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Hallinto tukahduttaa politiikan’

Hilkka Summa

Kaikkien tuntema, mutta harvojen nadkema
olio nimelta »ajan henki» paljastaa olemassao-
lonsa — muun muassa — niissa sanastoissa,
joilla maailmaa kunakin aikana kuvataan. Ajan
henki ja sen muuttuminen nayttaytyy siina, mil-
laisin ilmaisuin asioita on tapana hahmottaa.
Niinpaesimerkiksi hyvaa hallintoa tai hyvaa yh-
teiskuntapolitiikkaa kuvaavan sanaston muut-
tuminen voi olla kiinnostavaa muutenkin kuin
kielenhuollon nakékulmasta.

Suomalaiset rakensivat hyvinvointivaltion
suhteellisen my&haan, mutta nopeasti ja tosis-
saan. Tassa rakennustydssa syntyi muutakin
kuin yhteiskunnallisia reformeja ja kansalaisten
hyvinvointiin vaikuttavia ohjelmia ja politiikko-
ja. Syntyi my®&s hyvinvointivaltiollisen valtioroo-
lin edellyttama hallintokoneisto, syntyi ammat-
tikunnat hyvinvointipolitiikkoja toteuttamaan ja
valmistelemaan ja syntyi kokonaan uudenlainen
tapa ajatella hyvaa hallintoa ja yhteiskunnan oh-
jausta. Suunnitelmallisesta yhteiskunnan hal-
linnasta ja julkisen hallinnon toiminnasta tuli
tavoiteltu padamaara. Samalla suunnitelmalli-
suudesta tuli jonkinlainen yleisperustelu, johon
saattoi vedota asiassa kuin asiassa. Jos ajatel-
laan hyvasta hallinnosta ja yhteiskunnan oh-
jauksesta vallinneita kasityksia, voidaan lahi-
menneisyydesta rajataomaksi kokonaisuudek-
seen jonkinlainen suunnitteluideologian aika-
kausi.

Suunnitelmallisuuden ihanteen toteutumi-
seksi hallinnossa oli laadittava suunnitelmia.
Pyrittiin luomaan kaiken julkisen toiminnan kat-
tava suunnittelukoneisto, joka varmistaisi toi-
minnan paamaaratietoisuuden, rationaalisuu-
den ja tehokkuuden. Kaikilta hallinnon aloilta
oli laadittava aikaperspektiivin pituuden ja ta-
voitteiden laajuuden mukaan eriytettyja suun-
nitelmia, joissa asetettaisiin toiminnan tavoit-
teet ja valittaisiin ja laskelmin osoitettaisiin par-
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haat ja edullisimmat keinot niiden saavuttami-
seksi. Valtion budjetinlaadinta jai tassa ajatus-
mallissa pitemman aikavalin suunnitelmille alis-
teiseksi ja niista johdettavaksi rahoituslaskel-
maksi.. lhannemallin mukaan hallinto toimisi
loogisesti ja tehokkaasti kuin kone. Tosikko-
maiselle, ahkeruutta ja jarkevyytta arvostaval-
le suomalaiselle kulttuurille tallainen ajatusmal-
li oli vastustamattoman oikea ja helposti hyvak-
syttava.

Melko pian kavi kuitenkin ilmeiseksi, ettara-
kennettu suunnittelukoneisto ja sen osien ar-
kinen aherrus ei tuottanutkaan niin rationaalista
ja loogisesti pitavaa ohjausta ja tehokasta toi-
mintaa kuin oli ajateltu. Maaramuotoisten ja
maaraaikaisten suunnnitteluasiakirjojen tuotta-
misesta muodostui pikemminkin pakollisia ru-
tiineja kuin todellista, jarkiperaista toiminnan
ohjausta. Taman vuosikymmenen kehittamissa-
nastosta suunnitelmallisuus onkin vaivihkaa ka-
donnut. Sen sijaan on todettu tarpeelliseksi ras-
kaiden suunnittelujarjestelmien keventaminen.
Ennenkuin keskustelu kaantyi talle raiteelle,
pinnan alla kaytiin kuitenkin melkoinen kamp-
pailu siita, missa, milla perusteella jakenen eh-
doilla loppujen lopuksi olisi yhteensovitettava
ristiriitaiset ja kilpailevat tavoitteet. Julkisen
keskustelun asiaa paljonkaan noteeraamatta ta-
pahtui budjettivallan kasvu, joka johti siihen, et-
ta vuotuisesta valtion tulo- ja menoarvion laa-
dintaprosessista muodostui ainoa todellinen
hallinnon ohjauksen véline.

Talla kehityksella saavutettiin epailematta jo-
tain — esimerkiksi kansainvélisessa vertailus-
sa ainakin kohtuullisen arvosanan saava julkis-
ten menojen hallinta. Kehityksen ei-aiottuna si-
vutuotteena syntyi javakiintui kuitenkin samal-
lasellainen hallinnon siséinen politiikkavalmis-
telun toimintamalli, joka ei ainakaan paranna
edellytyksia jarjelliselle ja hyvin perustellulle
politiikkavaihtoehtojen kasittelylle. Jos politiik-
kavalmistelua, suunnittelua ja budjetinlaadin-
taa tarkastellaan hallintokoneiston sisaisesta
nakdkulmasta, vallitsee valtiovarainministerién
ja ns. menoministeriéiden valilla asemasotaa
muistuttava tilanne. Voimia ja resursseja ase-
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mien pitdmiseen kummallakin puolella kuluu
paljon mutta lilkahduksia syntyy vain vahan.
Tallaiselle vakiintuneelle asetelmalle ovat myds
ominaisia vakiintuneet roolimallit, ei-julkiset so-
pimukset ja sellaiset ratkaisujen perusteet, joita
olisi vaikea tehda ulkopuolisille ymmarrettavik-
si, vaikka sita haluttaisiinkin.

Valtiollinen asuntopolitiikka on esimerkki
asemasotatyyppisen toimintatavan seurauksis-
ta. Merkittavia liikahduksia ei tarkastelemana-
ni ajanjaksona juuri tapahtunut huolimatta sii-
ta, etta kaytettavissaoli resursseja, pateva vir-
kakunta ja vaikka ainakin yleisista tavoitteista
ja asian tarkeydesta poliittisella tasolla ollaan
yksimielisia.

Vaikka suunnitelmallisuuden ihanne onkin
poistunut yhteiskuntapolitiikan ja hallinnon ke-
hittdmisen sanastosta, ovat suunnitteluideolo-
gian aikakaudella muotoutuneet hallinnon oh-
jauksen kaytannét edelleen olemassa hallinnon
arkipdivan toimintamalleina. N&illa hallinnon si-
sdisilla kdytanndilla on hyvinvointipolitiikkojem-
me lopputuloksen kannalta sellaisia tarkeita
merkityksia, jotka ovat seka julkisessa keskus-
telussa etta hallinnon ja politiikan tutkimukses-
sa toistaiseksi jadneet vdhaiselle huomiolle.

Ensinndkin hallinnon suunnitelmatuotannos-
ta on muodostunut hallintokoneiston sisdinen
keskustelufoorumi — sellainen tila ja toimin-
tamalli, jonka puitteissa hallintoyksikét voivat
legitiimisti ajaa omia tavoitteitaan. Pereinteisen
demokratiakasityksen nakékulmasta téllaisen
»kentan» olemassaolon ongelma on se, etté se
on piilossa kansalaisten uteliaisuudelta; se on
sopimusfoorumi, johon julkisen sanan ja kan-
salaiskritiikin on vaikea paasta kasiksi.

Toiseksi hallintokoneiston sisdisilla
suunnittelu- ja valmistelukeskusteluilla ja -
teksteilld on tarkeita, mutta vaikeasti havaitta-
via piilovaikutuksia siihen, millaisessa poliitti-
sessa todellisuudessa elamme. Tarkoitan sita
tapaa, jolla suunnitelmateksteissa omaksutut
tavat kasitteellistaa ja hahmottaa kohteenaole-
via asioita tuottavat ja maarittavat poliittista to-
dellisuutta. Tavanomaiset tavat hahmottaa hal-
lintoa ja politiikkaa eivat valttamatta ollenkaan
my&nna tallaisen ilmién olemassaoloa tai mer-
kitysta. Se on kuitenkin juuri se ilmid, jota olen
yrittanyt tehdd ymmarrettavaksi suunnittelure-
toriikan tarkastelulla. Hallinnon suunnitelma-
teksteissa toistetut teemat, niissa kaytetyt ta-
vat kasitteellistaa ja luokitella kohteena olevia
ilmidita vakiintuvat poliittisen keskustelun osik-
si ja talla tavoin vahitellen ja huomaamatta ra-

jaavat sita, mika jonkin politiikan alueella nayt-
tad mahdolliselta tai ei mahdolliselta.

Hallintokoneiston arkipaivan kannalta tarkas-
teltuna voidaan politiikkojen valmistelu nahda
hallinnon eri tasojen valisend keskusteluna. Ky-
symys on argumentoinnista, jossa politiikkako-
konaisuuksia koskevia vaitteita pyritdan teke-
maan uskottaviksi ja toimintaan vaikuttaviksi,
ja jossa keskustelun osapuolet viime kadessa
perustelevat budjetissa mydénnettavaan rahoi-
tukseen kohdistuvia vaatimuksiaan. Kuten ih-
misten vdlisessa suostuttelevassa tai tarkoitus-
hakuisessa kommunikoinnissa yleensakin, tas-
sd keskustelussa ovat kdytdssa kaikki tilanteen
mukaiset vakuuttamisen ja vaikuttamisen kei-
not ja toimintamallit.

Na&ita keinoja ja toimintamalleja koskee aivan
erityinen tiedon ja taidon alue, nimittain reto-
riikka. Moderni, valistunut ajattelu ei juuri hy-
vaksy retoriikkaa merkitykselliseksi tietamyk-
sen lajiksi, ainakaan sellaisella vakavasti otet-
tavalla alueella kuin hallinto tai hallinnon kehit-
taminen. Siihen liitetddan helposti lisdamaare
»vain» ja se jatetdan korkeintaan puheoppinei-
den tai kielenhuoltajien huoleksi. Niinpa esi-
merkiksi suunnittelua kehitettdessa onkin ko-
konaan sivuutettu ndkemys, etta politiikkaval-
mistelussa on kysymyksessa on keskusteluun
ja argumentointiin perustuva prosessi, jossa
tehdaan uskottavaksi erilaisten politiikkojen
merkityksia koskevia vaitteita.

Tapaus asuntopolitiikka

Kuitenkin, kun tarkastellaan tapausta asun-
topolitiikka, on ilmeist4, etta seka valtiollisen
asuntopolitiikan valmisteluun etta toteutuneen
politiikan sisaltédn on vaikuttanut valmistelu-
koneiston osapuolten valinen keskusteluasetel-
ma. Niihin ovat vaikuttaneet my6s valmistelus-
sa omaksutut keskindiset pelisaannét ja reto-
riset tekniikat. Tata ilmiéta olen pyrkinyt havain-
nollistamaan ja tekemaan ymmarrettavaksi tut-
kimalla asuntohallinnon suunnittelu- ja budje-
tinvalmisteluaineistoa vuosilta 1975—87 ja so-
veltamalla siihen retorista argumentointia kos-
kevaa teoriaa.

Retoriikkaan perustuvan tarkastelun eras lah-
tékohta on se, etta sanallinen tuote, puhe tai
kirjoitus, on aina kohdistettua, siis jollekin ylei-
sélle osoitettua kommunikaatiota. Teksti on tie-
tyn »puhujan» ja jonkin joko oletetun tai todel-
lisen yleisdn valista vuorovaikutusta. Tekstiin
sisdanrakennettu yleisdsuhde voidaan silloin
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myo6s jalkikateen tutkimuksessa tunnistaa ja
sen kautta valottaa tekstiin rakentuneita mer-
kityksia.

Kun asuntohallinnon suunnitteluargumen-
taatiota kyseisella aikavalilla tarkastellaan sii-
nailmenevan yleisdsuhteen nakdkulmasta, pal-
jastuu asiakirjojen teksteista hallintokoneiston
sisdisten valtasuhteiden muutos. Valtiontalou-
teen viittaavat perustelut ovat yleistyneet ja sa-
malla moraalis-poliittiset, yhteiskunnan velvol-
lisuuksiin vetoavat argumentit ovat tulleet har-
vinaisemmiksi. Argumentaatioteorian termein
voidaan sanoa, ettd asuntopoliittisen suunnit-
telun argumentaatio on kehittynyt universaalis-
ta partikulaariseen, eli tiettya yleis6a kosiske-
levaan suuntaan. Tama tietty yleisd on valtio-
varainministerio, jonka suhteellinen asema hal-
linnossa on vahvistunut. Taloudellisesti ja »jar-
jestelmateknisesti» painottuneiden perustelu-
jen korostuminen on samalla vaikuttanut siten,
etta aiemmin korostetusti poliittisten ja yhteis-
kuntamoraalisten kysymysten kéasittely on epa-
politisoitunut.

Asuntohallinnon suunnitteluargumentaatio
»luo» asuntopoliittista todellisuutta myos niil-
la sana- ja ilmaisuvalinnoilla, joita valmistelu-
teksteissa toistuvasti kaytetaan. Voisi ajatella,
etta persoonatonta objektiivisuutta arvossa pi-
tava hallinnollinen proosa on tassa suhteessa
mahdollisimman neutraalia. Ndin ei kuitenkaan
ole, vaan suunnitteluteksteista I6ytyy esimer-
kiksi aivan omaalaatuisensavertauskuvien maa-
ilma. Asuntopoliittisten toimenpiteiden ja tuki-
muotojen ominaisuuksia kuvavataan mekaani-
sin vertauskuvin. Asuntopolitiikka esitetaan fyy-
sisenarakenteena, jonka osien suuruuden, liik-
keen tai keskindisen aseman korjauksista po-
litilkanteko muodostuu. Tukimuotoja kuvataan
tasojen, piirien ja mitoituksen kasittein. Asun-
topolitiikan toimenpiteilla on myés painopiste,
teho ja kattavuus. Tavoitteeksi asetetaan asun-
tokannan joustava kaytto tai tukijarjestelmien
tehostaminen.

Onko téllaisillahavainnoilla sitten jotain mer-
kitysta? Vaittaisin, etta ei ole ollenkaan saman-
tekevaa, millaisten vertauskuvien kautta maa-
ilmaa hahmotetaan. Metafora ei ole vain puheen
tai tekstin tarpeeton koriste. Se on ajattelun ja
tiedonmuodostuksen perusrakenne. Ehkapéaoli-
si aivan eri asia ajatella asuntopolitiikkaa tai
yleensa hyvinvointipolitiikkoja ihmisten autta-
misena kuin hallintokoneen tehokkaana toimin-
tana.

On ehka syyta tarkastella myos suunnittelu-
ja budjetointidialogin toisen osapuolen, vatti-

ovarainministerion, perustelutekniikkaa. Kirjat-
tuna tekstina sita l6ytyy hallinnonalojen vuosit-
tain saamista palautekirjeista, joissa esitetaan
niiden suunnitelmia koskevat vasta-argumentit.
Niille ominaisesta ilmaisun niukkuudesta huo-
limatta voidaan erottaa tiettyja vakiintuneita ar-
gumentaation kaavoja.

Ensinnékin valtiovarainministerié argumen-
toi varsin tyypillisesti valtaa hallussaan pitavan
osapuolen tekniikoin. »Me annamme — te pyy-
datte» -asetelma on niissé ilmeinen. Tyypillis-
ta on myds se, etta valtiovarainministerié pu-
huu budjettikeskustelussa valtion tai yleisen
edun nimissé. Asuntopolitiikan tapauksessa se
on jatkuvasti puuttunut asuntopolitiikan sisal-
16n yksityiskohtiin perustellen kantansa vain
viittauksilla suunnitelmien »valtiontaloudelli-
seen raskauteen» tai nkeveyteen». Hylkaavan
kommentin tavallisin perustelu kuuluu: kysei-
nen »ehdotus ei ole valtiontaloudellisesti mah-
dollinen». Argumentaatioteorian termein kysy-
mys on tyypillisesta ndenndisargumentista. Sel-
lainen vetoaa vain sanojan auktoriteettiin tai
valta-asemaan — tdssa tapauksessa se viittaa
sanojalle vaivihkaa siirtyneeseen auktoriteettiin
»valtiontaloudellisesti mahdollisen» maaritteli-
jana — myos silloin, kun on kysymys eri poli-
tiikkalohkojen yksityiskohdista.

Vertauskuvallinen argumentointi ei ole vie-
rasta silloinkaan, kun puhutaan valtiontalouden
mahdollisuuksista. Erilaisten politiikkojen val-
tiontaloudellinen keveys tai raskaus on budjet-
tiproosan tavanomaista kuvakielta. »Keveyden»
vertauskuvallinen luonne tulee ilmeiseksi, kun
todetaan, etta tietyn suuruinen menomomentil-
le ehdotettu markkamaarainen lisdys voi olla ke-
vyt tai raskas riippuen siita, liittyyké se budjet-
tiosaston suosimaan vai epasuotavana pita-
maan tukimuotoon. Asuntopolitiikan tapauk-
sessa myoskaan kiristys tai uhkailu neuvotte-
lun kenoina eivét ole olleet poissuljettuja: seu-
raaville vuosille on saatettu luvata maararaha-
lisayksia edellyttaen, etta valtiovarainministe-
rion haluama muutos tukijarjestelmissa toteu-
tetaan. Esimerkiksi  budjettiosaston ja
asuntohallinnon vélilld pitkdan jatkuneessa
kamppailussa arava omistusasuntolainoituksen
korvaamisesta pankkien myontamalla korko-
tuella ovat taman tapaiset argumentaation tek-
niikat olleet kaytossa.

Tapaus asuntopolitiikka viittaa siihen, etta
hallintokoneiston siséisilla valmistelu- ja suun-
nittelukeskusteluilla todellakin on merkitysta
sille, millaisia politiikkoja poliittinen jarjestel-
mamme tuottaa. Asuntopolitiikan tapauksessa
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on myds ilmeista, ettd suunnittelun lisddminen
ja suunnittelujarjestelmien taydellistaminen ei
ole parantanut harjoitetun politilkan pddmaara-
tietoisuutta. Kayty suunnittelukeskustelu on ol-
lut kaavamaista ja tyytynyt vain jo olemassao-
levan asuntopolitiikan toimenpidesalkun kuvai-
luun ja marginaaliseen korjailuun. Ainoa selkea
muutoksen suunta, jonka asuntohallinnon
suunnitteluargumentaatio on tuottanut, on se,
etta tarkasteluajanjakson kuluessa reaalisesti
supistuvaa valtion panosta asuntotoimeen on
vuosivuodelta pirstottu yha pienempiin jamer-
kitykseltaan vahdisiin madrarahaeriin. Tallainen
ilmié voidaan tulkita asemasota-asetelman seu-
raukseksi: pienia muutoksia on helppo saada
l1api, mutta isot jaavat vain yrityksiksi, joista
niistakin luovutaan vahitellen. Asuntohallinnon
joutuminen enenevdssd maarin puolustusase-
miin heijastuukin sekd suunnitelmatekstien re-
toriikassa ettd maararahaesityksissa.

Hyvinvointipolitiikat ja virkakoneiston
arkipdiva

Hyvinvointipolitiikan kehitysta ja tulevaa koh-
taloa on tutkimuksissa ja julkisessa keskuste-
lussatarkasteltu monistakin eri nakékulmista.
Kuitenkaan hallintokoneiston erityisté roolia hy-
vinvointipolitiikkojen muotoutumisessa ei ole
késitelty ainakaan kovin laajasti. Niinp& néke-
mykset hallintokoneiston sisdisten kaytantdjen
merkityksesta sille, millaisessa valtiossa elam-
me jamillaisten vaihtoehtojen edessaolemme
esimerkiksi hyvinvointipolitiikkojen kehittami-
sessdeivat ole kovin selkeita. Erityisesti on syy-
td huomauttaa, ettd valtion keskushallinnon
suunnittelu- ja budjettiprosessien pragmatiik-
ka on kansalaisille tuntematonta ja suurelta
osin julkisen keskustelun ulottumattomissa.
Kasitykset hallintokoneistosta ovat usein joko
syvaanjuurtuneen koneanalogian mukaisia tai
sitten edustavat jonkinlaista yleiskritiikkia by-
rokratian byrokraattisuudesta, joka on ehka oi-
keutettua, mutta usein varsin jasentymatonta.

Hallinto on kuitenkin »koneisto» vain oppikir-
joissa ja teorioissa. Niinpa ihmisten vélisen
kanssakdymisen kaikkein itsestaan selvimmat
— mutta usein julkilausumattomat arkipaivén
tavat ja normit vaikuttavat osaltaan siihen, mil-
laista politiikkojen valmistelua ja toimeenpanoa

sen kasissé syntyy. Hallinnon sisdinen mikro-
dynamiikka roolijakoineen ja pelisdantdineen
nakyy myds, ja ehka erityisesti juuri hyvinvoin-
tipolitiikkojen kannalta niin keskeiselld paatos-
foorumilla eli budjetivalmistelussa.

Valtion budjetin laadintaprosesseissa erottu-
vat kaikkialla »vaatijoiden» ja »pihtaajien» roo-
lit, joiden valisen vuorovaikutuksen ja keski-
naisten strategioiden tuloksena kompromissit
syntyvat. Vastavuoroisten rooliodotusten huo-
mioon ottaminen ja totutuissa kayttaytymiskaa-
voissa pitaytyminen on prosessin osapuolten
kannalta turvallista. Se turvaa neuvottelupro-
sessien ennustettavan etenemisen. Rooliodo-
tukset toimivat myds laskelmien perusteena:
pihtaaja voi luottaa toisen vaativan vahintaan
tarpeeksi ja vaatija taas voi luottaa pihtaajan
huolehtivan kokonaisuudesta ja loppusummien
kohtuullisuudesta. Esimerkkitapauksen
suunnittelu- ja budjetointiprosessien kulussa
tama ilmeni lahes taydellisena yllatyksettomyy-
tend ja hyvin tasaisina pysyvina vaatimusten ja
myodntdjen vélisend suhteena. Asuntopolitiikan
budjettilukujen voisi jopa arvioida syntyneen
jonkinlaisen sisdisesti generoituvan prosessin
tuloksena.

Valtion keskushallintoon luodut suunnittelu-
jérjestelmat eivat ole kovin hyvin onnistuneet
siind tehtavassa, jota varten ne ovat olemassa:
julkisen toiminnan paamaararationaalisuuden
ja toiminnan tarkoituksenmukaisuuden takaa-
misessa. Nayttaa jopa silta, etta toiminnan jar-
kiperdisyyden edistamiseksi toteutetut jarjes-
telyt ja menettelytavat ovat pikemminkin kaan-
tyneet itseddn vastaan kuin lisdnneet haluttua
tavoitteellisuutta. Tilannetta voidaan tulkita mo-
nin eri tavoin. Erds niista on se, etta puolustus-
asemiin joutuneen hallinnonalan kannalta sai-
lyttédva, kaavamainen suunnittelu onkin ollut jar-
jellinen jaymmarrettava toimintatapa, erdanlais-
ta turvallisuuskayttaytymista. Téllainen tulkin-
ta ei tietenkaan ole tyhjentava selitys sen enem-
paa asuntopolitiikan tapauksessa kuin muiden-
kaan politiikkalohkojen kehitykselle — sosiaa-
lisen todellisuuden kuvaamisessa ei mikaan yk-
si ndkdékulma koskaan ole yksindan riittava ja
kattava. Se on kuitenkin ilmeista, etta hallinto-
koneiston toiminnassa ja sisaisissa kaytanndis-
saon vield sellaisia pimeitéd puolia, joista seka
tutkijoiden etta julkisen keskustelun toivoisi
kiinnostuvan.



