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Taustamuistio
KANSALAISVAIKUTTAMINEN -HANKE
Hankkeen tausta

Kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelman alkuvaiheen pääpaino on ollut demokratian edellytysten, erityisesti aktiivisen kansalaisuuden ja kansalaisyhteiskunnan vahvistamisessa ja toisaalta edustuksellisen demokratian toimivuudessa. Kansalaisvaikuttaminen -hankkeen tehtävänä on luoda yhteyksiä näiden kahden välille. Avainkysymys on kansalaisten ja hallinnon vuorovaikutus niin, että kansalaisilla on mahdollisuus osallistua päätöksenteon prosesseihin ja vaikuttaa niihin. Osallistuva demokratia on edustuksellisen demokratian muoto, jossa kansalaiset ottavat osaa poliittiseen päätöksentekoon muutenkin kuin vaalien yhteydessä (Grönlund 2006,  71).
Demokratian ongelmia

Kansalaisten tyytyväisyys demokratian toimivuuteen edellyttää selkeitä toiminnan pelisääntöjä, toiminnan avoimuutta ja sitä, että ihmiset kokevat voivansa luottaa toisiin ihmisiin. Demokratiaindikaattorien kannalta tämä tulee lähelle sosiaalisen pääoman mittaamista. Kokonaisuutena Suomi kuuluu vakaisiin demokratioihin, minkä yhtenä taustana on vähäinen korruptio. Silti Suomessa on joitakin omintakeisia piirteitä, jotka erottavat meidät monista muista vakaista demokratioista. Demokratian arvostus ei yllä kansainvälisen vertailun kärkisijoille; kansalaisten tyytyväisyydessä demokratian toimivuuteen Suomi jää jälkeen Tanskasta, Norjasta ja Ruotsista. Kansalaisten kiinnostus politiikkaa kohtaan on jonkin verran vähäisempää kuin monissa vastaavissa maissa. (Paloheimo, 2006, 139-151)

Ongelmallista on, että politiikkaa koskevan tietämyksen ja poliittisen lukutaidon erojen aikaansaama yhteiskunnallinen lohkeama subjektiivisessa kansalaispätevyydessä ja poliittiseen toimintaan osallistumisessa on suurempi kuin monissa muissa läntisissä demokratioissa. Lisäksi Suomessa on muita Pohjoismaita enemmän kansalaisia, joiden luottamus omiin vaikutusmahdollisuuksiinsa on heikko (Karvonen ja Paloheimo 2005, 299). 

Toisaalta käsityksessä passiivisista kansalaisista on paljon myytinomaista. Vieraantumisen rinnalla on merkkejä uudesta aktiivisuudesta. Samalla kasvaa ryhmä, joita voi pitää ”nykyaikaisen kansalaisyhteiskunnan osallistujakansalaisina”, joille edustukselliset demokratian vanhat osallistumismuodot ovat riittämättömiä ja jotka useinkaan eivät samaistu vanhoihin aatesuuntiin. Heidän osallistumisensa on usein hanketyyppistä (Karvonen ja Paloheimo 2005, 300).

Luottamusta tai tarkemmin luottavaisuutta valtiovaltaan testataan suhteella väittämään ”minunkaltaisillani ihmisillä ei ole mitään sanomista siihen, mitä valtiovalta tekee”.  Enemmän kuin kuusi kymmenestä suomalaisesta on väitteen kanssa samaa tai jokseenkin samaa mieltä. 

Kuvio 2. Luottavaisuus: luottamus valtiovaltaan, %.
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Lähde: Sosiaalinen pääoma Suomessa -. Tillastokatsaus. Tilastokeskus. 2006
Suomalaiset luottavat merkillepantavan hyvin sekä yleisesti ottaen ihmisiin että useimpiin oman asuinalueensa ihmisiin. Sen sijaan luottamus valtiovaltaan on heikko ja sitä heikompi, mitä lyhyemmän koulutuksen ihminen on saanut (Hanifi 2006, 39).  
Suomalaiset luottavat hyvin poliisiin, kohtuullisesti oikeusjärjestelmään, mutta aika heikosti eduskuntaan ja valtion virkamieskuntaan. Tosin luottamus jälkimmäisiin on kohentunut lamavuosista.
Taulukko 4.2
Luottamus yhteiskunnallisiin instituutioihin 1981–2000. Hyvin paljon ja
melko paljon luottavien osuus (%).
	
	1981
	1990
	1996
	2000

	Eduskunta
	65
	34
	31
	40

	Oikeusjärjestelmä
	84
	66
	68
	67

	Valtion virkamieskunta
	53
	33
	33
	40

	Poliisi
	88
	76
	85
	90


Lähde: Vuosien 1981, 1990 ja 1996 tiedot World Values Survey FSD0152, vuoden 2000 tiedot 
European Values Survey FSD0157.

Luottamuksesta puolueisiin on ristiriitaisia tietoja. Myönteinen suhtautuminen puolueisiin, osallistuminen puoluetoimintaan ja puoluejäsenyys ovat viime vuosikymmeninä laskeneet nopeasti.  Toisaalta yleinen luottamus puolueisiin on Suomessa useita muita maita vahvempaa. Samalla suomalaiset kannattavat valtion vahvaa ja aktiivista roolia kansalaisten elämän säätelijänä ja turvaajana (Paloheimo 2006, 150). Puolueet ovat perinteisesti tarjonneet yhteiskunnallisen osallistumisen ja vaikuttamisen välineen ja organisoineet laajaa keskustelua yhteiskunnasta. Tässä suhteessa on tapahtunut muutos, kun puolueiden toiminnan painopiste on siirtynyt vaalityöhön.  

Osallistuminen, luottamus, koulutus

Keskiarvojen tarkasteleminen antaa helposti vääristyneen kuvan. Osallistumisen ja luottamuksen erot ovat merkillepantavan suuret ja niillä on vahva suhde koulutuksen eroihin. Karvosen ja Paloheimon (2005, 230) mukaan yhteiskuntamme etenee hitaasti kohti meritokraattista järjestelmää, jossa vaatimattomin tiedollisin resurssein varustetut ihmiset ovat suurimmassa vaarassa syrjäytyä aktiivisesta kansalaisuudesta. Niukan koulutuksen merkitys heikkoa kansalaissitoutumista ja poliittista vieraantuneisuutta selittävänä tekijänä on vuosien mittaan vahvistunut. Heikon osallistumisen taustalla on perinteinen alamaismielisyys, niukka koulutus, pienet tulot ja lapsuudenkodin epäpoliittisuus. 

Vastaava ero näkyy äänestysaktiivisuudessa. Esimerkiksi Helsingin kunnallisvaaleissa äänestysalueiden väliset erot olivat suuria. Heikoimmalla alueella uurnilla kävi 32 prosenttia ja parhaalla 75 prosenttia. Suomalaiset ovat jakautumassa vaikuttamisen puutetta tuskailevaan aktivoituvaan osaan ja yhteiskunnasta hiljaisesti vetäytyvään osaan.

Osallistumista ja vaikuttamista ei voi erottaa oppimisesta. On sanottu, että perimmiltään demokratiakin on jatkuva itseään sääntelevä oppimisprosessi. Sitä voidaan ylläpitää ja parantaa kansalaiskasvatuksen avulla. Toisaalta demokratian tehtävänä on huolehtia kansalaisten avoimesta oppimiseen pääsystä koko elämän ajan (Korsgaard, 2001, 11). 
Erityisesti osallistuvan demokratian teoria korostaa sitä, että kansalaisilla tulee olla vastuullisen poliittisen toiminnan edellyttämät kyvyt ja valmiudet, esimerkkinä riittävä tiedollinen kompetenssi. Taloudellinen ja koulutuksellinen eriarvoisuus voidaan nähdä myös demokratian ongelmana, koska ne asettavat kansalaiset eriarvoiseen asemaan sen suhteen, minkälaiset resurssit heillä on poliittiseen vaikuttamiseen. (Setälä, 2006, 8).  
Oppiminen korostuu nopean muutoksen aikana ja kun päätöksenteon asialistalla on ratkaistavana aiempaa moniulotteisempia ja kansainvälisempiä kysymyksiä. Osallistumisen prosessit ovat samalla oppimisen prosesseja. Niitä voidaan tehostaa aikuiskasvatuksen ja kansansivistystyön menetelmin. Vanhastaan kansansivistyksen tehtävänä oli varustaa ”rahvas” niillä tiedoilla ja taidoilla, joilla kaikkien oli mahdollista toimia oman demokratiansa täysipainoisina jäseninä. Vastaava panostus vähemmän osallistuviin on taas ajankohtainen.
Vuorovaikutus 

Lauri Karvonen ja Heikki Paloheimo (2005, 303-304) toteavat demokratiatutkimuksen keskeisenä johtopäätöksenä, ettei pelkkä osallistumismahdollisuuksien lisääminen välttämättä vähennä tyytymättömyyttä. Kansalaisten tyytyväisyys demokratian toimivuuteen edellyttää sekä toimivia mahdollisuuksia vaatimusten ja kannatuksen (tai sen puutteen) esittämiseen että järjestelmän kykyä tehdä päätöksiä, jotka yhteiskunnassa laajalti hyväksytään. Kansalaisten ja kansalaisjärjestöjen tehtävänä on intressien artikulointi. Vaaleilla valittavien poliittisten päätöksentekijöiden tehtävänä on aggregoida ja integroida niitä vaatimuksia, joita poliittiselle päätöksentekijälle kohdistetaan. 
Avoin kysymys on puolueiden heikennyt kyky prosessoida kansalaisyhteiskunnan toiveita ja tavoitteita ja herättää yhteiskunnallista keskustelua. Tätä puutetta paikkaamaan on esitetty esimerkiksi ajatusmyllyjä – eli ns. think tank -toimintaa (OM 2005:1). On kuitenkin tärkeää eriyttää edustuksellisissa elimissä tapahtuva päätöksenteko hallinnon valmistelu- ja toimeenpanotyöstä.  Yhteistä näillä kuitenkin jo järjestelmän legitimiteetin vuoksi on se, että vuorovaikutusta kansalaisten kanssa tulisi lisätä kummallakin tasolla.
Kansainvälisistä tahoista esimerkiksi OECD:n Public Management Committee on käynnistänyt jo vuonna 1998 ns. Strenghtening Government-Citizen Connections –selvityshankkeen, jonka tavoitteena on tuottaa tapausesimerkkejä eri OECD-maista koskien hallinnon ja kansalaisten uuden tyyppisiä vuorovaikutuksen muotoja ja niihin liittyviä informaatioteknologian sovelluksia. 

Hankkeen puitteissa julkaistussa Citizens as Partners–käsikirjassa (1999) ehdotettiin, että hallitukset investoisivat aikaa ja voimavaroja siihen, että kansalaiset voivat ottaa osaa politiikantekemiseen. Keinoina ovat lakiin perustuvat ja institutionaaliset viitekehykset, sopivien välineiden kehittäminen ja oman toiminnan arvioiminen. 

Suomessakin on herätty kansalaisten hallintoa kohtaan tunteman luottamuksen heikkenemiseen. Asia nousi esille hallituksen kesällä 2000 asettamassa keskushallintohankkeessa, jonka pohjalta virinneissä kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelmassa ja Kuule kansalaista - valmistele viisaasti -hankkeessa on pyritty lisäämään kansalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia.

Kolmiosaisessa, valtiovarainministeriön vuonna 2000 käynnistämässä Kuule kansalaista – valmistele viisaasti hankkeessa on pyritty selvittämään, miten kansalaiset ja kansalaisjärjestöt huomioidaan ministeriössä tapahtuvassa yhteiskuntapoliittisessa valmistelutyössä, pilotoimaan esitettyjä toimenpiteitä sekä kouluttamaan, levittämään tietoa ja sitouttamaan ministeriötä kuulemisen hyviin käytäntöihin. Tätä prosessia on tarkoitus jatkaa ja sen vaikuttavuutta seurata. 
Kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelma asettama poikkihallinnollinen yhteistyöryhmä on lisäksi sopinut valtionhallinnon kuulemisfoorumi Otakantaa.fi:n jatkosta ja tehnyt ehdotuksen laajemmankin valtioneuvostotason sähköisen kuulemisjärjestelmän rakentamisesta. 
Jatkossa OECD-tasolla suunnitelmissa on vuosina 2007 ja 2008 kehittää sähköisen kuulemista, kansalaisjärjestöjen kuulemista ja ns. haavoittuvien ryhmien kuulemista. Käsillä olevassa Kansalaisvaikuttaminen –hankkeessa on tarkoitus osaltaan taustoittaa tätä OECD:n tulevaa työtä. 

Hankkeen tavoitteet ja rakenne

Kansalaisvaikuttaminen –hanke on siis jatkoa kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelman ja Kuule kansalaista –valmistele viisaasti –hankkeen aihepiirille. Kansalaisvaikuttaminen -hankeen tavoitteena on parantaa kansalaisten osallistumista ja vaikuttamista toisaalta luomalla uusia osallistumisen, kuulluksi tulemisen ja vaikuttamisen mahdollisuuksia ja toisaalta vahvistamalla hallinnon kykyä vastata kansalaisten odotuksiin.

Kansalaisissa voidaan osallistumisen ja vaikuttamien kannalta erottaa ryhmiä, esimerkiksi 
1. kansalaisjärjestöt, 
2. aktiiviset kansalaiset tai ad hoc -ryhmät, 
3. vetäytyvät kansalaiset ja 
4. ns. haavoittuvat ryhmät. 

Kahden ensimmäisen kannalta on oleellista avata hallinnon ja kansalaisten vuorovaikutuksen uusia väyliä ja tehostaa perinteisiä, esimerkiksi lausuntomenettelyä ja yhteydenpitoa poliitikkojen ja virkamiesten kanssa. Tähän sähköinen kuuleminen antaa hyviä mahdollisuuksia. Jälkimmäisten osalta tarvitaan erityisiä aktivoivia toimia tai toimia, joilla heikommassa asemassa olevien kansalaisten ääni tulee kuulluksi päätöksenteossa.  

Keskeiset osallistumisen ja vaikuttamisen keinot ovat 

1. avoin ja riittävä tieto

2. kuuleminen (konsultointi)

3. aloitteiden tekeminen

Tarvitaan erityistä ideointia siitä, mitä konkreettisia uusia tapoja näitä varten voidaan kehittää. 

Tarkastelun kohteeksi tulevat seuraavien ulottuvuuksien suhteet. On tärkeätä nähdä ne selvästi. Muuten vaarana on esimerkiksi se, että kansalaisten kanssa konsultoiva hallinto ottaa päätöksentekijän roolin.  
1. päätöksenteko (puolueet, valtuustot, eduskunta) 
2. virkamieshallinto 
3. kansalaiset. 
Eri ryhmien roolit jäsentyvät, kun niitä tarkastelee päätöksentekoprosessin näkökulmasta (ks. liite 1.
Kansalaisten osallistuminen tulisi siis läpileikata jokaista päätöksentekoprosessin kategoriaa, joita ovat: tieto-osallisuus, keskusteluosallisuus, tavoiteosallisuus, valmisteluosallisuus, päätösosallisuus, toimeenpano-osallisuus ja arviointiosallisuus. 

Round Table -keskustelutilaisuudet

Syksyn 2006 aikana on tarkoitus järjestää viisi tai kuusi kutsupohjaista Round Table –keskustelutilaisuutta.  Sarjaa pohjustaa toimintamuodon ja sisältökentän luotaus 20.6.2006. Loppuyhteenvedon tarkoituksena on pohjustaa Suomessa tehtävää jatkokehittelyä ja vaikuttaa OECD:n Open and inclusive policy making -hankkeen kehittämiseen, josta pidetään seminaari Suomessa helmikuussa 2007. 

Organisaatio
- Perustetaan työryhmä, joka vastaa tilaisuuksien suunnittelusta, loppuyhteenvedon analyysistä ja koordinoi prosessin kokonaisuutta.

- Jokaiselle tilaisuudelle pyydetään aihealueeseen perehtynyt puheenjohtaja ja valitaan sihteeri pitämään kirjaa.  
- Tilaisuuksiin pyydetään 2 valmisteltua lyhyttä  asiantuntijapuheenvuoroa ja osallistujille lähetetään etukäteen taustaa keskustelun pohjaksi.
- Tilaisuudet toimivat kutsupohjalta.
- Tilaisuudesta tehdään muistio, jota voidaan editoituna täydentää osallistujien kommenteilla yhdessä sarjan muiden tilaisuuksien kanssa. 
- Lopuksi osallistujat ja puheenjohtaja arvioivat prosessin tuloksia ja kokonaisuutta.
Tavoite:
Round Table –prosessin tuloksena kustakin teemasta pyritään koostamaan perusongelman kuvaus, ratkaisuvaihtoehdot, toimintatavat ja tuloksien toimeenpanon mahdollisuudet ministeriöissä. Pohdinta tapahtuu prosessien ja toimijoiden roolien kautta. Prosessi keskittyy erityisesti ns. vetäytyvien ja haavoittuvien ryhmien kuulemisen kehittämiseen. Teemasta järjestetään erillinen tilaisuus ja sen on myös tarkoitus läpileikata kaikkia tilaisuuksia. 
Ehdotuksia keskustelun aiheiksi:
(1) Sähköinen kuuleminen (järjestetty 15.3.2006)

2)  Toimintamuodon ja aiheiden laaja luotaus (järjestetty 20.6.2006)
3) Järjestöt vaikuttajina
4) Puolueet vaikuttamisen väylinä
5) Hallinnon tehtävät ja rooli kansalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen välineinä
6) Osallistuva demokratia
7) Deltagande demokrati.

Liittyviä prosesseja ja hankkeita:

- Valtionhallinnon Otakantaa.fi –keskustelufoorumi kehittää yksittäisten kansalaisten ja soveltuvien osin kansalaisjärjestöjen kuulemista valtionhallinnossa. Samalla kehitetään laajempaa näkemystä valtionhallinnon ja kansalaisten vuorovaikutuksesta.

- Vapaa sivistystyö ja kansalaisvaikuttaminen, aivoriihi –tyyppinen prosessi, jossa selvitetään vapaan sivistystyön mahdollisuudet tukea kansalaisvaikuttamista hankkeen kohderyhmissä, erityisesti suhteessa vetäytyviin kansalaisiin. 

- Haavoittuvien ryhmien kuuleminen, esimerkiksi luomalla paneeleita, joissa näiden ryhmien tuntijat arvioivat päätöksentekoa. 

- Hanketta tukee jo aiemmin aloitettu SAG –hanke, jossa viranomaisten ja kansalaisten yhteistyöryhmä tunnistaa ennalta hallinnossa keskeiseksi tulevia aihepiirejä ja järjestää sen mukaan tilaisuuksia ja opintoja. 
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