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Byrokraatin sadetanssi

HALLINNON RITUAALISTUMINEN STRUKTURAATIOTEORIAN VALOSSA
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THE BUREUACRAT'S RAIN CEREMONIAL. THE
RITUALIZATION OF BUREAUCRATIC PRACTICES IN
THE LIGHT OF STRUCTURATION THEORY
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The Hopi rain ceremonial has been one of the standard
examples used to teach the tehniques of functionalist
analysls to students of soclology. Functionalist analysis
explains the persistance of a "'technically inefficient"
practice with reference to the "latent function” It has in
relnforcing group Identity. Giddens, In his gritique of the
functionalist approach, chalienges the explanative value
of latent functions by suggesting that the persistence of
rituals should instead be understood as a part of a process
of structuration in which knowledgeable social actors draw
upon structural properties of the social relations and
institutionallzed systems in which they are Involved, and thus
continuously restructure them.

In the article the conceptual apparatus of structuration
theory is used to sketch a way to analyse the recent
developments in the practices of planning state bureaucracy.
During the 60s and the 70s, such developments as imple-
mentation of large planning systems, founding of separate
planning offices and employment of a staff of specialized
planners were carried out in and by the central administration
in order to echance the rationality and efficiency of policy-
making and administrative practices. Today the technical
effectiveness of the practices of planning is challenged,
and It seems that the changes brought about by the
implemented policies have very little to do with the procee-
dings of the documents of planning produced by the official
planning procedures. It is suggested that the planning
practices could be seen as a rituallst exchange of planning
enunclations between various organizational units and levels.

Drawing upon the Ideas of structuration theory, it is
suggested that the characteristics of and the changes in
the planning processes of the bureaucracy can be analysed as
a case of structuration of a soclal practice. The rituall-
2atlon of the practices of planning could thus be understood
as a result of intended and unitended consequences of
conscious strateglc action on the part of the various
actors involved in the planning process. The planning
system has been adapted both to the needs of the varlous
independent agencles to legitimize their work and to secure
their agculsition of resources and to the increased need
on the part of the central government for control. In this
process typical ways of strategic actlon have been used,
such as waiting, withdrawal, non-decision and unexpressed
aims. Keeping a facade of technlcal efficiency has, however,
been essentlal In this process of structuration.
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1. RITUAALIT SOSIOLOGIASSA

Jokainen sosiologiaa opiskellut on joskus
kuullut Hopi-intiaanien sadetanssista. Tanssi-
seremonian tarkastelu ndennaisesti irrationaa-
lisena mutta yhteisén tarpeiden kannalta tar-
koituksenmukaisena kaytanténa oli viela viime
vuosikymmenelld sosiologian opetuksessa se
tyyppiesimerkki, jonka avulla havainnollistet-
tiin funktionalistista l&hestymistapaa yhteis-
kuntatutkimuksessa.

Nyt funktionalistinen sosiologia tunnetaan
lahinna siihen kohdistetun kritiikin kautta. Suo-
rittamassaan sosiologian suursiivouksessa
Anthony Giddens on ottanut funktionalismin
aivan erityisen tarkastelun kohteeksi. Silla on
kuitenkin edelleen merkitysta siksi, etta
funktionalismi on yksi lahteist4, joiden kautta
rakenteen kasite on vakiintunut yhteiskuntatut-
kimukseen ja jotka ovat vaikuttaneet siihen,
milla tavoin yhteiskuntatieteilijat tata kasitetta
kayttavat.1

Funktionalismin kasitteistéssa on perusele-
menttind Mertonin tekema jaottelu ”ilmifunkti-
oihin” ja "piilofunktioihin”. Perusjaottelun Mer-
ton esittada heuristisena valineen4, jonka avulla
voidaan ymmartda kaikkea inhimillista toimin-
taa. Sadetanssiesimerkissa piilofunktion kasi-
te on apuna selitettdessa sellaisen sosiaalisen
kaytannén olemassaoloa ja jatkumista, joka ai-
van ilmeisesti ei toteuta varsinaista, ilmaistua
tarkoitustaan. Mertonin mukaan paastaan pii-
lofuntion kasitteen avulla tallaisen toiminnan
ymmartamisessa olennaisesti eteenpain ver-
rattuna siihen, ettd kuitattaisiin sadetanssin
tarkastelu nimittamalla sita taikauskoksi, tie-
don puutteeksi tai traditioksi.

Sadetanssiin osallistuvat Hopi-intiaanit us-
kovat seremonian tuottavan sadetta — tai ai-
nakin taman esimerkin yhteiskuntatutkimuk-
seen alunperin tuoneet antropoligit "uskovat
heiddn uskovan” niin. Kun tassilla ja saati-
lalla ei meidan kasityksemme mukaan ole mi-
taan yhteytta toisiinsa, on helpoin ratkaisu to-
deta Hopien olevan tietdmattdmia, primitiivisia
tai kayttaytyvan irrationaalisesti. Mertonin mu-
kaan plilofuntion kasite auttaa kuitenkin siirta-
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maan huomion yksinkertaisesta pintakysymyk-
sestd — aiheuttaako tanssi sadetta vai ei —
yhteiskuntatutkimusen kannalta mielenkiintoi-
sempiin kysymyksiin: mitéd seurauksia tanssi-
seremonian toistamisella on Hopi-kansan si-
sdisiin suhteisiin ja valtarakenteisiin tai yksit-
taisen Hopin persoonallisuuteen ja maailman-
kuvaan.

Tarkastellessaan ensisijaisesti limifunktioita, jolloin tar-
keimpana ongelmana on selvittda kuinka hyvin institutio-
nalisoltuneet kaytannot ja organisaatiot toteuttavat tavoit.
teitaan, sosiologista tulee vain ahkera ja taitava tuttujen
kayttaytymismuotojen kuvaaja. Arviointiperusteet rajoit-
tuvat talidin epateoreettisiin kaytanndn kysymyksiin... Mut-
ta varustettuna plilofunktion kasitteella sosiologi voi ulottaa
analyysinsa juuri niihin suuntiin, jotka ovat hedelmalli-
simpid alan teoreettisen kehityksen kannalta. Talldin han
tarkastelee tuttuja tai suunniteltuja sosiaalisia kaytantdja
tunnistaakseen niiden piilossa olevat ja siten y/leensd tun-
nistamattomat funktiot... Lyhyesti sanottuna vaitan, etta
sosiologian erityiset intellektuaaliset kontribuutiot 16ytyvat
tutkimuksista. jotka koskevat sosiaalisten kaytantbjen ei-
aiottuja seurauksia (joita piilofunktiotkin ovat)...

Hopien tapauksessa ovat tarkastellun toi-
minnan ei-aiottuja seurauksia ilmeisestikin inti-
aaniyhteison identiteetin kiinteytyminen, yksit-
taisten jasenten ryhméaan samaistuminen, ja
ehkdpad myds poppamiehen valta-aseman va-
kiintuminen. Tanssiseremonia on siis jdrjestel-
mén rakenteen sdilymisen kannalta tarkoituk-
senmukainen. Funktionalistille taman piilo-
funktion toteaminen on riittéva selitys tarkas-
tellun sosiaalisen kdytadnndn olemassaololle ja
jatkumiselle.

Funktionalistilla on selva kanta siihen, kum-
malla puolella aitaa on pystyteltévéa yhteiskun-
tatutkimuksen ikuisuuskysymyksessé analyy-
sin lahtbkohdasta: yksilé vai yhteiskunta, toi-
minta vai rakenne, subjekti vai objekti? Gid-
dens kiinnittdd huomiota juuri tdhén vastak-
kainasetteluun selvittdessédan valejaén sodan-
jélkeisen angloamerikkalaisen sosiologian
kanssa. Funktionalistisen yhteiskunta-
analyysin kohteena ja selitysperustana ovat ai-
na jarjestelman tarpeet” tai "syyt” tai jarjes-
telmélle aiheutuvat seuraukset, jolloin koko-
naan vaille huomiota jaavét inhimillisten toimi-
joiden omat tavoitteet, syyt ja kyky ymmartaa
niita kdytantdja, joita he toiminnallaan uusinta-
vat. Toisaalta sosiologiassa behaviorismiksi ja
mikrososiologiaksi nimitetty vastakkainen, yk-
silén tai ”vapaan agentin” ndkékulmasta lahte-
vé selittdmisen tapa on sokea toiminna raken-
teellisille reunaehdoille, struktuurin
kasitteelle3. Giddens ylittda tdméan vastakkain-
asettelun rakenteen kaksinaisuuden teoree-

malla: yhteiskunnallisten jarjestelmien raken-
teelliset ominaisuudet ovat jarjestelméaa yllapi-
tavien toimintakdytanttjen kannalta seka nii-
den vilineitad ettd tuotoksiad. Rakenteistumi-
sen teoriassa Giddens muotoilee rakenteen fa
toimijana toimimisen keskindisen riippuvuu-
den. Tata suhdetta havainnollistaa kielen ja pu-
humisen vélinen riippuvuus: et voi puhua ym-
marrettavasti noudattamatta kielen saantoja,
mutta soveltaessasi naitd saantdja omalla ta-
vallasi, osin tietoisesti ja osin tiedostamatto-
masti, samalla uusinnat ja muutat puhumasi
kielen rakennettaS. Inhimillinen toimija ei raken-
teistumisen teoriassa ole sen enempéaé raken-
teiden vanki kuin vapaa agenttikaan. Sen si-
jaan toimijat kayttavat hyvdkseen rakenteen
ominaisuuksia tietoisessa toiminnassaan sa-
malla kun heidén toimintansa aiotut ja ei-aiotut
seuraukset uusintavat ja muuttavat rakennet-
ta.

Hopi-intiaanien sadetanssin tapauksessa ra-
kenteistumisen teorian omaksuminen merkit-
see sité, ettd taman kdytdnndn ymmartamiseksi
ei tyydytd Mertonin osoittaman piilofunktion
Ibytymiseen. Tanssiseremonian ei-aiotut, ryh-
makiinteyteen liittyvéat seuraukset ovat tarkea
osa taman kaytadnndén merkityksesta Hopeille
— mutta jos sosiologi pystyy havaitsemaan ta-
man piilofunktion, mitd syytd on olettaa, etta
se olisi tdysin tunnistamaton asianosaisille?
Piilofunktioita mielenkiintoisempia saattavat-
kin olla toiminnan tietoiset, rationaaliset perus-
telut ja erityisesti se, kenen ndk6kulmasta eri-
laiset aiotut ja ei-aiotut seuraukset ovat ilmi-
funktioita ja piilofunktioita.

Ne syyt tai tarkoitukset, joita hopi-Intiaaneilla on osal-
listua ja jatkaa osallistumistaan sadetanssiseremoniaan,
eivat valttamatta ole samoja kuin se mita sadetanssin "jul-
kisessa peruskirjassa”, toisin sanoen sen julkisten tarkoi-
tusperien ilmaisuissa, annetaan ymmartaa. Meidan on ritu-
aaleissakin erotettava toisistaan sen etualue ja taka-alue®.
Skepsis ei ole vierasta perinteisissakaan kulttuureissam-
me. Emme voi mydskaan otaksua, etta yhteiskuntatieteel-
liset tutkijat olisivat ensimmaisia, jotka ovat havainneet
rituaalien vaikutuksen ryhmakiinteyteen. Vaikuttaa pain-
vastoin erittdin todennakoiselta, etta uskonnolliset johtajat
tai jopa rituaaleihin osallistuvat maallikotkin ovat havain:
neet niiden kiinteyttd edistavat vaikutukset ja tietoisestl
pyrkineet pitdmaan niita ylla.7

Jos sosiaalisten kayténtdjen selittdmisen
lahtékohtana pidetdan rakenteistumisen teori-
aa, ei siis ole tarpeen menné ""toimijoiden seldn
taakse” etsim&édn kaytantdjen todellisia
syitd”. Institutionaalisten muotojen jatkuvuut-
ta tarkasteltaessa on pdinvastoin valttamaton-
ta kasittaa naitd muotoja uusintavan kayttayty-
misen perustelut toimijoiden n&kdkulmasta.
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Tama ei kuitenkaan merkitse sité, etteivat toi-
minnan ei-aiotut seuraukset olisi tarkeitéa sosi-
aalisten kaytantojen sailymisen tai muuttumi-
sen tarkastelussa. Toisaalta juuri toimijain ky-
ky ymmartada niitéd instituutioita, joita he toi-
mintakaytantdihin osallistumalla uusintavat,
tekee mahdolliseksi ndiden kaytantdjen uusin-
tamisen; toisaalta toiminnan ehtoihin ja seu-
rauksiin liittyy myds paljon sellaista, jota toimi-
jat eivat voi tietda tai ennakoida. Toimijain
omien jarkisyiden lisdksi muodostaa toimijain
tarkoitusten piirista "karanneiden’ seurausten
tarkastelu ndin ollen térkeé&n osan sosiaalisten
kaytédntdjen sdilymisen ja muuttumisen
analyysia8.

2. BYROKRATIAN RITUAALIT

Olisiko edelld kuvatulla sosiologian sisdisel-
14 keskustelulla ja itsekritiikillda — jota Giddes
paljolti edustaa — jotain relevanssia, kun halu-
taan ymmartaa byrokratian toimintaa? Otetaan
tdssa lahemman tarkastelun kohteeksi valtion
keskushallinnossa harjoitettava suunnittelu.
"Valtiobyrokratian” sisdisessa kehittamiskes-
kustelussa ovat toistuvia teemoja olleet pyrki-
mys kehittdd hallintotoimintaa siten, ettad se
olisi suunnitelimallista, tehokasta ja
tuloksellistaS. Suunnitelmallisuus on pitkdan
ollut itsearvoinen hallinnon kehittdmistavoite,
jonka edistdmisen on katsottu parantavan se-
k& harjoitettavan yhteiskuntapolitiikan sisaltda
ettd sité valmistelevan byrokratian toimintaa:

"Julkisen hallinnon tehtdvien lisddntymisen ja monimutkai-
sen sekd hallintokoneiston laajentamisen seurauksena
tarve hallinnossa tehtadvien ratkaisujen perusteelliseen,
pitkdjanteiseen ja johdonmukaiseen valmisteluun on oleel-
lisesti lisddntynyt. Taman vuoksi suunnitelmallisuudesta
on tullut hallinnon vakiintunut toimentaperiaate. Asioi-
den hoidon suunnitelmallisuuden lisddmiseksi hallinnossa
on kaynnistetty laajaa suunnittelua. Suunnitte/u on paatdk-
senteon valmistelua. Harjoittamalla suunnittelua pyritdan
saavuttamaan hallinnolle asetetut tavoitteet mahdollisim-
man hyvin”.10

Suunnitelmallisuuden tavoitteen toteuttami-
seksl tehtiin valtion keskushallinnossa 1960- ja
1970-luvuilla paljon ty®ta. Eri hallinnonaloilla ja
-tasoilla alettiin soveltaa maaramuotoisia,
s&danndllisten muotojen mukaisesti toimivia
menettelyja informaation kerdadmisessd ja
tydstamisessa, tulevaa toimintaa kuvaavien
asiakirjojen laatimisessa ja naiden asiakirjo-
jen kéasittelyssa. Erityisen paljon ndit4 uuden-
laisia menettelytapoja otettiin kayttddn valtion,
tarjoamia uusia hyvinvointipalveluja koskevas-

|/

sa hallinnossa. Menettelyistd muodostui tois-
tuvia kdytantdja, niista tehtiin monissa tapauk-
sisa lakisdateisid ja niita alettiin nimittaa suun-
nittelujarjestelmiksi.

Suunnittelujarjestelmien edellyttdméan tyon
suorittamiseksi on valtion keskushallintoon pe-
rustettu kymmenittain erityisia suunnittelueli-
mié ja -organisaatioita. Valtiovarainministerid
on konsultoinut virastoja suunnittelujarjestel-
mien k&ynnistdmisessa ja laatinut oppikirjoja
suunnittelussa sovellettavista menettelyista 11.

Nykyisin suunnittelu on kaikki hallinnonalat
ja -tasot kattava. Tuhatkunta ihmista yksino-
maan valtion keskushallinnossa saa palkkansa
pa&osin  suunnitelluksi  luonnehdittavasta
tydstat2

Suunnittelun "julkisen peruskirjan” mukaan
suunnittelu on siis paatdksenteon valmistelua,
ja sen olemassaolo saa aikaan, ettd pa&atdkset
ovat erilaisia ja parempia kuin jos ei suunnitel-
taisi. Rakentamalla hallintoon suunnittelujéar-
jestelmia on pyritty institutionalisoimaan ratio-
naalisuus hallinnon toimintatapana.

Kaikkein konkreettisimmalla tasolla, virka-
miehen ty6na, suunnittelu hallinnossa on suun-
nitteluasiakirjojen laatimista. Suunnitteluasia-
kirjat sisaltavat lausumia siité, millaista kysei-
selld hallinnonalalla harjoitettava politiikka on
edessé olevan suunnittelukauden aikana, mit-
k& ovat sen tavoitteet ja miten paljon resursse-
ja siihen tullaan kayttdmaéan. Eri hallintotaso-
jen virastot lahettavat naitd lausumia toisil-
leen, alempi viranomainen aina ylemmalle, mi-
nisteridt valtionvarainministeriélle ja tata kaut-
ta edelleen ylimpien valtioelinten kasiteltévak-
si. Osa suunnittelulausumista 16ytyy lopulta
my&s toteutuvasta politiikasta, laeista, lakien
perusteluista, alemman asteisista saannoksis-
ta ja valtion tulo- ja menoarvioista. Talla tavoin
jotkin lausumat "palautetaan’ ne lahetténeelle
alemmalle hallintotasolle toimintaohjeeksi.

Suunnittelijan tydtad on suunnitteluasiakirjo-
jen lausumien siséllén ja muodon ty6staminen
siihen asuun, jossa ne lopulta l&htevéat kysei-
seltd hallintotasolta eteenpain. Lausumien si-
sé&llosta kdydéaan jokaisella suunnittelukierrok-
sella jatkuvia keskusteluja sek& kunkin viras-
ton siséalla ettd eri hallintotasojen valilla. Nais-
s& keskusteluissa on usein vaikea tehda eroa
lausumien sisé&llén ja niiden kielellisen muodon
valilla.

Kaikille hallinnonaloille yhteisid suunnittelu-

\ muotoja ovat valtion viisivuotisten toiminta- ja
taloussuunnitelmien ja vuotuisten tulo- ja me-
noarvioehdotusten laatiminen. Ndiden lisaksi
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erdilld hyvinvointipolitiikan aloilla laaditaan
saanndllisesti sektorikohtaisia, valtioneuvos-
totasolla vahvistettavia suunnitelmia. Suunnit-
telulausumien virallinen” etenemistie alkaa
talldin sektorisuunnitelmasta, etenee tasta vii-
sivuotissuunnitelman kautta tulo- ja menoarvi-
oehdotukseen ja tatad kautta edelleen mahdolli-
sesti toteutuvaksi politiikaksi.

Ladhempi tutustuminen jonkin hallinnonalan
suunnitteluasiakirjoihin perdkkaisiltd vuosilta
osoittaa kuitenkin nopeasti, ettd niihin sisalty-
vat lausumat usein toistuvat suunnittelukau-
desta toiseen ldhes samanlaisina, ja ettei nii-
den alkuperd ja eteneminen suunnitteluasiakir-
jasta toiseen ole sellainen, kuin ndiden asiakir-
jojen viralliset” keskindissuhteet antaisivat
odottaa. Toisaalta sektorisuunnitelmissa ja vii-
sivuotissuunnitelmissa kiertdd vuodesta toi-
seen lausumia, jotka eivat koskaan paady to-
teutuvaksi politiikaksi; toisaalta ndyttdd myés
siltd, etta jollain hallinnonalalla toteutettavas-
sa politiikassa tapahtuvat muutokset eivét vait-
tamatta ndy suunnitteluasiakirjojen lausumis-
sa milldan tavalla ennen kuin ne ovat paatyneet
lopulliseen tulo- ja menoarvioesitykseen tai
lainsaadantoon.

Kuntasuunnittelusta on havaittu my&s empii-
risesti, ettd kunnan hallinnon harjoittaman
suunnittelun ja sen saavuttamien tulosten valil-
la ei ole mitdan selvaa yhteytta. Suunnittelu ei
ole lisdantynyt hallinnon ohjauskykya13.

Kuva keskushallinnossa harjoitettavasta
suunnittelusta ritualisoituneena kaytantdna
tuntuu ndin ollen uskottavalta. Ritualisoitunut
suunnittelu ei tuota paatdksenteon pohjaksi
vaihtoehtoisia ratkaisumalleja, vaan kirjaa
suunnitteluasiakirjoihin de facto jo tehtyja paa-
toksid tai vaihtoehtoisesti kirjaa suunnittelu-
lausumia, joiden pohjalta ei ajatellakaan synty-
vdn toimintaan johtavaa paatdksentekoa.
Suunnittelulausumien kirjaaminen tapahtuu li-
sdksi usein sellaisin koodikielisin ilmaisuin, et-
td vain kyseisessd suunnittelukdytdnndssa mu-
kana olevat asiantuntijat pystyvat tulkitse-
maan niitd ja paattelemaan, millaisia konkreet-
tisia paatdksia lausumilla ennakoidaan. Ritua-
lisoituneelle suunnittelulle on myds ominaista
pitdytyminen vakiintuneissa menettelytavois-
sa: suunnitteluasiakirjojen lausumat koskevat
vain njitd asioita, joista on aikaisemminkin esi-
tetty suunnittelulausumia.

3. SUUNNITTELU RIVAALINA

Viime vuosina julkisen hallinnon suunnitte-
luun on suhtauduttu enemmaén kriittisesti kuin
innostuneesti sekd hallinnon sisdisissa kehit-
tamiskeskusteluissa ettd akateemisessa kes-
kustelussa. Kritiikkia tulee monilta tahoilta, ja
siihen sisaltyy monia teemoja. Hallinnon siséi-
sessd keskustelussa yleisimpid suunnitteluun
kohdistetun kritiikin teemoja ovat suunnittelun
rutiininomaisuus, aidon” suunnittelun puuttu-
minen ja suunnittelun riittdmatdn kytkenta
paatdksentekoon. Suunnittelujarjestelmien ar-
viointitydryhma& 14 toteaa varovasti, ettd ""suun-
nittelussa saatetaan tehdé& paljon turhaa
tydtd"”. Orastavan suunnitteluskeptisyyden
taustalla nayttdisi olevan nédkemys, ettei suun-
nittelu kaytédntdna tayta sille asetettuja odo-
tuksia.

Myds yritysorganisaatioiden suunnittelua
tutkittaessa on todettu, ettd laadittujen suunni-
telmien toteutuminen edes osittain on harvi-
naista; itse asiassa suunnittelun ei aina edes
odoteta johtavan suunnitelmien toteutumi-
seen. Organisaatioiden suunnittelun luonnetta
onkin verrattu transkendentaalisen mietiskelyn
mantraan. Tarkeata ei talldin ole, mitd suunni-
telmissa sanotaan, vain se, ettd sanotaan.
Suunnittelu on talléin organisaation keskuste-
lua itsensa kanssa, ja sen tuloksena on organi-
saation, jonkin sen osaryhmaén tai yksittdisen
paallikén kohonnut itsetunto, paddmaaratietoi-
suuden lisdantyminen ja organisaation kohe-
rentti tietoisuus omista tavoitteistaans.

Julkista suunnittelua koskevassa akateemi-
sessa kirjallisuudessa on jo parin vuosikymme-
nen ajan esitetty kdrkevaa kritiikkia: "Yleisesti
ottaen kaikki julkisen suunnittelun muodot
ovat epdonnistuneet juuri niiden tavoitteiden
suhteen, joita ne itse ovat asettaneet itselleen”
16, Akateeminen suunnittelukritiikki on pureu-
tunut suunnittelun k&sitteeseen, rationalisti-
sen perusmallin luonteeseen ja sisdiseen para-
doksaalisuuteen. Talta osin suunnittelukritiikki
on yksi yleisen rationalismikritiikin teemoista.
Rationaalisen suunnittelun ja siten suunnitteli-
jan toimintamallin symboli tai soveltava kieli-
kuva on tassd keskustelussa viettelija, joka
taysin esineellistdd kohteensa ja manipuloi si-
ta kohteelle vieraan, ennalta méaaritellyn olemi-
sen tai toiminnan mallin mukaiseksi 17,

Useat suunnittelukritiikin teemat liittyvat ta-
valla tai toisella intersubjektiivisuuden ongel-
maan — rationalistisen mallin ja kollektiivisen
toiminnan yhteensovittumisen kitkaisuuteen.
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"Paamaaratietoisen ohjauksen perusparadoksi
on, ettd se mita se saa aikaan, on aina vain li-
s84 ohjausta” 18. "Kehittdmisajatuksina” ratio-
nalismikritiikki on suunnittelun alalla tuottanut
inkrementalistisen mallin, Amitai Etzionin esit-
teleman mixed scanning -suunnittelun, tran-
saktiivisen suunnittelun, yhteissuunnittelun ja
monia muita eri nimisi&d suunnittelumalleja. Yh-
teisté niille on pyrkimys sailyttaa rationaalisen
toimintamallin ydin, mutta lis&ta siihen tavalla
tai toisella jonkinlainen intersubjektiivista ta-
soa kasittelevad "kommunikaatio-aliohjelma".

Akateeminen suunnittelukritiikki on tarkas-
tellut suunnittelua paljolti sellaisena kuin
”suunnittelu itse sanoo olevansa”. Sen sijaan
suunnittelukritiikki ei ole vield ainakaan kovin
perusteellisesti késitellyt suunnittelua sosiaa-
lisena kaytantdna, byrokratian rakenteissa
muuttuvana ja niitd muuttavana tietoisten sosi-
aalisten toimijoiden arkipdivaisena toimintana.
Jos hallinnon suunnittelukdytanndt ovat rituali-
soituneet ennalta tunnettujen lausumien tuot-
tamiseksi ja vaihtamiseksi, on kysyttava, miksi
julkilausuttujen tavoitteiden mukaan tehokkuu-
teen pyrkivat byrokratiat kuitenkin ylldpitédvét
ja jopa laajentavat 19 naitd kaytantdja. Jos
suunnittelu on ep&onnistunut julkilausutuissa
tavoitteissaan, onko silla ehka juuri sellaise-
naan jotain muuta merkitysta byrokratian toi-
mijoille ja heidan organisaatioilleen? Esitetty
mantra-vertaus viittaisi samantapaisten piilo-
funktioiden olemassaoloon kuin sadetanssilla
on mertonilaisen analyysin mukaan. Giddensin
nakbkulmasta tdllaiseen selitykseen tyytymi-
nen kuitenkin aliarvioisi virkamiesten kykya
ymmartad omaa toimintaansa.

4. VAIKUTTAVATKO RITUAALIT

Sek& Merton ettd Giddens sivuuttavat sade-
tanssiesimerkkia késitellessdan aiheeseen liit-
tyvdn meteorologisen kysymyksen mielenkiin-
nottomana. Ennen kuin ryhdytdadn pohtimaan
sadetanssin sosiaalisia merkityksid, ei ole tar-
peen selvittad, aiheuttaako tanssiseremonia
sadetta vai ei. Tutkittaessa byrokratian suun-
nittelukdytantdja aktualisoituu kuitenkin my6s
asian "saatieteellinen” puoli: kysymys sade-
tanssianalogian uskottavuudesta konkretisoi-
tuu kysymykseksi siitd, "mitd suunnittelu to-
della saa aikaan hallinnossa".

Viaite suunnittelun ritualisoitumisesta voi-
daan muotoilla myds empiiriseksi kysymyksek-
si, joka jakautuu télldin kahdeksi tutkimusteh-
tavéksi:

(1) "Mika& on suunnittelutydn ja tuotettujen
suunnitelmien suhde toteutuvaan hallinnon
toimintaan, eli onko toteutuva politiikka suh-
teessa "ulkomaailmaan” olennaisesti eri-
laista kuin se olisi ellei suunnitteluproses-
seja nykyisessd muodossaan olisi olemas-
sa? Kysymys on monitahoisempi kuin yksin-
kertainen kysymys suunnitelmien toteutu-
misesta: suunnittelukdytdnndén olemassa-
olon merkitys ja mahdolliset vaikutukset voi-
vat olla taysin eri asia kuin suunnitteluasia-
kirjoissa esitettyjen tulevaisuutta tai tulevaa
toimintaa koskevien lausumien toteuttami-
nen.

(2) Onko tapahtunut muutosta siind, mita suun-
nittelu todella” saa aikaan hallinnossa,
eli pitddkd ritualisoitumishypoteesi paik-
kansa siltd osin kuin se olettaan jonkin
“rituaalisoitumattoman” 1&htétilanteen? Jos
siis kysymykseen (1) vastataan kielteisesti
ja hyvaksytadn sadetanssianalogia, on ky-
syttava, onko kysymyksessa tilanne, joka on
luonnollinen ja liittyy jollain tavalla jo suun-
nittelun kasitteeseen ja ideaan, vai onko se
jonkinlainen viimeaikaisen kehityksen tuot-
tama ’'vaaristym&” tai vaihtoehtoisesti
"suunnittelun kehittymattdmyytta”, toisin
kansa siltd osin kuin se olettaa jonkin
sanoen sita, etteivat suunnittelun menetel-
mat tai suunnittelijoiden patevyys hallinnos-
sa vield ole riittavat.

Empiirisen vastauksen antaminen ensimmai-
seen kysymykseen térmaa yhteiskuntatietei-
den yleisiin perusongelmiin todellisuuden "'to-
dellisen” luonteen ja sen muuttumisen kuvaa-
misesta ja kausaalisuhteen olemassaolon to-
teamisesta. Joillain hallinnonaloilla suunnitte-
luprosesseissa tuotettujen suunnittelulausu-
mien ja vastaavasti budjeteissa tai lainsdadan-
ndssa nakyvien suunnittelu "tuloksien” vahai-
nen kytkenta toisiinsa antaa kuitenkin intuitii-
visen kuvan asiasta.

Jalkimmaiseen kysymykseen voidaan hah-
motella kolme vaihtoehtoista vastausta:

Politiikkasuunnittelu on perusluonteeltaan

paradoksaalista ja sen ndenndisluonne on

siten "’luonnollinen” tilanne: tiettyd elamén
aluetta koskevan politiikan tuottaminen ta-
pahtuu monisubjektisessa tilanteessa ja on
luonteeltaan kommunikatiivista toimintaa,
jota ei voida toteuttaa puhtaasti teknisen
rationaalisen toimintamallin mukaisesti.

Tekninen rationaalisuus katoaa tai jaa tap-

piolle jos se on ristiriidassa hallinnon toimin-

nan kommunikatiivisen logiikan kanssa. Tal-
lainen saattaisi olla yleisen rationalismi-
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kritiikin sivujuonena etenevdn suunnittelu-
kritiikin vastaus jalkimmaiseen Kkysymyk-
seen.

"Viimeaikainen" (suunnilleen 1970-luvun
puolivélistd alkanut) kehitys on etd&nnyt-
tdnyt suunnittelun alkuperdisestd roolis-
taan. Hallinnon “resurssipuitteiden” tiu-
kentuessa hallintokoneisto on sopeuttanut
alunperin rationaalista mallia vastanneen
suunnittelutoiminnan virastojen ja hallin-
nonalojen valisen resurssikilpailun vali-
neeksi. Téllainen on ehka se vastaus, johon
paadytd&n strukturaatioteorian |&htdkoh-
dista. Vastausta perustellaan l&@hemmin koh-
dassas.

Hallinto ei ole vield riittavasti pystynyt
omaksumaan "kehittyneitd” suunnittelutek-
nikoita: suunnitteluun liittyvd tulevaisuut-
ta ja ympéristda koskevan tiedon hankinta
ja kasittely on vield puutteellista. Paranta-
malla suunnittelun tarvitsemia ajattelun
vélineita ja tekniikkaa voidaan suunnittelua
kehittaa siten, ettd se vastaa paremmin sil-
le asetettuja odotuksia. Tdméa saattaisi olla
hallinnon kehittdmisen ndkékulmasta annet-
tava "virallinen” vastaus esitettyyn kysy-
mykseen.

5. MIKSI RITUAALEJA JA
SUUNNITTELUA

Kunnon funktionalisti kysyy aina tutkimas-
taanilmi®sta, mita seurauksiasiita on jarjestel-
man tai sosiaalisen rakenteen toimintaan, siis
mitd ’syitd” jarjestelmalld on ilmidn yllapitami-
seen ja mihin jarjestelma "tarvitsee” tarkastel-
tavaa ilmidtd. Giddensin tarkein vastavdite
funktionalistiseen selitystapaan on se, etté jar-
jestelmalla ei voi olla tarpeita eikad syita.

Sosiologian suursiivousta tehdessdén Gid-
dens niputtaa funktionalistisen sosiologian ja
kielitiedeperusteisen strukturalismin tietyissé
suhteissa samanlaisen, mielestdan hylattavan
katsantokannan tuotteiksi. Molemmille néille
traditioille on ominaista vallan kasittaminen
yhteiskuntaan tai kollektiiviin liittyvaksi, ja jo-
tenkin yksilolle vastakkaiseksi ilmidksi. Molem-
pien taustalta I6ytyy Durkheimilta periytyva né-
kemys vallasta yksiloéad sitovana sosiaalisena
tosiasiana. Strukturaatioteorian kasitys inhi-
millisend toimijana toimimisesta edellyttaa
kuitenkin, ettd valta kasitetddn muuntumista
aikaansaavaksi kyvyksi: "toimintaa” on ole-
massa vain, kun toimijalla on kykyé puuttua tai

pidattyd puuttumasta ulkoisen maailman ta-
pahtumiin niiden kulkuun vaikuttaen 20,
Ké&sitys vallasta toimintakykynd on edellytys
sille, ettd voidaan tarkastella strategista kdyt-
tdytymistd yhtend inhimillisen toiminnan luon-
taisena piirteend. Strukturaatioteorian toimija
on yhteiskunnan rakenteissakin strategisesti
kayttaytyva, rakenteita hyvaksi kayttava ja nii-
td samalla muuttava toimija — olematta kui-
tenkaan metodologisen individualismin irralli-
nen atomi 21;
Strukturaatioteorian mukaan on kahdenlai-
nen metodologinen sulkeistaminen mahdol-
lista. Instituutioita koskevassa analyysissa
rakenteellisia ominaisuuksia tarkastellaan
uusinnettavina piirteina. Strategisen kéyt-
taytymisen analyysissa kiinnitetdan huomi-
ota niihin tapoihin, joilla toimijat kdyttdvat
hyvdkseen rakenteellisia ominaisuuksia toi-
miessaan sosiaalisissa suhteissaan 22,
Toimintaymparistdn rakenteelliset ominai-
suudet — esimerkiksi hierarkkinen, sdadostet-
ty hallinto, suunnittelujarjestelméan ohjeistetut
muodot — eivat siis ole toimijan kannalta yksi-
nomaan rajoitteita, vaan pikemminkin pelikent-
ta. Strategiselle kayttdytymiselle on ominaista
kyky ennakoida, muodostaa odotuksia toisten
odotuksista ja kyky kayttaa hyvakseen epésuo-
ria menettelytapoja, odottamista ja vetaytymis-
td suoraviivaisen tavoitteeseen pyrkimisen si-
jasta. Esimerkkejd odottamis- ja vetdytymis-
strategioista politiikassa ja hallinnossa ovat
passiivisuus ja ei-tehdyt paatokset 23, Todellis-
ten tavoitteiden ilmaisematta jattaminen saat-
taa olla julkisen suunnittelukdytannén kannal-
ta relevantti epasuoran strategian muoto.
Stateqisen kayttaytymisen ja yhteiskunnalli-
sen rakenteen valisen suhteen ymmartamisek-
si on korostettava eroa, jonka Giddens tekee
rakenteen ja jdrjestelmdn valilla. Yhteiskunnal-
liset jarjestelmat ovat toimijoiden ja heista
muodostuneiden ryhmien valisia jatkuvasti uu-
sinnettavia suhteita ja vuorovaikutuskaytanto-
ja. Vuorovaikutusjarjestelmina niihin sisaltyvat
inhimillisten subjektien tilannemé&aéritteiset toi-
minnat. Rakenteet ovat jédrjestelman ominai-
suuksia, niitd sdantoja ja kaytettavissa olevia
voimavaroja, joiden puitteissa jarjestelmat jat-
kuvasti rakenteistuvat 24. Toistuvien sosiaalis-
ten kaytantdjen sdilymiselle on siis ominaista
jatkuva rakenteistuminen — vahittdinen muut-
tuminen toimijoiden strategisten valintojen
aiottujen ja ei-aiottujen seurausten tuloksena.
Suunnittelua — tai yleensé hallinnon kéytan-
toja — tutkittaessa strukturaatioteorian nako-
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kulma johdattelee kiinnittdmaan huomiota sii-
hen, kuinka jokin Institutionalisoitunut proses-
si tai toimintakdytantd asteittain muuttuu ja
muuttaa merkitystdan ja merkityksiaan eri osa-
puolille siihen osallistuvien toimijoiden "kayt-
tdessa sitd omiin tarkoituksiinsa”. Sadetans-
siesimerkkid analysoidessaan Giddens viittaa
lyhyesti ajatukseen, etté tietylld problemaatti-
sella sosiaalisella kdytéanndlla saatetaan olla
siihen osallistuville eri osapuolille taysin eri
merkitys. My&s julksita suunnittelua tarkastel-
taessa tdma saattaa olla tdrked ndkodkohta.
Suunnitelmia laativalle virkamiehelle suunnit-
teluprosessin yllapitdminen on tydta kaikkine
niine merkityksineen, joita tydlla on ihmiselle;
suunnitelmia laativan organisaatioyksikdn
paallikdlle suunnitelmat ovat tapa viestia yksi-
koén tilasta ja ajaa sen etuja; ylemmille viran-
omaisille suunnitelmat toimivat informaation
l&hteina ja kontrollin vélineind. Valtion keskus-
hallinnon suunnitteluasiakirjat ovat lisédksi ai-
na vélineitd julkisista resursseista kdytavassa
kilpailussa.

Suunnittelujarjestelmat on luotu hyvinvointi-
politilikan kasvun kaudella. Tuolloin suunnitte-
lussa oli kysymys uusien resurssien kayttdta-
pojen madrittelystd, uusien tehtavien luomises-
ta ja niiden parhaiden suorittamistapojen etsi-
misestd. Suunnittelujarjestelmat rakennettiin
teknisend ratkaisuna ongelmiin, jotka myo6s
nayttaytyivat teknisind. Suunniteltiin muutos-
ta, ja kyse oli teknisesti parhaiden ratkaisujen
etsimisestd sen toteuttamiseksi. Hyvinvointi-
politiikan kasvun hidastuessa hallinnon organi-
saatioyksikdét ovat yhd enemmaén joutuneet
keskindiseen kilpailuun julkisista resursseista,
ja mahdollisuudet tuottaa uutta, toteutukseen
asti etenevdd yhteiskuntapolitiikkaa ovat va-
hentyneet. Hallinnon tehokkuusvaatimusten
kasvaessa muutoksesta on tullut suunnittelevil-
le organisaatioyksik&ille pikemminkin olemas-
saolon uhka kuin tavoite. Suunnittelukadytantoi-
hin osallistuvat osapuolet ovat sopeuttaneet
suunnittelun omiin tarpeisiinsa uudessa tilan-
teessa, resurssikilpaiiun, oman toiminnan legi-
timoinnin ja kontroliin valineiksi. Samalla suun-
nittelulausumien ajateltu yieis® on todenn&kdi-
sesti muuttunut: jos se aiemmin oli ensisijai-
sesti hallinnon ulkopuolinen suunnittelun koh-
de, ovat ajateltuna yleisdnd nyt enemmankin
ylemmat viranomaiset ja resursseista paatta-
vat tahot.

Ritti ja Silver toteavat institutionalisoitu-
misprosessia kasittelevassi artikkelissa 25, et-
ta institutionaalisia rakenteita koskevien inno-
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vaatioiden kehitysprosessi on yleensdkin ta-
mantyyppinen: uudet ratkaisuttuodaan néytta-
molle teknisina ratkaisuina teknisiin ongelmiin,
mutta saavutettuaan yelisen hyvdksymisen ja
"itsestddnselvyyden” ne voimivat pikemminkin
institutionaalisina ratkaisuina legitimaatio-,
kontrolli- ja resurssinjako-ongelmiin. Institutio-
nalisoitumisprosessin toteutumisen edellytyk-
sind on kuitenkin, ettd onnistutaan luomaan
myytti ratkaisun teknisestd tehokkuudesta —
kyseenalaistamaton usko kaytanndén "julki-
seen peruskirjaan”.

Olisi kuitenkin vaarallista tarkastella hallin-
non kaytantdja, varsinkin suunnittelua vain ri-
tuaalina. Ritualisoituneena kdytantdnakin
suunnittelujérjestelmat toimivat foorumina, jol-
la tehdadn esisopimuksia ja tunnustellaan
mahdollisuuksia paasta sopimukseen julkisten
resurssien kdytdstd ja tulevien politiikkojen si-
sallostad. Suunnittelulausumia vaihtamalla kay-
daan asemasotaa ja viivytystaistelua politiik-
kojen muuttamisesta ja samalla hallinnon eri
organisaatioyksikdiden asemasta. Kuten Goff-
manin analysoimilla sosiaalisilla rituaaleilla 26
myds hallinnon kdytannéilla on etualueensa ja
taka-alueensa. Suunnittelulausumissa ja niita
koskevissa etualueen ilmaisuissa — esimerkik-
si virallisissa neuvotteluissa — ei koskaan il-
maista kaikkea, mitad kaytantédn osallistuvat
tietavat tai ennakoivat lausumien tavoitteista
tai niiden todennakéisista seurauksista. Myds
suunnittelukdytannén rituaalinen luonne on
mita todenndkdisemmin taka-alueen tietoisuu-
teen kuuluva ja silla kasitelty aihe; sen saate-
taan kuitenkin todeta juuri sellaisenaan palve-
levan haluttuja tarkoituksia.

6. MERKITYSTEN MUODOSTUMISEN
POLTTOPISTEESSA

Rakenteistumisen teorian peruselementtei-
hin kuuluu myés merkitysten muodostumisen
jdrjestelmd, joka on edellytys kaikille inhimillis-
ten olentojen valilla tapahtuville kommunikatii-
visille operaatioille. Kun merkityksen muodos-
tumista tutkitaan yhteiskunnallisten jarjestel-
mien rakenteellisena ominaisuutena, tarkeim-
maksi kohteeksi nousevat vuorovaikutusta ja-
sentavat koodit, eli sellaiset toimintaa ohjaavat
saanndt, tulkintakaavat ja ndiden kayttdtavat,
joiden avulla toimijat merkitykseliistavat ja tul-
kitsevat omaa ja toisten toimintaa. Koodien ja
niiden tulkinnan kautta muodostuvat merkitys-
rakenteet ovat kaiken toiminnan sisdénraken-
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vien sosiaalisten kdytadntdjen tai yksil6llisten
strategioiden ndkdékulmasta. Tutkittaessa hal-
lintoa, jonka toiminta voidaan suurelta osin
ndhd4 paperille jdlkia jattdvind kielellisind ope-
raatioina, on koodijarjestelmien selvittdminen
erityisen tarke4a.

Giddensin mukaan merkitysrakenteita tulisi
aina tarkastella vallank&dyton ja sen legitimaati-
on muotojen yhteydessa. Valta-, legitimaation-
ja merkitysrakenteiden suhde toisiinsaon erilai-
nen enlaisissa institutionaalisissa jarjestelmis-
s4. Poliittisissa instituutioissa auktorisoiva,
toimintaa oikeuttava valta legitimoituu niihin
liittyvien merkitysrakenteiden kautta. Juridisis-
sa instituutioissa legitimaatio on ensisijainen
ja vdlittyy vallankdytén kautta merkitysraken-
teisiksl. Symbolisissa jarjestelmissa tai diskur-
siivisissa muodostumissa sen sijaan merkitys-
rakenne on ensisijainen ja toimii vallankdytén
ja legitimaation perustana 27. Tarkasteltaessa
hallintoa sosiaalisena kdyt&dntdné, diskurssina,
on 1&hinnd kysymys viimeksi mainitusta tilan-
teesta: merkitysjadrjestelmat ovat vallankaytén
védlineitd Ja valittyvat tatd kautta myds hallin-
non toimintatapojen legitimaatioksi.

Kolb Ja van Mannen 28 esitt4vit evaluaatio-
tutkimusta késittelevédssé artikkelissaan neljédn
kohdan muistilistan siit4, mit4 on otettava huo-
mioon, kun tutkitaan jotain politiikkaa sosiaali-
sena kdytdntdnd sen sijaan ettd tutkittaisiin si-
td politiikan tekijdn ndkdkulmasta pyrkien mit-
taamaan politiikan onnistumista tai epdonnis-
tumista. He kiinnittdvat huomiota juuri koodien
ja niiden tulkintakaavojen merkitykseen k&y-
tédntdjen rakentumisessa. Samaa ajatusmallia
voidaan soveltaa, jos ajatellaan tutkittavan hal-
linnon toimintatapoja sosiaalisina kaytantdind
sen sijaan, ettd tutkittaisiin niitd hallinnon
omista madrittelyista l&htien.

Ensinndkin sosiaalisen kdytdnndn tutkimi-
nen merkitsee niiden koodien tutkimista, jotka
mddrittelevdt mikd on tarkasteltavan kaytén-
ndn merkitys siihen osallistuville. Jokin hallin-
nollinen toiminta on merkityksetdnt4 sitd uu-
sintaville ihmisille ellei kdytettavissé ole jotain
koodia, joka médrittelee toiminnan siten, et-
t4d sen merkitys voidaan tulkita: *’ndiden suun-
nitelmien toteuttaminen tulee olennaisesti pa-
rantamaan vdhempiosaisten olosuhteita”, tél-
14 ty6lld saamme vihdoinkin hiukan suunnitel-
mallisuutta abc-politiikkaan”, “laatimalla pe-
rusteelliset suunnitelmat toiminnastamme
teemme tunnetuksi virastomme ty®td ja var-
mistamme resurssien saannin tulevaisuudes-
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merkityksessd, koska kdytantddn osallistuvat
nimenomaan ovat tietoisia ndistd merkityksis-
td — vaikka tietoisuus ei valttdmattd ilmene-
k&&n diskursiivisella tasolla. Kysymys ei ole
my®dskddn strukturaatioteorian toiminnan ei-
aiotuista seurauksista, vaan pikemminkin siité,
mitd toiminnalla ilmaistaan aikomuksista ja
seurauksista riippumatta. Kysymys on niiden
luokittelukriteerien ja mdédrittelykoodien etsi-
misestd, joilla toimijat itselleen médrittelevat
tarkasteltavan toiminnan sisdllén.

Toiseksi, koodit, jotka tuottavat tietyn kdy-
tdnndn merkityksen, ovat kulttuurisia. Niitd ei
voida redusoida yksildépsykologisiin tiloihin ku-
ten uskomuksiksi, arvoiksi tai tunteiksi. Kult-
tuurinen merkitsee tédssé sit4, ettd koodit ovat
opittuja, yhteisia ja yleisié Ja etta niilléd on loo-
ginen yhteys niihin kriteereihin, joiden perus-
teella jokin kdyttdytyminen mé&dritelld&n soveli-
aaksi tai ei-soveliaaksi jossain tilanteessa. Tél-
laiset koodit eivét tietenkddn ole milld&n tavoin
luonnollisia tai pysyvid vaan ne ovat pdinvas-
toin jatkuvasti muuttuvia, neuvoteltavissa ole-
via, kiistanalaisia ja epdselvid sekd kaytantdon
osallistuville ettd sitd tutkiville ulkopuolisil-
le. Kolb ja van Maanen vdittavat kuitenkin, et-
ta politiikan tutkimukselle — ja ehkd myds hal-
linnon tutkimukselle — on ominaista, etti tut-
kimuksella legitimoidaan jokin tietty koodijar-
jestelmd ja siten "jd&dytetddn’’ tarkasteltavan
kdytdnndn merkitys ja tehdddn samalla muut
merkitykset mahdottomiksi tai "kielletyiksi”.
Hallinnon kehittdmiseksi nimitetyn keskuste-
lun siséltdénd on usein selvastikin téllainen tie-
tyn koodin diktatuuriaseman vahvistaminen.

Kolmanneksi, se, missd m&&rin jonkin orga-
nisaation tai yhteistn jédsenet turvautuvat kay-
tdntdjen médrittelykoodeihin, vaihtelee. Saman
kdytdnndn merkityksen saattavat saman yhtei-
sdn eri jAdsenet tulkita eri tavoin. Se, mik& koodi
kenellekin aktualisoituu, saattaa riippua idst4,
koulutuksesta, hierarkkisesta asemasta, per-
hetilanteesta, sosiaalisesta taustasta, karrida-
rindkymistd, aikaisemmista kokemuksista, po-
liittisista sitoumuksista... Jos mé&arittelyintres-
sit joidenkin organisaation jésenten kohdalla
yhtyvét siten, ettd muodostuu “klikkejd” tai
alakulttuureita, edistd4 klikkien vélisten konf-
liktien mahdollinen avoimeksi tulo samalla
koodien tulemista n&kyviksi ja avoimesti neu-
vottelun alaisiksi.

Neljdnneksi, on todenn&kdists, ettd sellai-
nen sosiaalisen kaytdnndn koodausjirjestel-
mé4, jonka on luonut tdmé&n kdytdnndn ulkopuo-
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linen taho, ei vastaa kdytantdén osallistuvien
omaa koodistoa. Koodausjarjestelman valinta
sindnsa merkitsee auttamattomasti sitoutu-
mista johonkin ongelman maarittelytapaan, jo-
honkin intressiin tarkasteltavan kaytannén
suhteen. Koodin valinta merkitsee aina valin-
taa myds sen suhteen kenen koodi valitaan. Va-
linta sekd kuvaa etta vaikuttaa siihen, mita piir-
teitd tarkasteltavassa kdytdnndssa pitaa tar-
kein. Koodin valinta maarittelee sen, miten tar-
kasteltavaa kaytantda luetaan’.

7. PAATELMIA

Hallinnon muuttuvien ja muuttumattomien
kaytantdjen tutkimisen kannalta strukturaatio-
teorian nakdkulma merkitsee sitd, etta pitaisi
yrittda 'nahda se mité hallinnossa toimivat toi-
mijat nadkevat”, kysya virkamiesten tilannemaa-
ritteisten ratkaisujen perusteita ja tarkastella
niitd vuorovaikutustilanteita ja merkitysraken-
teita, joiden nojalla toimintaa koskevat valinnat
tehdaan. Hallinnon ja politiikan tutkimuksessa
voitaisiin saada esille uusia ndkékulmia tarkas-
telemalla byrokratian sisdisté tapahtumista so-
siaalisina kaytantodina, jolloin huomio siirre-
taan kyseisen toiminnan julkilausutuista, "vi-
rallisisista’ tavoitteista tata toimintaa yllapita-
vien ihmisten tilanteeseen ja siihen mita kysei-
nen kaytantd heille merkitsee. Byrokratian si-
sdiset kaytdnndt ovat hallinnon ja politiikan
tutkimuksessa kovin usein jaaneet erdénlaisek-
si mustaksi laatikoksi, jota ei ole yritettyk&an
avata. Kuitenkin byrokratian toimintakdytannét
ovat tekija, jotka monin tavoin vaikuttaa siihen
millainen yhteiskunta on ja millaisena se meille
nayttaytyy.

Hallintoa koskevassa keskustelussa ja tutki-
muksessa on viime aikoina usein toistunut ka-
site "hallinnon itseintressi”. Silla onkin epaile-
matta seiitysvoimaa hallinnon toimintakaytan-

tdjen suhteen. Se pitaisi kuitenkin riisua funkti-

onalistisesta perusvireestaan: kysymys ei ole
jarjestelman intresseista, vaan hallinnossa toi-
mivien tietoisten toimijoiden strategioista ja
niiden yhteenkietoutumisen aiotuista ja ei-aio-
tuista seurauksista.

Byrokratian toimintakaytantdja avaamaan
pyrkivalla tutkimuksella on tietenkin omat vai-
keutensa. Ajatellaanpa vain, millaisen vastaan-
oton saisi antropologi, joka kertoo Hopi-poppa-
miehelle haluavansa tutkia, aiheuttaako hanen
johtamansa tanssiseremonla sadetta vai ei, vai
onko silla ehka jotain muita, tarkeampia merki-
tyksia.
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