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Rakennepoliittinen teoria
ja korporaatiotoimijoiden autonomia

Kuinka autonomisia korporaatiotoimijat ovat?

Juho Saari

STRUCTURAL-POLITICAL THEORY AND THE
AUTONOMY OF CORPORATE ACTORS

The aim of this article is to explain, why certain
key corporate actors are more autonomous in
relation to their supporters or class structure than
the conventional structural-political theory of social-
political development suggests. Three basic
explanations are given. First, following transaction-
cost analysis developed for other purposes by North
and Williamson, it is argued that there is a PA-
problem between supporters and their
representativies (or corporate actors) which makes
possible for corporate actors to make opportunistic
choices. Second, it is suggested that various co-
operative solutions for prisoners’ dilemma may
provide some explanation. Third alternative
explanation highlights the central importance of
policy-making especially in relation to the weakness
of will and free riders-problems. In addition, an
importance of relatively speaking unevolutionary
social environment on one the hand and institutions
on the other for the autonomy of corporate actors is
emphazised. Finally, some theoretical consequences
of transactions costs and prisoners’ dilemmas for
collective action are predicted.

1. JOHDANTO

Rakennepoliittinen teoria (Alestalo ym. 1985;
Uusitalo 1985) on ollut suomalaisen sosiaalipoli-
tiikan kehitystd koskevan tutkimuksen kéyttdma
perusteoria 1980-luvun alusta alkaen. Sen kes-
keisimmat olettamukset voidaan tiivistda seuraa-
vasti: hyvinvointivaltion toimintajarjestelmien ke-
hitys tapahtuu luokkapohjaisten toimijoiden ra-
tionaalisen toiminnan tuloksena; taloudellinen ja
poliittinen organisoituminen perustuu luokkara-
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kenteeseen; ja samasta luokasta nousevien ta-
loudellisten ja poliittisten organisaatioiden valilla
on laheiset suhteet. (Salminen 1987, 26.) Teo-
riassa on ansioistaan huolimatta eraita tiedostet-
tuja puutteita. Anttosen (1994, 205-6) mukaan
sitd ei voida soveltaa hyvinvointivaltion »feminii-
nisten kasvojen», siis palveluvaltion kehityksen
analysointiin, jossa sukupuolisopimuksen tai kan-
salaisuuden maarittdmiselld on keskeinen mer-
kitys. Teorian toinen problemaattinen kohta on
tassa artikkelissa tarkasteleva kysymys erilaisten
korporaatiotoimijoiden (puolueiden ja etujarjesto-
jen) paatéksenteon autonomiasta suhteessa nii-
den taustalla oleviin luokkarakenteisiin.

Rakennepoliittisen teorian puitteissa on kritisoi-
tu erditd korporatismi- ja hegemoniateorioita liian
suuresta paatéksentekoon (ja sen autonomiaan)
kiinnitetystd huomiosta (Uusitalo 1985, 174-5).
Uusitalo on ilmeisen oikeassa todetessaan, etta
paatoksenteon forumilla ei valttamatta ole suur-
ta merkitysta sosiaalipolitiikan sisallén kannalta,
mikali samasta luokasta nousevilla poliittisilla ja
taloudellisilla toimijoilla on riittdvdassa maarin yh-
teiset intressit (tdma ei suinkaan ole itsestaan-
selvad). Tassa esitettavan tulkinnan mukaan han
kuitenkin aliarvioi teoriassaan korporaatiotoimijoi-
den - puolueiden ja etujarjestéjen — ja paatok-
senteon autonomian merkityksen suhteessa nii-
den kannattajakuntaan. Kyseisen teorian ensisi-
jainen huomio kiinnittyy — teorian keskeisten
edustajien aikaisempien tutkimusintressien ja
suomalaisen sosiologian suuren linjan mukaisesti
— makrotason luokkarakenteisiin, eika rakentei-
den taustalla oleviin mikrotason toimijoihin — kan-
salaisten tekemiin valintoihin — ja heidan toimin-
tansa perustalta muodostuviin korporaatiotoimi-
joihin, jolloin teorian otsikkoon sisdltyva poliitti-
nen elementti ei ole saanut osakseen asianmu-
kaista huomiota.
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Tassa artikkelissa tarkastellaan sosiaalipoliitti-
sen pdétéksenteon autonomiaa suhteessa orga-
nisaatioiden luokkaperustaan selittavia tekijoita.
Tarkastelussa keskitytaan teoreettisen argumen-
taation kehittamiseen, mutta teoriasta johdettu-
jen hypoteesien mielekkyytta kuitenkin illustroi-
daan suomalaisen aineiston avulla.! Tarkastelu
nojaa institutionaaliseen rationaalisen valinnan
teoriaan, jonka erityisyyksia esitellaan aluksi. Sen
jalkeen illustroidaan korporaatiotoimijoiden kas-
vanutta merkitysta sosiaalipolitikan kehitykses-
sé. Sitten tarkastellaan organisaatioiden autono-
miaa selittavia tekijoita. Eras varsin suosittu tapa
tulkita tata kehitysta on nojautua transaktiokus-
tannusanalyysiin, jolloin korporaatioiden autono-
mia on opportunistisen kayttaytymisen tulosta.
Vaihtoehtoinen selitys korostaa korporaatiotoimi-
joiden vélisten koordinaatio-ongelmien ratkaise-
misen keskeisyytta. Kolmas perusvaihtoehto ko-
rostaa politiikantekemisen merkitysta vapaamat-
kustajaongelman ja tahdonheikkouden kontrolloi-
misen vélineena. Artikkelin loppupuolen aloittaa
lievasti evolutionaarisen toimintaymparistén tuo-
mien mahdollisuuksien ja valintoja rajoittavien
institutionaalisten tekijoiden tarkastelu. Lopuksi
viela kysytaan, kenen intresseja nama suhteelli-
sen autonomiset organisaatiot palvelevat.

2. RATIONAALISEN VALINNAN TEORIA

Sosiaalipoliittisessa tutkimuksessa kaytettyna
teoriana rationaalisen valinnan teoria ei ole vield
Suomessa kovin tunnettu, joskin eraat, lahinna
Turun yliopiston sosiaalipolitiikan laitoksella teh-
dyt tutkimukset viittaavat siihen, ettd teorian
merkitys jonkinasteisena konventionaalisen so-
siologisen selittdmisen haastajana olisi varsin
nopeasti kasvava (Kangas 1995). Sosiaalipolitii-
kan sisartieteista erityisesti politologiassa ja hal-
linnon tutkimuksessa rationaalisen valinnan teo-
rian merkitys on jo varsin laajalti tiedostettu, ja
myds sosiologiassa on eraita lupaavia ituja. So-
siaalipolitiikan piirisséa teorian leviamista on hidas-
tanut tutkijoiden suuntautumisen ja rationaalisen
valinnan teorian kasitteellisen outouden ohella
eraat laajalle levinneet rationaalisuutta koskevat
vaarinkasitykset rationaalisuudesta itsekkyytena

' Kéytettévissa oleva tila ei salli suomalaisen sosiaa-
lipolitiikan tai poliittisen jarjestelman kehityksen yk-
sityiskohtaisempaa esittelya. Kaytetyt esimerkit 16y-
tyvat sosiaalipolitiikan osalta muun muassa Hellste-
nin (1993) ja Suonojan (1992) tutkimuksista, tulopo-
liittisen jarjestelman kehityksesta Puoskari (1992) ja
Kynt&ja (1993) antavat varsin kattavan kuvan.

ja teorian poliittisesta epasymmetrisyydesta.

Lyhyen aikavélin (parametrinen) itsekkyys on
vain uusklassisen taloustieteen tydhypoteesi, joka
ei ole adekvaatilla tavalla ottanut huomioon toi-
mijoiden vélisen vuorovaikutuksen (strategisen
rationaalisuuden) itsekkyytta rajoittavaa vaikutus-
ta. Voidaan perustellusti vaittaa, etta varsin so-
siaalinen toiminta on pitkalla aikavalilla yksilén
kannalta rationaalisempaa kuin lyhyen aikavalin
itsekkdan hyddyn maksimointi. Taman strategi-
sen vuorovaikutuksen analyysin véline on itera-
tiivinen peliteoria (ks. alla), jossa toimijoiden vuo-
rovaikutusta saantelee lyhyen aikavalin edun
ohella toiminnan pitkdn aikavalin seuraukset.
Pohjimmiltaan kyse on kilpailullisten ja yhteistoi-
minnallisten ratkaisujen vuorottelusta. Toiseksi
nékemys rationaalisuudesta poliittisesti puolueel-
lisena on mydskin enemman uusklassisen talous-
tieteen oletuksista johtuva harhaluulo kuin ratio-
naalisen valinnan teorian sisdanrakennettu ulot-
tuvuus; itse asiassa rationaalisuus ja sen rajat
voidaan tulkita myéds poliittisesti uudelleenjakoa
tukevalla tavalla (ks. myés Hausman & McPher-
son 1993). Nain ollen rationaalinen toiminta ei
valttamatta ole sen paremmin itsekasta kuin po-
liittisesti epasymmetrista.

Téassa artikkelissa hyddynnettava institutionaa-
linen rationaalisen valinnan teoria on jo niin etaal-
la teorian uusklassisista lahtdékohdista, etta nii-
den valinen siitos ei enaa tuottaisi lisdantymis-
kelpoisia jalkelaisia. Tama teoria jakaa uusklas-
sisesta taloustieteen kasityksen subjektiivisesta
hyddysta ensisijaisena yksilda liikuttavana voima-
na. Sosiaalinen hyvéksynta, tahdonheikkous,
ongelmien kehystaminen (framing), rationaalisuu-
desta riippumattomat sosiaaliset normit, sita
suuntaavat formaalit instituutiot, informaation dis-
persio ja epasymmetrisyys seka pitkan aikavaélin
hyddyn systemaattinen aliarviointi asettavat kui-
tenkin optimoinnille realistiset rajat; tdssa suh-
teessa uusinstitutionalistinen rationaalisuuskasi-
te bounded rationality on kuvaava (ks. North
1990). Parametrista edun maksimointia tayden-
tavien tekijoiden lisdaminen institutionaalisen ra-
tionaalisen valinnan teorian osaksi on eras seu-
raus empiiristen havaintojen ja maksimoinkayt-
taytymisen valisesta ristiriidasta. Ei ole syyta olet-
taa, etta ihmiset kayttaytyvat »ikaan kuin» ratio-
naalisella tavalla pelkastaan analyyttisista syis-
ta, jos realistisempiin tai kuvailevimpiin oletuksiin
perustuvat teoriat tarjoavat paremmin empiirisiin
havaintoihin istuvan teorian (Lindenberg 1990).
Toiseksi teoriassa on yksildn ohella myds toinen
toimija, korporaatiotoimija, joka muodostuu yhden
tahdon muodostamiseen kykenevista organisaa-
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tioista. Naiden kahden toimijan vélilla on syste-
maattisia valtasuhteita (Coleman 1990; Bowles
& Gintis 1993).

Institutionaalisen rationaalisen valinnan teorian
historiallisuus on kolmas uusklassisesta teorias-
ta erottava tekija. Uusklassinen rationaalisen
valinnan teoria on yleensa historiaton. Kansalli-
nen historia — tammikuun kihlaus, toinen maail-
mansota, ay-likkeen hajaannus — on uusklassi-
sen ajattelun mukaan luonteeltaan ad hoc seli-
tys, joka voi selittaa variaatiota, mutta jolla ei it-
sessaan ole mallin tai analyyttisen kehyksen kan-
nalta ole keskeistad merkitysta: esimerkiksi kollek-
tiivisen toiminnan kehitys on yhteydessa histori-
allis-evolutionaariseen muutokseen, mutta ad hoc
tekijat tulkitaan lahinna kehityksen nopeuteen
vaikuttaviksi ulkoisiksi sattumiksi (Olson 1982).
Verrattuna Uusitalon sosiologiseen lahestymista-
paan, jossa lahtokohdaksi otetaan nimenomaan
empiirisistd havainnoista kiteytetty kasitys suo-
malaisesta yhteiskunnasta, konventionaalinen
rationaaliseen valintaan nojaava lahestymistapa
on siis varsin erilainen. Institutionaalisessa teo-
riassa on puolestaan tarkasteltu mm. preferens-
sien (tai sosiaalisten tuotantofunktioiden) pitkan
aikavalin muutosten vaikutusta kansalaisten te-
kemiin ratkaisuihin (North 1990) ja erilaisten pol-
kuriippuvuuksien merkitysta toimintaa ja valinto-
ja suuntaavina tekijoina (David 1985). Tama ins-
titutionaalinen nakokulma voidaan tulkita myos
historiallisen sosiologian ja uusklassisen talous-
tieteen vuorovaikutuksesta syntyneeksi ieoreet-
tiseksi hybridiksi.

3. PURKAUTUVA LUOKKARAKENNE JA
INTRESSIEN ORGANISOITUMINEN

Eras rakennepoliittisen teorian perusoletuksis-
ta on, etta paliittinen ja taloudellinen organisoitu-
minen perustuu luokkarakenteeseen. Uusitalo
toteaa, »on melkeinpa triviaalia huomauttaa, etta
Suomessa taloudellinen organisoituminen perus-
tuu pitkalti luokkarakenteeseen. Samalla se vah-
vistaa luokkien muodostumista ja toimii niiden
rajoja selkiyttdvana tekijana.» (Uusitalo 1985,
170.) Luokkarakenteeseen nojaava organisaatio-
periaate on ollut useimmissa lansimaisissa yh-
teiskunnissa ensisijainen malli, jota etniset, kie-
lelliset, separatistiset, uskonnolliset tai poliittiset
linjaristiriidat seka ulkoisin uhkatekij6ihin sopeu-
tuminen saattavat jossakin maarin muokata (ks.
myds Rueschemeyer ym. 1992). Poikkeus tasta
yleisestd sdaannosta on Yhdysvallat, jossa luok-
ka ei ole ilmeisesti koskaan ollut ensisijainen

kollektiivisen toiminnan organisointiperiaate
(Mann 1987, 343). Suomessa poliittinen jarjes-
telma on pohjoismaiseen tapaan ollut kolmina-
painen maalaisliitto -keskustapuolueen edustaes-
sa maalaisvaestod, SDP:n ja SKDL:n palkkaty6-
vaestodd ja kokoomuksen padomaa tai suhteelli-
sen hyvin toimeentulevaa keskiluokkaa (ks. myos
Lane ym. 1993).

Luokkarakenteen ja organisoitumisen valinen
riippuvuus on kuitenkin historiallisesti muuttuva.
Helsingin yliopiston sosiaalipolitiikan professori
Heikki Waris totesi vuonna 1948, etta

»... poliittisista ryhmittymista koskevat luvut ovat erdin
kohdin suuressa maarin yhdenmukaisia edella ole-
vien yhteiskunnallisia kerrostumia osoittavien luku-
jen kanssa. ... Selvimmin rajoittuvien yhteiskunnal-
listen kerrostumien, tydvaeston ja talonpoikien koh-
dalla on siis vissia yhdenmukaisuutta todettavissa,
mika onkin luonnollista suomalaisessa demokraatti-
sessa yhteiskunnassa, jossa vallitsee yleinen ja yh-
taldinen aanioikeus ja jossa taloudelliset ja yhteis-
kunnalliset intressit, edut ovat mielipide- ja puolue-
muodostuksessa siksi maaraavia.» (Waris 1948,
186-8.)

Wariksen mukaan kerrostumat ovat kuitenkin
koostumukseltaan véljia ja sosiaalinen liikkuvuus,
erityisesti sosiaalinen kohoavuus muuttaa kerros-
tumien kompositiota. Epédselvaksi jda, missa
maarin yhteiskunnalliset kerrostumat maarittavat
poliittisten puolueiden toiminnan sisallén. Impli-
siittisena oletuksena on kuitenkin yhteiskuntara-
kenteen ja politiikan tavoitteiden varsin 1dheinen
yhteys.

Seuraava kiinnekohta on 1960-luvun loppu.
Turun yliopiston sosiaalipolitiikan professori Jou-
ko Siipi kuului siihen sosiaalipoliitikkojen vahem-
mistdon, joka ei ottanut 1960-luvun sosiaalipoli-
tiikan kehitysta vastaan pelkastdan tyydytyksel-
la. Sarkastiseen tyyliinsa Siipi kirjoitti, kuinka
palveluja »tyrkytetdan» ja kuinka »uuden pop-tah-
den» — kansantulon- »kasvua tarkkaillaan kuin
kuninkaallisten lasten» (Siipi 1967, 216). Hanen
varsin oikeaan osuvan nakemyksensd mukaan
suomalaisilta puuttuu sekd ndkemys verojen ja
etuuksien vilisesta riippuvuudesta ettd kansan-
tulon muodostumisen perusteista. Han identifioi
hyvinvointivaltion etujarjestéjen yhteiskunnaksi,
jossa »kansalaiset eivat aja omia etujaan, vaan
niita ajavat hanen puolestaan erilaiset organisaa-
tiot» (Siipi 1967, 223.) Taman han katsoi johtu-
van siita, ettd samalla yksilolld on keskenaan
esimerkiksi tuottajana ja kuluttajana ristiriitaisia
intresseja.

Wariksen ja Siiven tulkintojen ero havainnol-
listaa luokkien ja etujérjestojen valisen suhteen
historiallista muuntumista. Myods kolmannessa
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kiinnekohdassa eli 1980-luvun alussa tilannetta
analysoinut Uusitalo tiedostaa korporaatiotoimi-
joiden merkityksen kasvun todetessaan, etta tyo-
markkinapoliittista paatoksentekoa ei voi jAannok-
settd palauttaa luokkiin ja niiden voimasuhteisiin.
Seuraavassa hetkessa han kuitenkin asettaa
korporaatiotoimijoille rajat. »Mutta paatoksente-
kijoiden autonomiallakin on rajansa; keskeiset ta-
loudelliset organisaatiot eivat voi pitkdan sosiaa-
lista perustaansa horjuttamatta sitoutua ratkaisui-
hin, jotka ovat niiden perustana olevien luokkien
etujen vastaisia.» (Uusitalo 1985, 195.) Kuinka
tiukka yhteys sosiaalisen perustan ja paatdksen-
teon valilla on, ei Uusitalon kommentista selvia.
Joka tapauksessa nykyisin kaikki keskeiset kor-
poraatiotoimijat ovat organisatorisesti edelleen-
kin luokkapohjaisia, mutta kannattajakunta on
aikaisempaa heterogeenisempaa ja liikkuvam-
paa; puolueet ja etujarjestot ovat luokkapohjai-
sia, kuten myds niiden paattavat elimet, mutta
kannatus tai jasenyys ei sita enaa valttamatta ole
1990-luvun alussa (vrt. myds Lane ym. 1993).
Samassa hengessa Kari Salminen (1993, 376)
on vastikaan esittanyt, etta etujarjestét edusta-
vat aikaisempaa luokkarakennetta varastoitu-
neessa muodossa.

Luokkapohjaisuuden heikentyminen selittyy
erailla ilmeisilla tekij6illa. Yha suurempi osa tyo-
voimasta sijoittuu jalkiteollisille sektoreille tai ty6-
markkinoiden ulkopuolelle sosiaalipolitikan avulla
tuotettuihin kategorioihin, joilla ei ole yhta ilmeis-
ta luokkapohjaista poliittista kotia kuin teollisen
yhteiskunnan kerrostumilla. Toiseksi puolueet
ovat pyrkineet uudistumaan kosiskelemalla kes-
kimaaraista, usein julkisella sektorilla tydskente-
levaa liikkuvaa danestajaa irroittautumatta kuiten-
kaan perinteisesta kannattajakunnasta, mika on
ollut omiaan lahentdmaan puolueita toisiinsa sa-
maan aikaan kun luokkien sisainen heterogeni-
soituminen on heikentanyt luokan yhteisen edun
maarittamisen mahdollisuuksia. Nama tendens-
sit eivat kuitenkaan itsessaan selita, minka takia
etujarjestét ovat vahvistaneet suhteellista ase-
maansa kannattakuntaansa nahden. Jatkon kan-
nalta ratkaiseva kysymys on, miksi nama korpo-
raatiotoimijat ovat autonomisia. Seuraavassa
keskitytdan niihin teoreettisiin tekijoihin, jotka
selittdvat korporaatioiden merkityksen kasvua
suhteessa niiden luokkapohjaan perustan tdman
hetkisesta tiiviydesta riippumatta.
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4. KORPORAATIOTOIMIJOIDEN
AUTONOMIA

Williamsonin (1986) ja Northin (1990) kehitta-
ma transaktiokustannusteoria (TA-teoria) lahtee
ajatuksesta, etta rationaalisten, mutta opportunis-
tisten toimijoiden valisessa vuorovaikutuksesta
syntyy mekaanisesta fysiikasta tuttuun kitkaan
verrattavia »transaktiokustannuksia». Erityisen
problemaattisia ovat sopimusten tekemisesta ja
yllapitamisesta aiheutuvat kustannukset seka
naiden valisen »perustavanlaatuisen siirtyman»
hallinta. Taman oletuksen varaan rakentuvan teo-
rian perushypoteesin mukaan rationaaliset toimi-
jat etsivat transaktiokustannukset minimoivia rat-
kaisuja. TA-teoria on alun perin kehitetty selitta-
maan markkinoiden ja yritysten valisen tyénjaon
kehitysta, jossa yritykset kehittyvat niista toimin-
noista, jotka syysta tai toisesta on edullisempaa
tuottaa yrityksen sisalla kuin ostaa markkinoilta
sen ulkopuolella. Sita voidaan kuitenkin soveltaa
- on jo aikaisemmin sovellettu — myés poliittis-
ten markkinoiden ja silla toimivien yksiléiden ja
organisaatioiden valisiin suhteisiin (North 1990,
41-45).

Informaation kerddmiskustannuksilla on tassa
prosessissa keskeinen rooli: jos informaation
keradmisestd aiheutuu kustannuksia, jotka ylit-
tavét rationaalisen kansalaisen siitd saaman hyo-
dyn (joko suhteessa kyseiseen reformiin tai vaih-
toehtoisiin tavoitteisiiin) rationaalisesti tietdmaton
kansalainen minimoi omat transaktiokustannuk-
sensa siirtdmalld paatéksenteon organisaation
tehtavaksi. Kun kansalainen haluaa lisaa elaket-
ta (tai pitaa jotakin yhteiskunnallista ilmiéta omas-
ta edustaan riippumatta ei-toivottavana), mutta ei
tieda kuinka toimia taman tavoitteen saavuttami-
seksi, rationaalinen valine taman tavoitteen saa-
vuttamiseksi on delegoida asian edistaminen eri-
koistuneen organisaation tehtavaksi. Toinen, jos-
kin vahemman keskusteltu transaktiokustannus-
ten muoto, jolla on merkitysta erityisesti sosiaali-
politiikan suhteen, on yksityisten preferenssien
julkisesta esittamisesta aiheutuvat kustannukset.
Taman hypoteesin mukaan erilaisten yksityisten
preferenssien (mielipiteiden, nakemysten) esitta-
misella on erilainen hinta, joka epasymmetrisoi
julkisten preferenssien rakenteen. Tassa suhtees-
sa ilmeisia ehdokkaita havidjiksi ovat vallitsevien
julkisten arvojen (esimerkiksi sukupuolten tasa-
arvo) suhteen ristiriidassa olevat mielipiteet seka
selkeasti itsekkaat preferenssit (Kuran 1990).
Mikali yksilo tietaa tai uskoo, ettd hanen yksityis-
ten preferenssiensa esittamisesta aiheutuu kes-
kimaaraisesta poikkevia kustannuksia, han dele-
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goi nakemystensa esittamisen organisaatiolle.
Tasta nakokulmasta kasin tarkasteltuna tukeu-
tuminen organisaatioihin on siis informaation
keraamisestd ja mielipiteiden esiintuomisesta
syntyvista transaktiokustannuksista huolehtivan
kansalaisen tekema rationaalinen valinta. Peri-
aatteessa tallainen organisaatio heijastaa kansa-
laisten preferensseja; jolloin politiikalle ei ole ti-
laa. Kaytantd on monimutkaisempi. Ensinnakin
kuten jo Siipi havaitsi, kansalaiset tavoittelevat
samanaikaisesti eri asioita, jolloin yksilon eraat
tavoitteet ovat usein ristiriidassa toisten tavoittei-
den kanssa. Erilaiset mahdottomuusteoreemat
ovat puolestaan osoittaneet, etta tiettyjen, reaa-
limaailmassakin varsin perusteltujen oletusten
vallitessa jopa samaan luokkaan kuuluvien, mut-
ta erilaisessa elamantilanteessa olevien kansa-
laisten preferenssien perusteella on varsin vai-
keaatehda rationaalisia paatoksia. Kaikkein prob-
lemaattisinta delegoinnissa on kuitenkin se, etta
yksittdinen rationaalinen kansalainen ei yleensa
voi valvoa (monitoroida) hdnta edustavan korpo-
raatiotoimijan toimintaa, koska riittdvan tiedon
hankkimisesta aiheutuvat kustannukset ylittavat
useimmissa tapauksissa siitd saatavan hyédyn
(Holcombe & Gwartney 1989). Han ei voi myés-
kaan saattaa korporaatiotoimijaa edesvastuuseen
mahdollisten lupausten pettamisesta, silla toimi-
joiden lupaukset eivat ole ex-post juridisesti sito-
via. Erityisen vaikeaa on arvioida toimijaa, joka
on saavuttanut vain osan asetetuista tavoitteis-
ta. Tiivistden kun korporaatiotoimijoiden autono-
mia nojaa transaktiokustannuksiin, kyse on ensi-
sijaisesti kansalaisten kyvyttdmyydesta (infor-
maatio) tai haluttomuudesta (mielipiteet) valvoa
korporaatiotoimijoiden kayttaytymista, ja korpo-
raatiotoimijoiden ja kansalaisten vélisesta epa-
symmetrisesta, mutta vakaasta tasapainotilasta.
Toinen autonomiaa lisdava tulkinta korostaa
korporaatiotoimijoiden vélisen jatkuvan vuorovai-
kutuksen merkitysta sosiaalipolitikan kehityksel-
le. Tama vuorovaikutus voidaan kasitteellistaa
vangin dilemman (tai dynaamisen peliteorian)
avulla (esim. Luce & Raiffa 1957). Kuten tunnet-
tua, parametrisella vangin dilemmalla kuvataan
eri toimijoiden valisten epasymmetristen infor-
maatiosuhteiden seurauksena syntyvia konflikte-
ja, joissa itsekkaat toimijat paatyvat kunkin toi-
mijan kannalta ei-toivottuun strategiseen loppu-
tulokseen. Strategista vangin dilemmaa kasitte-
leva tutkimus (esim. Axelrod 1984, Sober 1992)
on kuitenkin varsin vakuuttavasti osoittanut, etta
eteenpain ajattelevat toimijat voivat rakentaa yh-
teistoiminnallisia ratkaisuja noudattamalla tietty-
ja, varaukselliseen vastavuoroisuuteen perustu-

via vuorovaikutussaantja. Talléin toiminnan jat-
kuvuuden kannalta arvioituna on keskeista, etta
toimijat pyrkivat kayttaytymaan edullisissa tilan-
teissa varsin maltillisesti

Strategista vangin dilemmaa voidaan soveltaa
myods korporaatiotoimijoiden valisiin suhteisiin,
jolloin ratkaisevia tekijdita ovat toimijoiden vali-
set vastavuoroiset riippuvuudet, kyky monopoli-
soida paatoksenteko joko sulkemalla muut toimi-
jat paatdksenteon ulkopuolelle tai integroimalla
ne paatdksenteon osaksi, sekd varsin pitkalle
meneva varmuus pitkan aikavalin vuorovaikutuk-
sesta. SAK ei esimerkiksi voi eliminoida TT:ta tai
eduskuntaa, vaan joutuu sopeutumaan niiden
olemassaoloon, mutta toisaalta SAK:n vaikutus-
valta onriippuvainen TT:n ja eduskunnan olemas-
saolosta ja yhteistoimintahalukkuudesta. Mikali
joku naista toimijoista kayttada poikkeuksellisen
edullista taloudellista tai poliittista suhdannetta
hyvakseen epareiluksi tulkittavalla tavalla, han voi
olettaa joutuvansa samanlaisen kohtelun uhriksi
suhdanteiden vaihduttua. Taman tiedostaminen
rajoittaa toimijoiden parametrista rationaalisuut-
ta. Vastaavasti poliittiset puolueet olivat valtiopai-
véjarjestyksen 66§:n 7. mom. ja 68§:n antaman
vahemmistésuojan vuoksi aina vuonna 1992 teh-
tyyn lainmuutokseen saakka suomalaisessa po-
liittisessa jarjestelmassa riippuvaisia toisiltaan
saamasta tuesta. Tasta nakokulmasta kasin tar-
kasteltuna korporaatiotoimijoiden merkitysta kas-
vattaa niiden kyky luoda vangin dilemman yhteis-
toiminnallisia ratkaisuja eri toimijoiden suhteellis-
ten painoarvojen ja toimijoiden lukumaéarien muu-
toksista huolimatta.

Vahemman tunnettu nakemys korostaa yksit-
taisia toimijoita koskevan, mutta ulkopuolisten
hallussa olevan epasymmetrisen informaation
merkitysta paatoksenteon tulkinnassa: jos emme
tarkkaan ottaen tieda, mika on yhden toimijan
osuus kyseisen paatdksen tuottamisessa, on
mydskin vaikeaa maarittdd hanen vastuunsa ky-
seisestd paatdoksesta. Timo Kyntaja (1993) on
pitanyt tata tydnjaon epaselvyytta eraana suo-
malaista korporatismia luonnehtivana keskeise-
na piirteena. Se on kuitenkin myds eras korpo-
ratismin edellytyksista. Korporaatiotoimijoiden
autonomian kannalta tarkasteltuna ratkaiseva
tekija ei siis ole niinkaan toimijan painoarvo, vaan
pitkan aikavalin kyky tehda yhteistoiminnallisia rat-
kaisuja — seka jossakin maarin myds kyky salata
oma osuutensa epatyydyttavaksi osoittautuvassa
paatéksenteossa. Kun transaktiokustannuksiin no-
jaava tulkinta tulkitsi korporaatiotoimijoiden auto-
nomian varsin negatiiviseen savyyn, vangin dilem-
man kontrollointi avaa samaan problematiikkaan
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optimistisemman né&kdkulman, jossa autonomian
perustana on toimijoiden yhteistoiminnalliset kyvyt.

Kolmannen korporaatiotoimijoiden autonomiaa
selittdvan ilmididen ryhman muodostavat tahdon-
heikkous, vapaamatkustaminen ja kontekstinte-
keminen, jotka ovat yhteydess4 kollektiivisen toi-
minnan ongelmiin ja mahdollisuuksiin. Tahdon-
heikkous on irrationaalinen kayttdytymisen muo-
to, jossa toimija arvioi lyhyen aikavalin hyddyn
irrationaalisen suureksi pitkan aikavélin hyddyn
kustannuksella, tyypillisind esimerkkeina tupakan-
poltto tai syrjahyppy. Vapaamatkustaminen on
pitkalti sama ongelma kollektiivisessa toiminnas-
sa: rationaalinen yksild ei osallistu yhteisen hy-
vén (tai julkishyddykkeiden) tuottamiseen, mikali
hénen oikeuttaan joka tapauksessa tuotettuun
yhteiseen hyvaan ei voida kieltdd ilman oleelli-
sen suuria poliittisia tai taloudellisia kustannuk-
sia. Yhdistdmalla ndmé teemat sosiaalipolitiikan
suhteen kyse on kayttaytymisestd, jossa yksilot
maksimoivat oman etunsa (esim. tulojen uudel-
leenjako) lyhyelld aikavililld huolimatta siita, etta
silld saattaa olla primaaritavoitteen (henkilokoh-
tainen vaurastuminen palkkaty6ta tekemalld) suh-
teen kielteisid seurauksia.

Tama kayttaytyminen saattaa olla rationaalis-
ta, mikali tulevaisuus on huomattavassa maarin
epdvarma tai ennustamaton; jos talouskasvu on
vain lupaus, jolle ei ole riittavia takuita, rationaa-
linen toimija maksimoi myds tosiasiallisen pitkdn
aikavélin hyotynsa preferoimalla varmasti saata-
vissa olevaa etua (ks. Saari 1994). Teoreettises-
ti voidaan kuitenkin ajatella, ettd korporaatiotoi-
tamalla sille sanktioita ettd vahentdmalla pitkén
aikavélin epavarmuutta. Koska taméa on yksildi-
den kannalta rationaalista, teoria ennustaa, etta
he ovat valmiita sopimaan implisiittisen tai ekspli-
siittisen sopimuksen eri korporaatiotoimijoiden
kanssa ndiden ongelmien ratkaisemisesta. Tama
avaa mahdollisuuden rationaalisen politiikan (Els-
ter 1989) tai kontekstin tekemiseen (Matzner
1991), sellaisten instituutioiden ja politiikan teke-
misen vdlineiden kehittdmiseen, jotka pitkilla
aikavdlilla lisdavat yksildon hyvinvoinnin lisdanty-
misen todenndkoisyyttd; usein kyse on oman
edun ja yhteisen hyvan tasapainottamisesta rei-
luksi tai legitiimiksi katsotun politiikan avulla.

5. SUOMALAISEN YHTEISKUNNAN
KEHITYKSESTA

Kansalliseen kehitykseen liittyvilla historiallisil-
la tekijoilla on kiistdmatonta vaikutusta sosiaali-
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politiikan kehitykseen. Taméan takia on tarkastel-
tava, ovatko joko korporaatiotoimijoihin tai so-
siaalipolitiikkaan liittyvat transaktiokustannukset,
vangin dilemman ratkaisumallit sekd vapaamat-
kustamisen ja politiikan tekemiseen liittyvat on-
gelmat muuttuneet suomalaisessa yhteiskunnas-
sa tavalla, joka selittdisi etujarjestdjen aseman
kasvun sosiaalipolitiikan kehittdmisessa. 1) Trans-
aktiokustannusanalyysin ndkdkulmasta tarkas-
teltuna puoluetuki ja ammattijarjestéjen jasen-
maksujen verovahennysoikeus sekd véhentavét
etujarjestdjen ja puolueiden riippuvuutta kannat-
tajista etta lisdavat niiden kaytéssa olevia resurs-
seja, mika periaatteessa lisda niiden autonomiaa
suhteessa kannattajakuntaan, ja mahdollistaa op-
portunistisen kayttaytymisen. Toiseksi sosiaalipo-
litikka on muuttunut yha monimutkaisemmaksi.
Kun niin sanottu residuaalinen sosiaalipolitiikka
heijasti ensikddessd kansalaisten varsin yksise-
litteisid preferensseja, timan paivan institutionaa-
linen sosiaalipolitiilkka on varsin monimutkaisen
jarjestelman kehittamistd, jossa erikoistuneilla,
kansalaisista varsin riippumattomilla korporaatio-
toimijoilla (KELA, Kuntaliitto, STAKES, STM, TEL-
eldkelaitokset) on keskeinen asema (ks. myos
Pierson 1993). Kummassakin tapauksessa paa-
toksenteon autonomia on lisddntynyt.
Transaktiokustannusanalyyttinen n&kokulma
vaikuttaa siis varsin perustellulta. Enta sitten 2)
vangin dilemman kontrollointi? Etujarjestdjen
vallankaytén monopolisoituminen, etujarestéken-
tan selkiytyminen sekd konsensuskulttuurin ke-
hitys yhdistettynd tulopoliittisen jarjestelman ke-
hitykseen voidaan tulkita yhteistoiminnallisen
vangin dilemman avulla. Tydvéenliikkeen sisélla
TPSL:ldisen Vihtori Rantasen johtaman SAK:n ja
SDP:ldisen Jaakko Rantasen johtaman SAJ:n
eheytyminen nykyiseksi SAK:ksi, jossa kansan-
demokraateilia oli kiintidity edustus, oli epdilemat-
ta tarkein muutos. Toimihenkildiden maaran no-
pea kasvu aina 1970-luvun alusta I&htien aiheutti
tydmarkkinajarjestelmén muutospaineita. STTK:n
(Reinin sdhkd-) lakko vuonna 1977 oli ensimmai-
nen osoitus toimihenkildjarjestéjen noususta. Sitd
seurasi 1980-luvun alussa TEHY:n, TVK:n ja lo-
pulta myds akateemisten, usein naisvaltaisten
toimihenkildliittojen (AKAVAN) lakot. Tamé poli-
tiilkka mahdollisti tydmarkkinajérjestelman keskus-
jarjestotason loppujen lopuksi varsin rauhallisen
moninapaistumisen ja edunvalvonnan monopoli-
soitumisen sekd jopa etujarjestorajat ylittavien
neuvottelukartellien luomisen. Jan Magnus Jans-
sonin (1993) kirja Hajaannuksesta yhteistoimin-
taan kuvaa saman kehityksen poliittisen jarjes-
telmén sisdltd kasin tarkasteltuna. Vastaavasti
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viime vuosien tapahtumat heijastavat vangin di-
lemman pettajaratkaisun yleistymista tulo- ja
sosiaalipoliittisten jarjestelmien jouduttua muu-
toksen kohteeksi. Tamakin tulkinta saa siis
tukea suomalaisen sosiaalipolitiikan kehityk-
sesta.

Enta sitten 3) tahdonheikkouden ja vapaamat-
kustamisen Kkontrollointi seka politiikan tekemi-
nen? Silta osin kuin tarkastelu kohdistuu sosiaa-
lipolitiikan kehitykseen on ilmeista, etta sosiaali-
poliittisen jarjestelman kehittaminen on ollut osin
yhteydessa tahdonheikkouteen ja vapaamatkus-
tajasykliin ja niiden poliittiseen kontrollointiin.
Sosiaalimenoilla on ollut ilmeinen taipumus li-
saantya suunniteltua enemman ja osin myods
kohdistua poliittisesti keskeisiin ryhmiin: esimer-
kiksi elakepolitiikan kehittaminen 1960-luvulla
tapahtui osin perhepolitiikan kustannuksella (ks.
Saari 1994). Tulonjakoreformien vaikutukset eri
elinkeinojen valisiin tuloeroihin on pyritty kompen-
soimaan, klassisena esimerkkind maatalous-
vaestda suosineen kansanelakelain (1957) kom-
pensoiminen ansiosidonnaisilla elakkeilla (1961),
joka puolestaan tasapainotettiin saman vuoden
maataloustulolailla. Ehka tunnetuin esimerkki
kannattajien luomasta sosiaalipoliittisesta tah-
donheikkoudesta on vuoden 1973 elakepommi,
jossa eri eturyhmat korottivat elaketurvan tasoa
vaalien alla kustannuksista valittamatta, osin jopa
niité laskematta. Toinen tunnettu esimerkki tah-
donheikkouden ongelmista on yksiléllisen var-
haiselakkeen ikarajasta kayty kamppailu. Oireel-
lista on, ettd kummassakin tapauksessa poliitti-
set puolueet loivat ratkaisun, jonka purkaminen
jai virkamiesten ja korporatiivisten organisaatioi-
den tehtavaksi. Vastaavasti ndiden ongelmien
kontrollointi on pitkalti yhteydessa keskeisten toi-
mijoiden kontektintekemiskykyyn.

Empiirinen aineisto on yksinomaan eraita his-
toriallisia tapauksia illustroiva. Joka tapaukses-
sa suomalaisen sosiaalipolitiikan historiasta 16y-
tyy lukuisia esimerkkeja sellaisesta korporaatio-
toimijoiden autonomiaan viittaavasta sosiaalipo-
littisesta toiminnasta, jonka selittaminen on mah-
dollista viittaamalla transaktiokustannusanalyy-
siin, vangin dilemman kontrollointiin tai vapaamat-
kustamisen ja kontekstintekemisen ongelmiin.
Tukeutuminen naihin teoreettisiin lahtékohtiin
auttaa ymmartamaan korporaatiotoimijoiden auto-
nomiaa, ja antaa naille tekijoille oleellisesti kes-
keisemman roolin kuin mita sosiaalipolitikan ke-
hitysta selittavissa teoreettisissa malleissa on
aikaisemmin oletettu. Toisaalta on kuitenkin to-
dettava, ettd nama selitykset eivat yksinaan ole
teoreettisesti viela riittavia; lisaksi on tarkastelta-

va toimintaymparistdn muutoksia ja instituutioi-
den vaikutusta korporaatiotoimijoiden autonomi-
an rajoihin.

6. LIEVASTI EVOLUTIONAARINEN
TOIMINTAYMPARISTO

TA-teorian ongelma on sen ilmeinen funktio-
nalistisuus (Granovetter 1992): mika tahansa
organisatorinen ratkaisu tulkitaan tehokkaaksi,
koska se on evolutionaarisessa ymparistossa
pysyva. Taman ongelman ratkaisu on yhteydes-
sa toimintaympdristén rajalliseen evolutionaari-
suuteen. Keskeinen ongelma kaikissa tassa ka-
sitellyissa (rakennepoliittinen teoria, transaktio-
kustannusanalyysi, vangin dilemma ja kollektiivi-
sen toiminnan muut ongelmat) teorioissa on se,
etta niissa oletetaan kansalaisten tekevan valin-
toja, joihin korporaatiotoimijat eri asteisessa maa-
rin sopeutuvat. Edella on kuvattu, kuinka naista
lahtdkohdista kasin korporaatiotoimijat voivat
saavuttaa suhteellisen laajan autonomian. Seu-
raavassa ongelma on kaannetty paalaelleen:
voidaan perustellusti esittaa, ettd korporaatiotoi-
mijat kerddvat ja tulkitsevat valintojen perustana
olevan informaation.

Kollektiivinen toiminta ei tallin perustu niinkaan
kansalaisten kuin yksittaisten korporaatiotoimi-
joiden aktiivisuuteen. Samalla tavalla kuin konven-
tionaalisilla hyddykemarkkinoilla toimivat yritykset
luovat tuotteilleen markkinat tiedustelemalla erias-
teisen saanndllisin valiajoin hinnoissa tapahtunei-
ta muutoksia ja luomalla yritysten valisia verkos-
toja (White 1981), (sosiaali)poliittisilla markkinoilla
toimivat korporaatiotoimijat luovat ymparillaan ole-
vat markkinat tiedustelemalla ja tulkitsemalla ym-
paristdstaan tulevia erilaisia signaaleja. Markkinat
vélittavat informaatiota keskitettya suunnittelua pa-
remmin, mutta informaatio ei synny tyhjasta; sen
keraamisesta aiheutuu kustannuksia, ja sosiaali-
politikan osalta keratty informaatio on usein var-
sin hajanaista heijastaen enemman uskomuksia ja
toiveita kuin valittdmia toimenpide-ehdotuksia. Pi-
kemminkin kuin etta kansalaiset tietavat parhai-
ten (kuten uusklassisessa taloustieteessa seka
osin myds rakennepoliittisessa teoriassa olete-
taan), voidaan ajatella, etta korporaatiotoimijat
tietavat, ja hekin ainoastaan sen, minka ovat
pystyneet keradmaan. Mydskin tama markkinoi-
den muodostumistapa on ensisijassa tehokkuus-
maareiden determinoima, mutta informaation
hajanaisuus ja epdsymmetrisyys rajoittaa poliit-
tisten markkinoiden evolutionaarista luonnetta
darwinistisesta lievdsti evolutionaariseksi.
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Toimintaymparistdn vain lievasti evolutionaari-
nen luonne lisada toimijoiden autonomiaa. »Hei-
kon evolutionaarisen tehokkuuden» vallitessa
kaikissa vaihtosuhteissa on useita sosioekono-
misesti optimaalisia, ja siten toisiinsa nahden
vaihtoehtoisia sosiaalipolitiikan organisointitapo-
ja. Tulonsiirrot voidaan organisoida tavallisen ve-
rotuksen osaksi, erillisiin (kansan)elakelaitoksiin
tai palkansaajien ja/tai tydnantajien hallitsemiin
saatioihin. Lasten ja vanhusten hoito voi perus-
tua kodinhoidontukeen, perhepaivahoitoon, kun-
nalliseen laitospaivahoitoon ja voucher-jarjestel-
maan. Tydmarkkinoilta voidaan vetaytya varhais-,
tyottdmyys-, tai tydkyvyttdmyyselakkeen kautta.
Etuuksien kohdentaminen voidaan suorittaa an-
siosidonnaisilla palvelumaksuilla, ilmaispalveluil-
la, verotuksella, verovahennyksilla tai tulonsiirroil-
la. Mika tahansa naista jarjestelmista tayttaa tar-
koituksensa ja mikdan niista ei sinansa ole »tek-
nisesti» parempi kuin toinen.

Tassa kohden tarkea ratkaiseva tekija on toi-
mijoiden sosiaalisten verkostojen (Granovetter
1985) tai naiden verkostojen kautta keraytyvan
sosiaalisen padoman (Coleman 1990) merkityk-
sen kasvu. Sosiaalipolitiikan tutkijoiden keskuu-
dessa vallitsevan yleisen kasityksen mukaan yk-
sildn vaikutus sosiaalipoliittisen jarjestelman ylei-
seen kehitykseen on useimmissa tapauksissa
olematon; meilla olisi eldkkeet, palvelut jne. vaik-
ka samassa asemassa olevat toiset henkil6t oli-
sivat tehneet paatokset. Yksittaisilla vaikutusval-
taisilla henkil6illa voi kuitenkin olla vaikutusta sii-
hen, millaisiksi ndiden jarjestelmien (esim. pai-
vakodit, kunnalliset kodinhoitajat, kodinhoidontu-
ki) suhteelliset osuudet ovat kehittyneet, ja kuin-
ka ne ndissa solmukohdissa nivotaan yhteen.
Elakejarjestelmien kehityksesta voidaan mainita
anekdootteina Merimies-Unionin puheenjohtaja
Niilo Wallari (ensimmainen tydelakejarjestelma,
1956), Maalaisliiton puheenjohtaja V.J. Sukselai-
nen (kansanelakelaitos), STM:n osastopaallikkd
mydhemmin limarisen toimitusjohtaja Teivo Pen-
tikdinen (tyoelakejarjestelma) ja Sosiaali- ja ter-
veysministeridn pitkaaikainen kansliapaallikkd
Niilo Mannio. Vastaavalla tavalla »koulutuspoli-
tilkan kestovaikuttajia» ovat olleet R.H. Oittinen,
Jaakko Numminen, Jaakko [tala ja Kalevi Kivis-
t6. Sosiaalipalvelujen kehityksessa Sosiaalihalli-
tuksen paajohtaja Alli Lahtisella on ollut edelli-
siin verrattavissa oleva asema. Yksittaisten joh-
tavien virkamiesten kadenjaljet saattavat heijas-
taa taustaryhmien nakemyksia ja epailematta
vaikutuksella on rajansa, mutta naiden virkamies-
ten vaikutusta suomalaisen sosiaalipolitiikan ke-
hitykseen voidaan tuskin kaikissa tapauksissa

sivuuttaa viittaamalla rakenteellisten tekijéiden tai
luokkapohjaisten toimijoiden suuntaan.

7. INSTITUUTIOT
KORPORAATIOTOIMIJOIDEN
VALINTOJEN RAJOITTAJINA

Edella on todisteltu, kuinka ja miksi alun perin
luokkasidonnaiset korporaatiotoimijat kehittyvat ja
tekevat eri asteisen autonomisessa maarin myos-
kin valintoja. Toisaalta on kuitenkin syyta pitaa
mielessa, etta toimijoiden liikkkumavaraa rajoittaa
niiden kannattajien ja toisten toimijoiden ohella
my®oskin polkuriippuvuutta (ks. David 1985; Pier-
son 1993) tuottavien instituutioiden olemassaolo.
Seuraavassa instituutioilla tarkoitetaan erityises-
ti sosiaalipoliittisia jarjestelmia ja niiden organi-
sointiperiaatteita. Institutionalisoitumisen keskei-
simman elementin muodostaa jarjestelman muut-
taminen niin, etta jarjestelman muutoksesta ei
pitkalla aikavalilla synny keskeisten toimijoiden
kannalta ei-toivottuja seurauksia. (On huomatta-
va, ettd ndma seuraukset ovat yhta lailla talou-
dellisia ja poliittisia, kyse ei ole taloudellisen te-
hokkuuden maksimoinnista). Instituutioiden pol-
kuriippuvuus luo myods jatkuvuutta, jolloin politii-
kan kehittdmisen suunnan muuttaminen on po-
liittisesti ja teknisesti mahdollista vain jarjestel-
man kehitysta suuntaavissa solmukohdissa. Jar-
jestelmien yhteensovittaminen ja rahoituksen ra-
kenne ovat tdssa suhteessa sosiaalipoliittisesti
keskeisimpia tekijoita.

Sosiaalipoliittisten uudistusten ja leikkausten
sovittaminen jarjestelmadn osaksi suuntaa tehta-
via valintoja. Etuuksien yhteensovittamisen mikro-
tason, vdliinputoaja- ja paallekkaisten etuuksien
ongelmista on kirjoitettu runsaasti eri yhteyksissa
ja erilaisin painotuksin. Erityisen ongelmallista on
ollut elakepolitikan kehittaminen. Niinpa esimer-
kiksi vuonna 1973 solmitun UKK-sopimuksen osa-
na asetettiin tydryhma tutkimaan

milld tavoin tyévoimakustannusten kokonaisnousun

puitteissa tydeldkelakeja olisi teknillisesti ja asiasi-

salléltaan kehitettava silmalldpitien mm. jarjestel-
mien yksinkertaistamista, ty6eldkkeiden ansainta-
ajan lyhentamistd, tybelédkkeiden tasoa ja yhteenso-
vittamista muiden elékkeiden kanssa seka kuntou-
tuksen ottamista ldkisdateisend tydelékejarjestelman

piiriin (UKK-sopimus vuodelta 1973, Sosiaaliset ja
muut jarjestelyt, 7. §, 1. mom.).

Elakepolitiikka oli erityisen ongelmallista aina
vuoden 1976 historialliseen kompromissiin saak-
ka (Salminen 1987). 1980-luvulle tultaessa ehka
keskeisimmaksi ongelmaksi nousi sosiaaliturvan
ja verotuksen yhteensovittaminen, joka sitten
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ratkaistiin SOVE-uudistuksen avulla. Varhaiselak-
keiden tason ja ikdrajojen maarittaminen erityis-
ta huolta 1980-luvulla. Viime vuosina suurimpa-
na koordinaatio-ongelmana on pidetty etuuksien
tason ja nettotulojen valisen verokiilan aiheutta-
mia negatiivisia kannustimia seka eri etuuksien
kasautumista. Kyse ei ole niinkdan sosiaalipoli-
tiikasta, vaan sosiaali- ja veropolitiikan yhteen-
sovittamisesta. Aihe ei ole pelkastaan teknisesti
problemaattinen, sillda yhda syvemmin eriytyvat
toimijoiden elamantilanteet, -tavat ja erityisesti
perhekasityksen muutokset kalvavat standardirat-
kaisujen perustaa. 1990-luvun lopulla ongelmaksi
noussee nousevien palvelumaksujen, ja laskevi-
en etuustasojen yhteesovittaminen kotitalouksien
tarpeiden ja poliittisten intressien kanssa. Kaikki
nama ovat tyypillisia solmuja.

Toinen esimerkki instituutioiden suuntaavasta
vaikutuksesta on valtioapujérjestelmd. Suomes-
sa voimassa ollut kuntamuotoon sidottu valtion-
apulainsdadanto sai 1950- ja 1960-luvulla aikaan
terveydenhuoltopoliittisen vinoutuman avo- ja lai-
tospalvelujen painotuksessa. Suomeen rakennet-
tiin tuolloin korkeatasoinen sairaalaverkosto,
mutta samanaikaisesti kansanterveystyo ja yleen-
s& avohoito jaivat kehityksessd huomattavasti
jalkeen. Paaasiallisena syyna tahan oli se, etta
valtionapuprosentit sairaalalaitoksen perustamis-
ja kayttokustannuksiin olivat 1960-luvulla (ennen
vuoden 1972 kansanterveysuudistusta ja osin
aina VALTAVA-uudistukseen vuonna 1984 saak-
ka) suhteettoman korkeat verrattuina muihin ter-
veydenhuoltomenoihin myénnettyihin valtionapui-
hin. Valtionapulainsdadanto on aikaisempien val-
tasuhteiden ja yhteisen hyvan tuotetta, ja osin
supistettavissa niihin. Olennaisinta kuitenkin on,
ettd aikaisempien rakenteiden tai valtakoalitioi-
den tuottamat institutionaaliset kdaytannot voivat
pitkalla aikavalilla muokata sosiaalipolitiikan mal-
lia valtaresurssien muutoksesta huolimatta. Ra-
hoituksen osalta tilanne on osin selkiintymassa
uuden kunnallis- ja valtionosuuslainsdadannon
ansiosta, mutta vieldkin rahoituksen rakenne
suuntaa sosiaalipolitikan kehitysta, sitoo sen ai-
kaisemmin méaarattyyn polkuun erityisesti tulon-
siirtojarjestelmien osalta.

8. KENEN INTRESSEJA KORPORAATIOT
PALVELEVAT?

Rationaalisen valinnan teorian perusoletusten
mukaan korporaatiotoimijat pyrkivat maksimoi-
maan oman etunsa; vaikka myds muut kayttay-
tymismallit saattavat vaikuttaa tehtyihin valintoi-

hin, organisaation kypsyminen on tdman tulkin-
nan mukaan yhteydessa oman edun maksimoin-
nin merkityksen kasvuun. (ks. Dunleavy 1991.)
Taman tulkinnan mukaan korporaatiotoimijoiden
merkityksen kasvu merkinnee mydskin eri orga-
nisaatioiden itsekkyyden korostumista, ja »yhtei-
sen hyvan» alistamista naiden toimijoiden intres-
seille. Tama nakemys on varsin problemaattinen.
Alchian ja Woodward (1988, 77) ovat esimerkik-
si kritisoineet Williamsonia (1986) etiikan ja »hy-
vid» tapoja puoltavien sosiaalisten normien si-
vuuttamisesta. Vastaavasti Jon Elster on toden-
nut, ettd suuri osa opportunistisesta kayttaytymi-
sesta tehtyihin oletuksiin nojaavasta julkisen va-
linnan teoriasta »on yksinkertaisesti menettanyt
kosketuksensa reaalimaailmaan, jossa on huo-
mattavan paljon rehellisyytta ja velvollisuudentun-
toa» (1989, 179). Omasta puolestaan Elster ko-
rostaa oikeudenmukaisuuden pitkdn aikavalin
merkitysta poliittiselle toiminnalle; vain ne orga-
nisaatiot, jotka pystyvattoimimaan legitiimisti ovat
pitkalla aikavalilla menestyksellisia. Julkisen va-
linnan teoreetikot voivat vastata kritiikkiin tahin-
néa toteamalla, etta byrokratian sisaiset prosessit
tekevat naista tavoiteltavista ominaisuuksista yha
niukempia resursseja; organisaatiot palkitsevat
itsekkyyden.

Kirjallisuudessa on kayty runsaasti keskuste-
lua siitd, missd maarin organisaation koko vai-
kuttaa sen tekemiin valintoihin. On vaitetty, etta
laaja-alaiset organisaatiot ovat taloudellisesti
sektoraalisia organisaatioita vastuullisempia, kos-
ka niiden on otettava huomioon toimintansa yh-
teiskunnalliset seuraukset (esim. Olson 1982).
Toinen tapa teoretisoida korporaatiotoimijoiden
valintoja on tarkastella niiden tekemien valinto-
jen siséltéd suhteessa transaktiokustannuksiin ja
vangin dilemmaan. Ristiintaulukoimalla edella
kayty keskustelu voidaan rakentaa seuraava ne-
likenttd (kuvio 1) sen mukaan missd maarin or-
ganisaatiot vastaavat transaktiokustannuksissa
tapahtuneisiin muutoksiin ja missd maarin ne
pystyvat kontrolloimaan vangin dilemmasta syn-
tyvat ongelmat. Transaktioulottuvuudella arvioi-
daan organisaation riippumattomuutta sen taus-
taryhman muodostavista toimijoista. Perusajatus
on, ettd mita riippumattomampia tai autonomi-
sempia organisaatiot ovat, sita itsekkaampia ja
opportunistisempia sen tekemat ratkaisut ovat.
Dilemman ulottuvuudella arvioidaan organisaa-
tioiden kykya tehda yhteistoiminnallisia ratkaisua.
Vastaavasti oletetaan, ettd mitad yhteistoiminnal-
lisempi organisaatiot ovat, sitd todennakoisem-
paa on, ettad ne tuottavat sosiaalisesti hyvaksyt-
tavia ratkaisuja (koska ne eivdt maksimoi omaa
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Kuvio 1 Transaktiokustannukset ja vangin dilem-
ma

Vangin dilemma Transaktiokustannukset

Eivaikuta Vaikuttaa

Kilpailullinen 1 2
Yhteistoiminnallinen 3 4

lyhyen aikavalin hyotydan, vaan hakevat yhteis-
toiminnallisia pitkan aikavalin ratkaisuja).
Ristiintaulukoimalla nama kaksi ulottuvuutta
saadaan ylla oleva, korporaatiotoimijoiden mah-
dollisuuksia heijastava nelikentta. limeistéa on, etta
vaihtoehto 1 on huonoin, silla se johtaa lyhyen
aikavalin kilpailullisiin ratkaisuihin. Viime vuosi-
na on Suomessa saatu kokemuksia taman tyyp-
pisesta toiminnasta. Toinen vaihtoehto on tyypil-
linen 1960-luvun Suomelle, jossa kansanliikkeet
pystyivat jattamaan kilpailullisiin ratkaisuihin sor-
tuneet etujarjestonsa. Kolmas vaihtoehto oli tyy-
pillinen 1970- ja 1980-lukujen Suomelle. Lopuksi
neljds vaihtoehto heijastaa demokraatisen paa-
toksenteon ihannetta. Edella olevan tarkastelu
perusteella voidaan paatelld, etta korporaatiotoi-
mijoiden valta ei automaattisesti johda oman
edun maksimointiin, vaan tarjolla on mydskin
kolme muuta eriasteisen perusteltua vaihtoehtoa.

9. YHTEENVETO

Taman artikkein keskeisin teesi on, ettd so-
siaalipolitikan kehityksen suhteen keskeiset,
luokkapohjaisesti organisoituneet korporaatiotoi-
mijat ovat niiden kannattajakuntaan nahden var-
sin autonomisia. Talle on annettu nelja teoreet-
tista selitysta, joita on illustroitu Suomea koske-
van empiirisen aineiston avulla. Nama ovat: trans-
aktiokustannusanalyysiin nojaava opportunistisen
kayttdytymisen mahdollisuus, joka nojaa kotita-
louksien kyvyttdmyyteen ja haluttomuuteen val-
voa korporaatitoimijoiden toimintaa, seka korpo-
raatiotoimijoiden kaytdssd olevien resurssien
kasvuun; peliteoriasta johdettu vangin dilemman
kontrollointi, jossa korporaatiotoimijat saavuttavat
autonomiaa luomalla strategisesti kestavia ratkai-
suja riippumatta siitd ovatko ne kannattajien ly-
hyen aikavalin intressien mukaisia vai eivat; tah-
donheikkoudesta ja vapaamatkustamisesta syn-
tyvéa kontekstintekemisen mahdollisuus; toiminta-
ympariston lievasti evolutionaarisen luonteen luo-
mat valintamahdollisuudet. Jos ensimmainen

kohta on moraalisesti vaarin, toinen kohta legiti-
moi kdytoksen, kolmas kohta tekee siita tavoitel-
tavaa ja neljas kohta kunnioitettavaa. Kaiken
kaikkiaan toimijat voivat valita. Kannattajakunnan
ohella valintoja kuitenkin rajoittavat sosiaalipoli-
tiikkaan liittyvat, polkuriippuvuutta luovat institu-
tionaaliset tekijat, joista tarkeimmat ovat olemas-
saoleva jarjestelma ja rahoituksen rakenne.
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