaikeasti mitattavia hallinnollisia tilanteita joihin NPM ei ole kyennyt an-
tamaan tutkimusvilineitd. Siksi NPM:n ydintd onkin ollut hankala tavoittaa, se on teh-
nyt vuosien varrella useita kameleonttimaisia muutoksia aina tilanteesta ja kontekstista
riippuen sulautuen paikallisiin tarpeisiin. (Pollitt 2003: 26.) Eri asiantuntijat ovat eri-
mielisid siitdkin ettd onko kyseesséd ideologia, johtamisfilosofia vai teoria. Erikoispiir-
teend voidaan pitdd kédytdnnonldheisyyttd joka on seurannut sen joidenkin piirteiden

muovautumista laheisesti joistakin kdytdnnon reformeista. (Ldhdesméki 2003:11).

New Public Managementin paipiirteet tiivistetysti (Pollitt 2003: 27):

1) Huomion keskittdminen panoksista ja prosesseista tuotoksiin ja vaikutuksiin.

2) Kvantitatiivisempi ldhestymistapa hallintoon, yksinkertaisesti halutaan mitata
enemman ja asettaa standardeja.

3) Suurten ja kompeldiden byrokraattisten hallinto-organisaatioiden tilalle pienem-
pid ketterid ja matalahierarkkisia autonomisia organisaatioita. Sen sijaan etta tie-
tyt asiantuntijatoiminnat pidettiisiin tiiviisti kiinni valtionhallinnossa, esimer-
kiksi suoraan ministerion sisilld, on niitd pyritty eristimadan omiksi erikoisviras-
toikseen. Huomioitavaa on, ettd Pollittin tdssd kayttdma termi “agency” tarkoit-
taa amerikanenglannissa juuri ministeriotd alempaa hallintoelinté eli virastoa tai
esim. laitosta.

4) Sopimusten yleistyminen entisten hierarkkisten suhteiden sijaan. Sama siivooja
saattaa edelleen vastata samasta tyOstd kuin ennenkin, mutta nyt hén toimii eril-
lisend palveluntarjoajana eikd endé siivottavan yhtion palkkalistoilla.

5) Julkisten palvelujen tarjoamisessa entistd enemméin hyddynnettivéit markkina-
mekanismit. Tastd toimivana esimerkkind tdysin uudenlainen kilpailuttaminen

julkisissa hankinnoissa ja palveluissa.
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6) Keskittyminen palvelujen laatuun ja asiakasorientoituminen. Palvelujen kaytta-
jat madriteltiin uudestaan kansalaisista asiakkaiksi, timéd tapahtui my6s markki-
namekanismien hengessd. Merkittdvdd oli myds useiden laatua parantavien
hankkeiden aloittaminen.

7) Julkisen ja yksityisen vélisten rajaviivojen hdmértyminen erilaisten sopimuksel-
listen yhteistyojérjestelyjen ansiosta. Myds kolmannella sektorilla voi olla mo-
nia erilaisia sopimuksia muiden sektoreiden kanssa.

8) Arvojen prioriteettien siirtyminen yleisestd tasa-arvoisuudesta, turvallisuudesta

ja joustavuudesta tehokkuuteen ja individualismiin.

2.2. NPM ja selontekovelvollisuus

Jo téstd yleisid piirteitd kasittelevéstd luettelosta on poimittavissa muutamia selonteko-
velvollisuuden kanssa ristedvid intressejd. Siind missd NPM:n ideologiassa julkinen se-
lontekovelvollisuus oli sekd tyoviline ettd pddmaiéra, on selontekovelvollisuudesta nyt
muodostunut itseisarvo, hyvé asia jota tulee tavoitella jo sen itsensd takia. Samalla sen
keskeinen merkitys on kuitenkin hdmirtynyt. (Bovens 2007a: 449.) Samalla NPM ja
selontekovelvollisuus kuitenkin jakavat monia asioita. Varsinkin niissd maissa jotka
olivat edelldkdvijoitda NPM:n kiyttoonotossa kuten Uudessa-Seelannissa ja Iso-
Britanniassa oli leimallista korostaa tehokkuutta sekd selontekovelvollisuutta. Tamé ei
tarkoita sitd ettd NPM olisi varsinaisesti luonut tai lisdnnyt selontekovelvollisuutta, tai

ainakaan siiti ei ole vield varmuutta. (Gregory 2009: 67.)

Se ettei suoraa riippuvuussuhdetta ndiden kahden tutkimuskisitteen vélille ole tutki-
muksissa 10ydetty ei muuta sitd ettd molemmat — NPM ja selontekovelvollisuus — ovat
nousseet hallintotieteellisen tutkimuksen keskioon samoihin aikoihin ja jakavat samoja
teemoja. Selontekovelvollisuus ei ole NPM:n “alainen” osanen vaikka se varmasti on
joissakin tapauksissa esiintynyt ja toiminut NPM:n toteutustapana. Tdssé yhteydesséd on

taas hyodyllistd muistaa molempia késitteiden laajuus ja ronsyily.
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Yhteiskuntaa koskevat muutokset kuten kaupungistuminen ja véestonkasvu ovat johta-
neet sithen ettd hallintoa tarvitaan enemmaén kuin koskaan. Hallinto ei ole ollut aina yhté
ldpitunkevaa, vaan se on muuttunut muun yhteiskunnallisen kehityksen mukana. Usein
hallinto ja varsinkin lainsddadéntd kuitenkin seuraa kehitystd, ja pyrkii kontrolloimaan
uusia ilmiditd. Ndiden kontrollointi vanhojen jarjestelmien ja lakien mukaan ei kuiten-
kaan ole vilttdmaittd mahdollista, ja timén takia lainsddadéntdd uudistetaankin jatkuvasti.
Hallinnon tuleekin voida reagoida muun yhteiskunnan tapahtumiin, mutta samalla hal-
linto tarvitsee lainsdédidnt6d voidakseen toimia. Kuitenkin liiallinen keskittyminen hal-
linnon legaalisuuteen eli laillisuuteen, lain tarkkaan kontrolliin, formalisoi, byrokratisoi
ja ndin tukahduttaa hallintoa. Pyrkimyksend on nykyéddn tdhdédtd dynaamiseen hallin-
toon, julkishallinnon liiallisen lakinormeihin takertumisen sijaan. Ei ole kdytdnnon kan-
nalta hyva asia totuttaa julkishallinnon johtajia odottamaan lailta tarkkoja ohjeita ja sa-
malla pidattaytyd toiminnasta, eli oma-aloitteisuudesta ilman nditd ohjeita (Landsbergen
& Orosz 1996: 239.) Tdma onkin yksi asia johon NPM pyrki tarjoamaan ratkaisun, mut-

ta samalla saattoi padtyd nurinkuriseen lopputulokseen.

NPM:n myo6té ja vanavedessd vdhennettiin tai ainakin pyrittiin vihentdméén uudelleen
organisoimalla ja muilla jérjestelyilld raskasta ja tehotonta byrokratiaa. Téhén tdhdéttiin
poistamalla tiettyjd hierarkioita, antamalla johtajille uudenlaista vastuuta ja pyrkimalla
taysin uudenlaiseen tyontekijoiden innostamiseen. Samaan aikaan selontekovelvollisuus
kuitenkin nosti pdétdén ja sen avulla pyrittiin varmistumaan tehtdvien asiallisesta ja vas-
tuullisesta toteutuksesta. Tdma puolestaan johti sithen ettd virkamiehet olivat suorem-
min ja selvemmin vastuussa toiminnastaan, tehokkuudestaan, tuottavuudestaan ja mitat-

tavuudestaan. (Gregory 2009: 72.)

Uutta oli se, ettd kun erilaiset mittaristot ja arvosteluasteikot saapuivat ja asioiden mi-
tattavuuden térkeys nousi esiin, tuloksia piti voida esitelld helposti ymmarrettavilla ta-
valla. Julkisella sektorilla timé ei vilttdmatta sovi kaikkiin tehtéviin, ja monet NPM:n
kaytannot ovatkin perdisin yksityiseltd sektorilta. Jos perusvéitteend toimii se ettd pois-
tamalla sdéntely hallinnosta paéstetdén johtajat johtamaan ja nostetaan suoritukset sa-
malla huippuunsa, unohdetaan hallinnonalan perusasetelma. Rajoitukset ja sdéntelyt

syntyivit hillitsemddn korruptiota ja hallinnon epirehellisyyttd. Vaikka vaaditaan hal-
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linnolta taloudellisuutta ja tehokkuutta ei samalla oikeudenmukaisuudesta haluta ldhted

tinkimaan. (Behn 2011: 27-28.)

Gregory huomauttaa etti kenties juuri NPM:n tehokkuusvaatimukset johtivat ensin kay-
tannossd virkamiesten vastuualueiden selkiyttimiseen ja vastuun jakamiseen. Tietyissé
tapauksissa poliitikoille tuli helpommaksi keskittyé strategisiin linjauksiin jolloin heille
omistettiin ohjaus ja jittdd byrokraattiset yksityiskohdat esimerkiksi kansliapééllikoille,
joiden péiasialliseksi velvollisuudeksi tuli soutaminen. Suomessa on myds luotu minis-
tereiden apulaisiksi valtiosihteerit, joiden tehtdvénid on nimenomaan korostaa asioiden
poliittista puolta ja mahdollisesti myos edustaa ministerin puolesta. Saman asian hieman
erilaisena jatkumona tulivat vastuun ja tehtdvien jaot varsinaisen vastuullisen yksikon
ulkopuolelle. Télla viitataan kisitteeseen “outsourcing” eli ulkoistamiseen, joka on ollut
yksi NPM:n merkittdvimpid nékyvid” seurauksia. Viittaan tissi nikyvalld julkiseen, eli
ulkoistamisesta on kdyty merkittdvad keskustelua myos mediassa eikéd ainoastaan hal-
linnosta kiinnostuneessa tieteellisessi keskustelussa. Myds Suomessa ulkoistaminen on
ollut 90-luvulta asti voimakkaasti vaikuttava suuntaus. Tiivistetysti kaikki muu paitsi
yrityksen/yksikon ydintehtdvd pyritdéin ostamaan tai tilaamaan muualta. Selkeitd valin-
toja ulkoistettaville palveluille ovat olleet esimerkiksi siivous- ja ruokapalvelut. Samalla
on kuitenkin myds viety samaa filosofiaa suurempiin mittasuhteisiin ja pyritty luopu-

maan valtioiden monopoleista ja purkamaan niitd. (Gregory 2009: 72—73.)

Téssd purkamisessa on paikoin onnistuttu tdysin ja paikoin ei: Suomessa Alko oy on
yha valtion omistama osakeyhti6 jolla on monopoli yli 4,7% alkoholia siséltdvien alko-
holijuomien véhittdismyyntiin. Se on kuitenkin vain kalpea haamu siitd yhtiostd mitd se
oli ennen vuotta 1995, jolloin Euroopan unioniin liittymisen yhteydessé alkoholilaki
kirjoitettiin kiireisesti uudestaan. Silloin Alkosta, entisestd monialaisesta yhtidsta erotet-
tiin alkoholijuomien valmistus ja hotelli- ja ravintolatoiminta. Vastaavia monopolien
hajotuksia ja yksityistdmisid on ollut lukuisia Suomessa ja maailmalla, ja ne ovat kos-
keneet monia eri aloja pankki- ja postitoiminnasta liitkenneverkostoihin, ja ne ovat olleet
OECD:n suosittelemia NPM:n mallia mukailevaa toimintaa. (Tithonen 2009: 332-333.)
Pitdd huomata ettei Suomessa ole menty niin pitkélle yksityistimisessd kuin monessa

muussa maassa, onhan Alkokin edelleen valtion omistuksessa.
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2.3. Vastuunottajan tarve

New Public Managementin kultakausi 1900-luvun loppupuolella loi monenlaisia tarpei-
ta hallintokoneistoille. Samalla nousseessa julkisessa ja akateemisessa keskustelussa
nousikin puheenvuoroja selontekovelvollisuuden ja vastuunkannon puolesta. Kuitenkin
myo0s ydintoimintaa on pyritty jakamaan ja keskittiméaén. Tdémé on johtanut erilaisten
agentuurien ja virastojen syntymiseen. Tieteellisissd yhteyksissd on kiytetty termid
agentifigation, eli virastoituminen. Monet toiminnot jotka ovat aiemmin olleet kiintedsti
valtion keskushallinnolle kuuluvia perustoimintoja on nyt eristetty omiin yksikkoihinsé
joista tehddén kylldkin kiintedd yhteistyotd entisen eméviraston kanssa. Esimerkiksi mi-
nisteridistd on erotettu nithin aiemmin kuuluneet tutkimuslaitokset. Tdmid on osa
NPM:iin liittyvdédn erikoistumisen kannustukseen: ministeriossd tutkijan ja toimeenpa-
nijan tehtdvét voivat olla hankalampia erottaa, jolloin on tarkoituksen mukaista eristda
tutkijat selkedksi yksikoksi. Tutkijat eivét ole ainoita jotka on muutettu omaan viras-
toonsa, my0s useat sdéntelystd ja hallinnasta vastaavat virastot ovat syntyneet NPM:n

vaikutuksesta. (Gregory 2009: 72—73.)

NPM onkin ollut kaksiterdinen miekka keskittdesséédn erityisid prosesseja mutta samalla
desentralisoidessaan joitakin toimintoja. Toisaalta halutaan tarkeitd toimintoja ldhelle
kansalaisia mutta tdhdn on pyritty ennen kaikkea desentralisaation ja ulkoistuksen avus-
tuksella. On todella haluttu erottaa esim. lakien ja sddnndsten tekijit (ministeridt) toi-
saalta saman alan tutkijoista ( esim. STM ja THL, YM ja SYKE) mutta myds valvovista
ja toimeenpanevista toimijoista ( esim. Valvira, AVIt, ELY -keskukset). Madrdysten
laatija ei itse valvo sddntdjen noudattamista vaan delegoi sen muille, jotka puolestaan
ovat selontekovelvollisuussuhteessa ministerioon ndhden. (Christensen & Lagreid

2002: 270.) Selontekovelvollisuuden kannalta timi voi synnyttdd uusia ongelmia.

Hallinto vaatii useamman ihmisen osallistumista. Klassisessa hallintotieteessd hallinnon
perusluonteeseen on katsottu kuuluvaksi piirre ihmisten yhteistoiminnasta (Salminen
2004: 13). Elimme organisaatioiden maailmassa, ja olemme jatkuvasti tekemisissi eri-
laisten organisaatioiden kanssa, harrastus- ja opiskelijajirjestdistd tydyhteisoihin. Jotkut
ndistd organisaatioista ovat julkisia ja jotkut eivit, ja julkisten mddrdd on hankala las-

kea, ei ole aivan selvid ettd mitkd ovat itsendisid ja mitkd eivit. (Vartola 2009:13). Kun
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ndihin asioihin yhdistetddn julkisten, lainsdddénnollisten tehtdvien suorittaminen selon-
tekovelvollisuuden velvoittamina yhteiskunnassa jonka rakenteessa on pyritty erotta-

maan eri tehtdvét toisistaan ei ole selvaa ettd asiat sujuvat yksinkertaisesti ja sujuvasti.

Hallinto itsessdén ei ole yksi organisaatio vai toimija, vaan useista erilaisista osasista
muodostunut kokonaisuus. Samalla kun se vaatii kansalaisten yhteistoimintaa ollakseen
olemassa, se vaatii toimiakseen useiden eri tahojen yhteistyotd. Ministeridt, virastot,
keskushallinnon eri yksikot, viliasteen yksikot sekd paikallistasojen erilaiset viranomai-
set hoitavat kaikki omia tehtévidén jotka ovat jo hyvin eriytyneitd. 1990- luvulla alettiin
kehittdd valtionhallintoa eriyttimiseen perustuvan ajattelumallin mukaisesti ja 2000-
luvulla jokainen valtioyhteison osta toimii ldhinnd itselleen sopivien toimintaperiaattei-
den, rahoitusmuotojen ja ohjausmallien mukaan. Kunkin yksikon toimintaperiaatteet
tullaan tulevaisuudessa méadrittelemdén kunkin tehtdvin perusarvoista kdsin. (Tithonen

2009: 339-340.)

Autonomisesta sddntelyvirastosta onkin tullut suositeltava hallintomalli kapitalistisissa
valtiossa. Niitd on syntynyt juuri NPM:n my&td huomattavia méirid viime vuosikym-
menind, voidaan jopa puhua byrokratian uudelleen organisoitumisesta. NPM: n tarjoa-
man mallin jokseenkin varmasti uskottiin johtavan sdintelyn vdhenemiseen, mutta
enemminkin byrokratia on paisunut entisestddn, nyt vain autonomisemmassa muodossa
kuin aikaisemmin. Sédédntely onkin lisddntynyt entisestdén. (Jordana, Levi-Faur & Fer-

nandez i Marin 2011: 1344.)

Suomalaista hallintoa pohdittaessa on osattava ottaa huomioon myods sen keskindiset
riippuvuussuhteet muualle kuten EU:n mutta myds Euroopan neuvoston ja YK:n eri
toimielimiin. Ndma riippuvuussuhteet tuovat omia haasteitaan paitoksentekoon. (Tiiho-
nen 2004: 22). Esimerkiksi suomalaisten tuomioistuimien tulee ottaa huomioon myds
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa tehdyt pditokset. Tdmdn vuoksi hallintoa voi
ajatella kokonaisuutena mutta selked yksikko se ei ole. Hallinto on keino kdyttad valtaa
ja sen kautta kontrolloida ihmisié, allokoida haluttuja hyodykkeitd ja jéarjestelld asioita.
Naistd asioista voidaan kdyttdd kokonaisnimitystd yhteiskuntajirjestyksen yllapitdmi-

nen. Hallinto onkin tirked osa vallankéyttod. Tithonen ymmaértdd hallinnon prosessiksi
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joka tdhtéda jarjestykseen. (Tithonen 2004: 18—19.) Prosessin ajattelua hyodyttda se etti
hyvéksyy selontekovelvollisuuden liimaksi joka usein pitdd eri osasia yhdessd. NPM
puolestaan tuo lisdé jannitteitd: toisaalta halutaan antaa johtajille lisdi tilaa kdyttdd omaa
harkintaansa mutta samalla selontekovelvollisuuden lisddmiselle on tarvetta (Christen-

sen & Lagreid 2002: 270).
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3. SELONTEKOVELVOLLISUUS

Accountabiltyn suomennos selontekovelvollisuus on yhtd monipolvinen kuin alkupe-
rdiskdsite itse. Account ability eli ability to account suoraan kdénnettynd (apuna kéytet-
ty sanakirja.org kaantdjaa) tarkoittaa kykya selittdd, kertoa, tunnustaa tai merkitd tai
tehda tilid. Kyseessd on siis kyky antaa selvitys jostain (usein negatiivissdvytteisestd)
asiasta. Tama jattdd kuitenkin vield tdysin avonaiseksi ettd miksi pitdisi antaa selvitys,
kelle se pitdisi antaa, mistd se pitdisi antaa ja kenen se tarkalleen olisi annettava. Pyrin
vastaamaan tdssd kappaleessa ndihin kysymyksiin, mutta parempaa suomennosta en
edes yritd antaa. Itse accountabilityn méadritelmi on sekin haastava ja kiistelty. ”Kuka
tahansa joka pyrkii opiskelemaan sitd huomaa pian ettd se voi tarkoittaa monia eri asioi-

ta eri ihmisille” (Bovens 2007b: 105).

Accountability sulkee sisdénsd niin paljon erilaisia asioita, ettd on parempi pysytelld
alkuperdisessd kddannoksessd selontekovelvollisuus, mutta kuitenkin pyrkid avaamaan
késitteen taustoja ja erilaisia merkityksid. Selontekovelvollisuus on yksi niitd kultaisia
késitteitd joita kukaan ei voi vastustaa. Yleisen mielipiteen mukaan julkisten toimijoi-
den tulee antaa selvityksii siitd miten he ovat kéyttdneet mandaattiaan ja kéyttdneet jul-
kisia méérirahoja. Selontekovelvollisuus on se julkisessa eldméssi ja keskustelussa tar-
vittava mekanismi jota tarvitsemme jottemme jonain pdivdnd 10yda itseimme autoritaa-

risesta yhteiskunnasta. (Bovens, Schillemans & t’Hart 2008: 225.)

Toisaalta selontekovelvollisuus kykynd antaa selonteko tai selvitys on nimenomaan ké-
sitteen heikompi (thin) versio: vaikka ndma asiat kuuluvat olennaisesti selontekovelvol-
lisuuteen, eivit ne ole itsessddn arvokkaita. Tdllaisenaan selontekovelvollisuus olisi ko-
koelma erilaisia suullisia esitystapoja: raportteja, perusteluja toimille, selityksid ja an-
teeksipyyntdjd. Tdma on hallitseva ja yleisin késitys selontekovelvollisuudesta, vaikka
tulemmekin my6hemmin oppimaan ettd kyse on vain vaatimattomasta pintaraapaisusta.
Keskityttdessd enemmén juuri selontekovelvollisuuden selvityksiin perustuvaan versi-
oon, ei niinkdén etsitd selontekovelvollisuuden vahvempaa (thick) versiota vaan keski-

tytdén kykyyn antaa selontekoja (answerability). (Dubnick & O’Kelly 2005: 151-152.)
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Myos selontekovelvollisuus vahvassa muodossaan on laaja késite joka on alkanut kit-
ked sisddnsd monia eri merkityksid eri yhteyksissé (Bovens 2007a: 449—450). Olennais-
ta kuitenkin on ettd samalla kuin yhdistimme accountabilityyn yksilon selvityksenan-
non, meidén tulisi yhdistdd sithen myos yksilon riski joutua sanktioiduksi mikali selvi-
tyksen perusteella timd on epdonnistunut jossain asetetussa tavoitteessaan. Tdma aja-
tusmalli avaa selontekovelvollisuuden vahvempaa puolta jo huomattavasti enemman.
Answerabilityn vahvempi versio ei ole helposti tiivistettdvissd ja silldkin on useita eri
muotoja. Olen toivottavasti tdssd tutkimustyOssdni onnistunut tavoittamaan vahvan se-
lontekovelvollisuuden idean ja esittelemédn ainakin sen perusteita ymmaérrettivalld ta-
valla. Gregory myos yhdistdé kasitteeseen sellaisia tekijoitd kuin syyttdmisen, moitteen

ja vian. (Gregory 2009: 67.)

Selontekovelvollisuuden konseptilla on pidemmait perinteet valtio-opissa ja rahoitusti-
linpidossa, ja julkishallinnon tutkimukseen késitteistd on siirtynyt vasta mydhemmin.
Tilanne on muuttunut nopeasti, ja nyt accountabilityn voi sanoa olevan yksi julkishal-
linnon tutkimuksen ajankohtaisimpia késitteitd. Selontekovelvollisuus on laaja késite
jota on tutkittu runsaasti, varsinkin parin viimeisen vuosikymmenen aikana. Tutkimus-
aihetta voidaan jo kutsua trendiksi, ja selontekovelvollisuudesta on tullut kiinted osa
hyvén hallinnon tutkimusta. (Lindberg 2013: 203.) Johtuen sen viimeaikaisesta suosios-
ta kdsite on laajentunut nopeasti, ja on syytd keskittyd kisitteen perusmerkitykseen. Jo
vuonna 2000 Richard Mulgan totesi késitteen laajuuden ja merkityksen ldhteneen ron-
syilemdin huomattavasti sen ytimesti. Ytimen tiivisti Jones vuonna 1992: “olla velvol-
linen perustelemaan ja selittimain toimiaan jollekin”. (Mulgan 2000: 555, lainaus teok-

sesta Jones 1992: 55.)

”Accountabilityn tarkoitus on tarjota keinot joilla voidaan demokraattisesti seurata ja
kontrolloida hallinnon toimia” (Salminen & Lehto 2012: 150). Tdma4 ei tarkoita etteiko
selontekovelvollisuutta olisi ollut olemassa jo pidempdin kuin demokraattista hallintoa.
Nykyéén selontekovelvollisuus liitetddn kiintedsti demokraattiseen jdrjestelméddn ja ai-
nakin mielikuvissa se on sidoksissa virkamiehistoon. Selontekovelvollisuutta on kuiten-
kin esiintynyt paljon pidempéén kuin modernia demokratiaa ja se on yhé laajempi késite

kuin vain demokraattinen selontekovelvollisuus — vasallit olivat monin tavoin selonte-
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kovelvollisuuden velvoittamia herroilleen feodalismin aikana ja kdytdnnossd jokaisen
tyon mukana tulee tietty vastuu, oli sitten toissd esimerkiksi supermarketin kassalla tai
opettajana. Oman merkityksensd selontekovelvollisuus kuitenkin todella saa kun se
ymmérretddn organisaatioiden ja hallintojérjestelmien sisdisend elementtind. (Lindberg
2013: 209.) (Gregory 2009: 71.) Edustukselliseen demokratiaan liitettyné selontekovel-
vollisuus esiintyi jo John Stuart Millin kirjoituksissa. Konseptin perustana toimi minis-

terien selontekovelvollisuus omista alueistaan ja toimistaan. (Mattei 2007: 369.)

Yha yksi tarked tekijd selontekovelvollisuudessa on suhde vastuullisen henkildn tai yk-
sikdn ja osakkaan vililld. Suhde on olemassa virallisella ja epévirallisella tasolla ja sitd
hoidetaan jatkuvasti molempia reittejd pitkin. Juuri titd kautta ja tdstd muodostuva tun-
ne siitd ettd on jollekin velvollinen selittimddn toimiaan. Tiedostettaessa osakkaan auk-
toriteettiasema myo0s selontekovelvollisuus on syntynyt. Ilman tétd tunnetta selonteko-
velvollisuussuhde on olemassa vain paperilla ja sitd saatetaan noudattaa hyvinkin yli-
malkaisesti, varsinkin jos osakkaalla on heikoksi koettu auktoriteettiasema. (Schille-

mans 2008: 177.)

3.1. Kaésitteen perusta

Jotta ylld oleva Mulganin kuvaama ydin on toteutettavissa on ainakin kolmen kohdan
toteuduttava. Ensinndkin kysymys on ulkoisesta tekijistd jolle ollaan tilivelvollisia. Ky-
seessd voi olla yksikon ulkopuolinen tarkastusyksikko tai samassa ryhmissd toimiva
esimies jolle yksild on vastuuvelvollinen. Tétd osakasta voimme kutsua vastuuhenkil k-
si tai vastuuyksikoksi. Toiseksi kysymyksessd on sosiaalinen prosessi, jossa selonteon
pyytdjd eli vastuuhenkild esittdd kysymyksid ja mahdollista rektifiointia ja selonteon
antaja puolestaan vastaa kysymyksiin ja alistuu mahdollisiin sanktioihin. Tdma merkit-
see sitd ettd vastuuhenkildlld on oltava riittdvé auktoriteetti virkamiehen yli kysymysten
esittdmiseen ja mahdollisten rangaistuksen mairdamiseen, eli kolmantena kohtana voi-
daan pitdd auktoriteettioikeuksia. Auktoriteettioikeuksiin ei vélttdméttd sisélly sankti-
ointimahdollisuutta mutta useimmiten ne kuitenkin ovat auktoriteettiin kuuluvia asioita.

(Mulgan 2000: 555-556.)
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Voimme puhua osakkaasta ja valvottavasta, agentista ja padmiehesti, toimijasta ja foo-
rumista. Yleisesti ottaen kyse on sosiaalisesta suhteesta tai mekanismista kahden tai

useamman toimijan valilld. (Schillemans 2010: 304.)

Hyvi esitys selontekovelvollisuuden vaiheista on Thomas Schillemansin (2011: 389—
390) hyvin tiivistetty kolmeportainen esittely jonka mukaan selontekovelvollisuussuh-
teiden prosessi koostuu: 1) informaatiovaiheesta, 2) keskusteluvaiheesta ja 3) seuraus-
vaiheesta. Miten ndmi kolme rakentuvat, riippuu pitkélti selontekovelvollisuussuhteen

mallista ja asianomaisista.

Melko ddrimmaéinen esimerkki selontekovelvollisuuden puhtaasta toteutumisesta on so-
tilaallisissa organisaatioissa toteutuvat sddnnot ja kdytdnndt: jokaisen sotilaan arvo ja
asema on mddritelty tarkasti, ja jo sotilasarvosta voidaan pitkilti padtelld mitd sotilaalta
odotetaan. Samoin yleisessi tiedossa yloskirjattuina on mahdolliset vadréstd toiminnasta
seuraavat sanktiot ja seuraukset. Tdhdn mahdollisesti liséttavét erilaiset kdskyt ovat
my0s oletuksellisesti suoritettavissa, ja yksilolld on myds (useimmiten) selkeédt ohjeet
siitd miten nuo késkyt tulee toteuttaa. (Dubnick & O’Kelly 2005: 148—-149.) Aivan niin
helposti ennakoitavissa eivit esimerkiksi useimpien kunnallisalan tai valtionhallinnon
virkamiesten tehtdvit ole. Tdmé luonnollisesti luo hankaluuksia my6s suoritusten mit-
taamisessa, joka kérjistetystd on juuri sotilasalalla selkeistd odotuksista johtuen varsin

helppoa.

Lindberg esittdd oman tiivistelménsd selontekovelvollisuuden ytimestd listan avulla.
Seuraavat tekijét ovat 16ydettavissd kiytdnnossd kaikista selontekovelvollisuuden muo-

doista:

1) “Toimija tai instituutio joka on velvollinen antamaan selvityksen (T kuin toimi-
ja);

2) Aihealue, vastuu- tai toimiala josta ollaan vastuussa ja selontekovelvollisia (A
kuin aihe);

3) Toimija tai instituutio jolle selonteko annetaan ( V kuin vastuuhenkild);

4) V:n oikeus saada T selvittimain ja perustelemaan pdédtoksensd kosken A:ta ja
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5) V:n oikeus sanktioida T:td jos T ei onnistu selittimién tai perustelemaan péa-

toksid koskien D:td.” (Lindberg 2013: 209.)

Laajassa mielessd selontekovelvollisuus on ndhtdvissd persoonan tai organisaation hy-
veend tai avuna. Talloin se on yhdistettidvissd hallinnon responsiivisuuteen ja vastuulli-
suuteen. Suppealta kannalta selontekovelvollisuus on sosiaalinen mekanismi. (Salmi-
nen, Lehto 2012: 148-149.) Reagointi- ja vastauskyky kuten my0s vastuunkésitys yh-
distetddn selontekovelvollisuuteen ja ne esiintyvétkin monin tavoin selontekovelvolli-
suuden muodoissa ja ilmentymissd (Bovens ym. 2008: 227). Selontekovelvollisuudella
onkin monta erilaista esiintymistapaa: ensinnékin se on henkilokohtaisella tasolla esiin-
tyvai, toisaalta se on viyld jolla demokratiassa pyritddn kontrolloimaan hallintojérjes-
telmén toimia, se on my0s yhdistettidvissd hallinnon kykyyn vastata kansalaisten toivei-
siin ja odotuksiin seké tapa jolla kansalaiset kommunikoivat demokratiassa. Persoonal-
lista, kontrollia, responsiivisuutta ja dialogia médrittelevit erilaiset sosiaaliset mekanis-
mit: esimerkiksi selontekovelvollisuus joka esiintyy dialogina ei vélttaméttd sisélld
mink&énlaista auktoriteettia tai alisteisuutta joka yleensd esiintyy perinteisissd médri-

telmissd. (Mulgan 2000: 556.)

Vaikka juuri sanktion mahdollisuus on luettavissa selontekovelvollisuuden peruspiirtei-
siin, mutta myds kasitteiden muuttuminen ja rikastuminen on hyviaksyttavé. Tietyssd
mielessd my0s dialogi voi olla aitoa selontekovelvollisuuden toteuttamista, jos on kyse
esimerkiksi viranomaisen suorittamasta kansalaisten informoinnista johonkin uuteen,
meneillddn olevaan uudistukseen liittyen. Dialogissa on joka tapauksessa selontekovel-
vollisuussuhteen alku ja muutos havaittavissa: asetelma on kddntynyt toisin pdin ja nyt
paattavit ovat selontekovelvollisuussuhteessa kansalaisiin nihden (Bovens 2007a: 449.)
Kansalaisilla ei vélttdmittd ole virallista oikeutta tietdd keskenerdisistd asioista mutta
joissain tapauksissa esim. paikallisten asukkaiden panos keskustelussa voi olla suureksi
hyodyksi ja nédin edesauttaa viranomaisten tehtdvin hyvii toteutusta. Samalla lisdtddn
kansalaisten mahdollisuuksia pdéstd vaikuttamaan itsedén koskeviin paétoksiin, tai ai-

nakin luodaan siitd vahva mielikuva. (Peters & Pierre 2000b: 10.)
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Selontekovelvollisuudella on myds erilaisia mekanismeja joiden avulla yksild pyrkii
toimimaan: nimenomaan pyrkii toimimaan, koska selontekovelvollisuuden avulla on
mahdollista médritelld ettd mitd yksiloltd odotetaan. Sosiaalinen identiteetti rakentuu
ndiden neljan eri mekanismin avulla. Ensinnédkin kyky vastata teoistaan on linkitetty
yksilon asemaan (hierarkkisessa) organisoidussa suhteessa. Toiseksi vastuunalaisuus on
jo vakavampaa ja virallisempien odotuksien, lainsdddédnnon, erilaisten sopimusten ja
muiden asemaltaan legaalien sddntdjen luomaa. Kolmanneksi ihmiset pyrkivét tiytta-
méén heille asetetut roolit: rooleihin ja asemaan liittyvid oikeita tai oletettuja odotuksia
pyritdén toteuttamaan tietoisesti ja tiedostamatta. Lopuksi on todettava ettd kaikki edelld
mainitut odotukset ja annetut vastuut riippuvat siitd minkélaisen vaikutuksen ja statuk-
sen yksild on onnistunut toisaalta saavuttamaan ja myds luomaan itse itselleen. Rele-
vantit odotukset ovat hyvin riippuvaisia siitd ettd vaikuttaako henkild kykeneviltd, vai-

kutusvaltaiselta, aktiiviselta vaiko miltdin néistd. (Dubnick & O’Kelly 2005: 148.)

Koska odotuksien tdyttiminen on kaikissa tydtehtdvissd olennaisinta, ei ole lainkaan
toissijaista ettd ihmisilld ei ole selkedd kuvaa siitd miten odotukset rakentuvat. Y14 ole-
vaa Lindbergin (2013) listausta mukaillen, jos T ja V ovat tiedossa ja toimintakykyisié
ei kummankaan toiminta kuitenkaan voi onnistua jos ei ole selkedd kuvaa siitd mitd A
itse asiassa on. Huomattavaa on ettei edes esimiehilld (jotka méérittelevét ainakin viral-
liset odotukset esim. tydsopimukseen) ole vélttimattd tietoista mallia siitd miten he
médrittelevit odotuksensa eri henkildille. Nédiden lisdksi on vield epéviralliset odotukset
jotka voivat muokkautua paljonkin juuri persoonallisten piirteiden mukaan huomaamat-

tamme.

3.2. Selontekovelvollisuuden eri tyypit

Seuraava taulukko tiivistdd pdtevisti erilaiset mahdolliset lajittelut joita selontekovel-
vollisuudesta voidaan tehdd. Kyseinen taulukko on suomennettu mukaelma Mark Bo-
vensin julkaisemasta taulukosta. Kysymyksessd ei ole tdysin tyhjentdvé esitys, koska
kuten on todettu, on kyse niin laajasta ja ronsyilevéstd késitteestd ettd pyrkiminen sen

taydelliseen esitykseen voisi johtaa sekavuuteen ja olla kenties myds turhaa. Joitain
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huomautuksia on kuitenkin tehtévi. Selontekovelvollisuuden perustyypeiksi on yleisesti
laskettu kolme: poliittinen, laillinen ja hallinnollinen selontekovelvollisuus. Bovens las-

kee mukaan joukkoon professionaalisen ja sosiaalisen selontekovelvollisuuden.

Taulukko 1. Selontekovelvollisuuden eri tyypit (Mark Bovens 2007a: 461)

Selontekovelvollisuuden eri tyypit:
Ympiriston luonteen mukaan lajittelu:

* poliittinen selontekovelvollisuus

* laillinen selontekovelvollisuus

* hallinnollinen selontekovelvollisuus

* professionaalinen selontekovelvollisuus

e sosiaalinen selontekovelvollisuus.

Vastuunkantajan yksildllistimisen mukaan lajittelu:
* yhtidn selontekovelvollisuus
* hierarkkinen selontekovelvollisuus
* kollektiivinen selontekovelvollisuus

* yksil6llinen selontekovelvollisuus.

Tehtidvan aspektin mukaan lajittelu:
¢ taloudellinen selontekovelvollisuus
¢ oikeudenmukaisuuden takaamisen selontekovelvollisuus

* suoritukseen perustuva selontekovelvollisuus.

Selontekovelvollisuuden muodon ja kohteen mukaan lajittelu:
¢ vertikaalinen selontekovelvollisuus
e viisto selontekovelvollisuus

¢ horisontaalinen selontekovelvollisuus.
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Kolme ympériston jakamaa perustyyppid ovat poliittinen, laillinen ja hallinnollinen se-
lontekovelvollisuus. Paitsi ympariston perusteella, jako on myos toimijoille allokoidun
vastuun mukaista. Poliittista selontekovelvollisuutta kohdistetaan voimakkaimmin polii-
tikoihin ja poliittisiin puolueisiin, mutta my0s valitsijakuntaan ja mediaan. Luonnolli-
sesti poliittisen vastuun kantajiin ulotutetaan voimakkain selontekovelvollisuus, mutta
myo0s jonkin tietyn puolueen ddnestdjd voi joutua vastaamaan kannattamansa puolueen
toiminnasta ainakin perustelemalla kahvipdytikeskusteluissa. Pédasiassa poliittinen
toimija on kuitenkin vastuussa valitsijakunnalleen, esim. ministeri puolueelleen ja puo-
lue édédnestdjilleen ja jésenilleen. Perinteisessd mielessd selontekovelvollisuus esiintyy
kuin toimeksiantajan ja asiamiehen suhteena. Media on viimeaikoina saanut lisdd paino-
arvoa epdvirallisena foorumina poliittiselle selontekovelvollisuudelle joka on seurausta
my0s Internetin kehittymisestd. Poliittinen selontekovelvollisuus on elintdrkedd kaikille

demokratioille ja niiden toiminnalle. (Bovens 2007a: 16.)

Laillinen selontekovelvollisuus voi viitata esimerkiksi Suomessa suhteeseen lainsédati-
jén (eduskunta) ja lain toteuttajan vililld. Lain toteuttaja voi olla kuka tahansa virkamies
mutta aivan erityisesti laillinen selontekovelvollisuus koskee tuomareita. Silti myds po-
liisit ovat lakia toteuttavia virkamiehid jotka ovat usein vahvasti selontekovelvollisuu-
den “alaisia” ja my0s tarkassa valvonnassa. (Romzek & Dubnick 1987: 228-229.) Lail-
linen selontekovelvollisuus onkin usein perustettu tarkkaan maaritellyille vastuualueille,

jotka on laillisesti tai muodollisesti mairitelty (Bovens 2007a: 16—17).

Hallinnollinen tai byrokraattinen selontekovelvollisuus perustuu selkeddn virka-
asemaan hierarkiassa, ennalta médriteltyihin tehtdviin organisaatiossa ja samalla syste-
maattisen arvioinnin alaisena olemiseen. Esitellyt mairitelmét hallinnollisen selonteko-
velvollisuuden muistuttavat huomattavan paljon Max Weberin luettelemia byrokratian
médritelmid. Yleisintd hallinnollinen selontekovelvollisuus onkin erilaisten julkishallin-

nollisten organisaatioiden jarjestelyissd. (Romzek & Dubnick 1987: 228.)

Kaikki erilaiset mééritelmét ja selontekovelvollisuuden jaottelut ovat mielenkiintoisia ja
saattavat avata tiysin uusia nidkokulmia asioithin. On kuitenkin tirkedd muistaa etté ra-

janveto on harvoin mahdollista tehdé juuri tarkan mééritelmén avulla: ministerion vir-
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kamieheen kohdistuu seké hallinnollista etti laillista selontekovelvollisuutta, sekd myos
jossain médrin poliittista selontekovelvollisuutta. My0s professionaalisen selontekovel-
vollisuuden paineet ovat mahdollisia kuten myos sosiaaliset ulottuvuudet. Ndiden me-

kanismien painotukset myos vaihtelevat tilanteiden ja muutoksien mukana.

Justice ja Miller ehdottavat viidenneksi selontekovelvollisuuden tyypiksi markkina-
selontekovelvollisuutta, joka kuuluu nimenomaan julkisen ja yksityisen sektorin véli-
maastossa tapahtuviin ilmioihin joita julkistoimintojen yksityistiminen on tuonut tulles-
saan. Yhd enemmédn markkinointiin ja kaupallisuuteen liittyvét ilmiot koskevat myds
julkista sektoria — tai ainakin ne tdytyy osata ottaa huomioon. (Justice & Miller 2011:

316.)

Professionaalinen selontekovelvollisuus voidaan laskea sekd viralliseksi ettd epdviralli-
seksi selontekovelvollisuudeksi. Ulkopuolinen selontekovelvollisuus voi olla tiettyyn
ammattiin liittyvdd vastuunkantoa, jonka katsotaan virallisesti tai epévirallisesti asetta-
van tiettyjd velvoitteita ja odotuksia ammatinharjoitukseen. Ladkérit ovat erds ammatti-
kunta jotka antavat lupauksen valmistuessaan ammattiin ja joita valvotaan erilaisten lau-
takuntien avulla. Toisena esimerkkind toimivat asianajajat joita Suomessa valvoo Asi-
anajajaliitto. Toisaalta kyse voi olla puhtaasta yksinkertaisesta vertaisvalvonnasta: on
tavallista ettd tyotoverit seuraavat ainakin jonkinasteisesti toistensa tydskentelyé ja tii-
mityOssd voivat olla hyvinkin riippuvaisia toisten antamasta tyopanoksesta. Téllaisessa
tilanteessa voi olla kuitenkin vaikea havaita selontekovelvollisuuden ns. voimaa. Aina-
kin vertaisten kesken tapahtuva professionaalinen selontekovelvollisuus jdi usein tyn-
géksi, vaikka voikin johtaa suurempiin toimenpiteisiin nopeasti jos esimies vedetdin

asiaan mukaan. (Lindberg 2013: 214.)

Professionaalisen selontekovelvollisuuden takana on asiantuntemus, jolloin tilanteessa
vain yhdelld henkil6ll4 saattaa olla kyky ratkaista tietyt ongelmat. Téll6in on luonnollis-
ta antaa timin vastata erityisasiantuntijuutta vaativa asia ottaen samalla tdyden vastuun
asian hoitamisesta. (Salminen, Lehto 2012: 150.) Professionaalisella selontekovelvolli-
suudella voidaan kuitenkin viitata myds sisdiseen, valvomattomaan selontekovelvolli-

suuteen jossa henkild itse on saattanut omaksua jonkin ammatillisen kayttdytymismallin
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osaksi persoonaansa. Télloin tdmén rooliin sisédltyvan kéyttdytymismallin rikkominen
on oman arvomaailman vastaista eikd niinkddn asiantuntemuksen vastaista, vaikka na-
mé kaksi saattavat hyvinkin olla samoja asioita. Olennaista on, ettei tissd yhtdlossé ole
ketddn “muuta” jolle vastataan mahdollisista toimista. (Mulgan 2000: 560.) On huomat-
tava ettd monet ammattikunnat noudattavat téllaisia sisdisid vastuumalleja mutta joilla

on kuitenkin myds ulkoisia valvontajéirjestelmid, hyvéini esimerkkind ladkérikunta.

Sosiaalinen selontekovelvollisuus koskee lahinnd kolmannen sektorin toimijoita: erilai-
sia hyvéntekevéisyysjirjestdjd, intressiryhmid ja muita sidosryhmié. Paitsi suoranaista
taloudellista tulosvastuuta (menevitko lahjoittamani rahat varmasti Lastensairaalalle)
vaan myos toimiensa moraalista oikeellisuutta. Eettiset vaatimukset ndiden julkishallin-
non ulkopuolisia toimijoita kohtaan ovat lisdéntyneet, ja ainakin ryhmien jisenten toi-
vomusten ja mielipiteiden tulisi vaikuttaa ainakin jérjestdjen ja johtajien harkintaan. So-
siaalinen selontekovelvollisuus on useimmiten horisontaalista ja moraalista. (Bovens

2007a: 457,460.)

Vastuunkantajan yksilollistiminen vastaa kysymykseen “kuka on vastuussa?”, joka on
julkisessa keskustelussa varsin yleinen. Bovensin esittelemét neljd tyyppid erittelevét
erilaisia kdytOssd olevia vastuumalleja. Suurista julkisista organisaatioista voi olla ulko-
puolelta kdsin haastavaa 10ytdd vastuullista osaa tai henkildd. Johtuen julkisorganisaati-
oiden luonteesta, jokin asia voi kulkea lukuisten osastojen ja henkildiden lépi, jolloin
moni on osallistunut asian kehittelyyn ja valmisteluun. . Ensimmaéisessé keskitytién ko-
ko viraston/yksikon/yhtion kantamaan vastuuseen, jolloin koko yksikkd on oikeudelli-
sena henkilond vastuussa asioista. Kéytdnnon kannalta voi olla yksinkertaisempaa kési-
telld koko yksikkod vastuullisena, tdlloin sddstytddn siltd prosessilta jossa keskitytddn

tutkimaan tarkkaan kuka teki mitdkin ja missdkin vaiheessa. (Bovens 2007a: 458.)

Hierarkkinen vastuu eli yksi kaikkien puolesta asettaa vastuunkannon pyramidin muo-
toisen organisaation huipulle. Tdima malli on useimmiten kéytdssi eri julkisorganisaati-
oissa. Vaikka yksilo kuten esimerkiksi pddjohtaja tai ministeri kantaa vastuun organi-
saatiosta ulospdin, voidaan organisaation tai yksikon sisilld jérjestdd myds kuulemisia

ja sanktioita. Hierarkkisen selontekovelvollisuuden vastakohta eli kollektiivinen selon-
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tekovelvollisuus on harvinaisuus: tdssd kdytdnnossd jokaista organisaation edustajaa
voidaan pitdd vastuullisena kaikista organisaation teoista. Tétd on harjoitettu oikeastaan
ainoastaan hyvin pienten organisaatioiden ollessa kyseessd, kuten esimerkiksi hallitus-
ten, joiden on pédtettdva kollektiivisesti ja yksimielisesti asioista. Yksilollinen selonte-
kovelvollisuus puolestaan on melko yksiselitteinen: jokainen yksilo vastaa itsendisesti
omista toimistaan. T&lldin on olennaista pysyé selvilld siitd, mitd kukin on prosessin
edetessd tehnyt. (Bovens 2007a: 458-459.) Silti juuri hierarkkinen selontekovelvolli-
suus on vdhentynyt eniten ajan kuluessa: ndin virkamiehet ovat kuitenkin henkilkoh-
taisessa virkavastuussa teoistaan eivétka voi syyllistdd esimiehiddn selkeistd virheistéan.

(Behn 2001: 59.)

Eri lajittelut ovat paillekkéisid ja eivit sulje toisiaan pois edes yhden lajittelun sisélla:
selontekovelvollisuus voi olla luonteeltaan poliittista ja laillista samaan aikaan. Myds
erilaiset horisontaaliset ja vinot sitoutumissuunnat voivat olla pééllekkaisid, joka ldhe-
nee jo tdmin tutkimuksen varsinaista keskittymiskohdetta. Vaikka tietyssd mddrin on

ymmérrettdvid ettd padllekkéisyyksid tulee, ne saattavat kuitenkin aiheuttaa ongelmia.

3.3. Talous, oikeudenmukaisuus ja suoritukset

Selontekovelvollisuus voi koskea eri tehtdvié: perinteisesti vastuuvelvollinen voi olla
taloudellisista toimista, oikeudenmukaisesta toiminnasta ja oikeudenmukaisuuden ylla-

pidosta tai suorituksistaan (Bovens 2007a: 459.)

Tulosvastuuta voi tarkastella pelkdstddn taloudelliselta kannalta. Télldin ollaan yleensd
kiinnostuneita siitd ettd mihin ja miten varat on kdytetty, ja kuka on ollut vaikuttamassa
niiden ohjailuun. Varsinkin julkisella puolella ollaan luonnollisesti kiinnostuneita siiti,
mihin yhteiset verorahat kdytetddn. Rahavirrat ovat kiitollisia ja verrattain helppoja tul-
kittavia: mikali tilinpito on hoidettu asianmukaisesti on esimerkiksi tilintarkastajalle
helppoa tutkia mahdolliset tarjouskilpailut, oliko raha kéytetty yhteison hyvéksi liikaa
tuhlailematta? Jos vastaus on kielteinen, on jonkun otettava vastuu. Taloudellinen tili-

velvollisuus on ollut uraauurtavassa asemassa kun selontekovelvollisuus prosessina ja
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kisitteend on kehittynyt, ja sen asettamat raamit ovat sovellettavissa yleisesti. On vain
pyrittdva madrittelemién vastaukset seuraaviin kysymyksiin:
1) Mitd arvoja haluamme ylldpitda?
2) Mitké ovat ne tavat, sddnnot ja standardit joiden avulla em. méériteltyjen arvojen
ylldpito onnistuu?
3) Miké on paras raportointijirjestelma selvittdméén ettd noudatetaanko em. tapoja,

sadntdjd ja standardeja?( Behn 2001: 7.)

Tédmin jélkeen on nimettidva sovelias ulkopuolinen yksild tai yksikkd valvomaan rapor-
tointijarjestelmédn avulla sdéint6jen noudattamista. Vaikuttaa selviltd ettd jarjestelméstd
on helposti muodostettavissa raskas; samalla on kuitenkin mahdollista luoda selkeité
odotuksia virkamiehistod kohtaan. (Behn 2001: 7.) Ja nidin tamé julkishallinto onkin jat-
kuvasti valtavan méérin jirjestelmillisen ja organisoidun ulkopuolisen suorittaman ar-

vioinnin alaisena.

Selontekovelvollisuus saavutuksissa

Hyvin kiinnostuneita ollaan myds siitd ettd kansalaiset saavat hyvéda kohtelua asioides-
saan hallinnon kanssa: virkamiesten vastuualueena on my0s varmistaa ettd kansalaisten
tai asiakkaiden saama kohtelu on oikeudenmukaista. Taloudellisen toiminnan ja oikeu-
denmukaisuuden viralliset suuntaviivat ovat olemassa, ja yleensd on helppoa ja mahdol-
lista tutkia sdént6jd ja selvittdd, onko nimenomaisessa tilanteessa noudatettu nditd ohjei-
ta. Kukaan ei ole maksanut liikaa veroja, palkatessa lisdd henkilostdd on noudatettu
sadntdjd ja ennen kaikkea ihmisid kohdellaan tasavertaisesti. Tdmdn varmistamiseksi on
olemassa huomattavia lakeja ja esimerkiksi kiinti6itd. Edelld taloudellisen valvonnan
toteuttamiseksi mainitut kolme kohtaa pétevit myos oikeudenmukaisuuden valvomises-
sa: ensin on madriteltdivd mikd on oikeudenmukaista ennen kuin oikeudenmukaisuutta
voi alkaa toteuttaa. Valvonta tdhtdd siihen ettd kaikkia kansalaisia kohdellaan oikeu-
denmukaisesti niiden osalta jotka kdyttdvét julkista valtaa. Tdmi voi kuitenkin johtaa
sithen ettei endd olla niinkdén kiinnostuneita lopputuloksesta eli mahdollisista saavutuk-
sista vaan prosessista. Liiallinen sddntely ja vahtiminen voi tehdé prosessista tarpeetto-

man raskaan ja haitata hyvén lopputuloksen saavuttamista. Suoritus voi kérsié jos keski-
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tytdédn liikaa prosessin eli taloudellisuuden ja oikeudenmukaisuuden tutkintaan. Saavu-
tus on toimenpideprosessin varsinainen lopputulos, se toimenpide joka jdd eldmédn ja
vaikuttaa mahdollisesti kansalaisten toimintaan ja etuihin. Oli kyseessi sitten lakiesitys
tai luvan epdédminen on lopputuloksella suurempi merkitys kuin prosessilla. Tarkoituk-
sena on saada jotain aikaiseksi, ja titd tarkoitusta ei valttimaittd palvele vastaukset ky-
symykseen “miten” vaan vastaukset kysymykseen “mitd”. Virkamiehen toimen tarkas-
tajan on helpompi keskittyd tarkastelemaan prosessin (ja toki myos lopputuloksen) ta-
loudellista ja oikeudellista puolta ja esittdd mielipiteensd nédiden perusteella. (Behn

2001: 8-13.)

Samalla kun hallinto on jérjestdytynyt ldhes kaikille eldménaloille on sen merkitys ih-
misten jokapdivdisessd eldmidssd kasvanut. On olennaista jo hallinnon legitimiteetin
kannalta ettd hallinto kohtelee kohteitaan samalla tavoin. Liiallisen valvonnan eli hitaan,
raskaan byrokratian ja toisaalta riittimattomén, kansalaisten oikeudet unohtavan jul-
kishallinnon vélinen kultainen keskitie eli oikean toimintatavan 1dytdminen voi olla vai-
keimpia ja tdrkeimpid hallinnon tehtévid. Virkamiehet ovat selontekovelvollisuussuh-
teessa perusarvojen kuten oikeudenmukaisuuden, tasa-arvon sdilyttdmisen ja koyhyyden
ja tyottdmyyden estdmisen ja esim. kansalaisten arvojen menestyksellisen toteuttamisen
suhteen, tai ndin on ainakin kansalaisten puolesta toivottu. Todellisuudessa varsinaiset
yloskirjoitetut selontekovelvollisuuden vaatimukset saattavat olla hyvinkin taloudellisia

ja erilaisiin tuotoksiin keskittyvid. (Hague 2000: 601.)

Toiminnallinen tehokkuus ja toimivat arvot eivét sulje toisiaan pois. Viime aikoina yksi
pinnalla erottunut suuntaus on ollut l&hidemokratian voimistuminen; virkamiesten kyse-
lytunnit ja erilaiset tavat tuoda hallintoa ldhemmais ns. tavallisia ithmisid. Ndin ihmiset
ovat olleet paittimissd oman asuinalueensa asioista myds kdytannon tasolla. Hallinnon
puolelta kansalaiset nékevit itsensd asiakkaina, joilla on oikeutensa ja jotka osaavat
myo0s ajaa omia etujaan. Onko kansalainen asiakas vai toimeksiantaja, pdédmies? (Peters

& Pierre 2000b: 10-11.)

Samalla ei kuitenkaan ole mahdollista asettaa mittapuuta viranomaisten saavutuksille ja

tuotoksille: emme kykene asettumaan asiantuntijoiden asemaan ja kertomaan virastoille
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ettd mitd niiden pitéisi saada aikaan. Lehdistolld on toki tapana pyrkia tillaiseen toimin-
taan, mutta se on jo kdytdnnossd tunnustettu mutu- kdytokseksi. Varsinaisen lopputu-

loksen arvioiminen onkin todella haastavaa, ja se on haastavaa myds haltijalle.

Bisneshenkinen ajattelu on vallannut yhd enemmén tilaa selontekovelvollisuussuhteiden
ensisijaisena kriteerind julkishallinnossa ja on todellinen riski ettd se korvaa demokraat-
tiset arvot pysyvisti varsinaisena julkistoiminnan pdamédrand. On hankalampaa mééri-
telld ettd miten hyvin on pérjétty substanssin kehittdmisessé tai onko jirjestelmin re-
surssien kéyttd ollut jirkevad ja asianmukaista kuin miten on pérjétty erilaisten kouriin-
tuntuvien mitattavien laadullisten seikkojen jarjestimisessd. (Hague 2000: 602—603.)
Tédmai ei tarkoita etteivétkod seikat jotka eivdt ole niin helposti mitattavissa olisi myds

tarkeita.

Mikdli virkamies haluaa varmistaa selustansa ja turvata toimintansa hyvéksyttavyyden,
on viisaampaa keskittyd prosessiin kuin lopputulokseen. Tdmi taas ei ole jérjellisesti
ajateltuna toivottavaa kdytostd, koska niin juuri pddasiat unohtuvat. Jatkuva valvonta,
runsaat ja vaihtelevat sddnnostot, moraalikoodit ja eettiset ohjeistukset luovat kuitenkin
helposti vainoharhaisuutta ja kannustavat takertumaan yksityiskohtiin. Yksityiskohdat
ovat usein helpommin mitattavissa kuin suuret, ihmisoikeudelliset kysymykset, ja sen
takia selontekovelvollisuus on usein ylldpitdd jaykkaa byrokratiaa jossa yksilo ei edes
tarvittaessa valttdmaittd uskalla tai voi tehdd tarvittavia ratkaisuja substanssin eteen.

(Hague 2000: 601-602.)

Yksilon voi olla todella haastavaa pystyi keskittyméén omaan pddmaérainsa, eli toteut-
tamaan sitd tehtdvéa jota varten hénet on palkattu. Osaltaan tdhin vaikuttaa myds medi-
an innostuminen asiasta, virkamiehiston todellisilla ja mahdollisilla virheilld repostelu
on arkipdivéistd, ja Behnin mukaan olemmekin tuomassa neljannen tekijén selonteko-
velvollisuuksien listalle, nimittdin henkilokohtaisen nuhteettomuuden. (Behn 2001: 20.)
Itse voimme listata useita ministereihin kohdistuneita nuhteettomuutta koskeneita selon-
tekovelvollisuustapauksia my0s Suomesta, mutta virkamiehistd ei vield henkilokohtai-
sella tasolla ole kiinnostuttu samassa mielessi. Taysin poissuljettua tulevaisuudessa se

el ole.
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3.3.1. Vertikaalinen, horisontaalinen ja viisto selontekovelvollisuus

Viimeisend Bovensin listauksessa ovat selontekovelvollisuuden muodon mukaiset lajit-
telut. Erityisesti tdimé kuvastaa sitd asemaa joka vastuunkantajalla on vastuunhaltijaan
ndhden, ja ndiden kahden suhteen muotoa. Vertikaalisessa suhteessa on tyypillistd nou-
dattaa byrokraattista hierarkkista asetelmaa jossa vastuunhaltija on vastuunkantajan
esimies, tai ettd selontekovelvollisuussuhde syntyy kahden elimen vélille jossa toinen
toimii toisen valittomassé tai vilillisessd alaisuudessa. Toimielimet voivat olla esimer-

kiksi virastoja jotka ovat vastuuvelvollisia ministeridille. (Bovens 2007a: 457.)

Viisto suhde on usein epavirallisempaa luonteeltaan: selvitysmies joka saattaa olla mi-
nisterin tai hallituksen asettama ei vilttdiméttd omaa suoraa valtaa virastoon ndhden
mutta epdsuorasti tima kayttad silti valtaa ja se tiedostetaan. Ilman tietoa suhteesta sel-
vitysmiehen ja ylemmén yksikon vililld ei ole valtaakaan. Téstd voi poikkeuksena olla
tiettyd yhteiskunnallista asemaa ja arvostusta nauttivat henkildt tai yksikot. Horisontaa-
linen suhde on myos usein epdvirallinen ja tyypillinen sosiaalisessa selontekovelvolli-
suudessa jossa suhde ei ole virallinen vaan luonteeltaan moraalinen. (Bovens 2007a:

457,469.)

Horisontaalisten ja viistojen selontekovelvollisuussuhteiden lisdéntyminen ei tarkoita
sitd ettd vanhemmat, perinteiset vertikaaliset suhteet esim. oman alan ministeridihin oli-
sivat kokonaan kadonneet, vaan ne ovat alkaneet toimia toistensa rinnalla. Tdma val-
vonta saattaa vaikuttaa liialliselta ja sen takia kalliilta ja ongelmalliselta. Samalla se tuo
merkittdvdd kykyd suodattaa erilaisia arvoja toimintaan ja luotettavuutta monimutkai-

sesti toimivissa jarjestelmissé. (Schillemans 2010: 301.)
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Kuvio 1. Vertikaaliset, horisontaaliset ja viistot selontekovelvollisuussuhteet. (Pohjau-

tuen Bovens 2007a: 460; Schillemans 2008: 178—179.)

Havainnoitseva kuvio vertikaalisesta, horisontaalisesta ja viistosta selontekovelvolli-
suussuhteesta, jossa osakkaan mielenkiinto suuntautuu selkedsti ylhdélta alaspédin nuo-
len suuntaan. On huomattavaa etti viistot suhteet saattavat ajoittain ldhestyd seké verti-
kaalisia ettd horisontaalisia suhteita ja voivat olla paikoittain eri tilanteissa sekoitettavis-
sa nithin molempiin. Ne eldvét vahvasti vertikaalisen ja horisontaalisen vélissé ja niihin
on sovellettavissa yleisid sddntdjd jotka koskevat molempia muita muotoja. (Bovens
2007a: 460.) Viistot suhteet ovatkin hyvé esimerkki joustavasta ja nopeassa tahdissa
eldviastd hallinnosta johon ei vilttimatta kuitenkaan ole kaikilla tasoilla vield osattu va-

rautua saati sitten suhtautua oikein.

Uusi, erilaista ja ketterdd byrokraattista valvontaa vaativa aika on synnyttényt erilaisia
virastoja ja agentuureja jotka eivét useinkaan ole suoraan valtionhallinnon minkdan haa-

ran valvonnassa. Valvontaa on, mutta se saattaa olla jakautunut eri toimijoiden vastuul-
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le, samalla kun viraston tehtdvien luonne vaatii sitd saamaan autonomiaa jotta se kyke-
nisi hoitamaan nuo tehtdvit. Juuri horisontaalisia ja viistoja selontekovelvollisuussuh-
teita kdytetddn usein juuri erilaisten virastojen valvonnassa. Tdmé on varsin uutta kehi-
tysté, ja on jarjestelmid on yleistynyt vastauksena raskaalle weberildistd byrokratiamallia
mukailevalle pystysuoralle selontekovelvollisuussuhteelle, joka ei uusissa toimintamal-
leissa yksinkertaisesti oman raskautensa vuoksi endd toimisi. Tdma4 ei tarkoita ettd van-
hat selontekovelvollisuuteen perustuvat valvontamallit olisivat syrjdytyneet tai kadon-
neet, niitd on vain tdydennetty ja muokattu tarpeen mukaan. Horisontaaliset selonteko-
velvollisuussuhteet koskettavat kumppaneita, vertaisia ja sidosryhmid vertikaalisten
suhteiden ulkopuolella. (Schillemans 2008: 175-176.) Suomessa aluehallintovirastot
ovat hyvé esimerkki tillaisista uusista, autonomisista virastomalleista joita valvonnassa

on hyddynnetty juuri horisontaalisia ja viistoja selontekovelvollisuussuhteita.

Horisontaaliset selontekovelvollisuussuhteet voidaan mieltdd toiminnaltaan heikoiksi
suhteiksi jos niihin siséltyvét sanktiomahdollisuudet ovat myos heikkoja. Vaikka tima
voi hyvinkin usein pitdéd paikkaansa, on otettava huomioon myos erilaiset epaviralliset
sanktiokeinot, kuten kyky saattaa toinen hdpeddn ja erilaiset negatiivisen julkisuuden
muodot joista monet eri keinot voivat olla hyvinkin tehokkaita kdyténndssa. Suurillakin
sanktioilla voi olla sangen pieni vaikutus kdytdnnon toimintaan vaikka ne laitettaisiinkin
kdytantoon, ja samalla pienilld sanktioilla voi olla isoja vaikutuksia juuri julkisorgani-
saatioihin, tai organisaatioihin jotka toimivat pitkélti julkisen kuvansa varassa, kuten
erilaiset tdhdnkin tutkimukseen haastatellut toimijat tekevét. Toimiakseen tdmén selon-
tekovelvollisuussuhteen uhan ja sen mahdollisuuden tulee olla toimijan tiedossa jotta
silld olisi todellista hillitsevdd vaikutusta toimintaan. Vaikka horisontaaliset suhteet
ovatkin ndenndisen heikkoja, on niiden varsinainen voima juuri siind ettd ne toimivat
hierarkian varjossa ja luottavat suureksi osaksi julkisuuden voimaan. Talléin niiden
toimimiselle on kuitenkin edellytyksend se ettd selontekovelvollisuustutkimuksen tulok-
set esitelldéin tarpeeksi ndkyvisti joko julkisuudessa tai sitten tarpeeksi vaikutusvaltai-
sille pdattijille. Tai kuten todettua, joskus pelkistddin ennakointi siitd ettd ndin saattaisi
tapahtua on tarpeeksi. (Schillemans 2008: 178.) On my0s uskottavaa ettd julkisten or-

ganisaatioiden lisdksi myo0s yksityiset yritykset saattaisivat kdrsid huomattavia tappioita
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mikali ne jdisivét kiinni jonkinlaisesta laillisesta mutta epéeettisestd toiminnasta kuten

vaikkapa lapsityovoiman kaytosta.

Horisontaalisista vastuuvelvollisuussuhteista puhuttaessa on usein kyse erilaisista ver-
kostoista jotka pyrkivit vahtimaan toisiaan. Tdméa luonnehdinta voi sopii ldhtokohtai-
sesti hyvin myos alkoholihallintoon, jossa toimijat keskustelevat samasta aiheesta mutta
joilla saattaa olla kuitenkin monia erilaisia tarkoitusperid. Senpé takia onkin olennaista
ymmértdd ettd erilaiset verkostot ovat tarkeitd selontekovelvollisuussuhteiden rakentu-
misen kannalta. Selontekovelvollisuussuhde ei vilttimattd ole edes virallisesti olemas-
sa, kuten esim. joidenkin epévirallisten intressiryhmien tapauksessa ja vield useammin
journalistien tai muiden vaikutusvaltaisten kansalaisten ollessa kyseessd. Horisontaali-
seksi Mulganin mukaan selontekovelvollisuussuhteen méirittelee juuri se ettd paamies-
agenttisuhde on vajavainen tai sitd ei vélttdmattd ole ollenkaan vastuullisen yksikon ja
osakkaan vililld. Télloin erilaiset puoliviralliset organisaatiot, erilaiset intressiryhmat ja
monet eri journalistit ovat identifioitavissa horisontaalisiksi selontekovelvollisuussuh-
teiksi. Usein ndmé on perusteltavissa erilaisilla padllekkaisilld eduilla tai jopa kansalais-

ten oikeudella saada tietoa. (Mulgan 2003: 13.)

Télla perusteella on pédteltavissd ettd horisontaalisten ja vertikaalisten suhteiden véliin
jaavat diagonaaliset tai viistot selontekovelvollisuussuhteet ovat virallisempia kuin ho-
risontaaliset mutta yhd heikompia kuin vertikaaliset suhteet. Kuten jo ylld on todettu,
voi julkisuudella tai kiinnittdmaélla tiettyjen toimijoiden huomion epédtoivottuun toimin-
taan saada paljon huonoja asioita tapahtumaan virallisillekin organisaatioille vaikka nii-

den virallisten selontekovelvollisuuksien piédssa olevat pddmiehet eivit asiaan reagoisi.

Kun puhutaan horisontaalisesta tai viistosta selontekovelvollisuussuhteesta voimme pu-
hua selontekovelvollisuussuhteesta ilman hierarkiaa jota on alkanut esiintyéd samalla kun
hallinto on muuttunut joustavammaksi NPM:n myd6td. Uudet muodot ovat syntyneet
tarpeeseen, vanhat mallit eivét olisi toimineet esim. uusien virastomallien kanssa. Ho-
risontaalisen selontekovelvollisuuden tutustuttaminen julkishallintoon on johtanut tilan-
teeseen jossa monet eri toimijat vaativat omia padmiesoikeuksiaan agenttiin nihden,

samalla kun agentilla kuitenkin on myds vertikaalinen selontekovelvollisuussuhde kor-
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keimpaan hallintoonsa, esim. ministeriin nihden. Padllekkiisid selontekovelvollisuus-
suhteita eri muodoissaan voi samanaikaisesti olla useita. Varsinainen kysymys piileekin
siind ettd tuoko horisontaalinen sekontekovelvollisuus jotain uutta perinteiseen vertikaa-
liseen malliin ndhden vai onko se yksinkertaisesti sen uusi ilmentymad uusissa organi-
saatiomalleissa. (Schillemans 2008: 179—-180.) Voi olla ettid ndiden keskindinen ilmen-

tyma viistona mallina onkin toimivin vaihtoehto.

Taulukko 2. Horisontaalisen selontekovelvollisuuden elementit (Schillemans 2008:

179.)

Horisontaalisen selontekovelvollisuuden elementit:
1. Suhde pdédmiehen ja luotetun (agentin) vililld on méériteltdvissd horisontaali-
seksi selontekovelvollisuudeksi kun se on:

e Virallistettua,

¢ Luotetun tiedostama suhde,

* Piddmies on riippumaton hierarkkisista arvojérjestelmistd jotka

koskevat hénté tai luotettu.

2. Selontekovelvollisuusprosessi alkaa informaatiovaiheella jossa luotettu on
selittdmédn ja perustelemaan toimintaansa;
3. titd seuraa vdittelyvaihe, jossa padmies esittdd kysymyksid joita seuraa kes-
kustelu, ja lopuksi pddamies esittdd harkintansa tuloksen.
4. Seuraukset voivat luonteeltaan olla joko:

a) virallisia sanktioita

b) epévirallisia seurauksia joko julkisuuden tai yhteisten verkostojen kautta.

NPM:n seurauksien yhteydessd mainittu virastoituminen tai agentifoituminen on ldhei-
sessé suhteessa horisontaalisten selontekovastuullisuussuhteiden yleistymisen kanssa.
Paljon autonomiaa omaavien virastojen synnyttiminen nopeassa tahdissa voi luoda se-
lontekovelvollisuussuhteiden vajetta joka syntyy kun uudet virastot on tietoisesti pyritty

pitdimddn késivarren mitan pddssd keskushallinnosta. Juuri tillaisessa tilanteessa on
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paddytty luomaan horisontaalisia selontekovelvollisuussuhteita ndiden virastojen toimi-

en valvomiseen. (Schillemans 2011: 388.)

Suomessa (ja kdytdnndssd monissa muissa demokraattisissa valtioissa) valtionhallinnon
demokraattisuus on tirked perusarvo jota ei ole tapana kyseenalaistaa. Perustuslain 2§
médrittelee Suomen olevan kansanvalta jossa valtiovalta kuuluu kansalle, jota puoles-
taan edustaa valtiopdiville kokoontunut eduskunta. Tamé poliittinen kansanedustuslaitos
valitsee keskuudestaan hallituksen, jonka ministerit johtavat virkamieskuntaa. Suomes-
sa on toimiva virkamieshallinto. Kansanvalta ja virkamieshallinto toimivat pédéllekkain,
mutta eivit aina tdysin onnistuneesti. Suomen valtio on kuitenkin monien muiden jou-
kossa erottanut tiettyjd perustoimintoja keskushallinnosta omaksi yksikdkseen ja ndin
luonut yksiko6itd joilla on tdysin uudenlaista toiminnallista ja johdollista autonomiaa.
Néama viistdimattd myos muuttavat perinteistd kasitystd selontekovelvollisuudesta, mutta
poliittisen vallan kdyttdjét eivit ole vield tottuneet uusiin, paljon autonomiaa omaaviin
julkisiin agentuureihin eivétkd tdstd syystd osaa suhtautua niihin tarvittavalla tavalla.

(Hague 2000: 607—608.) Tdma saattaa selittdd joitakin Suomessa esiintyneitd ongelmia.

Teknokratialla tarkoitetaan virkamieshallintoa. Vanha kisitys siitd, virkamiesten tehtidva
on yksinkertaisesti toteuttaa hallituksen politiikkaa on vanhentunut. Wilsonin vanha ké-
sitys politiikka/hallinto- jaosta (Salminen 2000: 38-39.) ei yksinkertaisesti pidd paik-
kaansa. Jaossa oletetaan ettei virkamiehilld ole mitéén tekemistd politiikan ja syntyvien
poliittisten aloitteiden kanssa, vaikka todellisuudessa virkamiehilld saattaa olla paljon-
kin tekemistd molempien kanssa. Todellisuudessa virkamiehet saattavat usein tehdd po-
liittisten aloitteiden perustyon, ja poliitikkojen hyvéksyttyd asian jdd poliitikon (esim.
ministerin) tehtdvédksi hankkia asialle tarvittava kansan legitimaatio eli hyvéksynti.

(Reunanen 1996: 169.)

Horisontaalisten selontekovelvollisuussuhteiden vakava ongelma syntyy juuri jos polii-
tikkojen mielenkiinto ei riitd voimauttamaan heidédn omia edustajiaan. Jotta Schilleman-
sin (2011: 393, 396, 410) kolmekohtainen jaottelu horisontaalisten selontekovelvolli-
suussuhteiden prosessista voisi toimia, on seurantavaihe merkittdvd. Seurausvaiheessa

mekanismit oikaisevat agentuurin kdytoksen yhteneviisiksi demokraattisten valtuutettu-
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jen preferenssien kanssa. Jotta timé prosessi onnistuisi vaaditaan siis demokraattisesti
valituilta vallank&yttdjiltd kiinnostusta asioihin. Horisontaaliset selontekovelvollisuus-
suhteet ovatkin hyddyllisid muiden toimivaltaisten kontrollitapojen lisdnd mutta eivit

yksindén riitd toimimaan asiallisina demokraattisen jarjestelmin kontrolloijina.

Ongelmana saattaa seurata myos informaation ylikuormitus keskusteluvaiheessa joka
tarkoittaa sité ettei yksinkertaisesti endé kyetd kidsittelemédn jatkuvaa informaatiotulvaa.
Térkeiden, olennaisten asioiden poimimisesta tulee ndenndisesti mahdotonta kun infor-
maation saaminen on jatkuvaa. Tdmdkin tapahtuu agenttien varmistaessa omaa selus-
taansa: selvitysten ja raporttien vaatiminen on aiheuttanut sen ettd tunteakseen olonsa
varmaksi on jatkuvasta raportoinnista tullut monelle toinen luonto, vaikka todellisesta
tarpeesta ei olisikaan kyse. Tdmaé taas johtaa siihen ettd kiireiset osakkaat, padttdjit ovat
entistd vihemmén kiinnostuneita tutustumaan loppumattomaan tietomédrién ja jattavat
agentin toimimaan vdhemmaén optimaalisten ja ylimalkaisten ohjeiden varassa. Tilanne
on korjattavissa parantamalla toisaalta raporttien saajien informaation omaksumistaitoa
mutta vieldkin tirkedmmin opettelemalla agenteille informaation késittelyd ja olennais-
ten seikkojen poimimista. Niin ei edes pdéstd ajautumaan vilinpitimattomyyttd aiheut-

tavaan tilanteeseen. (Greiling & Spraul 2010: 362-363.)

Romzek (2000: 34-35) toteaa ettei selontekovelvollisuudessa useinkaan ole pulaa mii-
ristd vaan sen laadusta. Vaadittaessa lisdd selontekovelvollisuutta tarkoitetaan yleensé
toisenlaista, toimivampaa selontekovelvollisuutta. Muutettaessa virastojen ja tyonteki-
joiden toimintaa on olennaista myds saattaa selontekovelvollisuussuhteiden toimivuus
pdivén tasalle. Ndin voivat my0s jatkuvasti kehittyvat autonomiset sééntelyvirastot toi-
mia onnistuneesti. Vanhoihin weberildisiin byrokratioihin perustuvaa kdytintdd ei voi
endd onnistuneesti soveltaa uusiin malleihin. (Jordana, Levi-Faur & Fernandez i Marin

2011: 1361.)

Flinders (2011: 601-603, 613) esittdédkin ettd liian paljon selontekovelvollisuutta on yh-
td huono vaihtoehto kuin liian vdhdn selontekovelvollisuutta. Selontekovelvollisuus on
jatkuva uhka toimijalle, uhka johon jo huomaamattaan pyrkii varustautumaan siltid va-

ralta ettd joku 10ytdisi jotakin huomautettavaa. Samalla siitd on tullut kultainen késite
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jota kenenkédn julkisuuskuvastaan tarkan ei kannata alkaa vastustaa: ei vaikka selonte-
kovelvollisuus ei endd tdyttdisikddn alkuperdistd tarkoitustaan. Sen takia juuri nurjempi
puoli asiasta kannattaa pitdd mielessd, varsinkin arvioitaessa selontekovelvollisuuden
tulevaisuutta. Liséttdessd valvontaa tulee voida perustella sen tarpeellisuus, voi myds

olla mahdollista ettd entisten valvontakehikoiden tehostaminen olisi tarpeeksi.

3.4. Selontekovelvollisuuden kontekstina suomalainen alkoholihallinto

Perustuslaissa §3 mairitellddn vallan kolmijako-opin mukaista jérjestelméé jossa halli-
tusvalta on tasavallan presidentilld ja valtioneuvostolla. Valtioneuvosto eli hallitus ei
kuitenkaan itse huolehdi tdmén vallan avulla tehtdviensd toteuttamisesta, vaan esim.
kunnat ja erilaiset organisaatiot vastaavat palvelujen tuottamisesta. Silti valtio ja kes-
kushallinto ovat ratkaisevassa asemassa huolehtimassa néisti tehtdvisti. (Vartola 2009:
18-19). Julkiset asiantuntijaorganisaatiot ovat usein niitd joille tehtavit delegoituvat. Ne
ovat hallintokoneiston yksikkdjad jotka vastaavat yhteiskunnan suunnittelussa, toimin-
nassa ja valvonnassa tarvittavan tiedon kéytostd. Ndma yksikot eroavat ratkaisevasti
tuotannollisista tai yksinkertaisia palvelutehtdvié tarjoavista organisaatioista. (Temmes,
1992: 56). Alkoholihallintoa hoitavat eri viranomaiset ovat asiantuntijaorganisaatioita.

Viranomaisten yhteistoiminnan sujuvuus onkin olennaista asioita hoidettaessa.

Yleensé luonnollinen tapa on ettd toimintavaltuuksia on jaettu paikallisille ja asiantun-
teville toimijoille jotka luonnollisesti tuntevat oman alueensa parhaiten. Téstd voidaan
kayttad kasitettd “empowerment”, eli valtuutus, valtuuttaminen. Valtuutusta kolmenlais-
ta: kohteena voivat olla kansalaiset, hallinnon tyOntekijét tai alikansalliset/ alueelliset
”subnational” hallinto-organisaatiot. Viimeisten ollessa kyseessd voidaan myos viitata
desentralisaatioon jossa valtaa jaetaan pois keskushallinnolta. (Peters & Pierre 2000b:
10-14). Toisaalta NPM painottaa sitd miten keskushallinnon on parempi keskittyd suu-
riin linjoihin ja jéattda juuri hallinta virastojen osaksi. Keskushallinto on usein politisoi-
tuneempaa, jolloin on sopivampaa ettd se hoitaa isot suunnanvetdmiset ja muut vastaa-

vat asioiden sujuvuudesta. (Christensen & Lagreid 2002: 273.)
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Valtuutetut virastot tai yksikot kéyttivit niille annettuja valtaoikeuksia hoitaessaan teh-
taviddn, ja vastaavat puolestaan keskushallintoviranomaisille jotka taasen toimivat asi-
asta vastaavien ministerididen alaisuudessa. Aluehallintovirastot myontdvit mm. annis-
keluluvat, ja aluehallintovirastot ovat Valviran (Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvon-
tavirasto) ohjauksessa niissd asioissa. Valviran tavoitteena tidssd ohjauksessa on yh-
denmukainen toiminta koko maassa, jolloin kansalaiset voisivat luottaa saavansa sa-
manlaista kohtelua hakiessaan vaikkapa anniskelulupaa eri puolilla maata. Valvira on

puolestaan Sosiaali- ja terveysministerion hallinnanalan keskusvirasto. (Valvira 2013.)

Suomelle ja muille pohjoismaille ovat olleet tyypillisid maailman 16ysimmaét valvonta-
jérjestelmdt, vallan allokoiminen ja voimakkaan luottamuksen osoittaminen asioista
vastaaville asiantuntijaorganisaatioille, joiden katsotaan kykenevin tekeméén autonomi-
sia padtoksid ja kdyttdmain omaa harkintakykyddn. Pdinvastoin on esim. Yhdysvallois-
sa jossa laillinen valvontajédrjestelméd on todella tiukka. NPM onkin muuttanut myds
pohjoismaissa virastoja pois poliittisesta ohjauksesta, jolloin tarve lainsdadéntoon pe-
rustuvaan valvontaan kasvaa. Tdmé voi johtaa Yhdysvaltain malliin: suurempaan epi-
luottamukseen joka kohdistuu erilaisiin asiantuntijaorganisaatioihin. Mahdollista on
myo0s varsinaisen valtatyhjion syntyminen, joka voi johtaa parlamentin haluun esiintyé

asiantuntijaorganisaationa. (Christensen & Lagreid 2002: 272-275.)

Karjistetysti juuri poliittinen selontekovelvollisuus koskee sitd padtoksentekoa joka ta-
pahtuu hallituksessa ja ministeridissd. Tdmi ei tarkoita etteikd muilla virastotasoilla
esiintyisi poliittista selontekovelvollisuutta, mutta kiytinndssd ndissd toimeenpanevissa
virastoissa on kyse on byrokraattisesta selontekovelvollisuutta. (Bovens 2007a:17.)
Mutta ndidenkddn valilld ei voi vetdd tarkkaa rajaa. On myos huomattava ettd NPM on
omalla tavalla sekoittanut selontekovelvollisuuden suhteita entisestddn — ainakaan em-
me endd ole weberildisessd maailmassa jossa byrokratian rajavedot ja vastuut ovat sel-
vid. Emme vilttdméttd ole koskaan sellaisessa maailmassa eldneetkddn, mutta vaisté-
méttd rajanveto on tullut entistdkin haastavammaksi. Se taas ei tarkoita etteikd selonte-

kovelvollisuuden toteutuminen olisi tirkedmpéa kuin koskaan. (Gregory 2009: 76.)
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Valtuutus, empowerment

Alkoholihallinnon erityispiirteend on sen rajoittava luonne yhdistettyné kontrolloitavaan
aineeseen joka on ldahtokohtaisesti ndhty negatiivisena. Silti alkoholi kuitenkin tarjoaa
ihmisille erilaisia elinkeinoja niin anniskelun, valmistuksen kuin vihittdismyynninkin
puolella. Samaan aikaan valtuuttamalla (empowerment) on pyritty antamaan enemmén
mahdollisuuksia vaikuttaa omaan tilanteeseensa ja oman asiansa ajamiseen. Niin sekd
alkoholihallinnolla, sen asiakkailla ja paikallisten alkoholihallintojen virkamiehilld on
valtaa ajaa omia ja tirkeiksi katsomiensa asioiden etuja. Tilanne ei ole ristiriidaton. Oli-
si suurta sattumaa ettd kolmen eri ryhmin kannat olisivat samanlaisia, vieldpd silloin
kun kyseessé on kiistanalainen aihe josta on hyvinkin tiukkoja kantoja. Mitd enemmén
valtaa alempana organisaatiossa on, sitd suurempi on riski saada erilaisia paatoksia riip-
puen siitd kuka virkamies on mitdkin asiaa péddttaiméssd. Kuitenkin valtuutuksella on

hyviékin puolia: valta on 1dhempéna kansalaisia. (Peters & Pierre 2000b: 14-15.)

Kun valta ja paatoksentekokoneistot ovat ldhelld, on myos kansalaisten helpompi kdyda
dialogia pééttdjien kanssa, eikd asioista pddtetd “’sielld jossakin”. Silld ei valttimattd ole
merkitystd onko “sielld jossakin” esimerkiksi Helsingissd vai Brysselissd, jos henkinen
(ja fyysinen) vélimatka on liian pitkd kansalaisten mielestd. Onkin luonnollista haluta
pitdd padtoksentekijdt 1dhelld kansalaisia. NPM:n tapa hajottaa piitdksenteko-
organisaatioita pienemmiksi yksikoiksi voi kuitenkin helposti johtaa siithen ettei endd
ole helppoa muodostaa kokonaiskuvaa hallinnosta, ellei sitten satu olemaan aiheeseen
erikoistunut tutkija. Kansanvallan toteutumisen kannalta tdmi voi kuitenkin muodostaa

ilmeisen ongelman.

Pohjimmaltaan kansanvallassa on kyse delegaatiosta, jossa valta delegoidaan ensin vaa-
leissa valituille edustajille, ndiden muodostamalta parlamentilta hallitukselle ja erityi-
sesti padministerille, timi puolestaan valitsee ministerit johtamaan ministeriditd, ja mi-
nisterit taas valtuuttavat eri virkamiehid hoitamaan omalle alueelleen kuuluvia tehtévia.
On selvai ettd monipolvisessa jarjestelmissé selontekovelvollisuus on vilttimatonta, ja
se puolestaan toimii pohjalta ylospdin, ndin jokaisen virkamiehen perimmaéisind vastuu-

henkil6ind ovat aina kansalaiset. (Strem 2000: 267.)



47

Christensen ja Leaegreid 2002 (277-278) toteavat ettd NPM:n reformissa on kiinnitetty
paljon huomiota johdon (esimiesten, johtajien, pédllikdiden) selontekovelvollisuuteen
mutta samalla unohdettu poliittisen vastuun tukeminen. Ndma4 asiat eivit ole tdysin kes-
kenéén korreloivia (enemmaén toista olisi vihemmin toista) mutta johdon selontekovel-
vollisuutta tukeva organisaatiomuutos voi johtaa ongelmiin poliittisen vastuunkannon
puolella jos asiaa ei osata ottaa huomioon. Vastuu toimista on subjektiivisempi tunne
selontekovelvollisuuteen verrattuna, selontekovelvollisuus kohdistuu muihin kun taas
vastuu on henkilokohtaista omista toimista. Selontekovelvollisuus yksin ei siis riiti,
vaan sen tulee olla osa kokonaisvaltaista vastuullisuutta. Johdon selontekovelvollisuu-
desta puuttuu moraalinen vivahde, ja onkin ldhes mahdotonta kyetd lisddméan vaatimus-
ta moraalista institutionaalisiin sddntdihin. Silti moraalista toimintaa on voitava odottaa

poliittisilta ja byrokraattisilta toimijoilta eri instituutioissa.

Selontekovelvollisuuden kannalta NPM:n tuomat seuraukset ovat olleet moninaisia. Se-
ki vajetta ettd ylimdédrdisid selontekovelvollisuusjdrjestelmid on syntynyt uusien ty0s-
kentelymallien seurauksena. Julkisten palvelujen ulkoistamisen seurauksena on jouduttu
tilanteisiin jossa yksityiselld toimijalla voi olla hallussaan ja omana tietonaan informaa-
tiota joka aiemmin kuului selkedsti julkiseen tietoisuuteen. Vaikka rahoitus tulisikin
julkisten yksikoiden kautta (jotka ostavat palvelut) ei néille valttadmaitta ole velvollisuut-
ta antaa kaikkea informaatiota. Toisaalta on pdddytty siihen ettd yksityistimisen myoté
on tarvittu yha raskaampia selontekovelvollisuuden kiytantdja. Eli joistakin tilanteista
on hankalaa tai mahdotonta saada tietoa ja toisista sitd tarjotaan liikaakin: virastoitumi-
sen myoté jotkut virkamiehet vilittdvit jatkuvasti tietoa moneen eri suuntaan selonteko-

velvollisuuden velvoittamina. (Gregory 2009: 73-74.)

Aina valtaa delegoitaessa edelleen kauemmas sen ldhteestd otetaan myds riski siitd ettd
toimijat eivat valttdméttd taysin pyri toteuttamaan alkuperdisen vallan ldhteen preferens-
sejd vaan ldhtee toteuttamaan omaa agendaansa. (Stream 2000: 270.) On uskottavaa olet-

taa ettd ongelma pahenee samalla kun toimijoiden oma autonomia kasvaa.
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Onko siis todella niin kuin jotkut tutkijat olettavat ettd selontekovelvollisuus ja NPM
todella luovat esteiti demokratian toteutumiselle hallinnossa? Hallinnollista ja johta-
misosaa valtiosta ei tule kohdella erillisend kysymyksend verrattuna demokraattiseen ja
hallitsemisen osa-alueisiin. Toteutettaessa reformeja vain jotkut osa-alueet mielessé tu-
levat toiset vdistaimattd laiminlyddyiksi. Tasapaino on muuttunut johdon autonomian ja
poliittisen selontekovelvollisuuden samoin kuin agentuurin autonomian ja poliittisen
ohjauksen ja kontrollin kesken. Tdmi on luonut himmennystd. Kyse ei mydskiédn ole
selontekovelvollisuuden miérdstd vaan laadusta — millaista nykyinen accountabilty on?
(Leegreid, Mattei 2013: 198-199.) Tdmén tutkimuksen empiirisen osuuden tarkoitukse-
na on selvittdd, ettd miten accountabilityn eri muodot: vertikaalinen, horisontaalinen ja
viisto selontekovelvollisuus erottuvat suomalaisessa alkoholihallinnossa ja millaisia

seurauksia tdlld on?
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4. SELONTEKOVELVOLLISUUTTA KOSKEVAT EMPIIRISET ANALYYSIT

Suomen hallintorakenne on keskusjohtoinen mutta samalla se pyrkii takaamaan alueel-
lista itsendisyyttd maan hallintoalueille ja eri virastoille toimivaltuuksia. Alkoholihal-
linnossa se johtaa siihen, ettd usea eri ministerid vastaa eri aspekteista kun keskustellaan
alkoholista elinkeinona, nautintoaineena ja tulonldhteend (verot). Vahvimmin mukana
ovat Sosiaali- ja terveysministerid, Tyo- ja elinkeinoministerio sekd Valtiovarainminis-
terid, mutta myOs muilla ministeri6illd saattaa olla vélilld paljonkin tekemistd aihealu-
een kanssa. Raaka-aineen kasvatus liittyy kiintedsti Maa- ja metsétalousministerion hal-
linnanalaan. Samalla usea eri keskusvirasto ettd alueellinen virasto myds hoitaa omia
vastuualueitaan, ja déritapauksissa ndméd vastuualueet voivat ainakin menni toistensa
yli. On huomattava etté toisin kuin monet muut perinteiset elinkeinot, alkoholielinkeino
toimii Sosiaali- ja terveysministerion eikd Tyo- ja elinkeinoministerion valvonnassa

johtuen alkoholin erityisluonteesta.

Samaan aikaan eri komentoketjut eivét vélttimittd ole komentoketjuja vaan erilaisia
vastuuvelvollisuussuhteita jotka muodostuvat toisaalta “vapaaehtoisesta velvollisuudes-
ta” ja tottumuksesta. ”Vapaaehtoisella velvollisuudella” viittaan tilanteeseen jossa vaik-
kapa ministerion virkamies soittaa virastoon kysyékseen jotakin tiettyd asiaa, tai kehot-
taakseen jonkinlaiseen toimintaan. Periaatteessa virasto on itsendinen elin jolla ei ole
suoranaista velvollisuutta totella varsinkaan tiettyd virkamiestd mutta samalla olemme
kuitenkin tilanteessa jossa ministerid puolestaan valvoo virastoa ja usein poliittinen
paittdja joka on myds viraston ylimpid esimiehid on kyseisen ministerion ministeri.
Valvojan virallinen edustaja (juuri tdssd nimenomaisessa asiassa) ei vilttimatta ole ky-
seinen virkamies mutta juuri vapaachtoinen velvollisuus on mielestdni hyvi tapa kuvata
kyseistd tilannetta. Toisaalta selontekovelvollisuussuhteissa on kysymys juuri tillaisista
suhteista, varsinkin kun keskustellaan horisontaalisesta ja viistosta selontekovelvolli-

suudesta.

Halusinkin ensimmaiseksi selvittdd ettd mitkd toimijat ovat subjektiivisen kokemuksen
mukaan haastateltavalle selontekovelvollisia toiminnastaan alkoholihallinnossa. Oli

omasta tulkinnasta riippuvaista, ettd ymmarrettiinkd kysymys henkilokohtaisella tasolla
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vai organisaatiotasolla, eli onko joku selontekovelvollisuudessa ministeridta vai minis-
terion yksittdistd virkamiestd kohtaan. Niistd syistd johtuen haastatteluissa kéytiinkin
ldpi erilaisia mahdollisia tapahtumamalleja, koska monilla on tydtehtdvissddn myos eri-
laisia rooleja joita voi olla hankala erottaa toisistaan. Nédiden roolien vililld saatetaan
litkkua nopeasti mutta siitd huolimatta niiden erottaminen jélkikdteen objektiivisesti ar-

vioitaessa voi olla hankalaa.

4.1. Alkoholihallinnon keskeiset selontekovelvollisuussuhteet

Alkoholihallinto on monen eri toimijan muodostama kokonaisuus jota ei méérittele mi-
kdén virallinen kehikko. T@hén tutkimukseen otanta valikoitui pitkélti sen perusteella
ettd mitkd toimijat olivat toimittaneet kannanottonsa Sosiaali- ja terveysministerion
muistioon alkoholilainsddddnnon mahdollisista muutoksista vuonna 2013. Samoilla
toimijoilla on monia erilaisia etuja valvottavanaan joko oman organisaationsa tai orga-
nisaationsa edustamien jdsenien puolesta. Ndmi toimijat ovat muodostaneet erilaisia
klikkejé joissa ne toisaalta vililld toimivat tiiviisti toistensa kanssa, ja vililld tiysin itse-
ndisesti. Edut voivat olla vililld hyvin ristikkdisid, ja selkeiden rajanvetojen tekeminen
on haastavaa. Tédysin en véitdkdédn ettd tekeméni jaottelut olisivat aina edes kovin mie-
lekkaitd, esimerkiksi Alkon ja Ehkdisevé pédihdetyd EHYT ry: n (my6h. EHYT) linkit-
taminen yhteen Palvelualojen ammattiliiton (my6h. PAM) kanssa oli kdytdnnon vaatima
toimenpide. Selkednd parina olivat Panimo- ja virvoitusjuomateollisuusliitto (my6h. Pa-
nimoliitto) ja Alkoholijuomateollisuusliitto, sekd Matkailu- ja ravintolapalvelut Mara ry

(mydh. Mara) seké Péivittdistavarakauppa ry (my6h. PTY).

4.1.1. Viranomaiskeskeinen selontekovelvollisuus

Kaikki alkoholihallinnossa jollakin tapaa toimivat ovat jonkinasteisessa selontekovel-
vollisuussuhteessa Sosiaali- ja terveysministerioon. Sosiaali- ja terveysministerion
(myodh. STM) alkoholipolitiikasta vastaavan Haittojen ehkdisemisen ryhmén (Haite)
kaksi haastateltua virkamiesti itse huomauttavat pyrkivinsd pysymiin keskustelusuh-
teessa kaikkiin osapuoliin ja katsovat itse vastaavansa tietysti ensisijaisesti alkoholiasi-

oista vastaavalle peruspalveluministerille jonka tontille alkoholiasiat ovat ministerién
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sisdisessd salkunjaossa maddritelty. Luonnollisesti myos sosiaali- ja terveysministerille
joka on ministerion toinen ministeri ollaan alaisina vastuussa seké valtioneuvostolle val-
tion virkamiehind. Selontekovelvollisuussuhteessa ollaan my6s muihin ministeridihin,
alkoholihallinnosta keskusteltaessa erityisesti Valtiovarainministeriodn mutta myds
Ty6- ja elinkeinoministerioon kuten kaikkiin muihinkin ministeridihin joita jotkin tietyt
asiat saattaisivat koskea. Lisdksi on olemassa valtionhallinnon alkoholipolitiikkaa ja —
asioita hoitava “konserni” johon lasketaan Terveyden ja hyvinvoinninlaitos (mydh.
THL), Alko, Valvira ja aluehallintovirastot (niiltd osin kun niiden toiminnat koskettavat
STM:n vastuualuetta) jotka ovat siis valtion virastoja tai omistamia liikeyrityksié ja vas-
taavat viime kidessd toimistaan alkoholihallinnossa ja —politiikassa juuri peruspalvelu-

ministerille.

Varsinainen selontekovelvollisuus koskeekin usein ministerin arvovaltaa jota puoles-
taan ministerid ja sithen kuuluvat virkamiehet edustavat. Koska virkamiehet tietyssé
médrin toimissaan “’lainaavat” ministerin arvovaltaa ja puhuvat tietyssd mielessd timédn
suulla on tdssd oltava erityisesti “pelisilmda”. Mikéli alkoholipolitiikkaa kisitteleva
kansalaiskirje saapuu ministerille ottaa asiasta vastaava virkamies kansalaiseen yhteytta
vastauksena, tdlldin luonnollisesti ilmoitetaan yksikon esimiehelle tapahtumasta. Naissé

tilanteissa on pyrittdva kdyttimadn maalaisjarked ja ymmarrettdvd oma rooli.

Virallisessa mielessé vain Valvira vastaa suoraan ministeridlle, toisaalta myos aluehal-
lintovirastot (myoh. AVI) raportoivat sddnnollisesti toimistaan, kuten myos THL. Sa-
malla Alko on valtion omistama osakeyhtid jonka omistajaohjauksesta vastaa juuri
STM. Virkamiehistolld (kuten myds ministerilld) on mahdollisuus osallistua Alkon hal-
lituksen kokouksiin ja he my0s kéyttivit yleensd titd mahdollisuuttaan. Myds Alkon
suhteen on yleistd ettd suhteet pidetddn lampimind ja keskusteluyhteys Alkon ja minis-
terion vililld on auki. Kéytdnnon toimiin Alkon sisélld ei juuri pyritd puuttumaan, mutta
koska Alkon tehtdvdnd on toteuttaa valtion alkoholipolitiikkaa niin on selvéa ettd esi-
merkiksi suuriin kampanjoihin ryhdyttéessé asioista keskustellaan monilla eri tasoilla.
Téstd esimerkkind vuonna 2014 pydrineet Tax paid- kampanjat jossa huomautettiin Al-

kosta ostettavien tuotteiden jittdvén verohyddyn Suomeen.
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Alkon kaksijakoisuus onkin asia joka on jatkuvasti otettava huomioon. Samaan aikaan
se on omistajaohjauksessa yritykseni (jonka tehtdviné on tuottaa voittoa) ettéd tarkkailun
alla lainsdddannon objektina. Tésté tulisi entistd ristiriitaisempaa jos Alkolla olisi kilpai-
lijoita, ja Alkon asema parhaimmillaankin on hieman epaméérdinen. Ministerion tirkein

tehtéva tissd yhtdlossd on vahtia ettd Alko pysyy roolinsa sisilla.

STM itse katsoo ettd suorien raportointivdylien ja suorien toimintaohjeiden sijaan juuri
vastavuoroisuus informaationvaihdossa ja muut luottamuksenosoitukset néhtiin kirjoit-
tamattomina sdéntdind jotka ovat térkeitd osia hyvédéd yhteistyotd. Yhteistyd puolestaan
on toimivan ja kaikki huomioonottavan hallinnon ldhtokohta. ”Konsernin” eli STM:n,
Valviran, aluehallintovirastojen ja THL:n sisdlld on olemassa jirjestelmailliset suhteet.
Vakituiset keskustelusuhteet ovat auki useisiin suuntiin, THL raportoi jatkuvasti pyyta-
méttd uusista toimistaan tai raporteistaan jotka sitten ovat muutaman péivin sisdlld jul-

kisuudessa ministerin kommentoitavina.

Samoin Valvira pyrkii ennakoimaan ja ldhettdd kaikki aihealuetta koskevat KHO:n rat-
kaisut ministerioon, samoin kun Valviran omat ohjeet ldhetetdin néhtiviksi ennen jul-
kistamista. Epévirallista yhteydenpitoa THL:n ja Valviran kanssa on paljon myos viral-
lisemman kanssakdymisen ohella. Valtionvarainministerié on myds usein keskustelu-
kumppanina, elinkeinopuolelta puolestaan Mara ja PTY ovat usein mukana. Marasta
mainitaan se ettd sen kanssa oli aiemmin enemmén kanssakdymistd, nyt on jokseenkin
hiipunut. Erikseen mainittiin nimeltd PTY:n toimitusjohtaja jonka kanssa puhutaan pal-

jon.

Koska STM on lakia séatdvd osapuoli, on myds elinkeinojirjestdjen olennaista pysyé
sen kanssa hyvissd keskusteluvéleissd. Télloin yhteydenpito ei perustu lain médrittele-
méédn pakkoon vaan jo muodostuneeseen tydskentelytapaan. On myds kaikkien toimi-
joiden kannalta olennaista ettd tuleva ohjeistus on ymmarrettivaa eikd liian monitulkin-
taista ja ettd sen avulla voidaan luoda jirkevid toimintamalleja. Samalla korostettiin
kansalaisjérjestojen kohentunutta asemaa: ennen Ehyt ry:n perustamista oli raittius- ja
paihdejérjestokenttd ikdvén pirstaleinen ja tistd syystd huonosti toimiva. Ehytin perus-

taminen on parantanut tilannetta ja ndin myds edistdnyt kansalaisjérjestojen erilaisia
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vaikutusmahdollisuuksia, keskittiminen on todellakin kannattanut tidssa tilanteessa. Sa-
malla my6s Ehyt on my0s virallisesti selontekovelvollisuussuhteessa ministerioon néh-
den koska se on ottanut itselleen hoidettavaksi virallisia tehtdvié joihin se myds saa ra-

hoitusta.

Samoin PAM:in toimintaa kiiteltiin ja korostettiin: haastattelija itse ei ollut osannut ot-
taa huomioon ammattiyhdistysliikkeen asemaa alkoholihallinnossa vaikka se luonnolli-
sesti on tirked. Tama olikin suurimpia muutoksia ja ainoa tdysin haastateltavilta tullut
ehdotus lisdykseksi haastattelukandidaatiksi. Olin huomaamattani jéttinyt ammattiyh-
distyksen vaikutusvallan huomioimatta vaikka se olisi pitényt késittdd asiaankuuluvana.
Puhuttaessa aukioloaikojen muutoksista tai rajoituksista ollaan vdistaméttd vaikuttamas-
sa monien ihmisten tuloihin ja tydllistymiseen. On ymmarrettivaa ettd téllaisessa tilan-
teessa myoOs PAM:illa on mahdollisuuksia vaikuttaa asioihin. Vaikka puhuttaessa vaiku-
tusmahdollisuuksista viittaan keskusteluyhteyteen ministerion kanssa pitdd ajatella al-

koholihallintoa yhteistoimintana, vaikka lainsdédanto tuleekin tietyltd ministerilta.

Téstd huolimatta ei voida jumiutua siihen ajatteluun ettd ohjeistus tulee vain yhdestd
lahteestd, erityisesti STM:std suhtauduttiin negatiivisesti auktoritatiivisiin kannanottoi-
hin; lainsdddantd kuuluu ministeri6lle mutta laintulkinta ja sovellus ei. Tdma ei tarkoita
etteikd virkamies voisi kommentoida jotakin asiaa jota kentéltd saatetaan tiedustella,
mutta titd ei voi pitdd suorana toimintaohjeena. Sama koskee Valviran toimintaa: Valvi-
ra valvoo aluehallintovirastoja jotka kuitenkin ovat selontekovelvollisuudestaan huoli-
matta itsendisid toimijoita. Yhteisend pyrkimyksend kuitenkin on aluehallintovirastojen

toiminnan yhdenmukaisuus.

On selvéa ettei timd aina onnistu, koska AVIt puolestaan ovat itsendisid toimijoita joi-
den toimintaa Valvira ohjaa, mutta joiden toimintakenttd ylittdd ministerididen (usein
keinotekoiset) rajat. Onkin ymmarrettavd ettd aluehallintovirastoilla on Valviran (ja
STM:n) lisdksi monta muuta ylempéé keskusvirastotahoa jotka ohjaavat niité eri tilan-
teissa. Valviraa moitittiin eri tahoilta siitd etteivdt ndmi ole onnistuneet pitimddn ylla

keskustelukerhoja jotka joillekin toimijoille olivat ainoa tapa tavata muita alkoholihal-
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linnon parissa tyoskentelevid epévirallisissa merkeissd. Oli myds arvelua siitd ettd ti-

mén takia aluehallintovirastojen merkitys olisi kasvanut.

Valviran tidrkeimmat yhteistyokumppanit ovat ennen muuta STM ja eri aluehallintovi-
rastot, sitten tulevat muut toimijat. Néistd puolestaan pidetddn paljon yhteyttd esimer-
kiksi Alkoon, joka valtakunnallisena toimijana ja valtion monopolina varsinkin haluaa
varmistaa toimintansa samankaltaisuuden ja tasapuolisuuden joka puolella Suomea.
Yhdenmukaisuuden voi katsoa olevan jo yksi monopoliaseman oikeutuksen 1dhtokoh-
dista, ja tilloin on ymmaérrettivid ettd Alko pyrkii varmistamaan asemansa myods AVlen
ohi. Tdma4 ei tarkoita etteivitkd Alkon paikallisedustustot olisi yhteydessd myds paikal-
lisiin aluehallintovirastoihin. My®6s poliisi pyrkii tekeméén yhteistyotd sekd paikallis-
osastojen kautta aluehallintovirastojen kanssa sekd Valviran kanssa Poliisihallituksen

kanssa.

Erilaiset keskustelukerhot sekoittavat pakkaa entisestdén, ja vaikuttaa siltd ettd kaytén-
ndsséd keskus- ja paikallistaso sekoittuvat usein. Mara ja PAM ovat myds ehké ensisijai-
sesti ndhtdvd Valviran kumppaneita, vaikka Mara ei useinkaan ole aloitteentekijané yh-
teydenotoissa. Aluehallintovirastojen kanssa Valvira on yhteydessd ldhes pdivittdin
mutta timd yhteydenpito on joidenkin henkildsuhteiden varassa, toisten kanssa yhtey-
denpito on luonteeltaan virallisempaa. Keskeistd on se ettd pystydkseen toteuttamaan
tehtidvidnsd Valviran on tiedettdvd mitd aluehallintovirastot tekevét. Viranomaiset ovat-

kin 1dhtokohtaisesti selontekovelvollisia Valviralle.

Tosin ongelma piileekin juuri siind ettd aluehallintovirastot ovat Valviralle selonteko-
velvollisia koska samalla ne eivit oikeastaan ole. Molemmat ovat itsendisid virastoja,
Valvira on suoraan STM:n hallinnonalalla kun taas aluehallintovirastot ovat monen eri
ministerion hallinnonalalla ja saavat rahoituksensa Valtiovarainministerioltd. Ne eivét
siis ole hierarkiassa varsinaisesti Valviran alapuolella vaikka samanaikaisesti Valviran
tehtéviin kuuluu olennaisesti aluehallintovirastojen ohjaaminen ja niiden toiminnan yh-
denmukaisuudesta vastaaminen. Valvira saattaa siis antaa eri linjauksia joiden mukaan
aluehallintovirastojen tulisi toimia mutta niilld ei ole mitdén virallista velvollisuutta tai

pakkoa noudattaa Valviran asettamia yhdenmukaisuusohjeita. Jotkut asiakirjat on téytet-
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tavd sddnnoéllisesti kuten vuoden alussa tuleva valvonta-asiakirja, joitakin tulee jopa
kuukausittain. Valviran tehtdvind on joissain tapauksissa tiyttdd lakisdédteinen asiakirja
jonka tdyttiminen on kuitenkin aluehallintovirastoille vapaaehtoista — ja olennaisinta
Valviralle on tietdd mitd aluehallintovirastot tekevit jotta Valvira kykenisi tdyttdmédn

oman lakisditeisen tehtivansa.

Informaation kulku eri muodoissaan onkin jatkuvaa, usein tieto lisdtddn aluehallintovi-
rastojen toimesta suoraan sdhkaisiin rekistereihin ilman erillistd raportointipyyntoa. Jér-
jestelmien kehittyneisyys takaa sen ettd Valvira saa automaattisesti tiedon kaikista alue-
hallintovirastojen tekemistd pédatoksistd. Tietoa on paljon eika sitd kaikkea (voida) seu-

rata aktiivisesti.

Aluehallintovirastoille selontekovelvollisuudessa ovat luonnollisesti asiakkaat, eli mah-
dolliset luvanhaltijat ja niiden hakijat. Myos paikalliset viranomaiset kuten poliisi on
tarked keskustelukumppani, ja lisdksi aluehallintovirastojen toimintakumppaneita 16y-
tyy verotoimistoista, harmaan talouden selvittelykeskuksesta. Monet yrittdjat haluavat
olla aktiivisia viranomaisen suuntaan ja toimittavat itse informaatiota viranomaiselle.
AVIt ovat isoja, suurimpana Eteld-Suomen aluehallintovirasto jonka alueella asuu 2,2

miljoonaa asukasta.

On selvai ettd eri paikkakunnilla my6s yhden aluehallintoviraston sisédlld on paljon eri-
laisia kohteita ja erilaisia toimintamalleja, Helsingin keskustan toimilupa-alueet poik-
keavat varmasti Pornaisten toimilupa-alueesta. Tdssd erottuvat myds isot toimijat:
HOK- Elanto on suurena toimijana omaa luokkaansa ja se pyrkii pitdméén toimintaansa
yhtendisend ympdri maata ja pitdméén samalla yhteyttd alkoholilupatarkastajiin. Saman-
laisia toimintatapoja on monilla paikallisilla toimijoilla ja samoin Alkolla. Nama tekijat
olivat haastatelluille melko samanlaisia kokemuksia, sen sijaan eri aluehallintovirastot
pitdvat eri lailla yhteyttd esimerkiksi Matkailu- ja ravintolapalvelut ry:n ja muihin toimi-

joihin kuten Péivittdistavarakauppayhdistykseen.

AVI 2 totesi pitdvansd Maraan kiintedsti yhteyttd ja piti sitd yhtend tirkeimmistd kes-

kustelukumppaneistaan, kun taas AVI 1 totesi yhteydenpidon olevan ldhes olematonta
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ja tapahtuvan ldhinnd mahdollisen oikeusjutun yhteydessd. PTY ylldpitdd alan yhteis-
tydoryhmai joka kokoontuu n. 4 kertaa vuodessa johon kaikki aluehallintovirastot 14dhet-
tavit edustajan tai useampia. Témén térkeys korostui haastatteluissa sen mukaan etté
oltiinko yhteydessd Maraan tai muihin toimijoihin vai ei — PTY:n jérjestimd yhteistyo-
ryhmaé nousi télloin tirkeédksi kanavaksi keskustelulle. Nédiden yhteyksien liséksi on sa-
tunnaisempia yhteyksid Panimoliittoon, erilaisiin maahantuojiin kuten alueella toimiviin
laan harvoin yhteydessd, jokainen AVI totesi ettd yhteys on sddnnoéllistd mutta hyvin
harvinaista, saattaa menni kuukausia ilman suoraa kontaktia, sen sijaan erilaisissa tyo-

ryhmissé voidaan tavata useamminkin.

Erddssd AVI 1:n tapauksessa esitettiin ettd suhteet edunvalvontajirjestdjen lobbaukseen
olivat lahtokohtaisesti nihkedt, mutta Maran kdynnistima lakipalvelu olisi pahentanut
tilannetta entisestddn ja kdytdnnossd katkaissut keskusteluyhteyden. Mara on ryhtynyt
tarjoamaan jdsenyrityksilleen maksullisia lakipalveluja ndiden joutuessa vaikeuksiin
esimerkiksi alkoholilupien kanssa, kun ennen Maran toiminta keskittyi yrittdjdn neu-
vontaan ja mahdolliseen sopivan lakiasiantoimiston tai asianajotoimiston osoittamiseen.
Tilanne on nyt muuttunut niin ettd Mara on muuttanut toimintaansa huomattavasti aktii-
visempaan suuntaan ja laajentanut huomattavasti lakitoimintaansa. Koska useimmissa
ndistd tapauksista AVI on jutussa yrittdjdn vastapuolena, on ymmaérrettdvai ettd yhtey-
denpito Maraan koetaan kiusallisena ja hankalana. Samalla todettiin ettd Mara ndhddin
ldhinnd Valviran toimintakumppanina eikd niinkddn aluehallintovirastojen partnerina.
Kuten todettua, samaan aikaan AVI 2 kuitenkin kokee Maran yhdeksi ldheisimmisté

toimintakumppaneistaan.

AVI 2 toteaa ettd yhteistyokumppaneiden kanssa kdytdvin informaatiovaihdon vasta-
vuoroisuus toimii juuri viranomaistahojen ja myds isojen elinkeinon edustajien kanssa,
kuten juuri HOK-Elanto, Mara ja PTY. Valviran kanssa keskustelu on jihmeda, perus-
tuu toisaalta lain vaatimuksiin ja joihinkin henkildsuhteisiin. Muut aluehallintovirastot
ovat kuitenkin padasiallisia toimintakumppaneita, varsinkin kun on olemassa toimijoita

jotka saattavat toimia jopa kaikkien AVlen alueilla. Samaan aikaan AVI 1 yhteisty on
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kuin valtakunnallisiin edustusjarjestoihin.

AVI 3 toteaa pitdvédnsd ahkerasti yhteyttd PTY:n ja Valviran kanssa, korostaa myos
muiden aluehallintovirastojen tirkeyttd keskustelukumppaneina. Huomattava ettei mai-
ninnut Maraa olennaisena tdssd yhteydessd. Tédltd kuului myos kaipausta Valviran ve-
tamédd keskustelukerhoa kohtaan, korostettiin sen hyodyllisyyttd vilittdméind ja spon-
taanina keskusteluareenana. Toteaa pitivinséd yhteyttd Maraan ainakin kerran kuussa, ja
ylipadtiédn pitdd suhteita kaikkiin toimijoihin sellaisina ettid kynnys soittaa on varsin ma-

tala. Valvira kokoontuu yhdessi aluehallintovirastojen kanssa noin viidesti vuodessa.

Ulossuuntautuvat selontekovelvollisuussuhteet

STM:n ensisijaiset vastaukset selontekovastuuvelvollisuuden tunteesta kysyttdessd ovat
hyvin perinteisid ja vertikaalisia. Toisaalta omat virkamiesesimiehet ja ministeri ovat
etusijalla, mutta myds kansalaiset mainitaan olennaisena osana selontekovelvollisuus-
suhdetta, sen olennaisena viimeisend ulottuvuutena, jolle virkamiehet ovat luonnollisesti
myo0s vastuussa. Samalla korostettiin tissd yhteydessd omien ja muiden roolien ymmar-
tamistd. Ministeri on aina vastuussa omista paatoksistddn, mutta samalla on virkamie-
hen vastuulla toimia sen puolesta ettd paétoksié tehtdessid ministerilld on kaikki mahdol-
linen informaatio saatavilla, ja ettd se on paikkaansa pitdvdd. Vddran tiedon kiyttamisen
estdiminen on tdssd yhteydessd virkamiehen tehtdvédn ydin ja lopulta myds kansalaisten

etu.

Alkoholihallinnon hoitovastuu STM:ssd on hyvin keskittynyt Haittojen ehkdisemisen
ryhmaéin, ja vaikka Ismo Tuomisella onkin valmisteluvastuu koskien juuri alkoholihal-
lintoa ovat virkamiesten vastuualueet niin limittiisid ettd delegaatio ja vastuun jako on
joissain tapauksissa mahdollista ja tukea 16ytyy. Valviran kanssa on palavereita kerran
viikossa ja myds THL:n kanssa on tehty paljon yhteisty6td viime aikoina. STM:n sisélld
“rintamavastuu” alkoholiasioista on Ismolla ja Kari Paasolla, ministeri luonnollisesti

vastaa poliittisesti kansalle ja medialle. Delegoinnin kannalta tilanne on muodostunut
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toimivaksi, ja jakautunut automaattisesti, pyritdén tietoisesti olemaan sanelematta toi-

mintatapoja kentdlle, samalla pidetddn vastuu itsella.

STM on padsddntdisesti velvollinen raportoimaan tekemistédn péatoksistd julkisuuteen.
Térkeimpien asioiden tiedottamisesta luonnollisesti huolehtii ministeri, mutta joitakin
asioita hoidetaan myds virkamiesten kautta, joskus senkin takia ettei asialla yksinkertai-
sesti ole ministeritason tarkeyttd. Virkamiehen velvollisuuksiin kuuluu myds asioiden
perusteleminen medialle ainakin siind mielessa ettd tdlloin varmistutaan siitd ettd perus-
teet myOs ovat kunnossa ja ne tulevat ymmarretyiksi. Ministerin kautta kulkee suuria
méérid informaatiota jatkuvasti, on myds alaisten vastuulla tiedostaa tima ja varmistaa

ettd osaa korostaa oikeita asioita oikealla hetkelld, eli silloin kun niit4 tarvitaan.

Tarvittavaan ja haluttuun raportointiin suhtaudutaan kaksijakoisesti, sekd esimiehet ettd
alaiset tulee ottaa huomioon sekd muu ministerién véki — organisaation muiden toimi-
joiden teot voivat hyvinkin vaikuttaa ainakin nimellisesti koko ministerion toimintaan ja
maineeseen. Luonnollisesti ministerit ja valtiosihteerit kuuluvat myds tdhin vikeen. Li-
sdksi halutaan keskustella paljon Valviran ja THL:n kanssa, jotka katsotaan kuitenkin
”omaan porukkaan” kuuluviksi. Kuitenkin myds elinkeinojérjestot tulevat mukaan siind

mielessi ettd ne tietoisesti halutaan pitda kérryilld siitd mitd on meneilldén.

Aihealue on niin laaja ettd on tapana pyrkid keskustelemaan vain tietyistd fragmenteista
kerrallaan, pelisilmda vaatiikin juuri ennakoida ettd mitd asioita esim. ministerille juuri
talla hetkelld pitéisi olla valmistelemassa. Jos omaan tyohon kuuluu kdytdnnossd hah-
mottaa kaikki mahdollinen jostakin aiheesta on yleiselld tasolla keskustelu aina kiinni
siitd mistd asiaa haluaa milloinkin ldhestyd. Kaikkien kanssa kdydyt keskustelut ovatkin
aina riippuvaisia henkildn taustasta ja toisaalta my0s tiedoista, vaikka mitddn ei haluta-

kaan tietoisesti pimittdd. Ajankohtaiset asiat ovat aina padllimmaisina.

Epévirallinen yhteydenpito koostuu puheluista, lounaista, palavereista ja erilaisissa alan
yhteistyotapaamisissa kdydyistd keskusteluista. Ensisijaisesti kohdistaa ministerion
omaan “konserniin”, mutta tilanteen mukaan kohde vaihtelee. Kiydessd keskustelua

ehkéiseviastd pdihdetydstd on Ehyt ry aktiivisesti mukana, toisinaan muut toimijat. Jat-
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kuvasti ollaan kuitenkin yhteydessad suurimpiin toimijoihin, keskimédrin Maraan ja Pii-
vittiistavarakauppayhdistyksen kanssa useampia kertoja kuukaudessa eri muodoissaan.
Lahtokohtaisesti ei ole ministerion virkamiesten asiana kieltdytyéd tapaamisista, ja aina
pyritddn olemaan mukana, esimerkiksi PTY:n ikétarkistusuudistuksessa oltiin aktiivi-

sesti mukana.

My0s Valvira korostaa esimiechen ja johdon merkitystd, vilillisesti ollaan vastuussa
myoOs ministerille ja kansalaisille. Samalla virkamies mainitsee myds kdytdnnon tasolla
STM:n Paason ja Tuomisen epivirallisessa mielessd vastuunkohteina, joiden kanssa
epavirallinen viestintd toimii huomattavasti paremmin kuin viestintd virallisia kanavia
pitkin. Virallisesti Valviraa ohjaillaan tulossopimuksen kautta jonka kdytossd ollaan
kuitenkin ainakin alkoholihallintoa koskien pédéssyt epdonnistumaan. Jaykkd ja per-
soonaton tulossopimus ei varsinaisesti kannusta kommunikaation yllépitoon virallista
reittid. Luonnollisesti ryhméssd toimittaessa vastuunjako on mahdollista, vaikka vastuu
on aina lopulta ryhmipaillikolld. Delegointia tukee se ettd paljon péétoksid tehdddn

AVlen kanssa yhteistyoryhméssa.

Valviran mielestd asiasta riippuen voi olla suuretkin velvollisuudet keskustella julki-
suudessa tehdyistd péadtoksistd. Paineita voi syntyd esimerkiksi aluehallintovirastojen
poiketessa annetuista ohjeistuksesta itsepalvelukassojen tapauksessa (Eteld-Suomen
AVI sallii vastoin Valviran ohjeistusta alkoholin myynnin itsepalvelukassoilla) tai
KHO:n tehdesséd pditoksid jotka koskevat suoraan Valviran ohjeistuksia seurataan tar-
kasti ja niistd ollaan valmiita keskustelemaan myos julkisesti. Kirjistetysti keskustelu
tapahtuu joko johdon, viestinnén tai ryhmépaillikdiden kautta, jdlleen asiasta riippuen.
Kaytdnnossd virheraportointi noudattaa vertikaalista selontekovelvollisuussuhdetta vi-
raston sisdlld, mutta todetaan ettd my0s yhteydenottoja suoraan STM:n Ismo Tuomiselle
tapahtuu, varsinkin koskien tuomioistuintapauksia alkoholihallintoon liittyen joita Val-

vira seuraa.

Toinen haastatelluista Valviran virkamiehisté totesi erikseen ettd alkoholihallinnossa on
kiytanndssd mahdotonta onnistua, aina omasta mielestd hyvin tehty tyd voi jotenkin

kddntyd julkisuudessa negatiiviseksi. Tdmédn takia tuntuu jirkevammaltd keskustella
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vain tuttujen AVIlaisten kanssa ndisté asioista, varsinkin jos jotkut tietyt seikat eivit ole
tulossa yleiseen tietoon. Télloin kanssakdyminen perustuukin henkildkohtaisiin suhtei-

siin ja tilldinkin mieluiten puhelimitse, koska sdhkopostista jaa jélkia.

”Alkoholihallinnossa on mahdotonta onnistua, hyvd julkisuus on aika mahdoton-
ta”- Valviran virkamies

Toisaalta aluehallintovirastojen suhteen pyritdén jatkuvasti keskustelemaan Valviran
toimista ja aikeista, mutta virallista (toimivaa) tyokalua ei tdhdn suuntaan toimivaan
kommunikaatioon valitettavasti ole, vaikka Valvirassakin tdméa ndhdaan tarkedksi osaksi
toimivaa yhteistyotd. Etujérjestdjen kanssa pyritddn myos keskustelemaan sddannollises-
ti, kuten mainittujen PTY:n ja Maran. Myos Valviran suhde Maraan on kuitenkin muut-
tunut tdmén aloitettua maksullisen laillisen neuvonnan antamisen. Tdmé on pakostakin
vaikuttanut viraston suhteeseen Maraan, mutta samalla otaksuu ettd timi on enemmaén-
kin hankaloittanut aluehallintovirastojen ja Maran vilisid suhteita (kuten ylldkin on jo
todettu). Keskustelut muiden toimijoiden vélilld késittelevitkin kaikkea mahdollista ko-

konaisista valvontasuunnitelmista yksittdisiin kysymyksiin

Eri osapuolten kiinnostus ja sen kautta myos yhteydenpito Valviraan riippuu aina vireil-
14 olevista hankkeista: luonnollisesti alkoholilain uudistukset ovat tehneet etujérjestdistd
kiinnostuneempia poliitikoista, toisin on sitten kun lakia varsinaisesti aletaan sovelta-
maan. Aktiivisesti pyritddn pitdmédn huolta siitd ettd kaikkiin ollaan yhteydessd oma-
aloitteisesti ainakin kerran vuodessa, alkoholijuomateollisuuden suuntaan timé onnistuu
myos erilaisten tapahtumien kuten kesdpdivien yhteydessd jossa pidetdéin myos erilaisia
puheenvuoroja ja yleistd keskustelua. Sen sijaan Ehyt ei esimerkiksi juurikaan pidd yh-
teyttd, tekemisissd ollaan erilaisten tydryhmien yhteydessd. Eniten yhteydenpitoa on
epavirallisessa mielesséd jo ennestéén tuttujen aluehallintovirastojen véden kanssa, joilla-
kin Valviran virkamiehilld on my0s taustaa aluehallintovirastoissa tydskentelysti. Tie-
tyssd mielessd Valvira on kuitenkin véliinputoaja yhteyssolmuna ainakin téssi tilantees-

sa missé se el ole vield onnistunut lunastamaan asemaansa.

Aluehallintovirastojen suhtautuminen vastuun tuntemukseen on hajanaisempi, eikd vilt-

taméttd vastaa virallista vastuumallia jota niiden kuitenkin tulisi noudattaa. Paasaantoi-
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sesti AVI 1 tuntee ensisijaista vastuukantoa omaa organisaatiotaan ja ldhimpié vertikaa-
lisia esimiehid kohtaan, toissijaisesti omaa tydyhteisdd kohtaan ja viimeiseksi asiakkaita
eli luvanhaltijoita kohtaan. Poliisin kanssa yhteistoiminta taas varmistaa oikean infor-
maation puolin ja toisin. Vastuunjaossa ryhmétyo toimii, pari kertaa viikossa keskustel-
laan kollegoiden kanssa tarkemmin lupatapauksista. Valviran yhteistydryhmén jésenen
tehtdvit ovat myds toimineet delegointia tukevina ajoittain. AVI 1:n mielestd periaat-
teessa ollaan velvollisia raportoimaan julkisuuteen tehdyistd paétoksistd vaikka 90% ei
niin teekéddn. Tietysti jos joka kysyisi jotakin tiettyd asiaa jonka selville saamiseen télld
on oikeus, niin virkamiehet pyrkivét vastaamaan viipymaéttd. Joissa asioissa puolestaan
ollaan tiedottamisessa hyvin aktiivisia, varsinkin jos ns. yleinen mielenkiinto selkedsti
vaatii niin. Hyvéné esimerkkind kuittilaista informoitiin kansalaisia yhteistydssd verot-

tajan kanssa. Tarkeimpdnd ohjenuorana on laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta.

Periaatteessa AVI 1 virkamies on siind yksiloidyssé tilanteessa jossa ainoastaan esimie-
hen suuntaan on oikeastaan raportointivelvollisuus, vaikka luonnollisesti kaikki mité
tapahtuu voi tavalla tai toisella nikyd myds tyoyhteisossd. Organisaation sisdlld onkin
mahdollista keskustella mutta ulkopuolisten kanssa keskustelu omasta tyostd on pidetty
minimissddn, tuntuu ettd kaupungissakin kaikki tuntevat kaikki. AVI 1 tapauksessa yh-
teydenpito on hyvin keskustelumalleineen on hyvin lajiteltu viestin vastaanottajasta
riippuen: lahtokohtaisesti edunvalvontajirjestdille vastataan kuin kansalainen poliisille,
vain kysyttyihin kysymyksiin. Maran, PTY:n ja PAMin kanssa asioitaessa laitetaan asi-

at usein paperille ennen keskustelua ja my6s kidydyt keskustelut voidaan kirjata ylos.

“edunvalvontajdrjestoille vastataan kuin kansalainen poliisille - AVI 1

Muiden aluehallintovirastojen kanssa keskustelu voi olla yksityiskohtaistakin, varsinkin
suurimmat aluehallintovirastot eli Eteld-Suomi, Lounais-Suomi ja Lénsi- ja Sisd- Suomi
pitdvat paljon yhteyttd toisiinsa. Ratkaisupdétoksistd vastaa aina nimetty virkamies mut-
ta niistd keskusteluun voidaan osallistua yli aluehallintoviraston rajojen: tissd on taus-
talla my0s se ettd kaikesta huolimatta on olennaista etté kansalaiset saavat samaa kohte-
lua eri puolilla Suomea. Varsinkin monilla ravintolayrittéjilld voi olla ravintoloita mo-
nien eri aluehallintovirastojen alueella, ndin taataan se ettd myds samat sddnnot patevét

eri puolilla eikd kellekddn tule ikdvid ylldtyksid. Jos jokin asia vaatii yhteydenottoa mi-
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nisterioon hoidetaan yleensd Kari Kunnaksen kautta, Valviran ryhmépéallikon toimiessa
linkkind. Epévirallista yhteydenpitoa on paljon, mutta joidenkin toimijoiden kanssa yh-
teydenpito pyritddn tarkoituksella pitimidén mahdollisimman virallisena, tdmé koskee

myo0s Valviraa.

Mara voi kutsua lounaalle eri viranomaisedustajien kanssa, tai luvanhaltija voi tarjota
oluen (joka juodaan jos juuri silloin ei ole mitdin asiaa auki). Néistd saaduista eduista
informoidaan aina esimiestd. Samoin suurille paikallisille festivaaleille saadaan henki-
l16kuntakortti jolla pdédsee liikkumaan alueella tydtehtdvissd, sen kdyttod muuten pyri-
tadn valttdmain. Useiden virkavuosien aikana pédédsee syntymédin paljon tuttavia, samoin
jos virkamies on aiemmin toiminut erilaisissa luottamustehtivissd, on niidenkin aikana
kertynyt paljon erilaisia suhteita. Onkin tdrkedd tiedostaa tima4 itse ja toimia sen pohjal-

ta kuten parhaaksi nékee.

AVI 2 mainitsee my0s ensimmdiisend juuri omat esimiehensd , mutta merkittavad kylla
mainitsee seuraavana negatiivisessa mielessd Valviran ja STM:n. AVI 2 siis nimen-
omaan ei koe olevansa selontekovelvollinen Valviralle tai STM:lle, joka on mielestini
merkittdvad jo siindkin suhteessa ettd asia kuitenkin koettiin siind mielesséd oleelliseksi
ettd ne oli mainittava tdssd yhteydessé erikseen, mitd esimerkiksi AVI 1 ei tehnyt vaan
jatti molemmat organisaatiot kokonaan mainitsematta. AVI 2 kuitenkin myds toteaa
olevansa viime kédessé vastuussa kuitenkin yleisolle ja ravintoloitsijoille. Jaettu vastuu
ryhmén sisélld tietysti on, yksittdisestd padtoksestd vastuu on silld joka sen esittelee.
Kokonaisuudesta vastaa kuitenkin ryhmépééllikko, ja timd heikentdd myos timén dele-
gointimahdollisuuksia. Aluehallintovirastot ovat kuitenkin laajoja, ja eri toimintoja on

levitetty eri paikkakunnille.

Valtion virkamiehend on aina velvollinen vastaamaan kysymyksiin ja perustelemaan
tekemidén paitoksid jos esim. jokin lupa on peruttu tai siitd on annettu kielteinen paa-
tds. Valtion sisdlld jako on selked: Valtiovarainministerid tekee aluehallintoviraston
kanssa tulossopimuksen jolloin se ohjailee rahahanoja siitd huolimatta ettd STM on oh-
jaava ministerid. Télloin molemmilla voi olla erilaiset odotukset. Liséksi on jatkuvaa

keskustelua muiden aluehallintovirastojen yksikdiden kanssa, mahdollista konsultaatio-
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ta sekd vain yleistd kuulumisten vaihtoa omasta toiminnasta. Myds oman esimiehen

kanssa kdydédn jatkuvasti avointa keskustelua.

Keskustelut pysyvit melko samansiséltdisind henkildstd riippumatta, AVI 2:n edustaja
el tunne tarvetta sdddelld merkittidvisti omaa ulosantiaan. Toki henkilokohtaisempien
tuttujen kanssa voidaan menni vield enemmén yksityiskohtiin. Monet yrittdjit pyytavét
apua jo siind vaiheessa kun ovat vasta esimerkiksi suunnittelemassa muutoksia yrityk-
seensd. Epdvirallisena yhteydenpitona kéytetdén usein lounaita, sdhkdpostia, seurustelua
erilaisissa koulutustilaisuuksissa ja myds tyopalaverit luovat tilaisuuksia myds epéviral-
lisille keskusteluille. Vaikka aluehallintovirastojen paatokset eivit ole ennakkotapauksia
niitd seurataan siitd huolimatta tarkasti. Se mitd tapahtuu Kouvolassa vaikuttaa myds
Rovaniemelld. My6s monet muut kuin aluehallintovirastot vaikuttavat esim. anniskelu-

lupapaitoksiin kuten jadhallien anniskelualueissa pelastuslaitoksen lausunto.

AVI 3 luettelee myds ldhimmat esimiehensd ja organisaation tuomat velvoitteet. Or-
ganisatorisesti Valvira ohjaa ja STM vastaa lain laadinnasta ja alkoholipolitiikasta; ei
aluehallintovirasto ole sindlldén suorassa vastuusuhteessa ndihin ndhden AVI 3:n néke-

myksen mukaan.

“Taloudellinen hyoty on mitattavissa paremmin kuin mikd on hyoty siitd ettei ala-
asteen vieressd ole rdkdldd.” -AVI 3

Valviran kanssa sovitaan esimerkiksi siitd ettd miten kentélle tehdddn tarkastuksia, ja
nditd tavoitteita pyritddn noudattamaan. Valtiovarainministerid puolestaan asettaa
enemman taloudellisia tavoitteita esim. henkilotyovuosia koskien. Valtiovarainministe-
ri6 on kiinnostuneempi talouspuolesta jota onkin helpompi mitata kuin sosiaalisia saa-
vutuksia, samalla Valvira onkin tarkempi laadullisista seikoista, eli siitd ettd mihin tar-
kastuksia tehdddn ja miksi. Vastuunjako AVI 3:n sisdlld toimii, yksi kdy PTY:n koko-
uksissa, joka toimipaikassa on omat erikoisasiantuntijansa ja kaikilla on omia erikois-
alojaan. Piivittdinen tyd on jaettu tarkkaan jotta kaikilla olisi vastaava tydmédrd mutta

samalla pyritddn olemaan mahdollisimman joustavia.
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Raportointia on paljon eri puolille, tammikuussa tehdddn oma-aloitteisesti tiedote edel-
lisvuoden toiminnasta, my0s pyritddn vastaamaan aina kuin kysytidén, myds median tie-
dusteluihin. Media voi olla hyvin kiinnostunut vaikka siitd ettd keltd on pysyvisti pe-
ruutettu anniskelulupa tai montako lupaa on kasitelty tihdn mennessd vuotta, entdpé jos
verrataan aiempien vuosien lukuihin? ”Onko y6kerhojen mééra viahentynyt paikkakun-
nalla X viimeisen 3kk aikana, mistd johtuu?” Myds lupien peruuttamisesta saattaa seu-
rata oikeusjuttu jolloin menndén Maran kanssa oikeuteen josta tietysti my0s seuraa jul-
kisuutta. My0s alueelliset erot ovat huomattavia, esim. nuuskan aina laiton myyminen

puhuttaa tietyilld alueilla Suomessa, toisilla sillé ei ole suurtakaan merkitysta.

Henkilokohtaisesti haastateltava on tietysti velvollinen raportoimaan esimiehelleen,
mutta sen liséksi koko yksikolle on tietysti halu antaa palautetta ja kidydé keskustelua eri
tapahtumista. Muiden aluehallintovirastojen kanssa ei ole ainakaan kilpailukulttuuria
vaan avoin keskustelukulttuuri vallitsee myos niiden kesken. Asiakkaiden kanssa kes-
kusteltaessa on yleensé kyse luvanhakijoista jotka my0s saattavat olla tekeméssd muu-
toksia nykyisiin lupiinsa. Jos keskustellaan Maran kanssa niin usein on jo jokin ongel-
matilanne piille, AVI 3 huomauttaa myos ettei Maran kanssa yksittdinen AVI pédse
kovinkaan pitkélle. Aina uskaltaa kertoa sen oman ndkemyksensa eli sen laintulkinnan
jolla juuri nimenomaisessa tilanteessa menndén. Taméd myos pyritddn kertomaan mah-
dollisimman kohteliaasti, ottaen huomioon sen etté tilanteessa voi olla jonkun ty0sti ja
yrityksestd kysymys. Muuten keskusteltaessa vapaasti on asioiden késittely varsinkin
kollegojen kanssa aina epdvirallista, jatkuvaa ja pysyvdd. Muiden kuin aluehallintovi-
rastojen kanssa keskusteltaessa pyritddn aina olemaan melko virallisia. Térkeé tapahtu-
ma on Valvira- vetoinen kaikki 50-60 alkoholitarkastajaa tai muuta mukana olevaa yh-
teen kerddva seminaari jossa padstddn keskustelemaan kerran vuodessa kunnolla, timén

korostetaan olevan erittdin hyodyllista.

Aluehallintovirastojen kohdalla taloudellinen selontekovelvollisuus on varmasti helpoin
taytettdvd. Samalla ne ovat kuitenkin siitd erittdin ristiriitaisessa tilanteessa etteivit Val-
tiovarainministeriostd tulevat taloudelliset odotukset tule samasta ldhteestd kuin muut,

varsinaiset tdytettavadn tehtdvan sisdltoon liittyvét ohjeistukset jotka tulevat Sosiaali- ja



65

terveysministeriostid sekd Valvirasta. Samaan aikaan niiden valvonta saavutuksellisesti

kuuluu ainakin nimellisesti Valviralle.

4.1.2. Elinkeinoalan etujérjestot: Mara ja PTY

Mara eli Matkailu— ja Ravintolapalvelut MaRa ry itse ndkee Valviran olennaisena kes-
kustelukumppanina jonka etuja ovat erityisesti (ainakin olleet) Valviran keskusteluryh-
mé ja Valviran ylldpitdma tietopankki. Tietopankki ALLU on yhdessé aluehallintoviras-
tojen kanssa ylldpidetty alkoholielinkeinorekisteri josta selvidd erilaisia tietoja alkoholi-
luvista, alkoholielinkeinon toimijoista sekéd alkoholitoimituksista (Valvira.) Valviraa
my0s tavataan sddnnollisesti eri merkeissd. Muista, enemméin vertaiskumppaneiksi
miellettivistd PTY erottuu tidrkeénd yhteistyokumppanina. Panimoliiton kanssa on myds
luonnollisesti toimintaa mutta Mara pyrkii pitdméén tiettyd etdisyyttd teollisuuden haas-
teisiin joita juuri Panimoliiton linja on itselleen kerdnnyt. Informaation vastavuoroisuus
puolestaan koetaan mydnteisend ja mutkattomana toimintana, ja yhteistydkumppanei-
den kanssa on yhteydenpitoa useimpien kanssa tilanteesta riippuen noin kuukausittain.

Aluehallintovirastojen kanssa Mara varsinkin pitdd sdédnnollisesti yhteytta.

Péivittdistavarakauppayhdistys edustaa kédytdnndssd kaikkia suomalaisia ja Suomessa
toimivia péivittdistavaroita myyvid kauppaketjuja. Joukkoon kuuluvat niin Suomen suu-
rimmat kuten Kesko ja SOK, mutta myds Stockmann, R-kioskit, itsendisten kauppiai-
den edustajat ja monia paikallisia toimijoita. Suomen alkoholilainsdéddnndstd johtuen
jonka mukaan korkeintaan 4,7% alkoholia siséltdvit kdymisteitse valmistetut juomat
voidaan myydd elintarvikeliikkeissd, niin juuri ndissd liikkeissd myydddn suuri osa
Suomessa myytiviastd alkoholista Valviran tilastojen mukaan tindkin vuonna (Valvi-
ra.fi.) Nyt alkoholia saa myyda elintarvikeliikkeissd klo 9-21. Keskustelua aukioloaiko-
jen rajoittamisesta on kiyty, esimerkiksi niin ettd alkoholia saisi myydi klo 11 alkaen
tai ettd myynti lopetettaisiin perjantaisin ja lauantaisin klo 18. Toistaiseksi ministerion
aikeista ei ole tietoa, mutta on selvdd ettd rajoitukset voisivat vaikuttaa merkittdvasti
myynnin jakautumiseen, vaikka nyt vasta voikin spekuloida sité ettd miten se tarkalleen

tapahtuisi (vai tapahtuisiko ollenkaan).
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PTY on kuitenkin suomalaisessa alkoholihallinnossa merkittdvd toimija ja sen yhteis-
tyoverkostot ovat laajat. Selontekovelvollisuudessa ovat virkamiehet juuri virkansa puo-
lesta, kuten tédssé ty0ssd haastatellut viranhaltijat ja monet tuotevalvontakeskuksen hen-
kilot olivat sddnnollisesti tekemisissd PTY:n kanssa. Valviraan on paljon etdisempi suh-
de kuin sen edeltdjddn Sosiaali- ja terveydenhuollon tuotevalvontakeskukseen (STTV),
eikd Valvira ole myoskddn kyennyt pitdmdén ylld STTV:n luomia keskustelukerhoja.
Huomautettiin myos ettd johtuen Valviran kyvyttomyydestd luoda yhtendistd linjaa on
PTY tietoisesti pyrkinyt luomaan keskusteluyhteyksid suoraan aluehallintovirastojen
kanssa, uskoen etté siitd on enemmain hy6tyd. Panimoliitto on vuodesta 1995 eli uuden
alkoholilain sdatdmisestd asti ollut kumppani haettaessa olutveron alentamista. Saman
liiton kanssa oli aiemmin tulehtuneet vilit kun kéytiin vélilld kiithkeddkin taistelua jake-
lureiteistd mutta EU:iin liittymisen seurauksena tdma riidanaihe ratkesi itsestdén. Pani-
moliitto on kuitenkin tiukasti yhden asian liike kun taas PTY on huomattavasti moni-

ulotteisempi, tima eristdd yhteistyon vain tiettyihin tilaisuuksiin.

Maran kanssa PTY:n suhde on aiemmin ollut parempikin, tdhén on saattanut vaikuttaa
myo0s kisitys siitd ettd kaupan myynti on rokottanut juuri anniskelumyyntié, korkeiden
hintojen takia ihmiset jadvat kotiin juomaan kaupasta ostamiaan juomia sen sijaan etté
lahtisividt ravintolaan. Voi olla ettd kauppa on yksinkertaisesti ylivoimainen kilpailija ja
tdmi on osaltaan viilentidnyt suhteita. Toisaalta aiemmin hiersi myds tukkukauppa, Ho-
ReCa- tukkukauppa on pt- kaupan ulkopuolista kauppaa jonka asiakkaita asiakkaita
ovat hotellit, ravintolat, kahvilat ja julkishallinnon toimijat (PTY.) Aiemmin Mara olisi
ollut kiinnostuneempi suoraan ostamiseen, mutta kysymys ei endd ole yhtd suuri. Sa-
malla SOK:n vaikutus yhdistdd Maraa ja PTY:td eikd kumpikaan voi varsinaisesti suun-
nitella tekevinsd mitdédn radikaalia toisen etuihin koskevaa toimea toista konsultoimatta.
On aina muistettava ettd molempien suurin jdsen on sama, eli selontekoriippuvaisuus-

suhde on varsin ilmeinen.

PTY:n keskustelusuhde STM:n kanssa on toimiva, aiempaa kehuttiin onnistuneemmak-
si. Samaan aikaan STM:n ohjauksen alaiseen Alkoon suhde on hyvé: kaupalle Alkon
olemassaolo on kaksiterdinen miekka, toisaalta PTY haluaisi hajottaa alkoholimonopo-

lin ja sijoittaa viinit maitokauppoihin. Tdémé luonnollisesti parantaisi pt- kaupan kannat-
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tavuutta. Samalla Alko on yksi tirkeimmistd erityiskaupoista jonka saaminen kaupan
naapuriin tai yhteyteen, muiden vaihtoehtojen ollessa esimerkiksi apteekit ja Itella. Eri-
tyiskaupan ldsndolo vetdd puoleensa sen palveluja kdyttivid asiakkaita, Alkon léheisyy-
den on tutkittu vaikuttavan korottavasti jopa 6% ruokakaupan myyntiin. Vastavuoroi-
suus kuuluu edunvalvontajérjestdjen luonteeseen, sen avulla saadaan tulosta aikaiseksi.
Elinkeinoilla on aiemmin ollut oma alkoholipoliittinen tapaamisyhteytensé jonka ko-
koonpano on vuosien varrella vaihdellut tapauskohtaisesti tilanteen mukaan. Tarkeimpid
keskustelunaiheita ovat kuitenkin aina olleet myyntimonopoli ja alkoholiverotuksen
vaikutukset. Maran kanssa keskustelu on kiintedd, ainakin kuukausittain. Muiksi kump-
paneiksi mainitaan Valvira, STM, Panimoliitto, PAM sekd omat jasenyritykset. Ainakin
jossain vaiheessa yhteydenpito ministerioon latistui mutta kdytdnnon tasolla se ei tie-
tenkddn koskaan tule tdysin katoamaan. Alkon kanssa keskustellaan harvemmin kun

kuukausittain, jélleen tdysin tilanteen mukaan.

Ulossuuntautuvat selontekovelvollisuussuhteet

Mara nostaa selontekovelvollisuuden ollessa kyseesséd osakkaiksi aluehallintovirastot ja
Valviran aina niiltd osin kuin asiat heidén toimintaansa vaikuttavat. Samoin Maran oma
kenttd eli yrittdjdt ovat olennaisia tekijoitd. Lisdksi merkitystd on myds Euroopan alko-
holifoorumilla. Vastuunjako ja delegointi on Marassa jatkuvaa, varsinkin lakiosaston
sisélld kokoonnutaan kerran vuodessa varta vasten keskustelemaan asioista ja delegoi-

maan.

Mara pyrkii pitdimédén median tietoisena toimistaan tiedotteiden avulla sekd avoimuudel-
la, usein ravintolamaailmaa koskevassa uutisoinnissa halutaan mukaan etujérjeston
kommentti. Raportointi puolestaan kuuluu jisenyrityksille ja kentdlle, mutta samalla
tunnetaan tdrkedksi pitdd my0s yhteistyoverkosto olennaisine osapuolineen tietoisena
siitd mitéd tapahtuu. Riippuukin huomattavasti siitd ettd kenen kanssa puhutaan niin si-
séllollisesti ettd laajuudeltaan. Kevaillda 2014 keskustelu oli ministerion kanssa aivan
omaa luokkaansa, ja samoin asenne keskustelussa on erilainen puhuttiin sitten Valviran
tai PTY:n kanssa. Epévirallinen yhteydenpito on kaikkien toimijoiden kanssa mutkaton-

ta ja vilitontd, erilaisia tapoja on kédytossd. Yleisesti yhteyttd pidetddan sdahkopostitse,
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erilaisissa kokoontumisissa ja lounailla kdymallé, jos on jotakin akuuttia niin silloin soi-
tetaan suoraan. Téssd vaiheessa myOs Maran edustaja huomautti kaipaavansa kovasti
Valviran ennen ylldpitdmééd alkoholipainotteista keskustelukerhoa. Se oli tarjonnut

mahdollisuuden luoda yhteisté linjaa kokonaisvaltaisessa alkoholiasiafoorumissa.

PTY katsoo my0s olevansa ensisijaisesti selontekovelvollisuussuhteessa omalle halli-
tukselleen ja sen puheenjohtajalle, mutta my6s STM, Valvira ja aluehallintovirastot
nousivat nopeasti keskustelussa esiin. Omat jdsenyritykset ovat my0s ensisijaisia osak-
kaita. My6s muuten sama alkoholiasioihin keskittyvé verkosto sidosryhmiéd jotka PTY:n
toimintaa muutenkin méérittelevét, julkisorganisaatioiden lisdksi maininnan saivat PAM
ja Mara. PTY:n sisdlld vastuujaot ovat olemassa, toiset keskittyvét vahittdiskauppaan ja
valvontaan, toiset tukkukauppaan. Delegointi liittyy keskeisesti organisaation muotoon

ja on olennainen osa toimintaa.

Julkisuus on selked osa vaikutusty6td ja sitd pyritddn kdyttdméddn hyodyksi niin kuin
vain on mahdollista. Muuten raportointi koskee ldhinnd esimiestd seké eri jasenyrityk-
sid, myOs verkosto koetaan tirkedksi ja pyritddn pitdmédn jatkuvasti keskustelussa mu-
kana. Keskustelut eiviat merkittdvasti eroa toisistaan, vaikka samanmielisten kanssa voi-
daankin olla avoimempia. Tdlloin voidaan myds etsid yhteisié linjoja ja todisteita joita
voidaan myohemmin kdyttdd konsernin kanssa keskustellessa. Epdvirallisessa kanssa-
kidymisessd on nakynyt sesonkiaika eli alkoholilakiin tehtdvdt muutokset ovat piténeet
my0Os PTY:n kiireisend. Hiljaisenakin aikana kanssakdymistd kuitenkin pyritdén pita-
méén ylla jatkuvasti eri tapoja kiyttden. Viikoittaista nyt sesonkiaikaan, ja merkittdvana

muutoksena normaaliin on my0s eduskuntaan pidetty yhteytta neuvottelujen aikaan.

4.1.3. Piihdetyon, alkoholimonopolin ja ammattiyhdistysliikkeen ndakdkantoja

Kolme toimijaa jotka eivét varsinaisesti kuuluneet mihinkddn muuhun ryhmiin oli
luonteva niputtaa yhteen. Ehkéiseva pédihdetyd ehyt ry eli Ehyt on Suomen johtava vai-
kuttaja pdihdetydssé jolla on myds virallisia tehtdvid. Alko oy on Suomen valtion omis-
tama alkoholimonopoli jolla on yli 4,7 tilavuusprosenttia alkoholia siséltdvien juomien

yksinmyyntioikeus mité tulee vihittdismyyntiin, timé oikeus ei koske anniskelua. Pal-
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velualojen ammattiliitto on yksityisilld palvelualoilla tydskentelevien ammattiliitto jolla

on 230 000 jasenta.

Alko pyrkii tekeméén jatkuvaa yhteistyotd eri tahojen ja eri tasojen kanssa. Valtakun-
nallisena valtion omistamana alkoholimonopolina on tirkedd pystyd pyrkimain taydelli-
seen tasa-arvoisuuteen asiakkaiden kohtelun suhteen, niin hyvin kuin se on mahdollista.
Vaikka pitkdédn jatkuneen maaseudun epdvirallisen kieltolain aika on jo ohi ja myds ha-
ja-asutusseuduille on perustettu Alkoja on selvéd etteivit myymaéldt tavoita ihmisid sa-
malla tavoin kuin kaupungeissa ja taajamissa. Sama tosin koskee my6s muita palveluja,
jotka Alkon tapaan usein ovat rajoittuneempia aukioloaikojensa suhteen, yleinen sulke-
misaika Alkoilla on klo 18 arkisin ja klo 16 lauantaisin. Esim. Helsingissa ja yleisesti
muutenkin suuremmilla kauppapaikoilla kdytdssd olevan aukioloajat klo 20 arkisin ja

klo 18 asti lauantaisin ovat itse asiassa pidennettyja aukioloaikoja.

Alkon organisaatiota johdetaan Helsingin Salmisaaresta késin jossa sijaitsee yhtion
padkonttori. Myymaildverkosto kattaa koko maan ja toimintaa tukee myos jako alueisiin
joita jokaista johtaa oma aluepdillikkd. Aluepédllikot saattavat tavata aluehallintoviras-
tojen edustajia myds tiedonvaihtomielessd, mutta yhteydenpito AVI- tasolla on véhii-

sempdid, eri asia luonnollisesti mikéli AVIn edustajilla on jotakin huomautettavaa.

Alkolla on paljon mukana eri toimijoiden kanssa erilaisissa projekteissa ja kampanjoissa
myo0s rahoittajana, erityisen mielelldéin sosiaali- ja terveysalan jirjestdjen sekd useiden
nuorten ja lasten toimintaa tukevien jérjestdjen kanssa. Johtuen Alkon luonteesta rahoi-
tuksen saaminen on kiinni todella tarkkojen kriteerien tdyttdmisestd, ja nditd toimijoita
luonnollisesti myds valvotaan tarkkaan. Kaupan alan suhteen Alko tekee yhteistyotd
ikdrajavalvonnan piirissd, ndiltd tiimoilta tavataan PTY:n edustajia noin pari kertaa
vuodessa. Esimerkiksi uusia liitkepaikkoja etsittidessd keskustellaan usein myds PTY:n
kanssa, vaikka samalla juuri PTY:n jdsenet kdyvit keskenddn kovaakin kilpailua Alkon
saamisesta oman toimipaikkansa vierelle. Maran kanssa on sidénnéllisen epasdénnollista

yhteydenpitoa. Panimot ja toimittajat ovat luonnollinen osa suhdeverkostoa.
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Viranomaisten kuten Valviran ja STM:n kanssa yhteydenpito on sdénnéllisempid, ja
varsinkin ministerion kanssa yhteydenpito on muodollista myds Alkon hallituksen ko-
kouksissa. Sosiaali- ja terveysministerid on my0s Alkon omistajaohjauksesta vastaava
ministerid. On huomionarvoista ettd kaikki muut valtion omistamat yhtiét ovat toisten
ministerididen ohjauksessa, esim. Altia on Valtioneuvoston kanslian ohjauksessa. Yh-
teydenpitoa on my0s Valtiovarainministerion sekd Tyo- ja elinkeinoministerion seki
yliopiston ja kolmannen sektorin eri edustajien kanssa, Alko seuraa tarkasti myos
THL:n tutkimuksia sekd rahoittaa joitakin tutkimuksia, luonnollisesti erityisesti alkoho-
liin liittyvid. Varsinkin erilaisissa vastuullisuushankkeissa THL arvioi erilaisten kam-
panjojen ja ldhestymistapojen vaikuttavuutta. Alkon yhteydenpitoa muualle kuin omaan
konserniin voidaan arvioida sdénnollisen epasadnnolliseksi kaikkialle. Liséksi on ole-
massa Lasten seurassa -ryhma joka kisittelee alkoholia lasten ndkokulmasta ja joka ko-

koontuu noin joka toinen kuukausi.

Alkon tapaan Ehyt ry rahoittaa (ja on mukana rahoittamassa) monia erilaisia jirjestoja
ja ndiden projekteja, tdllakin hetkelld lukemattomia aikuisille, lapsille ja nuorille suun-
nattuja ehkdisevédd pdihdetyotd tekevid kursseja on esim. litkennekurssit, Lukio- hanke,
Amis- tyd, tydeldmin alkoholiohjelma HUUGO ja JUUSO, jonka yhteydessi on tutkittu
juomisen sosiaalista vaikutusta. Selontekovelvollisuussuhteessa ovat luonnollisesti
kaikki rahoitusta saavat osapuolet, seka tietysti monet erilaiset yhteystydkumppanit joita

on runsaasti Sosiaali- ja terveysministeriosté toisaalta Ehytin rahoittajiin ja jéseniin.

Ehyt on kattojirjestd johon kuuluu useita erilaisia ja eri kokoisia kansallisesti ja paikal-
lisesti toimivia jasenjédrjestdjd. Vastavuoroisuus Ehytin selontekovelvollisuussuhteissa
on toimivaa, ainakin mitd tulee valtion edustajiin. Ehyt ry ja valtion edustajat (THL ja
STM) jarjestivdt 2013 Haitat muille - seminaarin WHO- konferenssin yhteydessd. Néil-
td osin yhteistyd on sujunut hyvin. STM:n kanssa ollaankin yhteydessé ainakin viikoit-
tain, Maran kanssa tehddén yhteistyotd esim. Pakka-tyomallin (paikallinen alkoholipoli-
titkka) merkeissd. Valviraan yhteyttd pidetddn vihintdén pari kertaa kuussa ja eri AVIen
kanssa vaihtelevasti. Pitdd muistaa ettd myos Ehytilld on paljon paikallisjaostoja, kaikki

yhteydenpito ei valttaimattd tapahdu Helsingin kautta.
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PAM on Suomen suurimpia ammattiliittoja johon kuuluvat monet alkoholin kanssa
tyoskentelevat henkildt. Suurimpia ndistd ryhmisté ovat anniskeluliikkeiden tyontekijit,
tietysti kaikki paivittdistavarakaupoissa tyoskentelevit ja Alkon tydntekijét, joita edus-
taa oma eturyhméd ALV. Naihin eri alojen sopimusalatoimikuntiin on jatkuva yhteys, ja
ainakin yhdeksi tdrkeimmisté yhteistyokumppaneista nimetéddn Mara, joka luonnollisesti
edustaa yrittdjdpuolta juuri anniskeluliikkeissd. Toiseksi tirkeimmistd keskustelukump-
paneista mainitaan PTY. Molemmat edustavat tydonantajaosapuolia alkoholin myynnin
osalta. Viranomaisiin PAM pitdd muodollisesti yhteyttd, alkoholitarkastajiin ja
STM:édn satunnaisesti. Viime aikoina yhteydenpito ministerioon on ollut paljon kiin-
tedmpid johtuen juuri erindisistd lakiehdotuksista. Yhteys Alkoon on myds tirked, mut-

tei ylld Maran ja PTY:n tasolle.

Jélleen my6s PAM huomauttaa ettd yhteydenpito Valviran edeltdjaan STTV:hen oli pal-
jon vilittdmadmpéd ja toimivampaa, nyt yhteys on kdytdnndssd kuivunut kokoon. Vii-
meisen Valviran organisoiman keskustelukerhon tuloksena oli se ettd jokainen edustaja
esitti oman asiansa ja vapaamuotoinen keskustelu jdi puuttumaan. Juuri tuo vapaa kes-
kustelu oli noiden tapaamisten varsinainen anti. Maran kanssa vallitsee ehdottomasti
vastavuoroisuus informaationvaihdossa, timi toimii myos suhteen kulmakiveni. Myds
viranomaiset voidaan lukea tdhin vastavuoroiseen selontekovelvollisuuteen, riippuen
tilanteesta. Todettiin my0s ettd viime aikoina tilanne on elényt johtuen tietysti myos tu-
levaisuuden epdvarmuudesta. PAM:in eri sopimusalatoimikunnat kokoontuvat nelja
kertaa vuodessa, télloin vélittyy kentdltd tirkein informaatio. Maran kanssa ollaan noin
viikoittain yhteydessd, PTY:n kanssa my6s noin kuukauden vélein. Viranomaisten

kanssa tilanteesta riippuen mutta noin kerran kuussa.

Ulossuuntautuvat selontekovelvollisuussuhteet

Alkosta todetaan ettd pddasiallisesti selontekovelvollisuuden katsotaan ulottuvan oman
talon esimiesten lisdksi ldhinnd Sosiaali- ja terveysministerioon, joka onkin Alkon
omistajaohjauksesta vastaava ministerid. Muuten selontekovelvollisuus esiintyy kohte-
liaisuutena joka ulotetaan useimpiin yhteistydkumppaneihin rakentavassa hengessa.

Vastuunjako Alkossa on hyvin hoidettu, jokaisella on omat erikoisalueensa jotka véis-
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taméttd menevat hieman paillekkéin, jolloin myds delegointi on yksinkertaisempaa. Eri-

tyisesti on pyritty sitouttamaan koko organisaatiota yhteisiin paddmaériin.

Julkisuuden suhteen on suuret paineet avoimuuteen, ja sitd pyritddn tietyissd rajoissa
noudattamaan esim. vuosikertomuksessa. My0s jarjestOyhteistyon perusteet on julkaistu
ja ndisti asioista kerrotaan avoimesti. Onnistumiset ja epdonnistumiset ovat jakautuneet
tasaisesti talon sisélle ja ulkopuolelle: onnistumisista keskustellaan 1dhinni talon sisélld
ja mahdollisista epdonnistumisista viranomaisten kanssa. Kaikkien sidosryhmien kanssa
keskustellaan, jos tavataan jossain muussa yhteydessa niin kylld keskustellaan avoimesti
mahdolliset uutiset ldpi, jos tilannekohtaisesti niin voidaan tehdi. Yleisesti ottaen ollaan
avoimia kaikkien kanssa. Samoin keskustelulinja pidetdén samana keskustelukump-
panista riippumatta. Yhteydenpito tarkoittaa kaikkia vaihtoehtoja sdhkopostista lounai-
siin, Alko ei ole kovin aktiivinen jdrjestiméddn tilaisuuksia itse. Tavarantoimittajailtoja

toki tavataan ja Lasten seurassa — info piti juuri 5-vuotistilaisuuden.

Ehytin selontekovelvollisuus ulottuu koko laajalle jisenkentdlle, hallitukselle, monille
eri aluefoorumeille seki tietysti rajoittajille. Ulkopuolisista tdrkeitd ovat virallisestikin
STM sekd myos kansalaiset. Ehytistd noin alle 10% tekee alkoholihallintoon liittyvid
asioita, joten ndiden kanssa vastuunjako luonnollisesti toimii. Oma tydskentely on kui-
tenkin sen verran eriytynyttd ettei perinteistd delegointia voida tdysipainoisesti tehdi,
koska ei ole ketddn kelle delegoisi, mutta erityisesti viestintdosasto on tukemassa. Myos

THL on apuna erilaisissa projekteissa.

Liapindkyvyys on tirked osa Ehytin toimintaa, my0s suuri osa tydstd tehdddan avoimesti
verkossa, Ehytin verkkopedagogit keskustelevat jatkuvasti netissd, ja heilld on yli 100
000 kontaktia vuodessa. Julkisuus on yksi tyovéline muiden joukossa. Samoin julkisuus
on tulos myos julkisen rahoituksen saamisesta: jatkuva raportointi on osa ty6td. Muuten
raportointivelvollisuus koskee esimiestd, muuta henkilostod ja jdsenkenttdd. Muutenkin
avoimuus on olennainen osa tyotd, kaikkien kiinnostuneiden kanssa keskustellaan. Joi-
takin poikkeuksia on siind ettd miten paljon vaikkapa tulevaisuuden suunnitelmia ava-
taan tarkalleen, Maraan esimerkiksi on hyvd suhde mutta rajat tiedetddn. Samoin kes-

kustelut eri toimijoiden eivdt merkittdvisti kuitenkaan poikkea toisistaan, kaikki on
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melko epévirallista ellei kyse ole tyoryhmitydskentelystd. Kentdn ollessa melko pieni
kaikki ainakin tietdvét kaikki ja samalla asiat hoidetaan ihmissuhteilla ja niiden toimi-

vuudella.

PAMin sisélld selontekovelvollisuus ulottuu vertikaalisen prosessin mukaan omiin esi-
micehiin, johtajistoon, johtoryhméén ja luonnollisesti erityisesti alkoholialan sopimusala-
toimikuntaan. Ulkopuolisista korostetaan Maran asemaa alkoholiasioissa tirkednd kes-
kustelukumppanina ja tdstd seuraavaa luottamuksellisuutta. Neuvottelujen kesken ei so-
vi ldhted muuttamaan mieltdén radikaalisti toista informoimatta, tdhin perustuu toimin-
nan sujuvuus elinkeinon ja tyontekijoiden edustajiston vélilld. My6s PTY:n voi tietyissé
asioissa laskea mukaan PAMin piiriin, asiat voidaan sopia suullisesti eikd jo sovituista
asioista tarvitse huolehtia sen enempadd, tima kertoo toimivasta luottamuksesta. PAMis-
sa vastuuta alkoholihallinnon asioista jakavat puheenjohtaja, yhteiskuntasuhteiden vas-
taava, kaupan alan neuvottelupééllikko, ja Alkon sopimuksesta vastaava ja haastateltava

omassa neuvottelupddllikon ominaisuudessaan.

PAMin kannalta on ehdottomasti velvollinen kommentoimaan jotakin ajankohtaista asi-
aa kysyttiessi, olisi kummallista jos kieltdytyisi. Oma henkil6kohtainen raportointivel-
vollisuus koskee johtoa sekd sopimusalatoimikuntaa, mutta epévirallisesti asiaan liitty-
vét uutiset kdyddén ldpi kaikkien asiasta kiinnostuneiden kanssa ldpi. Samalla keskuste-
luissa vaikuttaa ko. kontaktit ja henkilon tietotaso sithen mita viitsii painottaa tai kertoa.

Samalla luonnollisesti vaaditaan tiettyd luottamusta tai ihmisten tuntemista.

Epévirallisempi kanssakdyminen on muiden asioiden lomassa hoidettavaa, joitakin tilai-
suuksia on jdrjestetty esim. alkoholilain uudistamisen tiimoilta joissa on ollut mahdolli-
suus muuhunkin keskusteluun. Maran kanssa kanssakdymistd on ehdottomasti eniten.
Viranomaisten kanssa ei juuri ole mitddn epévirallista yhteydenpitoa, hyvin yksittiisiad
keskusteluja on joskus ollut. Valviraa puolestaan rakenteeltaan on hankala, joka johtuu
siitd ettd lddnien kanssa oli huomattavasti enemmén yhteydenpitoa; tistd syystd va-
paampi yhteydenpito on hiipunut, nyt on hankala hahmottaa ettd mika asia kuuluu kel-
lekin nykyédén. Vaikka missdén organisaatiossa ei varmasti kaivata yhtdén enempda pa-

lavereja, olisi alueellisia verkostoja silti hyva olla enemmén, juuri ndmé verkostot voi-
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sivat olla asiantuntijoille hyddyllisimpid. PAMin koosta johtuen on mahdollista ettd
monet toimijat ovat yhteydessé talon ulkopuolelle arvioitua useammin. Maraan on ole-
massa useita eri asiayhteyksié joilla ei vilttimattd ole mitdén tekemistd alkoholihallin-
non kanssa. On luonnollista ettd jos joku PAMista keskustelee esim. PTY:n tai Maran
kanssa keskusteltaessa jostakin tietystd asiasta kdyddin samalla muitakin pdivdi poltta-

via uutisia ldpi vaikka ne eivét varsinaisesti kuuluisikaan agendaan.

4.1.4. Alkoholijuomateollisuuden edustajien suhteet

Alkoholijuomateollisuuden edustajia oli kaksi, mutta ndiden liséksi yhdelld muista haas-
tateltavista oli kokemusta my06s alkoholijuomateollisuudessa toimimisessa joten keskus-
telu sivusi my0s titd puolta. Haastateltavat olivat Alkoholijuomateollisuusyhdistykses-
td, sekd Panimoliitosta joka edustaa olut- ja virvoitusjuomatoimijoita, ei kuitenkaan
kaikkia, heiddn lisdkseen haastateltavana oli vield Laitilan Wirwoitusjuomatehtaan
edustaja. Laitila kuuluu itse Pienpanimoliittoon, ja ndiden kahden liiton edustamien pa-
nimoiden lisdksi on vield joitakin liittojen ulkopuolisia oluentuottajia. Panimo- ja vir-
voitusjuomateollisuusliitto ry (myohemmin Panimoliitto) joka edustusjdrjestond koos-
tuu kahdesta tyontekijéstd, edustaa kuitenkin suurimpia Suomessa toimivia panimoita
kuten Hartwallia, Sinebrychoffia, Olvia, mutta myds joitakin pienempié toimijoita kuten
Nokian panimoa ja Saimaan juomatehdasta. Tdmin lisdksi Panimoliittoon kuuluu mui-
takin alan toimijoita, myds alkoholittomiin virvoitusjuomiin erikoistuneita. Alkoholi-
juomateollisuusyhdistys on Elintarviketeollisuusliitto ry:hyn kuuluva toimialayhdistys
ja silla on yksi edustaja. Se puolestaan keskittyy vikevampien tuotteiden edustukseen.
Joukossa on samoin suurempia ja pienempid tuottajia kuten Altia, Pernord Ricard, Pra-

mia jne.

Toimialaedustajina ensisijainen selontekovelvollisuussuhde suuntautuu luonnollisesti
jasenyrityksiin, niiden johtajille ja hallitukselle. Samalla vertaiskumppaneiden kanssa
on paljonkin yhteisty6td, Alkoholijuomateollisuusyhdistyksestd luetellaan merkittiaviksi
selontekovelvollisiksi yhteistyokumppaneiksi Valvira, TEM, tulli, STM, Valtiovarain-
ministerid ja Ulkoasianministerid. Myos Panimoliitolla on yhteistyotd Péivittdistavara-

kauppayhdistyksen, Maran, ja muiden alkoholiteollisuuden edustajien kanssa. Johtuen
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suomalaisen alkoholipolitiikan erityispiirteistd kuten siitd ettei olutta, viinié tai vikevid
kohdella samoilla sddnndilld verotuksessa tai myyntiluvissa alkoholijuomateollisuuden
eri edustajat eivit pddsddntdisesti nde tarpeelliseksi tehdd suoraa yhteistyotd. Tilanteet
luonnollisesti muuttuvat, mutta tdlld hetkelld olennaisimpana tulevana muutoksena on
kolmosoluen mahdollinen siirto péivittdistavarakaupasta Alkoihin. Toteutuminen on
vield epdvarmaa mutta samalla eri toimijat pyrkivét varautumaan tuleviin muutoksiin

parhaansa mukaan.

Tilanne luonnollisesti kiinnostaa sekd Panimoliittoa ettd pienempid panimoita. Tilavii-
nien myynti suoraan tilalta kuluttajille on sallittua (erilliselld haettavalla luvalla luon-
nollisesti) ja erityisesti pienpanimot ovat hakeneet samaa lupaa itselleen. Toistaiseksi
muutosta ei ole luvattu mutta tilanne vaikuttaa lupaavalta. Taustalla piilevit kansainvi-
liset trendit, pienpanimoja samoin kuin pienid viskitislaamoja on syntynyt maailmalla
tivhaan tahtiin viime vuosina ja samoin tilanne on alkanut eldd myds Suomessa. Alko-
holiteollisuuden kannalta tilanne on siis siind mielessd hyva ettd uusia, pienempid teki-
JOItd ja yrittdjid syntyy, ala ei missddn nimessd ole jaykistymissd. Trendikkyys takaa
my0s kysynnin pysymisen myos kotimaisilla tuotteilla. Suhtautuminen informaationja-
on vastavuoroisuuteen korostaa etujdrjestdjen tiedonvélitystehtévidi: toisaalta toiselta
elinkeinon puolelta huomautetaan ettd verkostoituminen on se asia johon etujérjeston
toiminta perustuu, toiselta puolelta todetaan ettd yhteydenpito on toisaalta jatkuvaa mut-

ta viimeaikaisesta tilanteesta johtuen ollut poikkeuksellisen tiivista.

Ulossuuntautuvat selontekovelvollisuussuhteet

Molemmat elinkeinoedustajat mainitsivat tirkeimpid kumppaneita kysyttdesséd seka toi-
sensa ettd Maran ja Pienpanimoliiton. PTY ja Maa- ja metsitaloustuottajien keskusliitto
mainittiin my0ds. Yhteydenpito on tilanteesta riippuvaa, viime aikoina yhteydenpito on
ollut ldhes jatkuvaa, useampaan otteeseen viikossa kun taas hiljaisempina aikoina myds
tamé viikoittainen yhteydenpito voi kidydd harvinaisemmaksi. Mielenkiintoisinta oli se
ettd yleisesti toivottiin enemmén yhteydenpitoa raittius- ja pdihdejérjestdihin, koettiin
ettd silld suunnalla olisi mahdollista tehdd hyodyllistd yhteistyotd. Juomateollisuuden

edustajat kokevat ensisijaista selontekovelvollisuutta edustamiensa jirjestdjen hallituk-
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sia ja jasenyrityksid kohtaan, luonnollisesti myds organisaation sisélld omalle toimitus-
johtajalle ja kollegoille (jos sellaisia on). Kédytdnnossd tyoskentely on pienissd, yhden
tai kahden henkilon jarjestoissd itsendistd, sparrausta ja tukea esim. viestintdén on mah-
dollista saada. Asiamiehet pienissé jarjestdissd toteavat olevansa erddnlaisia “yleismies

Jantusia” joiden tehtdvéni on hoitaa vihdn kaikkea ja mieluiten samanaikaisesti.

Alkoholijuomateollisuusyhdistyksen edustaja toteaa ettd julkisuus kuuluu aina jonkinas-
teisesti tyohon, alkoholiveronkorotuksesta on ollut eniten puhetta haastatteluaikaan jo-
hon on my0s suoraan kommentoitu. Talldin pyritdén korostamaan sitéd ettd yhdistyksen
jasenyritykset ty6llistdvdt suoraan 1500 henkildd joiden lisdksi on tietysti vield epdsuora
tyollistys. Raportoinnin suhteen jdsenyritykset tulevat myds ensimmadising, sen jilkeen
muu ETL. Sédnnolliset keskustelut kuuluvat tyohon, varsinkin elinkeinon kesken ja
mahdollisesti myds muiden kumppanien kanssa. Kéytdnnosséd tarpeen mukaan, aktiivi-
nen tilanne on nostanut hieman tarvetta ja halua keskusteluun. Tamén takia on myds
kiinnitetty huomattavasti enemmén huomiota alkoholiasioihin kuin muihin hoitamiinsa
yhdistyksiin. Milloin tdmé ajanjakso tulee loppumaan, jaid ndhtdvéksi koska se riippuu
paljon myds poliittisista toimijoista. Kéytdnnossd alkoholihallinnossa keskustelut ovat
aina riippuvaisia puhekumppanista, raittiusjirjeston ja Panimoliiton ollessa ilmeiset 44-
ripddt ja viranomaisten sijoittuessa jonnekin tdlle vilille. Epévirallisia suhteita hoidetaan
puhelinsoitoista lounaisiin ja kaikella sitd véliltd. Kerran vuodessa jarjestettdviin kesi-
seminaariin kutsutaan yhteistyokumppaneita, viranomaisten edustajia sekd muitten si-

dosryhmien jdsenié.

Laitilan Wirvoitusjuomatehtaan tulevaisuus taas riippuu Valtionvarainministerion toi-
minnasta, miten ndiden verotuspditds tulee muotoutumaan on vield avoinna. Suomalai-
sessa alkoholiteollisuuskentéssd Laitila on siitd mielenkiintoisessa asemassa ettid se on
suurin pienpanimoista joka tarkoittaa sitd ettd isot voivat jo alkaa ndhdd sen uhkana sa-

malla kun pienemmaét panimot kadehtivat.
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4.1.5. Selontekovelvollisuussuhteiden arvosanat

Kysyin jokaiselta toimijalta ndiden mielipidettd selontekovelvollisuussuhteiden yleises-
td toiminnasta, kyselyn tulokset on yleisesti esitelty kaaviossa 1. Tulosten avaaminen
tarkemmin on kuitenkin vélttiméatontd niiden ymmartdmiseksi. Jouduin kiytdnnon syis-
td ottamaan joidenkin toimijoiden vastaukset keskiarvona, joten esimerkiksi Valviran
arvosana 7 on keskiarvo arvosanoista 5 ja 7. Tutkimuksen ongelmana oli toisaalta pieni
otos, ja toisaalta se etteivit kaikki olleet vastaavissa asemissa toisiinsa ndhden. Silti paa-
tin yhdistdéd luvut kaaviota varten jo senkin takia, ettd kokonaisuus on kuitenkin varsin
tasainen, ja vaikka hajontaa on arvosanojen sisdlld on keskiarvo kuitenkin tyydyttdva

7.9.

Selontekovelvollisuussuhteiden toiminta
yleisesti - arvosana

STM
Valvira

AVI 1

AVI 2

AVI 3

Alko

Mara

PTY
Alkoholijuomateollisuusyhdistys
Panimoliitto
EHYT
PAM

Kuvio 2. Keskindisten selontekovelvollisuussuhteiden toiminta yleisesti.
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Kaikissa tuloksissa ei ole mitédn erityisen dramaattista, esimerkiksi STM:n 8 koostuu
hyvéksyttivistd seitseméstd ja yhdeksdstd. Sen sijaan Valviran 7 on keskiarvo 5:sti ja
O:std ja tdstd lienee aiheellista keskustella enemmén. Toinen virkamies on selkeésti san-
gen tyytyvéinen selontekovelvollisuussuhteiden toimintaan omalla kohdallaan, kun taas
toisen asemassa asiat eivdt toimi aivan yhtd hyvin. Syiksi esitettiin sekd hankaloitunutta
selontekovelvollisuussuhdetta ministeridon ja hankalaa suhdetta valvottaviin jotka kui-
tenkin kédytdnndsséd usein tekevit mitd haluavat eli aluehallintovirastoihin. Suuri ongel-
ma myds on hankala tulossopimusjirjestelmid STM:n kanssa, joka on erityisesti alkoho-

liasioiden suunnittelun kannalta hankalaa ja turhauttavaa.

Tehtdessd vuotuista toimintasuunnitelmaa STM:n ja Valviran vililld ei mukana ole yh-
tadn alkoholihallinnon edustajaa kummaltakaan puolelta joka todella hankaloittaa jarke-
vien tavoitteiden asettamista. Tdmé onkin johtanut ylimalkaisiin ohjenuoriin jotka joh-
tavat turhautumiseen tilanteissa joissa voisi tehdd huomattavasti enemminkin. Oikeat

tyokalut eivit ole kaytossa.

AVI 1 niki virastona tilanteen kahdeksikon arvoiseksi mutta henkilokohtaisesti tilanne
oli noin 5-6 luokkaa. Harmillinen tilanne tulee joidenkin kontaktien taipumuksesta teh-
dé lobbausta huonosti peiteltynd eli tehdddn tikusta asiaa jotta paéstiisiin keskusteluyh-
teyteen virkamiehen kanssa joka johtaa “peiteltyyn vieraanvaraisuuteen” joka tuntuu
hipovan lahjonnan rajoja koska asioihin aina liittyy kiintedsti jokin vaatimus. Téhdn
kaikkeen tuhrautuu paljon yliméaaréistd aikaa ja jattdd huonon maun suuhun. AVI 2 puo-
lestaan toteaa suhteiden toimivuuden olevan muiden aluehallintovirastojen kanssa 9 ar-
voisia, suhteelle Valviran kanssa puolestaan annetaan arvosanaksi 7. Tdssd korostuu
ennenkin mainittu vakaumus siité, ettd aluehallintovirastot ovat toistensa parhaita yh-
teistyokumppaneita. Samaan aikaan AVI 3 antaa maltillisen arvosanan kahdeksan ja

toteaa yhteistyon sujuvan hyvin eri suuntiin.

Alkon edustaja antaa rakentavalle ldhestymistavalle arvosanaksi kahdeksan ja toteaa sen
mitd monet muut haastateltavat toteavat eri yhteyksissé: tunteita kuumentavan alkoholi-
politiikan ollessa kyseessd on olennaista pyrkid kunnioittamaan muiden mielipiteitd sa-

malla kun ajaa omaa asiaansa. Hallinnon ja jdrjestdjen puolella asia vaikuttaa selvilti ja
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vilit ovat hyvid ja toimivia mutta samalla kansalaiset ja yksityisyrittdjit saattavat esittdd
hyvinkin rankkoja ndkemyksid epédrakentavaan tyyliin joista ei varsinaisesti ole hydtya
yhdellekdén osapuolelle. Mara puolestaan jakaa arvosanansa yhteistydkumppaneiden
mukaan, aluehallintovirastojen kanssa toiminta on vaikeampaa saaden arvosanan 7,
Valviralle ja PTY:lle annettiin sen enempéi eritteleméttd molemmille 8, ja STM:n kans-
sa toimimista kiitettiin helpoksi yhdeksikoksi. PTY:n arvosana 8,5 oli varsin maltillinen
keskiarvo kahdeksasta ja yhdekséstd, myos Alkoholijuomateollisuusyhdistys antaa ar-
vosanan 7,5 ja Panimoliitto yhdeksén, todeten ettd suhteet pdihdejérjestdihin ovat kui-

tenkin tuota arvosanaa huonommat.

Ehytin arvio oli julkiselle puolelle tiysi 10, ja selontekovelvollisuussuhteille jarjestdjen
kanssa yhdeksén. PAM my0s jakoi suhteiden arvioimisen niiden kohteen mukaan ja to-
tesi suhteiden Maraan toimivan noin 9 arvoisesti, PTY: n kanssa noin 8,5 tasolla mutta
suhteet viranomaisten kanssa saivat kuitenkin arvosanan 5, yleisestd suhteiden toimi-

vuudesta huolimatta tdlld alueella esiintyy luottamuspulaa.

Selontekovelvollisuussuhteiden
toimimisen tarkeys - arvosana

STM
Valvira

AVI 1

AVI 2

AVI 3

Alko

Mara

PTY
Alkoholijuomateollisuusyhdistys
Panimoliitto
Ehyt

PAM

Kuvio 3. Selontekovelvollisuussuhteiden toimimisen térkeys.
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Kysyessdni selontekovelvollisuussuhteiden toimimisen tirkeyttd omien tehtidvien hoi-
tamisen kannalta olivat tulokset yleiselld tasolla paljon korkeampia kuin niiden yleisté
toimimista arvostellessa. Selontekovelvollisuussuhteiden térkeys riippuu siitd, miten
paljon omassa asemassa sitd kokee tarvitsevansa, STM:n tulokset jakautuivat kahdek-
saan ja 9,5, Valvirassa tulos oli selked 9. Myos aluehallintovirastojen arvosana riippui
virkamiehen oman tyon vaatimuksista: AVI 1 ei tarvitse tai koe muiden vaikutusta
omaan tyohonsd yhtd voimakkaasti kuin muissa aluehallintovirastoissa myos esimies-
tehtévid hoitavat kollegat. AVI 2 antoi 10 ja totesi suhteiden hoidon ja toimivuuden ole-
van ensiluokkaisen tirkeétd koska olemassa olevat ongelmat johtuvat yleensd puutteista

kommunikaatiossa kuin varsinaisista asiariidoista.

Maran edustaja huomautti suhteiden hyvyyden olevan jo itsessddn myOnteistd mutta ettéd
vieldkin tirkedmpdd on oikean tiedon saaminen, jolloin keskustelukumppaneihin on
voitava my0s luottaa. Kaikki edunvalvontajdrjestdt eri sektoreilta korostivat samalla
tavalla selontekovelvollisuussuhteiden tirkeyttd omaan ty6honsd ndhden, ilman niitd ei
usein tyOnteollakaan olisi paljoakaan virkaa. PAMin edustaja puolestaan toteaa ettd
PAMin varsinaisten tehtdvien kannalta arvosana on kahdeksan, mutta Maraan kohdistu-

vien suhteiden hoidon kannalta ne ovat vield tarkeammat.

4.2. Lopuksi selontekovelvollisuussuhteista

Yleisten vastuuvelvollisuussuhteiden késittelyn lopuksi on todettava ettd on joitain suh-
teita joiden merkitysté ei voi vdhételld ja joiden vaikuttavuutta en ollut ennen tutkimus-
tani kunnolla havainnut. Maran ja PAMin vélinen vélttiméattomyyden luoma side tuo
oman virinsd alkoholikeskusteluun jossa synkimpéna puolena alkaa erottua sekéd tyolli-
syyden ja tyOnantajien ongelmat, tilanne johon kummankin edustajat pyrkivét vaikutta-
maan alkoholipolitiitkan kautta, unohtamatta alkoholihallintoa. Samaan aikaan on itse
kunkin arvioitavissa ettd miten varsinkin paikallishallinnon (jo nyt vélilld ongelmalli-
nen) suhtautuminen Maraan tulee jatkumaan mikili lainopillisen avustuksen tarjoami-
sesta tulee yhéd suurempi osa jérjeston toimintaa, ja se niin tulee jatkossakin asettamaan

itsensd suoraan virkamiesten vastapuolelle.
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Selontekovelvollisuussuhteen viisto muoto joka teoreettisessa mielessd on hyvi valinta
aluehallintoviraston kaltaisen monialaisen valtion viraston huolehtimiseksi on tdssd suh-
teessa epdonnistunut, koska Valviran accountabilityn takana ei ole ainakaan télld hetkel-
14 siihen tarvittavaa auktoriteettiasemaa. Silti, harvoin viistosti toimivalla selontekovel-
vollisuussuhteella sitd valttimattd onkaan, erilaisia asiamiehid ja selvittdjid on olemassa
joiden valta ja auktoriteetti on perdisin ndiden omalta esimieheltd tai ”ylemmalta orga-
nisaatiossa” eli tdssd tapauksessa ministeridltd ja ministeriltd. Yleensa tdllainen viisto
selontekovelvollisuussuhde toimii paremmin tilapéisissad suhteissa jotka perustuvat juuri
auktoriteettiaseman omaavan toimijan kapeaan erikoisosaamiseen eikd niinkdén koko
hallinnonalan perustaksi. Bovens osuvasti nimittdd tapaa hierarkian varjoksi. (Bovens
2007a: 460.) Kysymys saattaa silti olla ldhinnd asenneongelmasta joka on seurausta
my0s Valviran yldpuolella olevasta asetelmasta jossa sen omatkin tdsmélliset velvolli-

suudet alkoholihallinnossa ovat epéselvii.

Valviran tilanne on itse asiassa vihemmaén huolestuttava kuin ensi silméykselld voisi
olettaa, vaikka sen toimintaan ollaan tyytyméttomid niin ulko- kuin sisédpuolellakin.
Samalla tulee kuitenkin muistaa se ettei suuresta organisaatiomuutoksesta ole kuiten-
kaan kovinkaan pitkd4 aikaa, virasto syntyi vuonna 2009 Terveydenhuollon oikeustur-
vakeskuksen ja Sosiaali- ja terveydenhuollon tuotevalvontakeskuksen yhdistyessd. Or-
ganisaation ajassa aika ei ole kovinkaan pitkéd, ja varsinkin jos nykyiset ongelmat ote-
taan tosissaan niin niiden ratkaisu ei my6skdan ole mahdotonta. My6s Valviran valvot-
tavat eli aluehallintovirastot muokattiin 1déninhallituksista 2010, joten tuntuu selvélté

ettd niiden yhteistoimintakin hakee vield muotoaan.

Ei ole laisinkaan samantekevdd Valviran alkoholihallinnon tehtivien hoitamisen kannal-
ta ettd sen tulossopimusta ovat laatimassa henkil6t joilla ei ole suoraa kosketusta alko-
holihallintoon. T&lldin tulossopimus jdd viistimattd vaillinaiseksi odotuksiltaan joka
luo ensinnidkin turhautumista tyontekijoissé ja toiseksi epdselvyyttd myds vastuuhenki-
16issd siitd ettd mitd heilld on oikeastaan lupa odottaa valvomaltaan yksikoltd ainakin

virallisessa mielessa.
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Organisaatioiden ulossuuntautuvat selontekovelvollisuussuhteet

On olemassa lukuisia kanavia joiden kautta julkisten virkamiesten selontekovelvolli-
suussuhteet rakentuvat. Luonnollisesti pdéasiallinen vastuunkanto suhtautuu 1&himpaén
esimieheen ja tdmén ylle edetessd hierarkian mukaan aina ministeriin asti. Samalla se-
lontekovelvollisuus kuitenkin ulottuu (ainakin jossain muodossaan) myds ulkopuolisiin
instituutioihin kuten esim. eduskuntaan ja oikeusasiamieheen. Selontekovastuuvelvolli-
suus ulottuu myo6s julkisuuteen (kansalaisille ja medialle), erilaisille yhteystyokumppa-
neille sekd professionaalisen selontekovastuuvelvollisuuden muodossa myos toimijalle
itselleen. (Mulgan 1997: 25.) Se ettd alkuperdistekstissd puhutaan ainoastaan julkisen
puolen toimijoista ei tarkoita sitd etteikd ajatusmalli olisi sovellettavissa myos yksityi-

sen puolen toimijoihin.

Pyrkiessdni selvittimién toimijoiden omia vastuuvelvollisuussuhteita esiintyi monelta
taholta eniten ulkoisen selontekovelvollisuuden esityksid joka kuitenkin asiaa pohditta-
essa muuntui myos sisdiseksi. Ulkoinen accountability kohdistuu juuri perinteisesti esi-
miehiin ja muihin ulkoisiin sidosryhmiin joille ollaan selontekovelvollisuussuhteessa
esimiehiin, mahdolliselle hallitukselle ja esim. edustusjirjestdjen kuten Panimoliiton,
Alkoholijuomateollisuusyhdistyksen, Maran ja PTY:n ollessa kyseessd myds jdsenyri-

tyksille ja niiden paittijille.

Samalla 14hes jokainen tunsi omalla tahollaan my0s omasta tydstddn professionaalisen
selontekovelvollisuuden muodossa myds sisdisen selontekovelvollisuussuhteen joka on
henkildn itsensd kokemaan vastuunkantoa omasta tyostddn ja tdmén laadusta. Jokaisella
on tydssddn kirjoitettu ja kirjoittamaton koodisto jota noudattamalla tuntee tekevénsa
velvollisuutensa ja joka niin johtaa tyytyviisyyteen. Samalla sisdinen selontekovelvol-
lisuus viittaa myds organisaation sisdisiin suhteisiin. Joka tapauksessa olen kiinnos-
tuneempi nimenomaan ndistd organisaation ulkopuolelle suuntautuvista vinoista selon-

tekovelvollisuussuhteista joita esiintyy usein juuri yhteistyokumppaneiden kesken.
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4.3. Yhteenveto

Kenttd on horisontaalisten selontekovelvollisuussuhteiden ldpdisema4, ja kaikilla oli jo-
takin tekemistéd toistensa kanssa, jos ei nyt ollut vield ollut niin ainakin l&heisempéé
toimintaa oli organisaatioiden sisdlld harkittu, kuten juomateollisuuden osalta pdihdejér-
jestojen kanssa tehtdvad yhteistyotd. Yleisesti vaikuttikin siltd ettd vaikka julkisuudessa
jotkut mielipiteet esitetddn (kenties median toimesta) hyvinkin kérjistetysti on hallinto
itsessdédn toimiva verkosto, jossa ristiriidat pyritdén sovittelemaan rauhallisesti. Tuskas-

tuminen mediaan leimasikin monien puheita.

Samalla kuitenkin useat eri toimijat esittivdt visymystddn ja pettymystdén jatkuvaan
vastakkainasetteluun, jossa alkoholihallinnon eri toimijat yritetddn saada nédyttiméadn
siltd ettd kdynnissd olisi jonkinlainen sota, vaikka tosiasiassa vilit ovat huonoimmil-
laankin asiallisia ja useimpien eri kantojakin edustavien toimijoiden kesken aivan ysté-
véllisid. Naitd kantoja kuultiin niin Sosiaali- ja terveysministeridstd, Alkosta, Valvirasta
kuin Panimoliitostakin. Samaan aikaan jotkut toimijat totesivat tietoisesti pitdvénsd “ha-
jurakoa” toisiin toimijoihin jos ndmi ndyttaytyvit julkisuudessa liian aggressiivisina tai
alkoholimydnteisind. Téssé piilee taustalla alkoholin luonne hankalana moraalisena il-
miond, kaikilla ei ole varaa esittdd ddneen samanlaisia kantoja kuten vaikkapa alkoholi-

teollisuuden edustajilla.

Ydinkysymyksend on se, ettd miten valtiomuoto varmistaa hallinnon tekevén sitd miti
padttdjat sen haluavat tekevan? Télloin on varmistettava se ettd hallinto on tarvittavissa
méérin selontekovelvollisuussuhteessa suorituksiinsa ndhden. Télloin on poliittisen jér-
jestelmén haasteena luoda pitkdlld tihtdimelld sellaisia institutionaalisia mekanismeja
jotka auttavat koko kaikkia saavuttamaan ne halutut arvot joiden tavoittamisesta jul-
kishallintoa pidetdédn velvollisena. Toisin sanoen, selontekovelvollisuuden taka-
ajatuksena on vilttdimdton tarve julkishallinnon organisaatioille vastata vaatimuksiin
jotka tulevat toisaalta suoraan paattdjiltd ja vélillisesti my0s kansalaisilta. Samalla tulee
onnistua luomaan sellainen ympéristo jossa tdllainen on mahdollista ilman ettd luodaan
tarpeettoman hankalia esteitd vaikuttavalle ja tehokkaalle hallinnolle. (Romzek & Dub-

nick 1994: 263-264.) Tassé yhteydessd kyseessd on Valviran ylle kohoava ongelma.
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Schillemans toteaa ettd tunne siitd kelle ollaan selontekovelvollisuudessa on usein rat-
kaiseva eiki sitd pidd aliarvioida. Siksi onkin kannattavaa kysyd suoraan kelle toimijat
katsovat (tuntevat) olevansa selontekovelvollisuussuhteessa. (Schillemans 2008: 177.)
Téssd tutkimuksessa rajoitin tunteen koskevan vain asioita jotka koskevat tavalla tai toi-
sella alkoholihallintoa. Vastaukset olivat hyvin mielenkiintoisia ja osittain toisistaan
poikkeavia. Juuri tunteella selitettdvit sanavalinnat olivat ratkaisevia: ensin saatettiin
luetella hyvinkin sovinnainen lista esimiehistd mutta varsinaiset kohteet olivat usein
yleisd: moni tunsi selontekovelvollisuutta kansalaisia kohtaan. Kysymys vastuunjaosta
oli yksinkertaisempi, mikéli vain mahdollista niin vastuun jakamiseen pyrittiin. Tunne
siitd ettei Valviraa tai Sosiaali- ja terveysministeriotd kohtaan olla selontekovelvollisuu-
dessa oli kolmessa haastatellussa aluehallintovirastossa voitolla joka on hyvin huoles-
tuttavaa, koska samalla ne kuitenkin ovat ne yksikdt jotka luovat lainsddddannon ja maa-

rittelevidt ohjenuorat aluehallintovirastojen toiminnalle.
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5. JOHTOPAATOKSET

Metodin ollessa empirian puolesta haastattelututkimuksessa on selvdi ettd tiettyja ylla-
tyksid voi aina tulla sekd haastatteluprosessin aikana seki tuloksia purkaessa. Valtaisia
ylldtyksid ei tullut sen lisdksi ettd prosessi itse pyrki korjaamaan itseddn edetessddn.
Olen vakuuttunut siitd ettd haastattelututkimus oli paras valinta tutkimuksen muodoksi:
tutkimuskésitteiden ollessa hankalasti aukeavia oli todella hyodyllistd pédéstd keskuste-
lemaan tutkimukseen osallistujien kanssa verrattuna kyselytutkimuksen aiheuttamiin
mahdollisiin vaikeuksiin. Varmasti kyselytutkimus ei olisi tuottanut l&heskdan ndin hy-
vad osallistumisprosenttia, joka tissé toteutuneessa tutkimuksessa oli 100, sain haastat-
telun jokaisesta ldhestyneestdni organisaatiosta, saati tulokset olisivat varmasti jédneet
kalpeammiksi. Nyt kykenin saamaan tietoa joka vastasi pohtimiini tutkimusongelmiin.
Varsinaiset tutkimuskysymykset keskittyivdt alkoholihallinnon yhteisty6hon, vastuulli-
suussuhteiden toteutumiseen eri prosesseissa sekd horisontaalisten ja viistojen selonte-

kovelvollisuussuhteiden tarkasteluun alkoholihallinnossa.

Suurimpana kiinnostuksenkohteenani tutkimusta tehtéessé oli horisontaalisten ja viisto-
jen selontekovelvollisuussuhteiden olemassaolo ja toimivuus alkoholihallinnossa. En-
nakko-oletuksenani oli se, ettd suurin osa suhteista olisi identifioitavissa juuri horison-
taalisiksi ja viistoiksi johtuen alkoholihallinnon toimijoiden samanarvoisuudesta. Selkeé
vertikaalinen suhde on esimerkiksi Sosiaali- ja terveysministerion sekd Valviran valilla:
Valvira toimii suoraan ministerion alaisuudessa. Toisaalta myos Alko oy on ministeri-
60n ndhden vertikaalisessa selontekovelvollisuudessa johtuen sen asemasta valtion yri-
tyksend jonka omistajaohjaus tapahtuu juuri ministerion Haittojen ehkdisyn ryhmaésté
kdsin. Namé ovat kuitenkin poikkeuksia, muuten suhteet ovat sdénnéllisesti horisontaa-
lisia kuten Maran ja Piivittdistavarakauppayhdistyksen vililld tai viistoja kuten Valvi-
ran ja aluehallintovirastojen kanssa. Kuten jo teoriaosuudessa on todettu, viistot suhteet
voivat olla my0s jyrkempié tai loivempia: suhde Alkon ja ministerion vélilld voi olla
todettavissa myds jyrkemmaéksi viistoksi selontekovelvollisuussuhteeksi, siind missi
Valvira ja aluehallintovirastot ovat ehdottomasti loivemmassa viistossa selontekovel-

vollisuussuhteessa.
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Alkoholihallinto koostuu suureksi osaksi vaikuttajista jotka yrittdvit lobbaamalla omaa
nidkemystdin saada muita toimijoita samalle kannalle. Sellaisenaan se on varsinainen
horisontaalisten selontekovelvollisuussuhteiden verkosto, jossa on myds monia viistoja
selontekovelvollisuussuhteita. On myds otettava huomioon ettd eri verkostot ja toimi-
joiden asemat muuttuvat ajan kuluessa, ja on mahdollista etté eri tilanteissa toimijoiden
valtasuhteet vaihtuvat jolloin myos selontekovelvollisuussuhteet voivat muuttua radi-
kaalistikin. Suhde on ja pysyy, mutta sen siséltd voi olla erilainen tulevaisuudessa, ku-
ten missd tahansa poliittisessa ympéristossd. Tamé takaa kohteliaan ja sujuvan ilmapii-

rin alkoholihallintoon.

Se, ettd selontekovelvollisuussuhde on horisontaalinen ei vdhennd sen merkitystd. Tar-
ked yhteistyosuhde joka on Maran ja Palvelualojen ammattiliiton vililld on ehdottomas-
ti luokiteltavissa horisontaaliseksi selontekovelvollisuussuhteeksi. Suhde perustuu luot-
tamukseen ja sosiaalisiin suhteisiin, kumpikaan ei ole edes epavirallisesti toisen yldpuo-
lella. Tarve toiselle on myds olemassa, timé on ymmarrettdvia valtiossa jossa sopimuk-
sellisuus toimii eri osapuolten yhteistoiminnan varassa. Toista ei siis ole jarkevdd suu-
tuttaa tai drsyttdd liikaa liian terdville mielipiteilldk&dn vaikka ne saattaisivat miellyttda
omia jisenid. Toimijoille on luontevaa luoda strategiaa yhdessd, myos ennen kuin kes-
kustellaan kolmannen osapuolen kanssa, joka tdssd tapauksessa voi olla esim. Sosiaali-
ja terveysministerid. Téllaista madritelmaé tukee myds Schillemansin listaus horisontaa-

lisen selontekovelvollisuuden piirteistd. (Schillemans 2008: 179.)

Péivittdistavarakauppayhdistyksen ja Maran suhde on myds mielenkiintoinen: kauppa ja
ravintolat kuitenkin kilpailevat samoista asiakkaista, mutta samalla molempien nérkas-
tys lainsdétdjadn on my0s tuonut niitd ldhemmas toisiaan ja tiivistanyt yhteistyosuhdet-
ta. Samalla niilld on suuria yhteisiéd jdsenid, jolloin yhteistoiminnan tarkka suunnittelu
on luonnollista, tdm4 ei kuitenkaan tarkoita sitd ettd tdméa horisontaalinen selontekovel-

vollisuussuhde olisi tdysin ongelmaton.

Kaikille haastatelluille viranomaisille yhteistéd oli vahva hallinnollinen selontekovelvol-
lisuus jolloin tunnettiin selontekovelvollisuussuhteen vastuuhenkilon olevan valtion hal-

linnollinen jdrjestelmd. Oma asema perustuu virkaan ja sen luomiin odotuksiin ja ase-
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maan yhteisossd. Joillakin virkamiehilld timi korostui enemmén, toisilla véhemman.
Usein selontekovelvollisuussuhde ulotettiin jdrjestelmédn ulkopuolelle kansalaisiin asti,
jotka saatettiin ndhdi toisaalta sdételyn kohteina ja toisaalta asiakkaina. Heiddt kuiten-
kin ndhtiin olennaisina osina jérjestelmda ja sen viimeisind hyotyjind. Selkeésti varsin-
kin keskushallinnossa eli Sosiaali- ja terveysministeridsséd ja Valvirassa mainittiin myos
kansalaiset selontekovelvollisuussuhteen osakkaina. Kansalaiset ja asiakkaat nihtiin
myos selontekovelvollisuussuhteiden osapuolina lépi haastateltujen, mainintoja tuli mi-
nisterion, aluehallintovirastojen, Valviran ja Ehkéisevi pdihdety6 ry:n puolelta. Toisaal-

ta myds muissa haastatteluissa mainittiin usein myds asiakkaiden parhaaksi toimiminen.

Valviran tulossopimusjérjestelmén péivitys saattaisikin olla ensimmadinen askel oikeaan
suuntaan. Lindbergin (2013: 209) T toimija ja V vastuuhenkild ovat selkeisti tiedossa
mutta A eli aithealue on jadnyt epéselviksi ainakin rajojensa puolesta. Alkoholihallin-
nossa Valviran tehtdvind nimenomaan on pysyé selvilld siitd mitd sen valvonnassa ole-
vissa aluehallintovirastoissa tapahtuu ja ohjailla niitd saamansa informaation perusteella
edelleen. Tdmai ei nyt kuitenkaan toimi kuten sen pitdisi. Paivittdistavarakauppayhdis-
tyksen ollessa kyseessé on jo tietoisesti siirrytty keskustelemaan suoraan aluehallintovi-

rastojen kanssa, joka on Valviran kannalta huolestuttavaa.

Téstd voi johtua my0s useimmissa haastatteluissa toistunut Valviran toiminnan arvoste-
lu: useimmat haastatellut kaipasivat kovasti alkoholipoliittista keskustelukerhoa joka on
ailemmin muodostanut tirkeén osan alkoholihallinnon keskindistd yhteydenpitoa ja mai-
nittiin myos ettd Valvira on toiminnassaan jadényt etdisen ja vaikeasti hahmotettavan
oloiseksi. Suurimpia ongelmia kuitenkin on siind, ettd vaikka Valvira muodollisesti val-
voo aluehallintovirastojen toimintaa, eivit nama sitd kuitenkaan tunnusta. Télloin koko
selontekovastuullisuussuhdeketjussa on aukko tai virhe. Valviran sijaan vastuunkantaji-
na mainittiin omat aluehallintovirastojen sisdiset esimiehet ja myds Valtiovarainministe-
rid rahoittavana osapuolena. Kolmesta haastattelusta yhdessa jatettiin Sosiaali- ja terve-
ysministerié sekd Valvira kokonaan vastauksen ulkopuolelle, yhdessé ne mainittiin eh-
dottomasti negatiivisessa mielessd ja viimeisessd todettiin ettei aluehallintovirasto sinél-

l44n ole suorassa vastuusuhteessa ndihin ndhden. Selontekovelvollisuuden suhteen Val-
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vira vaikuttaa siis rammalta ankalta, jolla ei kdytdnndssé ole sitd valtaa mika silld sen

toimenkuvan mukaan kuuluisi olla.

Selontekovelvollisuuden perusta ei kuitenkaan péddse toteutumaan, koska varsinaista
auktoriteettiasemaa sanktio-oikeuksineen Valviralla ei ole (Mulgan 2000: 555-556).
Selontekovelvollisuussuhde onkin yleisesti ottaen toimivin silloin kun kyseessd on ai-
van selkeisti epdtasa-arvoinen suhde, eli jossa toinen on selkeisti johtavassa asemassa
selontekovelvolliseen ndhden. Myds vertaisselontekovelvollisuutta esiintyy mutta sil-
loin on molemmin puolin hyvéksyttyi ettd tietyissd asioissa toisella on auktoriteettiase-
ma toisen yli. (Mulgan 1997: 27.) Tilannetta arvioitaessa uskallan esittdé ettd Valviran
tapauksessa on kyse samanaikaisesta selontekovelvollisuussuhteen ylikuormituksesta ja
vajeesta. Tdma on tilanteena seurausta organisaatiomuutoksista, eikd tilannetta arvioi-
malla sen korjaaminenkaan ole mahdotonta, sitdkin enemmain suotavaa. (Bovens ym.

2008: 228-230.)

Maran suhde aluehallintovirastojen kanssa on vidhintddin yhtd mielenkiintoinen. On
muistettava ettd alkoholihallinnossa Mara pyrkii edistimién nimenomaan ravintolayrit-
tdjien asemaa. Tdmd asema ei kuitenkaan vélttdméttd helpotu ainakaan pitkalld téh-
taimelld jos etujdrjestd on jatkuvassa ristiriidassa lupaviranomaisten kanssa esim. eri
oikeudenkdyntien muodossa. Maran péatos ottaa lakipalvelut suoraan omaan tarjontaan-
sa on selviésti aiheuttanut paljon ndrdd virkamiehistossi. Aluehallintovirastot eivat kui-
tenkaan ole Maran pédasiallinen yhteistyokumppani, vaan sille on paljon olennaisempaa
pitdd hyvit vilit toisaalta lainsddtdjdén ja Valviraan jotka ovat Maran kannalta katsottu-

na olennaisempia toimijoita.

Alkoholijuomateollisuuden molemmat edustajat tarvitsevat selontekovelvollisuussuhtei-
ta enemmain kuin moni toinen toimija, niiden tydskentelyn ollessa ldhinnéd puhdasta lob-
bausta verrattuna moniin muihin, myds virallisia tehtdvid omaaviin toimijoihin. Jos pai-
asiallinen tehtévd koostuu vaikuttamisesta, on pidettdvé tarkkaan huolta myds siitd ettd
kokonaisuudessa kaikki suhteet eri toimijoihin ovat kunnossa. Pddasiassa tdssd on myos
onnistuttu, teollisuuden edustajien muodostamat horisontaalisten suhteiden verkot ovat

laajat, vaikka alkoholin aiheuttaman negatiivisen kuvan takia jotkut toimijat saattavat
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tietoisesti ottaa etdisyyttd teollisuuden edustajiin. Tdssé piileekin alkoholihallinnossa
toimimisen moraalinen riski. Suomalainen julkisuus on alkoholin suhteen usein tuomit-

sevaa sekd pitdd karjistdimisesta.

Ehyt ry on tyypillinen esimerkki kolmannen sektorin toimijasta joka on ottanut itselleen
hoidettavaksi julkisia tehtdvid ja noin omaksunut itselleen virallisen roolin erilaisten
yhteistydjérjestelyjen kautta, joka on New Public Managementin ajattelun suosima tapa
jérjestdd julkisia palveluja (Pollitt 2003: 27.) Se nidhtiinkin merkittdvind kumppanina
Sosiaali- ja terveysministerion kannalta ja myds muut toimijat toisaalta ravintola- ja
kaupan alan edustajistosta seké alkoholiteollisuuden puolelta haikailivat suuremmasta
yhteistyOstd nimenomaan sen tai jonkun nimedméttdmén pédihdealan jirjeston kanssa.
Ehytin kannalta alkoholikentilld on siis olemassa paljon erilaisia yhteistydmahdolli-

suuksia.
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LIITTEET

Liite 1. Haastatteluteemat

10.

11.

12.

13.

Mitka tai ketkd toimijat ovat sinulle tai edustamallesi yksikolle selontekovelvol-
lisia toiminnastaan alkoholihallinnossa?

Vallitseeko mahdollisten yhteistydkumppanien kanssa vastavuoroisuus infor-
maationvaihdossa?

Miten usein tunnet mielenkiintoa saada selvityksid ndiden yksikdiden toiminnas-
ta?

Asteikolla 1-10, miten hyvin vastuullisuussuhteet/selontekovelvollisuussuhteet
yleisesti ottaen toimivat?
Asteikolla 1-10, miten tdrkednd koet ndiden vastuullisuussuhteiden/ selonteko-

velvollisuussuhteiden toimivuuden tehtdvisi hoitamisen kannalta?

Keille kaikille katsot olevasi selontekovelvollinen tydstési ja toimistasi ja niiden
vaikutuksista alkoholihallintoon?

Jakavatko esimerkiksi kollegasi vastuuta kanssasi?
Oletko pyrkinyt tietoisesti delegoimaan vastuutasi?

Oletko mielestisi velvollinen raportoimaan julkisuuteen tekemiisi toi-
mia/padtoksid?

Keille kaikille olet velvollinen raportoimaan ty6tési ja siind tapahtuneita onnis-
tumisia tai mahdollisia ongelmia?

Monelleko liséksi haluat raportoida?

Ovatko kaikki selonteot samankaltaisia vai eroavatko ne esimerkiksi laajuudessa
tai siséllossd?

Millaista on epévirallinen yhteydenpito eri toimintakumppaneihin?



Liite 2. Haastatellut henkilot.

Henkilo,

Ismo Tuominen,
hallitusneuvos

Kari Kunnas,
Ryhmipaillikko

Janne Tapola,
Ylitarkastaja

Ilkka Nieminen,
Johtaja

Tuomas Tenkanen,
johtava erityisasiantuntija
Elina Ussa,
toimitusjohtaja
Veli-Matti Aittoniemi,
varatoimitusjohtaja
Marko Pukkinen,
ylitarkastaja

Maritta Iso-Aho,
johtaja

Heikki Maki,
ylitarkastaja
Riku-Matti Lehikoinen,
ylitarkastaja

Kari Paaso,

Johtaja

Karri Kunnas,
toimialapdallikko
Annika Ronni-Sallinen,

neuvottelupéallikko
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organisaatio haastatteluaika
(ja -kesto).
Sosiaali- ja terveysministerid 23.4.2014
(55 min)
Valvira 23.4.2014
(60 min)
Valvira 23.4.2014
(20 min)
Péivittdistavarakauppayhdistys 25.4.2014
(45 min)
Ehkéiseva pdihdetyo ry 29.4.2014
(80 min)
Panimo- ja virvoitusjuomateollisuusliitto 8.5.2014
(37 min)
Matkailu- ja ravintolapalvelut ry 15.5.2014
(35 min)
Lénsi- ja Sisd- Suomen aluehallintovirasto 15.5.2014 *
(85 min)
Alko oy 23.5.2014
(45 min)
Lounais-Suomen aluehallintovirasto 23.5.2014 *
(57 min)
Eteld-Suomen aluehallintovirasto 4.6.2014 *
(47 min)
Sosiaali- ja terveysministerid 4.6.2014
(43 min)
Alkoholijuomateollisuusyhdistys 10.6.2014
(55 min)
Palvelualojen ammattiliitto 16.6.2014
(48 min)
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Osmo Laine Péivittdistavarakauppayhdistys, 17.6.2014
ent. toimitusjohtaja, Laitilan Wirvoitusjuomatehdas (52 min )
hallituksen jisen

Téhdelld * merkityt kolme haastattelua toteutettiin puhelimitse.



