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KIRJA-ARVIOITA 

Politiikan kriisistä 
itsetyytyväisyyteen 

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

Brian Hogwood Strathclyden yliopis
tosta Skotlannlsta on kirjoittanut teok• 
sen Julkisten toimintaohjelmien muo
toutumisesta otsikolla "Kriisistä ltse
tyytyväisYY,een". Saman tekijän vuonna 
1983 ilmestynyt kirja "Poilcy Dynamlcs" 
oli perusteellinen erittely Julkisen toi
minnan muutosmekanismeista ja -eh
doista. Tuore teos puolestaan valottaa 
koko polllttls-hallinnolllsta prosessia. 
Hogwoodin läht0oletuksen mukaan vai• 
tio on koneisto, Joka toimii vain ääritl• 
lanteissa (esimerkiksi yksittäinen vaka
va liikenneonnettomuus saattaa johtaa 
liikenneturvallisuutta kohottavaan toi
menpiteeseen, ohjelmaan) - vetäytyäk
seen taas taustalle. Kirjoittajan pyrki
myksenä on siten hahmotella julkisen 
toiminnan motMvla Ja eri toimijoiden int• 
ressejä. 

Teos rakentuu julkisen toiminnan 
muotoutumisen eri vaiheille, Joista en
simmäisen muodostaa asioiden esille 
tulo, aloite ja viimeisen toteutuneen toi
minnan arviointi ja. kehän sulkeutues
sa, uusien aloitteiden teko. 

1. Aloitteet useita
kanavia pitkin

Edustuksellisen demokratian keskei
sen periaatteen mukaan poliitikoilla on 
keskeinen rooli Intressien välittymlses
sä polllttlshallinnolllseen päät0ksen
tekoon. Periaatteet eivät välttämättä 
vastaa käytänt0ä, niinpä demokratian 
ihannemalli on saanut väistyä monen
suuntaisia ja -tasoisia vaikutussuhteita 
korostavan realistisen näkemyksen tiel
tä. Hogwood tyytyy esittämään varsin 
luettelomaisesti mahdollisia kanavia. 
On tärkeää muistaa, eitä vain pieni osa 
asioista on todella uusia, Innovatiivisia, 
valtaosan ollessa luonteeltaan säänn0I• 
lisestl esille tulevia. 

Polltlikan tutkijoiden keskuudessa 
puhutaan myos ei-päätöksenteosta, Jol
la viitataan joihinkin sellaisiin rakentel• 
slin, Jotka estävät tiettyjen asioiden 
esille tuloa Esitetyt syyi vaihtelevat Int
ressejä välittävien eturyhmien kilpailus
ta, heikot Jäävät taustalle, marxllaispl• 
toisiin selityksiin. Hogwoodln mukaan 
my0s teknisesti vaikeat, monimutkaiset 

asiat saattavat olla el-päät0ksenteon 
kohteena. Suomalaisesta näkökulmas• 
ta varsin mielenkiintoinen on hänen 
esittämänsä esimerkki köyhyyden val
keasta määrittelystä. 

Kun asla on noussut esityslistalle, on 
harkittava, ryhdytäänk0 Ja minkälaisiin 
toimenpiteisiin sen johdosta. Kuten 
esilietulovaiheessa, myos valmistelu 
voi edetä useita kanavia, yleensä ko. 
vaihe sijoittuu hallintokoneistoon. Asl
Rn hylkääminen voi tapahtua avoimesti 
tai peitetysti, jälkimmäisestä on hyvänä 
esimerkkinä komiteaan hautaaminen. 
Intressiryhmien merkitys saattaa val
misteluvaiheessa olla merkittävä, joskin 
päät0s voidaan tehdä ryhmistä piittaa
matta (esimerkiksi Englannin hallituk
sen toiminta kalvoslakkoklistassa) mi
käli seuraukset arvioidaan vähäisiksi. 
Hallinnon yhteydenpito ryhmiin voi valh· 
della näennäisestä kontaktista, kuten 
muodollisesta lausuntopyynn0stä, to
delliseen neuvotteluun, äärltilassa kor
poratiiviseen haliitsemismuotoon. Uu• 
sian ryhmien on yleensä vaikea saavut• 
taa asemaa neuvottelukoneistossa, 
Hogwoodin mukaan esimerkiksi ympä
rist0järjesto Frlends of the Earth on ny
kyisin saavuttanut jalansijaa eräiden 
halllntokuntlen sidosryhmänä. 

2. Virallinen päätöksenteko -
oikeus hallituksella
ja parlamentilla

Virallisen päät0ksenteon vaiheessa 
valmisteluvaiheen läpäisseet asiat tule
vat keskeisten poliittisten instituutioi
den päätettäviksi. Tältä osin Hogwoo
din teos liikkuu lähinnä lson-Britanian 
Järjestelmän tasolla. Sikäläinen halli• 
tusjärjestelmä eroaa varsin paljon mel
käläisestä; hallitus kokonaisuudessaan 
on laaja, mutta pääministerillä on mah
dollisuus ohjata asioita vaihtoehtoisten 
jaosto- ja vallokuntaketjujen kautta. 

Lalnsäädänt0prosessln osalta 
Hogwoodln kuvaus brittiläisestä käy
tännostä korostaa parlamentin, varsin
kin enemmlst0hallltuksen hallitessa, ra
jattuja mahdollisuuksia toimia aloitteen 
tekijänä. TIianne on yleistettävissä var
sin pitkälti myos pohjoismaisiin järjes
telmiin. Toisaalta on korostettu edus
tuslaitosten multa tärkeitä tehtäviä, lä
hinnä päät0sten legitimointia. 

Mitä Julkista toimintaa harjoitetaan• 
kaan, on yhtenä edellytyksenä varojen 
osoittaminen tarkoitukseen. Puhdas jul• 
kinan sääntelykin vaatii virkamiehiä Ja 
siten voimavaroja. Julkisen toiminnan 
muotoutumisen kannalta oleellinen vai• 
he on budjettiprosessi. Vaikka muutok• 
set peräkkäisten vuosien kesken ovat 
yleensä pieniä, saattaa Pitkällä aikavä
llilä Julkisen toiminnan profiili muuttua 
paljonkin. Budjettiprosessi sinänsä on 
poliittisesti latautunut. Muuten 
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"valmis" ohjelma voi vielä tässä vai• 
heessa kuivua tai ainakin hidastua, mi
käli sille ei osoiteta voimavaroja. Klln• 
nostusta budjetin laatimisvaiheessa on 
siten ainakin tietyille pyrkimyksille varo• 
Ja ajavilla poliitikoilla, mahdollisista oh• 
Jelmlsta hyötyvillä tai kärsivillä eturyh
millä. Julkisten virastojen roolia budjet• 
tlprosesslssa ei tunneta kovin hyvin, kll• 
pallu niukoista voimavaroista on aina• 
kln eräs voimakas piirre. Hogwoodln 
mukaan eturyhmien samoin kuin puolu
eiden vaikutusvaltaa voimavarakysy• 
myksissä on heikentänyt asioiden 
kompleksisuus, vaihtoehtojen eslttäml· 
nen vaatii asiantuntemusta. 

Ohjelmien toteuttaminen eli lmple• 
mentaatio on ollut viime vuosien pollto· 
loglsessa keskustelussa vahvasti esillä. 
Tieteelliseen Intressiin Järjestelmien 
toimivuudesta on liittynyt käytännölll· 
nen pyrkimys lähentää hyvien pyrkimys• 
ten Ja todellisuuden kuilua. 

Miksi Julkiset ohjelmat sitten epäon• 
n Istuvat? Mahdollisia syitä voidaan eslt• 
tää runsaasti, lisäksi yhä uusia selltyk• 
siä tulee esille. Hogwood käsittelee 
näistä muutamia. Mitään tyhjentävää 
luetteloa lukija ei kuitenkaan saa. Niin 
sanotut ylhäältä-alas selitykset kohdis
tuvat tehtyjen päät0sten puutteellisuu
teen, esimerkiksi lain laatijalla ei ole ol· 
lut tuntumaa säätelyn kohteeseen tai 
ohjelman tavoitteet ovat jääneet epäsel
viksi. Päinvastainen lähestymistapa ko
rostaa toimeenpanevien organlsaatlol• 
den Ja henkll0iden roolia, esimerkiksi 
lain toteuttaminen ja paikallishallinnon 
toimintaedellytykset ovat ristiriitaisia. 
Ohjelman toteuttaminen saattaa myOs 
vaatia tietyn avainryhmän yhtelsty0tä. 

Mikäli ryhmän näkemyksiä ei ohjel· 
maa valmisteltaessa ole otettu huomi
oon, saattaa ryhmä pyrkiä estämään toi• 
meenpanon. Hogwood tuo mainiosti 
esille Julkisen hallinnon heterogenlsuu
den ja tästä aiheutuvat koordinaatio• 
ongelmat. Kirjan esimerkki upouudesta 
tienpätkästä, Joka rikotaan viemarltöl• 
den takia, päällystetään uudelleen Ja 
päivää myöhemmin rikotaan sähkötöl• 
den takia, vaikuttaa kovasti tutulta. 

3. Ohjelmien vaikutusta on
vaikea arvioida

Tutkijoita on pitkään askarruttanut 
kuinka on mahdollista, että hyvinkin sa
mankaltaisten järjestelmien (eslmerklk• 
sl valtiot tai kunnat) tuotokset saattavat 
olla niin erilaisia. Hogwood tutustutut• 
taa lukijan erityyppisiin selityksiin, niin 
taloudellls-soslaalislln tekijöihin kuin 
poliittisten toimijoiden aktiviteettiin. 
Jälkimmäiset selitykset saattavat ko• 
rostaa esimerkiksi tiettyjen poliittisten 
puolueiden vallassaolon Ja julkisten pal• 
veluiohkojen kasvun läheistä yhteyttä. 

Julkisen toiminnan arvioinnissa tyy-
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dytään usein vertaamaan käytettyjä kei
noja, esimerkiksi kunnalla A on koulu
Ikäistä väest0ä kohden x opettajaa Ja 
kunnalla B on y opettajaa. Varsinainen 
valkutustaso koskee kuitenkin opetustl• 
lanteessa oppimista, tietojen Ja taitojen 
omaksumista. Siten hyvinkin erilaisilla 
Järjestelyillä, välineillä, saatetaan saa
vuttaa saman tasoisia tuloksia. 

Kuka Julkisen toiminnan arviointia sit
ten suorittaa? Julkisen hallinnon omat 
arviointimenetelmät eivät ole olleet ko
vin kehittyneitä, mutta Ilmeisesti arvi
ointi on lisääntynyt. Poliitikot saattavat 
esittää arvostelua, niin my0s toimeen
pantuihin ohjelmiin tyytymätt0mät ryh
mät. Kriittisen arvioinnin kautta sama 
asla saattaa sitten palata uudelleen esl-

tyslistaile - prosessi käynnistyy uudel
leen, kehä umpeutuu. 

Brian Hogwoodln teos antaa erin
omaisen kokonaiskäsityksen ansioiden 
muotoutumisesta pollittis-halllnnoill• 
sessa prosessissa. Laajan alueen käsit
tävänä tarkastelu ei toisaalta voi olla 
kovin yksityiskohtaista. Kirja ei alaotsl
kostaan huolimatta ole kovin lso-Brl• 
tannla -keskeinen Ja soveltuu siten apu
vällneeksl myos suomalaisen Järjestel
män tarkasteluun. Hogwood korostaa 
esimerkiksi eturyhmien osuutta kalkkiin 
muotoutumlsvalhelslln, ryhmän pai
noarvosta Ja tilanteesta riippuen. Sa
moin Julkisen hallinnon kompleksisuus 
on tyypillinen piirre kaikille länslmalsll
le, teollistuneille valtioille. Yksityiskoh-
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talsempaa analyysia olisi kaivannut lä
hinnä virallisen päätöksenteon muo
doista, toimijoiden strategioiden Ja eri• 
lalsten koalitioiden roolista päät0ksen
tekotllantelssa. 

Kirja tarjoaa aineksia pesslmlstllle, 
saattaahan esille tullut asla moninais
ten kriittisten valheiden Jälkeen epäon• 
nlstua toimeenpanovaiheessa. Toisaal
ta realistinen lukija voi käyttää teosta 
käsikirjana, asiat Ja ohjelmat ovat muo
toiltavissa. 

Hallinnon tutkijalle puolestaan voi ol
la hy0dyksl tuntea my0s hallinnollisten 
prosessien yhteyksiä. lmplementaatlo 
vastauksena tiettyyn, politiikan esitys
listalle nousseeseen vaateeseen on täs
tä hyvä esimerkki. 

Pekka Kettunen 
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