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The Hopi rain ceremonial has been one of the standard 
examptes used to teach the tehniques of functionatist 
anatysls to students of soclotogy. Functionatist anatysis 
explains the persistance of a "technlcally lnefficient" 
practlce with reference to the "latent functlon" 11 has ln 
relnforclng group ldentlty. Giddens, tn his gritique of the 
functionalist approach, challenges the exptanative vatue 
of latent functlons by suggesting thai the persistence of 
rituals should instead be understood as a pari of a process 
of structuration ln which knowledgeable social actors draw 
upon structural properlles of the social retations and 
lnstltutlonallzed systems in which they are lnvotved, and !hus 
contlnuousty restructure them. 

ln the arlicle the conceptual apparatus of structuratlon 
theory is used to sketch a way to analyse the recent 
devetopments ln the practices of plannlng state bureaucracy. 
During the 60s and the 70s, such developments as tmpte­
mentation of large ptanning systems, founding of separate 
ptannlng offices and employment of a staff of speciatized 
planners were carrled out in and by the central admlnistration 
ln order to echance the rationatity and efficiency of potlcy­
making and admlnlstrative practices. Today the technical 
effectlveness of the practices of plannlng is chattenged, 
and II seems that the changes brought about by the 
lmptemented pollcles have very ttttle to do with the procee­
dlngs of the documents of ptannlng produced by the official 
plannlng procedures. 11 ls suggested thai the planntng 
practices could be seen as a rltualtst exchange of planning 
enunclations between various organizational units and levels. 

Drawing upon the ldeas of structuratlon theory, it ls 
suggested thai the characterlstlcs of and the changes ln 
the planning processes of the bureaucracy can be analysed as 
a case of structuratlon of a social practlce. The rttuall-
zatton of the practlces of plannlng could !hus be understood 
as a result of intended and unitended consequences of 
conscious strateglc actlon on the pari of the various 
actors lnvolved ln the ptanntng process. The planning 
system has been adapted both to the needs of the varlous 
lndependent agenctes to legitlmlze thelr work and to secure 
thelr aqculsttton of resources and to the lncreased need 
on the pari of the central government for control. ln thls 
process typlcal ways of strategic actton have been used, 
such as waiting, wtthdrawal, non-declslon and unexpressed 
alms. Keeplng a facade of technlcal efflclency has, however, 
been essentlal tn thts process of structuratton. 
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1. RITUAALIT SOSIOLOGIASSA

Jokainen sosiologiaa opiskellut on joskus 
kuullut Hopi-intiaanien sadetansslsta. Tanssi­
seremonian tarkastelu näennäisesti irrationaa­
lisena mutta yhteisön tarpeiden kannalta tar­
koituksenmukaisena käytäntönä oli vielä viime 
vuosikymmenellä sosiologian opetuksessa se 
tyyppiesimerkki, jonka avulla havainnollistet­
tiin funktionalistista lähestymistapaa yhteis• 
kuntatutkimuksessa. 

Nyt funktionalistinen sosiologia tunnetaan 
lähinnä siihen kohdistetun kritiikin kautta. Suo­
rittamassaan sosiologian suursiivouksessa 
Anthony Giddens on ottanut funktionalismin 
aivan erityisen tarkastelun kohteeksi. Sillä on 
kuitenkin edelleen merkitystä siksi, että 
funktionalismi on yksi lähteistä, joiden kautta 
rakenteen käsite on vakiintunut yhteiskunta tut­
kimukseen ja jotka ovat vaikuttaneet siihen, 
millä tavoin yhteiskuntatieteilijät tätä käsitettä 
käyttävät.1 

Funktionalismin käsitteistössä on perusele­
menttinä Mertonin tekemä jaottelu "ilmifunkti­
oihin" ja "piilofunktioihin". Perusjaottelun Mer­
ton esittää heuristisena välineenä, jonka avulla 
voidaan ymmärtää kaikkea inhimillistä toimin­
taa. Sadetanssiesimerkissä piilofunktion käsi­
te on apuna selitettäessä sellaisen sosiaalisen 
käytännön olemassaoloa ja jatkumista, joka ai­
van ilmeisesti ei toteuta varsinaista, ilmaistua 
tarkoitustaan. Mertonin mukaan päästään pii­
lofuntion käsitteen avulla tällaisen toiminnan 
ymmärtämisessä olennaisesti eteenpäin ver­
rattuna siihen, että kuitattaisiin sadetanssin 
tarkastelu nimittämällä sitä taikauskoksi, tie­
don puutteeksi tai traditioksi. 

Sadetanssiin osallistuvat Hopi-intiaanit us­
kovat seremonian tuottavan sadetta - tai ai­
nakin tämän esimerkin yhteiskuntatutkimuk­
seen alunperin tuoneet antropoligit "uskovat 
heidän uskovan" niin. Kun tassilla ja sääti­
lalla ei meidän käsityksemme mukaan ole mi­
tään yhteyttä toisiinsa, on helpoin ratkaisu to­
deta Hopien olevan tietämättömiä, primitiivisiä 
tai käyttäytyvän irrationaalisesti. Mertonin mu­
kaan plilofuntion käsite auttaa kuitenkin siirtä• 
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mään huomion yksinkertaisesta pintakysymyk­
sestä - aiheuttaako tanssi sadetta vai ei -
yhteiskuntatutkimusen kannalta mielenkiintoi­
sempiin kysymyksiin: mitä seurauksia tanssi­
seremonian toistamisella on Hopi-kansan si­
säisiin suhteisiin ja valtarakenteisiin tai yksit­
täisen Hopin persoonallisuuteen ja maailman­
kuvaan. 

Tarkastellessaan ensisijaisesti llmifunktioita, Jolloin tär• 
keimpänä ongelmana on selvittää kuinka hyvin institutlo• 
nalisoltuneet käytännöt ja organisaatiot toteuttavat tavoit• 
teltaan. sosiologista tulee vain ahkera ja taitava tuttujen 
käyttäytymismuotojen kuvaaja. Arviointiperusteet rajoit­
tuvat tällöin epäteoreettisiin käytännön kysymyksiin ... Mut­
ta varustettuna plilofunktlon käsitteellä sosiologi voi ulottaa 
analyysinsa juuri niihin suuntiin, jotka ovat hedelmälli­
simpiä alan teoreettisen kehityksen kannalta. Tällöin hän 
tarkastelee tuttuja tai suunniteltuja sosiaalisia käytäntöjä 
tunnistaakseen niiden piilossa olevat ja siten yleensä tun­

nistamattomat funktiot... Lyhyesti sanottuna väitän, että 
sosiologian erityiset Intellektuaaliset kontribuutlot löytyvät 
tutkimuksista. jotka koskevat sosiaalisten käytäntöjen ei­

aiottuja seurauksia Uoita piilofunktiotkin ovat) ... 2 

Hopien tapauksessa ovat tarkastellun toi­
minnan ei-aiottuja seurauksia ilmeisestikin inti­
aaniyhteisön identiteetin kiinteytyminen, yksit­
täisten jäsenten ryhmään samaistuminen, ja 
ehkäpä myös poppamiehen valta-aseman va­
kiintuminen. Tanssiseremonia on siis järjestel­
män rakenteen säilymisen kannalta tarkoituk­
senmukainen. Funktionalistille tämän piilo­
funktion toteaminen on riittävä selitys tarkas­
tellun sosiaalisen käytännön olemassaololle ja 
jatkumiselle. 

Funktionalistilla on selvä kanta siihen, kum­
malla puolella aitaa on pystyteltävä yhteiskun­
tatutkimuksen ikuisuuskysymyksessä analyy­
sin lähtökohdasta: yksilö vai yhteiskunta, toi­
minta vai rakenne, subjekti vai objekti? Gid­
dens kiinnittää huomiota juuri tähän vastak­
kainasetteluun selvittäessään välejään sodan­
jälkeisen angloamerikkalaisen sosiologian 
kanssa. Funktionalistisen yhteiskunta­
analyysin kohteena ja selitysperustana ovat ai­
na järjestelmän "tarpeet" tai "syyt" tai järjes­
telmälle aiheutuvat seuraukset, jolloin koko• 
naan vaille huomiota jäävät inhimillisten toimi­
joiden omat tavoitteet, syyt ja kyky ymmärtää 
niitä käytäntöjä, joita he toiminnallaan uusinta­
vat. Toisaalta sosiologiassa behaviorismiksi ja 
mikrososiologiaksi nimitetty vastakkainen, yk­
silön tai "vapaan agentin" näkökulmasta lähte­
vä selittämisen tapa on sokea toiminna raken­
teellisille reunaehdoille, struktuurin 
käsitteelle3• Giddens ylittää tämän vastakkain­
asettelun rakenteen kaksinaisuuden teoree-
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malla: yhteiskunnallisten järjestelmien raken­
teelliset ominaisuudet ovat järjestelmää ylläpi­
tävien toimintakäytäntöjen kannalta sekä nii­
den välineitä että tuotoksia4. Rakenteistumi­
sen teoriassa Giddens muotoilee rakenteen Ja 
toimijana toimimisen keskinäisen riippuvuu­
den. Tätä suhdetta havainnollistaa kielen ja pu­
humisen välinen riippuvuus: et voi puhua ym­
märrettävästi noudattamatta kielen sääntöjä, 
mutta soveltaessasi näitä sääntöjä omalla ta­
vallasi, osin tietoisesti ja osin tiedostamatto­
masti, samalla uusinnat ja muutat puhumasi 
kielen rakennetta 5. Inhimillinen toimija ei raken­
teistumisen teoriassa ole sen enempää raken­
teiden vanki kuin vapaa agenttikaan. Sen si­
jaan toimijat käyttävät hyväkseen rakenteen 
ominaisuuksia tietoisessa toiminnassaan sa­
malla kun heidän toimintansa aiotut ja ei-aiotut 
seuraukset uusintavat ja muuttavat rakennet­
ta. 

Hopi-intiaanien sadetanssin tapauksessa ra­
kenteistumisen teorian omaksuminen merkit­
see sitä, että tämän käytännön ymmärtämiseksi 

ei tyydytä Mertonin osoittaman piilofunktion 
löytymiseen. Tanssiseremonian ei-aiotut, ryh­
mäkiinteyteen liittyvät seuraukset ovat tärkeä 
osa tämän käytännön merkityksestä Hopeille 
- mutta jos sosiologi pystyy havaitsemaan tä­
män piilofunktion, mitä syytä on olettaa, että
se olisi täysin tunnistamaton asianosaisille?
Piilofunktioita mielenkiintoisempia saattavat­
kin olla toiminnan tietoiset, rationaaliset perus­
telut ja erityisesti se, kenen näkökulmasta eri­
laiset aiotut ja ei-aiotut seuraukset ovat ilmi­
funktioita ja piilofunktioita.

Ne syyt tai tarkoitukset, Jolta hopl-lntiaanellla on osal­
listua ja jatkaa osallistumistaan sadetansslseremoniaan, 
eivät välttämättä ole samoja kuin se mitä sadetanssin "jul­
kisessa peruskirjassa", toisin sanoen sen julkisten tarkoi­
tusperien ilmaisuissa, annetaan ymmärtää. Meidän on rltu­
aaleissakin erotettava toisistaan sen etualue Ja taka-alue6. 
Skepsis ei ole vierasta perinteisissäkään kulttuureissam­
me. Emme voi myöskään otaksua, että yhtelskuntatieteel• 
liset tutkijat olisivat ensimmäisiä, Jotka ovat havainneet 
rituaalien vaikutuksen ryhmäkiinteyteen. Vaikuttaa päin­
vastoin erittäin todennäköiseltä, että uskonnolliset johtajat 
tai jopa rituaaleihin osallistuvat maallikotkin ovat havain• 
neet niiden kiinteyttä edistävät vaikutukset Ja tietoisesti 
pyrkineet pitämään niitä yllä.7 

Jos sosiaalisten käytäntöjen selittämisen 
lähtökohtana pidetään rakenteistumisen teori­
aa, ei siis ole tarpeen mennä "toimijoiden selän 
taakse" etsimään käytäntöjen "todellisia 
syitä". Institutionaalisten muotojen jatkuvuut­
ta tarkasteltaessa on päinvastoin välttämätön­
tä käsittää näitä muotoja uusintavan käyttäyty­
misen perustelut toimijoiden näkökulmasta. 
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Tämä ei kuitenkaan merkitse sitä, etteivät toi­
minnan ei-aiotut seuraukset olisi tärkeitä sosi­
aalisten käytän,töjen säilymisen tai muuttumi­
sen tarkastelussa. Toisaalta juuri toimijain ky­
ky ymmärtää niitä instituutioita, joita he toi­
mintakäytäntöihin osallistumalla uusintavat, 
tekee mahdolliseksi näiden käytäntöjen uusin­
tami!.en; toisaalta toiminnan ehtoihin ja seu­
rauksiin liittyy myös paljon sellaista, jota toimi­
jat eivät voi tietää tai ennakoida. Toimijain 
omien järkisyiden lisäksi muodostaa toimijaln 
tarkoitusten piiristä "karanneiden" seurausten 
tarkastelu näin ollen tärkeän osan sosiaalisten 
käytäntöjen säilymisen ja muuttumisen 
analyysiaB. 

2. BYROKRATIAN RITUAALIT

Olisiko edellä kuvatulla sosiologian sisäisel­
lä keskustelulla ja itsekritiikillä - jota Giddes 
paljolti edustaa - Jotain relevanssia, kun halu­
taan ymmärtää byrokratian toimintaa? Otetaan 
tässä lähemmän tarkastelun kohteeksi valtion 
keskushallinnossa harjoitettava suunnittelu. 
"Valtiobyrokratlan" sisäisessä kehittämiskes­
kustelussa ovat toistuvia teemoja olleet pyrki­
mys kehittää hallintotoimintaa siten, että se 
olisi suunnitellmallista, tehokasta ja 
tuloksellista9. Suunnitelmallisuus on pitkään 
ollut itsearvoinen hallinnon kehittämistavoite, 
jonka edistämisen on katsottu parantavan se­
kä harjoitettavan yhteiskuntapolitiikan sisältöä 
että sitä valmistelevan byrokratian toimintaa: 

"Julkisen hallinnon tehtävien lisääntymisen ja monimutkai­
sen sekä hallintokoneiston laajentamisen seurauksena 
tarve hallinnossa tehtävien ratkaisujen perusteelliseen, 
pitkäjänteiseen ja johdonmukaiseen valmisteluun on oleel• 
lisestl lisääntynyt. Tämän vuoksi suunnitelmallisuudesta

on tullut hallinnon vakiintunut toimentaperiaate. Asioi­
den hoidon suunnitelmallisuuden lisäämiseksi hallinnossa 
on käynnistetty laajaa suunnittelua. Suunnittelu on päätök­
senteon valmistelua. Harjoittamalla suunnittelua pyritään 
saavuttamaan hallinnolle asetetut tavoitteet mahdollisim­
man hyvin",10 
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sa hallinnossa. Menettelyistä muodostui tois­
tuvia käytäntöjä, niistä tehtiin monissa tapauk­
sisa lakisääteisiä ja niitä alettiin nimittää suun­
nittelujärjestelmiksi. 

Suunnlttelujärjestelmien edellyttämän työn 
suorittamiseksi on valtion keskushallintoon pe­
rustettu kymmenittäin erityisiä suunnittelueli­
miä ja -organisaatioita. Valtiovarainministeriö 
on konsultoinut virastoja suunnittelujärjestel­
mien käynnistämisessä ja laatinut oppikirjoja 
suunnittelussa sovellettavista menettelyistä 11• 

Nykyisin suunnittelu on kaikki hallinnonalat 
ja -tasot kattava. Tuhatkunta ihmistä yksino­
maan valtion keskushallinnossa saa palkkansa 
pääosin suunnitelluksi luonnehdittavasta 
työstä 12. 

Suunnittelun "julkisen peruskirjan" mukaan 
suunnittelu on siis päätöksenteon valmistelua, 
ja sen olemassaolo saa aikaan, että päätökset 
ovat erilaisia ja parempia kuin jos ei suunnitel­
taisi. Rakentamalla hallintoon suunnittelujär­
jestelmiä on pyritty institutionalisoimaan ratio­
naalisuus hallinnon toimintatapana. 

Kaikkein konkreettisimmalla tasolla, virka­
miehen työnä, suunnittelu hallinnossa on suun­
nitteluasiakirjojen laatimista. Suunnitteluasia­
kirjat sisältävät lausumia siitä, millaista kysei­
sellä hallinnonalalla harjoitettava politiikka on 
edessä olevan suunnittelukauden aikana, mit­
kä ovat sen tavoitteet ja miten paljon resursse­
ja siihen tullaan käyttämään. Eri hallintotaso­
jen virastot lähettävät näitä lausumia toisil­
leen, alempi viranomainen aina ylemmälle, mi­
nisteriöt valtionvarainministeriölle ja tätä kaut­
ta edelleen ylimpien valtioelinten käsiteltäväk­
si. Osa suunnittelulausumista löytyy lopulta 
myös toteutuvasta politiikasta, laeista, lakien 
perusteluista, alemman asteisista säännöksis­
tä ja valtion tulo- ja menoarvioista. Tällä tavoin 
jotkin lausumat "palautetaan" ne lähettäneelle 
alemmalle hallintotasolle toimintaohjeeksi. 

Suunnittelijan työtä on suunnitteluasiakirjo­
jen lausumien sisällön ja muodon työstäminen 
siihen asuun, jossa ne lopulta lähtevät kysei-

Suunnitelmallisuuden tavoitteen toteuttaml- seltä hallintotasolta eteenpäin. Lausumien si­
seksl tehtiin valtion keskushallinnossa 1960- ja säilöstä käydään jokaisella suunnittelukierrok-
1970-luvuilla paljon työtä. Eri hallinnonaloilla ja sella jatkuvia keskusteluja sekä kunkin viras­
•tasoilla alettiin soveltaa määrämuotoisia, ton sisällä että eri hallintotasojen välillä. Näis­
säännöllisten muotojen mukaisesti toimivia sä keskusteluissa on usein vaikea tehdä eroa 
menettelyjä informaation keräämtsessä ja lausumien sisällön ja niiden kielellisen muodon 
työstämisessä, tulevaa toimintaa kuvaavien välillä. 
asiakirjojen laatimisessa ja näiden aslakirjo-

!

11 Kaikille hallinnonaloille yhteisiä suunnittelu­
jen käsittelyssä. Erityisen paljon näitä uuden- \/ muotoja ovat valtion viisivuotisten toiminta- ja 
laisia menettelytapoja otettiin käyttöön valtion, J taloussuunnitelmien ja vuotuisten tulo- ja me­
tarjoamia uusia hyvinvointipalveluja koskevas- noarvioehdotusten laatiminen. Näiden lisäksi 
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eräillä hyvinvointipolitiikan aloilla laaditaan 
säännöllisesti sektorikohtaisia, valtioneuvos­
totasolla vahvistettavia suunnitelmia. Suunnit­
telulausumien "virallinen" etenemistie alkaa 
tällöin sektorisuunnitelmasta, etenee tästä vii­
sivuotissuunnitelman kautta tulo- ja menoarvi­
oehdotukseen ja tätä kautta edelleen mahdolli­
sesti toteutuvaksi politiikaksi. 

Lähempi tutustuminen jonkin hallinnonalan 
suunnitteluasiakirjoihin peräkkäisiltä vuosilta 
osoittaa kuitenkin nopeasti, että niihin sisälty­
vät lausumat usein toistuvat suunnittelukau­
desta toiseen lähes samanlaisina, ja ettei nii­
den alkuperä ja eteneminen suunnitteluasiakir­
jasta toiseen ole sellainen, kuin näiden asiakir­
jojen "viralliset" keskinäissuhteet antaisivat 
odottaa. Toisaalta sektorisuunnitelmissa ja vii­
sivuotissuunnitelmissa kiertää vuodesta toi­
seen lausumia, jotka eivät koskaan päädy to­
teutuvaksi politiikaksi; toisaalta näyttää myös 
siltä, että jollain hallinnonalalla toteutettavas­
sa politiikassa tapahtuvat muutokset eivät vält­
tämättä näy suunnitteluasiakirjojen lausumis­
sa millään tavalla ennen kuin ne ovat päätyneet 
lopulliseen tulo- ja menoarvioesitykseen tai 
lainsäädäntöön. 

Kuntasuunnittelusta on havaittu myös empii­
risesti, että kunnan hallinnon harjoittaman 
suunnittelun ja sen saavuttamien tulosten välil­
lä ei ole mitään selvää yhteyttä. Suunnittelu ei 
ole lisääntynyt hallinnon ohjauskykyä 13. 

Kuva keskushallinnossa harjoitettavasta 
suunnittelusta ritualisoituneena käytäntönä 
tuntuu näin ollen uskottavalta. Ritualisoitunut 
suunnittelu ei tuota päätöksenteon pohjaksi 
vaihtoehtoisia ratkaisumalleja, vaan kirjaa 
suunnitteluasiakirjoihin de facto jo tehtyjä pää· 
töksiä tai vaihtoehtoisesti kirjaa suunnittelu­
lausumia, joiden pohjalta ei ajatellakaan synty­
vän toimintaan johtavaa päätöksentekoa. 
Suunnittelulausumien kirjaaminen tapahtuu li­
säksi usein sellaisin koodikielisin ilmaisuin, et­
tä vain kyseisessä suunnittelukäytännössä mu­
kana olevat asiantuntijat pystyvät tulkitse­
maan niitä ja päättelemään, millaisia konkreet­
tisia päätöksiä lausumilla ennakoidaan. Ritua­
lisoituneelle suunnittelulle on myös ominaista 
pitäytyminen vakiintuneissa menettelytavois­
sa: suunnitteluasiakirjojen lausumat koskevat 
vain niitä asioita, joista on aikaisemminkin esi­
tetty suunnittelulausumia. 
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3. SUUNNITTELU RIVAALINA

Viime vuosina julkisen hallinnon suunnitte­
luun on suhtauduttu enemmän kriittisesti kuin 
innostuneesti sekä hallinnon sisäisissä kehit­
tämiskeskusteluissa että akateemisessa kes­
kustelussa. Kritiikkiä tulee monilta tahoilta, ja 
siihen sisältyy monia teemoja. Hallinnon sisäi­
sessä keskustelussa yleisimpiä suunnitteluun 
kohdistetun kritiikin teemoja ovat suunnittelun 
rutiininomaisuus, "aidon" suunnittelun puuttu­
minen ja suunnittelun riittämätön kytkentä 
päätöksentekoon. Suunnittelujärjestelmien ar­
viointityöryhmä 14 toteaa varovasti, että "suun­
nittelussa saatetaan tehdä paljon turhaa 
työtä". Orastavan suunnitteluskeptisyyden 
taustalla näyttäisi olevan näkemys, ettei suun­
nittelu käytäntönä täytä sille asetettuja odo­
tuksia. 

Myös yritysorganisaatioiden suunnittelua 
tutkittaessa on todettu, että 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. Tärkeätä ei tällöin ole, mitä suunni­
telmissa sanotaan, vain se, että sanotaan. 
Suunnittelu on tällöin organisaation keskuste­
lua itsensä kanssa, ja sen tuloksena on organi­
saation, jonkin sen osaryhmän tai yksittäisen 
päällikön kohonnut itsetunto, päämäärätietoi­
suuden lisääntyminen ja organisaation kohe­
rentti tietoisuus omista tavoitteistaan 1s. 

Julkista suunnittelua koskevassa akateemi­
sessa kirjallisuudessa on jo parin vuosikymme­
nen ajan esitetty kärkevää kritiikkiä: "Yleisesti 
ottaen kaikki julkisen suunnittelun muodot 
ovat epäonnistuneet juuri niiden tavoitteiden 
suhteen, joita ne itse ovat asettaneet itselleen" 
1s. Akateeminen suunnittelukritiikki on pureu­
tunut suunnittelun käsitteeseen, rationalisti­
sen perusmallin luonteeseen ja sisäiseen para­
doksaalisuuteen. Tältä osin suunnittelukritiikki 
on yksi yleisen rationalismikritiikin teemoista. 
_Rationaalisen suunnittelun ja siten suunnitteli­
jan toimintamallin symboli tai soveltava kieli· 
kuva on tässä keskustelussa viettelijä, joka 
täysin esineellistää kohteensa ja manipuloi si• 
tä kohteelle vieraan, ennalta määritellyn olemi­
sen tai toiminnan mallin mukaiseksi 11. 

Useat suunnittelukritiikin teemat liittyvät ta­
valla tai toisella intersubjektiivisuuden ongel· 
maan - rationalistisen mallin ja kollektiivisen 
toiminnan yhteensovittumisen kitkaisuuteen. 
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"Päämäärätietoisen ohjauksen perusparadoksi 
on, että se mitä se saa aikaan, on aina vain li­
sää ohjausta" 18. "Kehittämisajatuksina" ratio­
nalismikritlikki on suunnittelun alalla tuottanut 
inkrementallstisen mallin, Amitai Etzionin esit­
telemän mixed scanning -suunnittelun, tran­
saktiivisen suunnittelun, yhteissuunnittelun ja 
monia muita eri nimisiä suunnittelumalleja. Yh­
teistä niille on pyrkimys säilyttää rationaalisen 
toimintamallin ydin, mutta lisätä siihen tavalla 
tai toisella jonkinlainen intersubjektiivista ta­
soa käsittelevä "kommunikaatio-aliohjelma". 

Akateeminen suunnittelukritiikki on tarkas­
tellut suunnittelua paljolti sellaisena kuin 
"suunnittelu itse sanoo olevansa". Sen sijaan 
suunnittelukritiikki ei ole vielä ainakaan kovin 
perusteellisesti käsitellyt suunnittelua sosiaa­
lisena käytäntönä, byrokratian rakenteissa 
muuttuvana ja niitä muuttavana tietoisten sosi­
aalisten toimijoiden arkipäiväisenä toimintana. 
Jos hallinnon suunnittelukäytännöt ovat rituali­
soituneet ennalta tunnettujen lausumien tuot­
tamiseksi ja vaihtamiseksi, on kysyttävä, miksi 
julkilausuttujen tavoitteiden mukaan tehokkuu­
teen pyrkivät byrokratiat kuitenkin ylläpitävät 
ja jopa laajentavat 19 näitä käytäntöjä. Jos 
suunnittelu on epäonnistunut julkilausutuissa 
tavoitteissaan, onko sillä ehkä juuri sellaise­
naan jotain muuta merkitystä byrokratian toi­
mijoille ja heidän organisaatioilleen? Esitetty 
mantra-vertaus viittaisi samantapaisten piilo­
funktioiden olemassaoloon kuin sadetanssilla 
on mertonilaisen analyysin mukaan. Giddensin 
näkökulmasta tällaiseen selitykseen tyytymi­
nen kuitenkin aliarvioisi virkamiesten kykyä 
ymmärtää omaa toimintaansa. 

4. VAIKUTTAVATKO RITUAALIT

Sekä Merton että Giddens sivuuttavat sade­
tanssiesimerkkiä käsitellessään aiheeseen liit­
tyvän meteorologisen kysymyksen mielenkiin­
nottomana. Ennen kuin ryhdytään pohtimaan 
sadetanssin sosiaalisia merkityksiä, ei ole tar­
peen selvittää, aiheuttaako tanssiseremonia 
sadetta vai ei. Tutkittaessa byrokratian suun­
nittelukäytäntöjä aktualisoituu kuitenkin myös 
asian "säätieteellinen" puoli: kysymys sade­
tanssianalogian uskottavuudesta konkretisoi­
tuu kysymykseksi siitä, "mitä suunnittelu to­
della saa aikaan hallinnossa". 

Väite suunnittelun ritualisoitumisesta voi­
daan muotoilla myös empiiriseksi kysymyksek­
si, joka jakautuu tällöin kahdeksi tutkimusteh­
täväksi: 
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(1) "Mikä on suunnittelutyön ja tuotettujen

suunnitelmien suhde toteutuvaan hallinnon

toimintaan, eli onko toteutuva politiikka suh­
teessa "ulkomaailmaan" olennaisesti eri­
laista kuin se olisi ellei suunnitteluproses­
seja nykyisessä muodossaan olisi olemas­
sa? Kysymys on monitahoisempi kuin yksin­
kertainen kysymys suunnitelmien toteutu­
misesta: suunnittelukäytännön olemassa­
olon merkitys ja mahdolliset vaikutukset voi­
vat olla täysin eri asia kuin suunnitteluasia­
kirjoissa esitettyjen tulevaisuutta tai tulevaa
toimintaa koskevien lausumien toteuttami­
nen.

(2) Onko tapahtunut muutosta siinä, mitä suun­
nittelu "todella" saa aikaan hallinnossa,
eli pitääkö ritualisoitumishypoteesi paik·
kansa siltä osin kuin se olettaan jonkin
"rituaalisoitumattoman" lähtötilanteen? Jos
siis kysymykseen (1) vastataan kielteisesti
ja hyväksytään sadetanssianalogia, on ky­
syttävä, onko kysymyksessä tilanne, joka on
luonnollinen ja liittyy jollain tavalla jo suun­
nittelun käsitteeseen ja ideaan, vai onko se
jonkinlainen viimeaikaisen kehityksen tuot­
tama "vääristymä" tai vaihtoehtoisesti
"suunnittelun kehittymättömyyttä", toisin

kansa siltä osin kuin se olettaa jonkin
sanoen sitä, etteivät suunnittelun menetel­
mät tai suunnittelijoiden pätevyys hallinnos­
sa vielä ole riittävät.

Empiirisen vastauksen antaminen ensimmäi­
seen kysymykseen törmää 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 lainsäädän­
nössä näkyvien suunnittelu "tuloksien" vähäi­
nen kytkentä toisiinsa antaa kuitenkin intuitii­
visen kuvan asiasta. 

Jälkimmäiseen kysymykseen voidaan hah-
motella kolme vaihtoehtoista vastausta: 

Politiikkasuunnittelu on perusluonteeltaan 
paradoksaalista ja sen näennäisluonne on 
siten "luonnollinen" tilanne: tiettyä elämän 
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 jää tap­
piolle jos se on ristiriidassa hallinnon toimin­
nan kommunikatiivisen logiikan kanssa. Täi· 
lainen saattaisi olla yleisen rationalismi-
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kritiikin sivujuonena etenevän suunnittelu­
kritiikin vastaus jälkimmäiseen kysymyk­
seen. 
"Viimeaikainen" (suunnilleen 1970-luvun 
puolivälistä alkanut) kehitys on etäännyt­
tänyt suunnittelun alkuperäisestä roolis­
taan. Hallinnon "resurssipuitteiden" tiu­
kentuessa hallintokoneisto on sopeuttanut 
alunperin rationaalista mallia vastanneen 
suunnittelutoiminnan virastojen ja hallin­
nonalojen välisen resurssikilpailun väli­
neeksi. Tällainen on ehkä se vastaus, johon 
päädytään strukturaatioteorian lähtökoh­
dista. Vastausta perustellaan lähemmin koh­
dassa 5. 
Hallinto ei ole vielä riittävästi pystynyt 
omaksumaan "kehittyneitä" suunnittelutek­
nikoita: suunnitteluun liittyvä tulevaisuut­
ta ja ympäristöä koskevan tiedon hankinta 
ja käsittely on vielä puutteellista. Paranta­
malla suunnittelun tarvitsemia ajattelun 
välineitä ja tekniikkaa voidaan suunnittelua 
kehittää siten, että se vastaa paremmin sil• 
le asetettuja odotuksia. Tämä saattaisi olla 
hallinnon kehittämisen näkökulmasta annet­
tava "virallinen" vastaus esitettyyn kysy­
mykseen. 

5. MIKSI RITUAALEJA JA

SUUNNITTELUA

Kunnon funktionalisti kysyy aina tutkimas• 
taan ilmiöstä, mitä seurauksia siitä on järjestel­
män tai sosiaalisen rakenteen toimintaan, siis 
mitä "syitä" järjestelmällä on ilmiön ylläpitämi­
seen ja mihin järjestelmä "tarvitsee" tarkastel­
tavaa ilmiötä. Giddensin tärkein vastaväite 
funktionalistiseen selitystapaan on se, että jär­
jestelmällä ei voi olla tarpeita eikä syitä. 

Sosiologian suursiivousta tehdessään Gid­
dens niputtaa funktionalistisen sosiologian ja 
kielitiedeperusteisen strukturalismin tietyissä 
suhteissa samanlaisen, mielestään hylättävän 
katsantokannan tuotteiksi. Molemmille näille 
traditioille on ominaista vallan käsittäminen 
yhteiskuntaan tai kollektiiviin liittyväksi, ja jo­
tenkin yksilölle vastakkaiseksi ilmiöksi. Molem­
pien taustalta löytyy Durkheimilta periytyvä nä­
kemys vallasta yksilöä sitovana sosiaalisena 
tosiasiana. Strukturaatioteorian käsitys inhl· 
millisenä toimijana toimimisesta edellyttää 
kuitenkin, että valta käsitetään muuntumista 
aikaansaavaksi kyvyksi: "toimintaa" on ole­
massa vain, kun toimijalla on kykyä puuttua tai 
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pidättyä puuttumasta ulkoisen maailman ta­
pahtumiin niiden kulkuun vaikuttaen 20. 

Käsitys vallasta toimintakykynä on edellytys 
sille, että voidaan tarkastella strategista käyt­
täytymistä yhtenä inhimillisen toiminnan luon• 
taisena piirteenä. Strukturaatioteorian toimija 
on yhteiskunnan rakenteissakin strategisesti 
käyttäytyvä, rakenteita hyväksi käyttävä ja nii• 
tä 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 piirteinä. Strategisen käyt­
täytymisen analyysissa kiinnitetään huomi­
ota niihin tapoihin, joilla toimijat käyttävät 

hyväkseen rakenteellisia ominaisuuksia toi­
miessaan sosiaalisissa suhteissaan 22. 

Toimintaympäristön rakenteelliset ominai-
suudet - esimerkiksi hierarkkinen, säädöstet­
ty hallinto, suunnittelujärjestelmän ohjeistetut 
muodot - eivät siis ole toimijan kannalta yksi­
nomaan rajoitteita, vaan pikemminkin pelikent­
tä. Strategiselle käyttäytymiselle on ominaista 
kyky ennakoida, muodostaa odotuksia toisten 
odotuksista ja kyky käyttää hyväkseen epäsuo­
ria menettelytapoja, odottamista ja vetäytymis­
tä suoraviivaisen tavoitteeseen pyrkimisen si­
jasta. Esimerkkejä odottamis- ja vetäytymis­
strategioista politiikassa ja hallinnossa ovat 
passiivisuus ja ei-tehdyt päätökset 23. Todellis­
ten tavoitteiden ilmaisematta jättäminen saat­
taa olla julkisen suunnittelukäytännön kannal­
ta relevantti epäsuoran strategian muoto. 

Stategisen käyttäytymisen ja yhteiskunnalli­
sen rakenteen välisen suhteen ymmärtämisek­
si on korostettava eroa, jonka Giddens tekee 
rakenteen ja järjestelmän välillä. Yhteiskunnal­
liset järjestelmät ovat toimijoiden ja heistä 
muodostuneiden ryhmien välisiä jatkuvasti uu­
sinnettavia suhteita ja vuorovaikutuskäytäntö· 
jä. Vuorovaikutusjärjestelminä niihin sisältyvät 
inhimillisten subjektien tilannemääritteiset toi­
minnat. Rakenteet ovat järjestelmän ominai­
suuksia, niitä sääntöjä ja käytettävissä olevia 
voimavaroja, joiden puitteissa järjestelmät jat­
kuvasti rakenteistuvat 24. Toistuvien sosiaalis­
ten käytäntöjen säilymiselle on siis ominaista 
jatkuva rakenteistuminen - vähittäinen muut­
tuminen toimijoiden strategisten valintojen 
aiottujen ja ei-aiottujen seurausten tuloksena. 

Suunnittelua - tai yleensä hallinnon käytän­
töjä - tutkittaessa strukturaatioteorian näkö-
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kulma johdattelee kiinnittämään huomiota sii­
hen, kuinka jokin Institutionalisoitunut proses­
si tai toimintakäytäntö asteittain muuttuu ja 
muuttaa merkitystään ja merkityksiään eri osa­
puolille siihen osallistuvien toimijoiden "käyt­
täessä sitä omiin tarkoituksiinsa". Sadetans­
siesimerkkiä analysoidessaan Giddens viittaa 
lyhyesti ajatukseen, että tietyllä problemaatti· 
sella sosiaalisella käytännöllä saatetaan olla 
siihen osallistuville eri osapuolille täysin eri 
merkitys. Myös julksita suunnittelua tarkastel­
taessa tämä saattaa olla tärkeä näkökohta. 
Suunnitelmia laativalle virkamiehelle suunnit­
teluprosessin ylläpitäminen on työtä kaikkine 
niine merkityksineen, joita työllä on ihmiselle; 
suunnitelmia laativan organisaatioyksikön 
päällikölle suunnitelmat ovat tapa viestiä yksi· 
kön tilasta ja ajaa sen etuja; ylemmille viran­
omaisille suunnitelmat toimivat Informaation 
lähteinä ja kontrollin välineinä. Valtion keskus­
hallinnon suunnitteluasiakirjat ovat lisäksi ai­
na välineitä julkisista resursseista käytävässä 
kilpailussa. 

Suunnittelujärjestelmät on luotu hyvinvointi­
politiikan kasvun kaudella. Tuolloin suunnitte· 
lussa oli kysymys uusien resurssien käyttöta­
pojen määrittelystä, uusien tehtävien luomises­
ta ja niiden parhaiden suorittamistapojen etsi­
misestä. Suunnittelujärjestelmät rakennettiin 
teknisenä ratkaisuna ongelmiin, jotka myös 
näyttäytyivät teknisinä. Suunniteltiin muutos­
ta, ja kyse oli teknisesti parhaiden ratkaisujen 
etsimisestä sen toteuttamiseksi. Hyvinvointi­
politiikan kasvun hidastuessa hallinnon organi­
saatioyksiköt ovat yhä enemmän joutuneet 
keskinäiseen kilpailuun julkisista resursseista, 
ja mahdollisuudet tuottaa uutta, toteutukseen 
asti etenevää yhteiskuntapolitiikkaa ovat vä­
hentyneet. Hallinnon tehokkuusvaatimusten 
kasvaessa muutoksesta on tullut suunnittelevil• 
le organisaatioyksiköille pikemminkin olemas­
saolon uhka kuin tavoite. Suunnittelukäytäntöi· 
hin osallistuvat osapuolet ovat sopeuttaneet 
suunnittelun omiin tarpeisiinsa uudessa tilan­
teessa, resurssikilpailun, oman toiminnan legi­
timoinnin ja kontrollin välineiksi. Samalla suun­
nittelulausumien ajateltu yleisö on todennäköi• 
sesti muuttunut: jos se alemmin oli ensisijai­
sesti hallinnon ulkopuolinen suunnittelun koh­
de, ovat ajateltuna yleisönä nyt enemmänkin 
ylemmät viranomaiset Ja resursseista päättä­
vät tahot. 

Ritti ja Silver toteavat institutionalisoltu­
misprosessia käsittelevässä artikkelissa 25, et· 
tä institutionaalisia rakenteita koskevien inno-
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vaatioiden kehitysprosessi on yleensäkin tä· 
mäntyyppinen: uudet ratkaisut tuodaan näyttä­
mölle teknisinä ratkaisuina teknisiin ongelmiin, 
mutta saavutettuaan yelisen hyväksymisen ja 
"itsestäänselvyyden" ne voimivat pikemminkin 
institutionaalisina ratkaisuina legitimaatio•, 
kontrolli- ja resurssinjako-ongelmiin. lnstitutio­
nalisoitumisprosessin toteutumisen edellytyk­
sinä on kuitenkin, että onnistutaan luomaan 
myytti ratkaisun teknisestä tehokkuudesta -
kyseenalaistamaton usko käytännön "julki· 
seen peruskirjaan". 

Olisi kuitenkin vaarallista tarkastella hallin· 
non käytäntöjä, varsinkin suunnittelua vain ri­
tuaalina. Ritualisoituneena käytäntönäkin 
suunnittelujärjestelmät toimivat foorumina, Jol­
la tehdään esisopimuksia ja tunnustellaan 
mahdollisuuksia päästä sopimukseen julkisten 
resurssien käytöstä ja tulevien politiikkojen si­
sällöstä. Suunnittelulausumia vaihtamalla käy­
dään asemasotaa ja viivytystaistelua politiik­
kojen muuttamisesta ja samalla hallinnon eri 
organisaatioyksiköiden asemasta. Kuten Goff• 
manin analysoimilla sosiaalisilla rituaaleilla 2s 

myös hallinnon käytännöillä on etualueensa ja 
taka-alueensa. Suunnittelulausumissa ja niitä 
koskevissa etualueen ilmaisuissa - esimerkik· 
si virallisissa neuvotteluissa - ei koskaan il· 
maista kaikkea, mitä käytäntöön osallistuvat 
tietävät tai ennakoivat lausumien tavoitteista 
tai niiden todennäköisistä seurauksista. Myös 
suunnittelukäytännön rituaalinen luonne on 
mitä todennäköisemmin taka-alueen tietoisuu­
teen kuuluva ja sillä käsitelty aihe; sen saate­
taan kuitenkin todeta juuri sellaisenaan palve­
levan haluttuja tarkoituksia. 

6. MERKITYSTEN MUODOSTUMISEN
POLTTOPISTEESSÄ

Rakenteistumisen teorian peruselementtei­
hin kuuluu myös merkitysten muodostumisen 
järjestelmä, joka on edellytys kaikille inhimillis­
ten olentojen välillä tapahtuville kommunlkatii• 
vlsille operaatioille. Kun merkityksen muodos­
tumista tutkitaan yhteiskunnallisten järjestel· 
mien rakenteellisena ominaisuutena, tärkeim­
mäksi kohteeksi nousevat vuorovaikutusta Jä· 
sentävät koodit, eli sellaiset toimintaa ohjaavat 
säännöt, tulkintakaavat ja näiden käyttötavat, 
joiden avulla toimijat merkitykseliistävät ja tui• 
kitsevat omaa ja toisten toimintaa. Koodien ja 
niiden tulkinnan kautta muodostuvat merkitys­
rakenteet ovat kaiken toiminnan sisäänraken-
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nettuja osia, tarkasteltiinpa toimintaa toistu­
vien sosiaalisten käytäntöjen tai yksilöllisten 
strategioiden näkökulmasta. Tutkittaessa hal­
lintoa, jonka toiminta voidaan suurelta osin 
nähdä paperille jälkiä jättävinä kielellisinä ope­
raatioina, on koodijärjestelmien selvittäminen 
erityisen tärkeää. 

Giddensin mukaan merkitysrakenteita tulisi 
aina tarkastella vallankäytön ja sen legitimaati­
on muotojen yhteydessä. Valta-, legitimaation­
ja merkitysrakenteiden suhde toisiinsa on erilai­
nen erilaisissa institutionaalisissa järjestelmis­
sä. Poliittisissa instituutioissa auktorisoiva, 
toimintaa oikeuttava valta legitimoituu niihin 
liittyvien merkitysrakenteiden kautta. Juridisis­
sa instituutioissa legitimaatio on ensisijainen 
ja välittyy vallankäytön kautta merkitysraken­
teisiksl. Symbolisissa järjestelmissä tai diskur­
siivisissa muodostumissa sen sijaan merkitys­
rakenne on ensisijainen ja toimii vallankäytön 
ja legitimaation perustana 27. Tarkasteltaessa 
hallintoa sosiaalisena käytäntönä, diskurssina, 
on lähinnä kysymys viimeksi mainitusta tilan­
teesta: merkitysjärjestelmät ovat vallankäytön 
välineitä Ja välittyvät tätä kautta myös hallin­
non toimintatapojen legitimaatioksi. 

Kolb Ja van Mannen 2a esittävät evaluaatio­
tutkimusta käsittelevässä artikkelissaan neljän 
kohdan muistilistan siitä, mitä on otettava huo­
mioon, kun tutkitaan jotain politiikkaa sosiaali­
sena käytäntönä sen sijaan että tutkittaisiin si­
tä politiikan tekijän näkökulmasta pyrkien mit­
taamaan politiikan onnistumista tai epäonnis­
tumista. He kiinnittävät huomiota juuri koodien 
ja niiden tulkintakaavojen merkitykseen käy­
täntöjen rakentumisessa. Samaa ajatusmallia 
voidaan soveltaa, jos ajatellaan tutkittavan hal­
linnon toimintatapoja sosiaalisina käytäntöinä 
sen sijaan, että tutkittaisiin niitä hallinnon 
omista määrittelyistä lähtien. 

Ensinnäkin sosiaalisen käytännön tutkimi­
nen merkitsee niiden koodien tutkimista, jotka 
määrittelevät mikä on tarkasteltavan käytän­
nön merkitys siihen osallistuville. Jokin hallin­
nollinen toiminta on merkityksetöntä sitä uu­
sintaville ihmisille ellei käytettävi�sä ole iotain 
koodia, joka määrittelee toiminnan siten,_ et­
tä sen merkitys voidaan tulkita: "näiden suun­
nitelmien toteuttaminen tulee olennaisesti pa­
rantamaan vähempiosaisten olosuhteita", "täl­
lä työllä saamme vihdoinkin hiukan suunnitel­
mallisuutta abc-politiikkaan", "laatimalla pe­
rusteelliset suunnitelmat toiminnastamme 
teemme tunnetuksi virastomme työtä ja var­
mistamme resurssien saannin tulevaisuudes-
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sa". Kysymys ei ole piilofunktioista Mertonin 
merkityksessä, koska käytäntöön osallistuvat 
nimenomaan ovat tietoisia näistä merkityksis­
tä - vaikka tietoisuus ei välttämättä ilmene­
kään diskursiivisella tasolla. Kysymys ei ole 
myöskään strukturaatioteorian toiminnan ei­
aiotuista seurauksista, vaan pikemminkin siitä, 
mitä toiminnalla ilmaistaan aikomuksista ja 
seurauksista riippumatta. Kysymys on niiden 
/uokittelukriteerien ja määrittelykoodien etsi­
misestä, joilla toimi;at itselleen määrittelevät 
tarkasteltavan toiminnan sisällön. 

Toiseksi, koodit, jotka tuottavat tietyn käy­
tännön merkityksen, ovat kulttuurisia. Niitä ei 
voida redusoida yksilöpsykologisiin tiloihin ku­
ten uskomuksiksi, arvoiksi tai tunteiksi. Kult­
tuurinen merkitsee tässä sitä, että koodit ovat 
opittuja, yhteisiä ja yleisiä Ja että niillä on loo­
ginen yhteys niihin kriteereihin, joiden perus­
teella jokin käyttäytyminen määritellään soveli­
aaksi tai ei-soveliaaksi jossain tilanteessa. Täi· 
laiset koodit eivät tietenkään ole millään tavoin 
luonnollisia tai pysyviä vaan ne ovat päinvas­
toin jatkuvasti muuttuvia, neuvoteltavissa ole­
via, kiistanalaisia ja epäselviä sekä käytäntöön 
osallistuville että sitä tutkiville ulkopuolisil­
le. Kolb ja van Maanen väittävät kuitenkin, et­
tä politiikan tutkimukselle - ja ehkä myös hal­
linnon tutkimukselle - on ominaista, että tut­
kimuksella legitimoidaan jokin tietty koodijär­
jestelmä ja siten "jäädytetään" tarkasteltavan 
käytännön merkitys ja tehdään samalla muut 
merkitykset mahdottomiksi tai "kielletyiksi". 
Hallinnon kehittämiseksi nimitetyn keskuste­
lun sisältönä on usein selvästikin tällainen tie­
tyn koodin diktatuuriaseman vahvistaminen. 

Kolmanneksi, se, missä määrin jonkin orga­
nisaation tai yhteisön jäsenet turvautuvat käy­
täntöjen määrittelykoodeihin, vaihtelee. Saman 
käytännön merkityksen saattavat saman yhtei­
sön eri jäsenet tulkita eri tavoin. Se, mikä koodi 
kenellekin aktualisoituu, saattaa riippua Iästä, 
koulutuksesta, hierarkkisesta asemasta, per­
hetilanteesta, sosiaalisesta taustasta, karriää• 
rinäkymistä, aikaisemmista kokemuksista, po­
liittisista sitoumuksista ... Jos määrittelyintres­
sit joidenkin organisaation jäsenten kohdalla 
yhtyvät siten, että muodostuu "klikkejä" tai 
alakulttuureita, edistää klikkien välisten konf­
liktien mahdollinen avoimeksi tulo samalla 
koodien tulemista näkyviksi ja avoimesti neu­
vottelun alaisiksi. 

Neljänneksi, on todennäköistä, että sellai­
nen sosiaalisen käytännön koodausjärjestel­
mä, jonka on luonut tämän käytännön ulkopuo-
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linen taho, ei vastaa käytäntöön osallistuvien 
omaa koodistoa. Koodausjärjestelmän valinta 
sinänsä merkitsee auttamattomasti sitoutu­
mista johonkin ongelman määrittelytapaan, jo­
honkin intressiin tarkasteltavan käytännön 
suhteen. Koodin valinta merkitsee aina valin­
taa myös sen suhteen kenen koodi valitaan. Va­
linta sekä kuvaa että vaikuttaa siihen, mitä piir­
teitä tarkasteltavassa käytännössä pitää tär­
kein. Koodin valinta määrittelee sen, miten tar­
kasteltavaa käytäntöä "luetaan". 

7. PÄÄTELMIÄ

Hallinnon muuttuvien ja muuttumattomien 
käytäntöjen tutkimisen kannalta strukturaatio­
teorian näkökulma merkitsee sitä, että pitäisi 
yrittää "nähdä se mitä hallinnossa toimivat toi­
mijat näkevät", kysyä virkamiesten tilannemää­
ritteisten ratkaisujen perusteita ja tarkastella 
niitä vuorovaikutustilanteita ja merkitysraken­
teita, joiden nojalla toimintaa koskevat valinnat 

tehdään. Hallinnon ja politiikan tutkimuksessa 
voitaisiin saada esille uusia näkökulmia tarkas­
telemalla byrokratian sisäistä tapahtumista so­
siaalisina käytäntöinä, jolloin huomio siirre­
tään kyseisen toiminnan julkilausutuista, "vi­
rallisisista" tavoitteista tätä toimintaa ylläpitä­
vien ihmisten tilanteeseen ja siihen mitä kysei­
nen käytäntö heille merkitsee. Byrokratian si­
säiset käytännöt ovat hallinnon ja politiikan 
tutkimuksessa kovin usein jääneet eräänlaisek­
si mustaksi laatikoksi, jota ei ole yritettykään 
avata. Kuitenkin byrokratian toimintakäytännöt 
ovat tekijä, jotka monin tavoin vaikuttaa siihen 
millainen yhteiskur:,ta on ja millaisena se meille 
näyttäytyy. 

Hallintoa koskevassa keskustelussa ja tutki­
muksessa on viime aikoina usein toistunut kä­
site "hallinnon itseintressi". Sillä onkin epäile­
mättä seiitysvoimaa hallinnon toimintakäytän­
töjen suhteen. Se pitäisi kuitenkin riisua funkti-

onalistisesta perusvireestään: kysymys ei ole 
järjestelmän intresseistä, vaan hallinnossa toi­
mivien tietoisten toimijoiden strategioista ja 
niiden yhteenkietoutumisen aiotuista ja ei-aio­
tuista seurauksista. 

Byrokratian toimintakäytäntöjä avaamaan 
pyrkivällä tutkimuksella on tietenkin omat vai­
keutensa. Ajatellaanpa vain, millaisen vastaan­
oton saisi antropologi, joka kertoo Hopi-poppa­
miehelle haluavansa tutkia, aiheuttaako hänen 
johtamansa tanssiseremonla sadetta vai ei, vai 
onko sillä ehkä jotain muita, tärkeämpiä merki• 
tyksiä. 
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