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KIRJA-ARVIOITA

Politiikan kriisista
itsetyytyvaisyyteen

Brian W. Hogwood: From Crisis to
Complacency? Shaping Public Policy in
Britain, Oxford University Press, Oxford
1987, 264 s.

Brian Hogwood Strathclyden yliopis-
tosta Skotlannista on kirjoittanut teok-
sen julkisten toimintaohjelmien muo-
toutumisesta otsikolla "Kriisistd Itse-
tyytyvaisyyteen”. Saman tekijan vuonna
1983 ilmestynytkirja''Poilcy Dynamics'
oli perusteellinen erittely julkisen toi-
minnan muutosmekanismeista ja -eh-
doista. Tuore teos puolestaan valottaa
koko poliittis-hallinnollista prosessia.
Hogwoodin IAhtooletuksen mukaan vai-
tio on koneisto, joka toimii vain aariti-
lanteissa (esimerkiksi yksittdinen vaka-
va lilkenneonnettomuus saattaa johtaa
liikenneturvallisuutta kohottavaan tol-
menpiteeseen,ohjelmaan) — vetaytyak-
seen taas taustalle. Kirjoittajan pyrki-
myksend on siten hahmotella julkisen
toiminnan motiivia ja eri toimijoiden int-
resseja.

Teos rakentuu julkisen toiminnan
muotoutumisen eri vaiheille, joista en-
simméisen muodostaa asioiden esille
tulo, aloite ja viimeisen toteutuneen toi-
minnan arviointi ja, kehan sulkeutues-
sa, uusien aloitteiden teko.

1. Aloitteet useita
kanavia pitkin

Edustuksellisen demokratian keskei-
sen periaatteen mukaan poliitikoilla on
keskeinen rooli intr 1 valittymises-
sd pollittishallinnolliseen paatdksen-
tekoon. Periaatteet eivat vaittamatta
vastaa kaytantos, niinpd demokratian
ihannemalll on saanut vaistyd monen-
suuntaisia ja -tasoisia vaikutussuhteita
korostavan realistisen nakemyksen tiel-
ta. Hogwood tyytyy esittdmaan varsin
luettelomaisesti mahdollisia kanavia.
On tarkeaa muistaa, elta vain pieni osa
asioista on todella uusia, innovatiivisia,
valtaosan ollessa luonteeltaan s&annéi-
lisestl esille tulevia.

Politliikan tutkijoiden keskuudessa
puhutaan myOs ei-paadtdksenteosta, jol-
la viitataan joihinkin sellaisiin rakentel-
slin, jotka estavat tiettyjen asioiden
esille tuloa. Esitetyt syyt valhtelevat int-
resseja valittavien eturyhmien kilpailus-
ta, heikot jaavat taustalle, marxilaispl-
toisiin selityksiin. HogwoodIin mukaan
my0s teknisesti vaikeat, monimutkaiset

asiat saattavat olla el-paatoksenteon
kohteena. Suomalaisesta ndkdkulmas-
ta varsin mielenkiintoinen on hanen
esittdmansa esimerkki kdyhyyden val-
keasta maarittelysta.

Kun asla on noussut esityslistalle, on
harkittava, ryhdytaanko ja minkalaisiin
toimenpiteisiin sen johdosta. Kuten
esilietulovaiheessa, my0s valmistelu
voi edeta useita kanavia, yleensd ko.
vaihe sijoittuu hallintokoneistoon. Asl-
an hylkdaminen voi tapahtua avoimesti
tai peitetysti, jalkimmaisesta on hyvana
esimerkkind komiteaan hautaaminen.
intressiryhmien merkitys saattaa val-
misteluvaiheessa olla merkittava, joskin
paatos voidaan tehda ryhmista piittaa-
matta (esimerkiksi Englannin hallituk-
sen toiminta kalvoslakkoklistassa) mi-
kali seuraukset arvioidaan vahaisiksi.
Hallinnon yhteydenpito ryhmiin voi vaih-
della ndenndisestd kontaktista, kuten
muodollisesta lausuntopyynnOsta, to-
delliseen neuvotteluun, aaritilassa kor-
poratiiviseen haliitsemismuotoon. Uu-
sien ryhmien on yleensa vaikea saavut-
taa asemaa neuvottelukoneistossa,
Hogwoodin mukaan esimerkiksi ympa-
ristojarjesto Friends of the Earth on ny-
kyisin saavuttanut jalansijaa erdiden
hallintokuntien sidosryhmana.

2. Virallinen paatdksenteko —
oikeus hallituksella
ja parlamentilla

Virallisen p&aatoksenteon vaiheessa
valmisteluvaiheen I&paisseet asiat tule-
vat keskeisten poliittisten instituutiol-
den paatettaviksi. Taltd osin Hogwoo-
din teos liikkuu 1&hinna Ison-Britanian
jarjestelman tasolla. Sikaldinen halli-
tusjarjestelma eroaa varsin paljon mel-
kalaisests; hallitus kokonaisuudessaan
on laaja, mutta padaministerilld on mah-
dollisuus ohjata asioita vaihtoehtoisten
jaosto- ja vallokuntaketjujen kautta.

Lainsaadantoprosessin osalta
Hogwoodin kuvaus brittildisestd kay-
tdnnOsta korostaa parlamentin, varsin-
kin enemmistOhallituksenhallitessa, ra-
jattuja mahdollisuuksia toimia aloitteen
tekijana. Tiianne on yleistettavissa var-
sin pitkaiti myos pohjoismaisiin jarjes-
telmiin. Toisaalta on korostettu edus-
tuslaitosten muita tarkeita tehtavia, 13-
hinna paatosten legitimointia.

Mita julkista toimintaa harjoitetaan-
kaan, on yhtena edellytyksena varojen
osoittaminen tarkoitukseen. Puhdas jul-
kinen saantelykin vaatii virkamiehia ja
siten voimavaroja. Julkisen toiminnan
muotoutumisen kannalta oleellinen vai-
he on budjettiprosessi. Vaikka muutok-
set perdkkaisten vuosien kesken ovat
yleensa plenia, saattaa pitkalla aikava-
1ila julkisen toiminnan profiili muuttua
paljonkin. Budjettiprosessi sindnsa on
poliittisesti latautunut. Muuten
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"'valmis" ohjelma voi vield tassa vai-
heessa kuivua tai ainakin hidastua, mi-
kali sille ei osoiteta voimavaroja. Kiin-
nostusta budjetin laatimisvaiheessa on
siten ainakin tietyille pyrkimyksille varo-
ja ajavilla poliitikoilla, mahdollisista oh-
jelmista hydtyvilla tai karsivilld eturyh-
milla. Julkisten virastojen roolia budjet-
tiprosessissa el tunneta kovin hyvin, kli-
pallu niukoista voimavaroista on aina-
kin erds voimakas piirre. Hogwoodin
mukaan eturyhmien samoin kuin puolu-
eiden vaikutusvaltaa voimavarakysy-
myksissd on heikentdnyt asioiden
kompleksisuus, vaihtoehtojen esittami-
nen vaatii asiantuntemusta.

Ohjelmien toteuttaminen eli Imple-
mentaatio on ollut viime vuosien polito-
loglsessa keskustelussa vahvasti esilla.
Tieteelliseen intressiin jarjestelmien
toimivuudesta on liittynyt kaytanndlli-
nen pyrkimys I&hentaa hyvien pyrkimys-
ten ja todellisuuden kuilua.

Miksi julkiset ohjelmat sitten epaon-
nistuvat? Mahdollisia syita voidaan esit-
taa runsaasti, lisdksi yha uusia selltyk-
sid tulee esille. Hogwood kasittelee
ndistd muutamia. Mitadan tyhjentavaa
luetteloa lukija ei kuitenkaan saa. Niin
sanotut ylhaaita-alas selitykset kohdis-
tuvat tehtyjen paatosten puutteellisuu-
teen, esimerkiksi lain laatijalla ei ole ol-
lut tuntumaa saitelyn kohteeseen tai
ohjelman tavoitteet ovat jadneet epasel-
viksi. Pdinvastainen Iahestymistapa ko-
rostaa toimeenpanevien organisaatiol-
den ja henklldiden roolia, esimerkiksi
lain toteuttaminen ja paikallishallinnon
toimintaedellytykset ovat ristiriitaisia.
Ohjelman toteuttaminen saattaa myds
vaatia tietyn avainryhman yhteistyota.

Mikali ryhman nakemyksid ei ohjel-
maa valmisteltaessa ole otettu huomi-
oon, saattaa ryhma pyrkia estdmaan toi-
meenpanon. Hogwood tuo mainiosti
esille julkisen hallinnon heterogenisuu-
den ja tastd aiheutuvat koordinaatio-
ongelmat. Kirjan esimerkki upouudesta
tienpatkasta, joka rikotaan viemaritoi-
den takia, paallystetddn uudelleen ja
paivdd myoShemmin rikotaan sahkotdl-
den takia, vaikuttaa kovasti tutulta.

3. Ohjelmien vaikutusta on
vaikea arvioida

Tutkijoita on pitkdan askarruttanut
kuinka on mahdollista, etta hyvinkin sa-
mankaltaisten jarjestelmien (esimerkik-
sl valtiot tai kunnat) tuotokset saattavat
olla niin erilaisia. Hogwood tutustutut-
taa lukijan erityyppisiin selityksiin, niin
taloudellis-soslaalislin tekijoéihin kuin
poliittisien toimijoiden aktiviteettiin.
Jalkimmaiset selitykset saattavat ko-
rostaa esimerkiksi tiettyjen poliittisten
puolueiden vallassaolon ja julkisten pal-
veluiohkojen kasvun l&heista yhteytta.

Julkisen toiminnan arvioinnissa tyy-
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dytaan usein vertaamaan kaytetty|a kei-
noja, esimerkiksi kunnalla A on koulu-
ikalsta vaestoa kohden x opettajaa ja
kunnalla B on y opettajaa. Varsinalnen
valkutustaso koskee kuitenkin opetustl-
lanteessa opplimista, tletojen ja taitojen
omaksumista. Siten hyvinkin erilalslila
jarjestelyilla, valinellla, saatetaan saa-
vuttaa saman tasoisia tuloksia.

Kuka julkisen toiminnan arviointia sit-
ten suorittaa? Julkisen hallinnon omat
arviointimenetelmat eivat ole olleet ko-
vin kehittynelta, mutta iimelsesti arvi-
ointi on lisaantynyt. Poliitikot saattavat
esittaa arvostelua, niin my6s toimeen-
pantuihin ohjelmiin tyytymattomat ryh.
mat. Kriittisen arvioinnin kautta sama
asla saattaa sitten palata uudelleen esl-

tyslistalle — prosessi kaynnistyy uudel-
leen, keha umpeutuu.

Brlan HogwoodIn teos antaa erin-
omaisen kokonalskasityksen ansiolden
muotoutumisesta  pollittis-hallinnolil-
sessa prosessissa. Laajan alueen kasit-
tavana tarkastelu ei tolsaalta voi olla
kovin ykslitylskohtalsta. Kirja ei alaotsi-
kostaan huolimatta ole kovin Iso-Bri-
tannia -keskeinen ja soveltuu siten apu-
valineeksl myos suomalaisen jarjestel-
man tarkasteluun. Hogwood korostaa
esimerkiksi eturyhmlen osuutta kalkkiin
muotoutumlisvalhelslin, ryhman pai-
noarvosta ja tilanteesta riippuen. Sa-
moin julkisen hailinnon kompleksisuus
on tyypillinen piirre kaikille lansimalsli-
le, teollistuneille valtioille. Yksityiskoh-

talsempaa analyysia olisi kaivannut |a-
hinna virallisen paatdksenteon muo-
dolsta, toimijolden strategioiden |a eri-
lalsten koalitioiden roolista paatoksen-
tekotllantelssa.

KirJa tarjoaa aineksia pessimistlille,
saattaahan esllle tullut asla moninals-
ten kriittisten valheiden jalkeen epaon-
nistua toimeenpanovaiheessa. Toisaal-
ta realistinen luklja voi kayttaa teosta
kaslkirjana, aslat ja ohjelmat ovat muo-
toiltavissa.

Hallinnon tutkijalle puolestaan voi ol-
la hy6dyksi tuntea my0s haliinnollisten
prosesslien yhteyksia. Implementaatio
vastauksena tiettyyn, politiilkan esitys-
listalle not ) vaat 1 on tas-
ta hyva esimerkki.

Pekka Kettunen
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