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Huomioita opetus- ja kulttuuriministeriélle tehdystd pika-
analyysistd

State grants as cultural policy steering instruments. Notions on a quick
analysis assignment for the Ministry of Education and Culture

The text draws upon an assignment carried out by the Foundation for Cultural Policy
Research (Cupore) for the Finnish Ministry of Education and Culture. The task was to map
out the system of discretionary grants in cultural policy to point out weaknesses in strategic
goal setting and attainment. The commission was motivated by the pressure to demonstrate
effectiveness within the framework of the state management and steering system. The map-
ping was focused on grants that the Ministry allocates under the rubric ‘arts and culture’.
This concerns some 50 different grant forms, amounting to EUR 55 million in 2013. The
Cupore research team looked into details in the grant allocation practices, e.g., formula-
tions of grant targets in the calls for application and wordings on the application forms.
We also made an e-mail questionnaire on the presenting officers. It was concluded that
discretionary grants in culture make up rather an incoherent and heterogeneous system.
Some grant forms derive from the 19th century, prior to any cultural policy proper, while
others are the product of recent targeted programmes. The strategy for cultural policy
launched by the Ministry in 2009 was reflected only in places in the grant system. It was
moreover noted that the goals of cultural policy were not entirely clear to provide basis
for assessment of effectiveness. The policy sector emerged in many respects as a silo resis-
ting alignment with renewed state management and steering methods. Several suggestions
were made to the Ministry to control effectiveness, e.g., improved communication of grant
policy goals, target guidance schemes with major grant recipients and co-ordination of
grants as part of the cultural policy tools system.

Tausta ja tavoitteet

Pohdintani perustuu Kulttuuripoliittisen tutki-
muksen edistdmissddtiossd (Cuporessa) opetus-
ja kulttuuriministerion (OKM) toimeksiannosta
vuonna 2014 tehtyyn selvitykseen, jossa tarkas-
teltiin  kulttuurialan valtionavustustoimintaa
strategisuuden ja vaikuttavuuden nakékulmasta.
Kysymys ol siitd, saako OKM valtionavustusten
kautta toteutettua kulttuuripolitiikalle asetet-
tuja tavoitteita. Kulttuuri- ja taidepolitiikan

osasto  tilasi selvityksen taustamateriaaliksi
tyoryhmalle, joka pohti koko minis-
terién valtionavustustoimintaa.  Selvityksen
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aikataulu oli tastd johtuen tiukka, ja toimeksian-
tajan esityksestd siind keskityttiin osaston omiin
avustuskdytantéihin. Hankkeessa analysoitiin
ministeriossda  laadittuja  valtionavustusten
hakuilmoituksia ja ohjeita sekd hakijoiden
sinne toimittamaa aineistoa, ldhinnd avustus-
hakemuksia ja avustuksen kaytostd tehtyjd
selvityksid.

Kulttuuri- ja taidepolitiikan osasto' toivoi
selvitykseltd pikemmin olemassa olevien kay-
tdntojen kriittistd arviointia kuin uusien mal-
lien esittamistd. Cupore katsottiin tehtdvadn



sopivaksi, koska se on erikoistunut kulttuuri-
politiikan sektoritutkimukseen ja tekee pal-
jon OKM:66n liittyvaa selvitystyotd® Yksityi-
sen sadtion yllapitimind tutkimuskeskuksena
Cuporella ajateltiin toisaalta olevan riittavasti
etdisyyttd ministerion kaytiantoihin. Toimeksi-
anto toi OKM:n ja Cuporen kanssakdymiseen
konsultoinnin sévyi. Kyse oli uudentyyppisestd
“pika-analyysistd’, jossa kdyddan lyhyessa ajassa
lapi suuri maara materiaalia ja tehddan huomioi-
ta sisdisen kehittamistyon pohjaksi. Raportoim-
me tulokset suullisesti hankkeen toisena vas-
tuullisena tutkijana toimineen Pasi Saukkosen
kanssa taide- jakulttuuripolitiikan osaston kehit-
tamisseminaarissa kesdkuussa 2014°. Kun osas-
to paityi lokakuussa 2014 asettamaan tydryh-
mén pohtimaan toimialan valtionavustusten
kehittamistd, koostimme sitd varten keskeiset
huomiomme Kkirjalliseen muotoon (Karttunen,
Kontkanen & Saukkonen, 2014).

Tuon tdssd tekstissda julki valtionavustus-
hankkeessa tehtyja kulttuurin ohjausjérjestel-
mad koskevia havaintoja, joilla uskon olevan
merkitystd  kulttuuripolitiikan  tutkimuksen
kannalta. OKM:lle toimitettua kdsikirjoitusta ei
ole julkisesti saatavilla painettuna tai nettijulkai-
suna. Se on tietosisélloltddn ja kirjoitusasultaan
joiltain osin viimeistelemdton mutta riittdva
palvelemaan toimeksiantajan tarpeita. Arvelen,
ettd alan tutkijoita kiinnostaa myos saada tietoa
sektoritutkimuslaitoksen ja kulttuurihallinnon
vilisestd suhteesta, jota hankkeen kuvaus osal-
taan raottaa. Kerron seuraavaksi toimeksiannon
toteutuksesta ja tiivistdn sen keskeisid tuloksia.
Senjilkeen pohdin ndiden tulosten seka selvitys-
prosessin aikana tekemiemme havaintojen mer-
kitystd kulttuurin julkisen ohjauksen ja sen tut-
kimuksen kannalta.

Selvityksen toteutus

OKM:lle tehdyssa selvityksessd arvioitiin 41:td
kulttuurialan valtionavustusta. Joukkoon pai-
dyttiin seuraavasti: Ensinndkin rajauduttiin
niihin valtionavustuksiin, joissa ministeri6 itse
toimii valtionapuviranomaisena, koska ensisi-
jaisena tarkoituksena oli palvella sisdistd kehit-

tamistd. OKM on delegoinut merkittidvdn osan
kulttuuribudjettiin siséltyvistd valtionavustuk-
sista alaisilleen virastoille ja kolmannen sektorin
toimijoille®. Toiseksi madriteltiin kohteeksi ne
valtionavustukset, jotka lueteltiin selvityshet-
kellda OKM:n verkkosivulla otsikon “kulttuuriin
ja taiteeseen liittyvdt avustukset” alla. Télloin
ulkopuolelle jaivat yhtaalta kirjasto- ja tekijan-
oikeusalan avustukset ja toisaalta ei-julkisessa
haussa olevat avustukset®. Verkkosivulla mai-
nittiin vuonna 2013 kaikkiaan 49 eri avustus-
muotoa. Niistd poistettiin eri syistd kahdeksan,
jolloin tarkasteltavaksi jai 41 avustusmuotoa
(Taulukko 1)°.

Seuraavaksi tehtiin numeerinen katsaus
vuoden 2013 talousarviossa avustusmuotoihin
varattuihin madrarahoihin sekd niihin kohdis-
tuneisiin hakemuksiin ja myontéihin. Valta-
osa avustusmuodoista rahoitetaan taiteen
veikkausvoittovaroista (valtion talousarvion
momentti 29.80.52). Tiedot saatiin OKM:n val-
tionavustusten kasittelyjarjestelméstd (Salama),
verkkosivuilta sekd virkamiehiltd’. Téman jal-
keen selvitettiin avustusmuotoihin kytkettyja
kulttuuripoliittisia tavoitteita sekd avustusten
haku- ja mydntéproseduureja. Keskeinen lahde
kulttuuripoliittisten tavoitteiden tunnistami-
seksi olivat avustusten hakuilmoitukset liittei-
neen ja linkkeineen. Tiedot kerittiin OKM:n
verkkosivuilta marras-joulukuun vaihteessa
20138, Taman jélkeen esitteleviltd virkamiehiltd
kysyttiin séhkopostitse tarkennusta sithen, mité
dokumentteja ja linjauksia he pitivdt olennai-
sina vastuullaan olevien avustusten kannalta.
Niin ikddn heiltd tiedusteltiin avustuskiytan-
tojen viimeaikaisista tai vireilld olevista uudis-
tuksista. Kukin esittelija vastaa oman alansa
avustusten haettavaksi julistamisesta ja siihen
liittyvien ohjeiden, hakuoppaiden ja verkko-
sivujen péaivittdmisestd ja oikeellisuudesta. Toi-
mintaa ohjaa OKM:n menettelytapaohje’.

Kartoitusvaiheen jilkeen otettiin tarkem-
paan analyysiin kuusi avustusmuotoa, jotka oli
tarkoitettu seuraaviin kohteisiin: 1) valtakun-
nalliset kuvataidealan jérjest6t, 2) valtakunnal-
liset erikoismuseot, 3) lastenkulttuurikeskukset,
4) kulttuuriviennin kiarkihankkeet, 5) valtakun-
nalliset taide- ja kulttuuritapahtumat sekéd 6)
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Suomen ulkomailla toimivat kulttuuri-instituu-
tit. Tapausaineistoon siséllytettiin avustushake-
mukset sekd avustuksen kdytostd ministeriolle
tehdyt kayttoselvitykset, jotka koskivat vuodelle
2010 myonnettyjd avustuksia®. Aineisto saatiin
OKM:n arkistosta. Avustuksensaajien rapor-
teissa keskityttiin siihen, mitd niissd esitettiin
toiminnan keskeisind tuloksina ja kuinka nama
vastasivat avustusmuodolle asetettuja tavoit-
teita. Lisaksi kartoitettiin sitd, tuotiinko asiakir-
joissa esille toiminnan vaikutuksia toteuttavan
organisaation ulkopuolella. Alun perin hank-
keeseen oli tarkoitus siséiltyd yhteydenottoja
avustuksensaajiin, mutta tdstd luovuttiin kiredn
aikataulun takia.

Aineiston analyysissa hyddynnettiin paitsi
Cuporen omia aiempia selvityksid tapauksiksi
valituista avustusmuodoista, myés OKM:n ja
Taiteen keskustoimikunnan (TKT:n) tekemid
tai teettdmid selvityksid ja arviointeja. Kulttuu-
ritapahtumista oli olemassa Pauli Rautiaisen
(2010) tutkimus seka OKM:n (2011a) asetta-
man tydryhmin raportti, ja tuoretta aineistoa
saatiin Cuporessa tekeilld olleesta Kulttuurita-
pahtumien kulttuuripoliittinen ja aluetaloudel-
linen vaikuttavuus -hankkeesta (2014-2015).
Lastenkulttuurikeskusten tapauksessa voitiin
viitata OKM:n teettamiin arviointeihin (Grand,
Korkeakoski & Laukka, 2006; Korkeakoski &
Padjoki, 2009). Kalle Kallion (2012) selvitys
sivuaa erikoismuseoavustusta. Kulttuuriviennin
karkihankeavustus taas liittyy kiintedsti kult-
tuuriviennin kehittdmisohjelmaan 2007-2011
ja sen ohjeistusta on rukattu ohjelman loppu-
raportin (2011) pohjalta (Aulake, sdahkoposti,
10.12.2013). Kulttuuri-instituuttien tapauksessa
nojattiin Kontkasen, Saukkosen ja Mitchellin
(2012) Cuporessa laatimaan selvitykseen, jossa
aineistona kaytettiin sekd avustushakemuksia
ettd haastatteluita.

Aineistonkeruu- jaanalyysivaiheidenjalkeen
tutkijaryhmd muodosti diagnoosia siitd, missad
valtionavustustoiminnan kohdissa OKM:ll4
néyttdd olevan ongelmia strategisuudessa ja
vajkuttavuuden kontrolloinnissa. Lopuksi teh-
tiin myds joukko kehittimisehdotuksia, joista
keskusteltiin toimeksiantajan kanssa sekd
ohjausryhmin palavereissa ettd kulttuuri- ja tai-
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depolitiikan osaston seminaarissa kesiakuussa
2014". Osaston pyydettya syksylld 2014 kirjal-
lista raporttia paatelmid ja ehdotuksia tyostet-
tiin ja joitakin asiatietoja tarkistettiin. Talloin
tutkijoilla oli jo kaytettavissdadn luonnos koko
OKM:n valtionavustustoimintaa pohtineen tyo-
ryhmaén raportista, joka julkaistiin marraskuus-
sa 2014 (Opetus- ja kulttuuriministerio, 2014).
Kulttuuri- ja taidepolitiikan osasto asetti loka-
kuussa 2014 tydryhmién selvittdmain toimialan
valtionavustuspolitiikan kehittdmistd ja uudis-
tamista'?. Sen on madri jattad raporttinsa jou-
lukuussa 2015.

Selvityksen keskeiset kasitteet
Valtionavustus

Valtionavustuksella ~ tarkoitetaan  valtion
varoista myonnettdvdd rahoitusta, jolla tue-
taan yhteiskunnallisesti hyodylliseksi katsot-
tavaa toimintaa tai hanketta. Valtionavustuksia
myonnetéddn kirjallisen hakemuksen perusteella
valtion talousarvioon otetuista maararahoista.
Kustakin médrdrahasta voidaan julistaa auki
hakuja, joissa mairitelladn myonnettavien avus-
tusten kayttotarkoitus, myontokriteerit seka
muut hakemiseen ja myontdmiseen liittyvit
seikat. (Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2004, s.
12; Opetus- ja kulttuuriministerio, 2014, s. 10.)

Valtionavustusten myontamisessa sovelle-
taan valtionavustuslakia (688/2001), joka on
yleislaki. Valtionavustuksia mydnnetdan myos
erityislainsdddannén perusteella, mistd esi-
merkkind kulttuurin alueelta voidaan mainita
laki opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta
(1705/2009). Jos médrarahaa koskee erityislaki,
noudatetaan ensisijaisesti sitd. Valtionavustus
voidaan myontdd yleisavustuksena tai erityis-
avustuksena. Yleisavustus on tarkoitettu hakijan
toimintaan yleisesti tai osaan siitd, kun taas eri-
tyisavustus myonnetddn tiettyyn hankkeeseen
tai kohteeseen®.

Avustuksen myoéntdminen sekd sen maa-
rd ja kayttotarkoitus perustuvat viranomaisen
harkintavaltansa nojalla tekemddn paatokseen.
Valtionapuviranomaisen tulee lain mukaan var-
mistua seuraavista seikoista:
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1)  tarkoitus, johon valtionavustusta hae-
taan, on yhteiskunnallisesti hyvéksyttava,

2)  valtionavustuksen myontiminen on
perusteltua valtionavustuksen kaytolle asetettu-
jen tavoitteiden kannalta,

3) valtionavustuksen myOntdmistd on
pidettdva tarpeellisena, kun otetaan huomioon
hakijan saama muu julkinen tuki seka valtion-
avustuksen kohteena olevan hankkeen tai toi-
minnan laatu ja laajuus, ja

4)  valtionavustuksen myontdmisen ei
voida arvioida aiheuttavan muita kuin vahaisid
markkinoiden toimintaa ja kilpailua vadristavia
vaikutuksia Euroopan talousalueeseen kuulu-
vassa valtiossa.

Valtionavustuslaissa sdddetddn myos vaiku-
tusten arvioinnista', mikd osaltaan motivoi
Cuporen OKM:std saamaa toimeksiantoakin.
Valtionapuviranomaisen on seurattava myon-
tdmiensd avustusten kayton tuloksellisuutta ja
tarkoituksenmukaisuutta. Samoin tulee tark-
kailla valtionavustusten vaikutuksia kilpailuun,
eri vdestoryhmien asemaan seké niiden ympé-
ristd- ja muita vaikutuksia. Valtionavustusten
tarpeellisuutta ja kehittdmistarpeita on arvioi-
tava madrdajoin.

Valtionavustukset ovat “erottamaton osa
OKM:n ohjausjérjestelmad” (Opetus- ja kult-
tuuriministerio, 2014, s. 11). Useimmilla muilla
toimialoilla niillé ei ole yhtd keskeinen rooli. Osa
valtionavustuksista on valtion talousarviossa
tai erityislainsddddnnossa tiukasti sidottuja,
mutta osa tarjoaa ministeriélle mahdolli-
suuden kohdistaa voimavaroja joustavasti
tarkeisiin ja ajankohtaisiin  tarkoituksiin.
Valtiontalousarviossa vuodelle 2013 valtion-
avustukset olivat OKM:n péddluokassa yhteensa
noin 2,5 miljardia euroa (emt.). Taiteen ja
kulttuurin toimialan rahoitus oli vajaat 452
miljoonaa euroa, josta valtionavustuksia oli 223
miljoonaa (51,5 %) (emt., 16)".

Vaikuttavuus

Toimeksiannossa keskeinen vaikuttavuuden
késite pyrittiin madrittelemddn yhteensopi-
vasti valtiontalouden ohjaus- ja arviointi-
kehikon kanssa. Tassd puhunnassa vaikuttavuus

tarkoittaa yhteiskuntapolitiikalle asetettujen
tavoitteiden saavuttamista. Vaikuttavuudella ei
siis tarkoiteta toiminnan kaijkkia mahdollisia
vaikutuksia vaan kasite kytketdan politiikkata-
voitteisiin (vrt. Rajahonka, 2013, s. 12). Kult-
tuuripolitiikan vaikuttavuuden pohdinnassa
nojattiin ennen muuta OKM:n julkaisuun Vai-
kuttavuusindikaattorit kulttuuripolitiikan tieto-
pohjan vahvistajina (2009b). Aineksia saatiin
my6s Mervi Rajahongan (2013) kolmannen
sektorin toimijoille suunnatusta oppaasta Vuo-
rovaikutuksessa vaikuttamiseen.

Vaikuttavuus on valtiontalouden ohjaus- ja
arviointikehikon ja tulosohjausmallin ydin-
kasitteitd. Valtion talousohjaus- ja tilivelvol-
lisuusuudistus  2000-luvun  alussa mullisti
mallin, jonka avulla tulostavoitteita asetetaan
ja tuloksellisuutta raportoidaan. Tulosohjauk-
en keskeiset Kkaisitteet, kuten tuottavuus
ja tehokkuus, esitetddn ns. tulosprisman avul-
la's. Tamén kannallaan seisovan kolmion kar-
keen sijoittuu “yhteiskunnallinen vaikuttavuus”,
joka on julkisyhteisdjen toiminnan perimmai-
nen paamaiadrd. Yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden tavoitteet kuvaavat sitd yhteiskunnan
tilaa, johon politiikalla halutaan paasta. Talloin
puhutaan sellaisista asioista kuin yhteiskunnal-
linen rauha ja vakaus tai taloudellinen kasvu
ja hyvinvointi (Valtiovarainministerié, 2003,
s. 61). Naistd laajoista vaikuttavuustavoitteista
johdetaan toiminnalliset tulostavoitteet, joita
on eri alojen ministeriéilld sekd ennen muuta
niiden alaisilla virastoilla ja laitoksilla. Kay-
tannossd  yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
ymmdrretddn syntyvdn lukuisten toimijoiden
toiminnallisten tulosten summana ja viime
kadessa poikkihallinnollisena yhteistyona. (Val-
tiovarainministerio, 2006, s. 15.)

Kulttuurin toimialan
valtionavustustoiminnan vaikuttavuus

Cuporen toimeksiannossa ei ollut kyse niinkdan
laaja-alaisesta yhteiskunnallisesta kuin sup-
peammasta kulttuuripoliittisesta vaikuttavuu-
desta. Valtion konserniohjauksen ndkokulmasta
kulttuuripolitiikan tulee toki palvella hallitus-
ohjelmassa madriteltyjd yhteisid tavoitteita. Val-
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tion konserniohjausta on viime vuosina pyritty
voimistamaan, ja my6s OKM on teettdnyt omaa
konserniaan koskevan selvityksen (Valtiova-
rainministerid, 2012; Opetus- ja kulttuurimi-
nisterio, 2011c). Valtion ohjausmallissa yhteis-
kunnallisten vaikuttavuustavoitteiden perusta
on hallitusohjelmassa, joka annetaan tiedoksi
eduskunnalle. Tavoitteita konkretisoidaan stra-
tegista toimeenpanoa ohjaavassa asiakirjassa.
Eduskunnan kullekin vuodelle hyvaksymissa
valtion talousarviossa ilmaistaan kunkin hallin-
nonalan tulos- ja vaikuttavuustavoitteet.

Kulttuurin toimialan valtionavustustoimin-
nan vaikuttavuus ymmadrrettiin selvityksessa
tarkoittamaan sitd, edistddkd valtionavustus-
ten myontdminen - ja niiden turvin toteutet-
tu toiminta - kulttuuripolitiikalle asetettujen
tavoitteiden saavuttamista. Arviointiasetelma
vaikuttaa yksinkertaiselta, mutta kulttuuripo-
litiikan tapauksessa haasteena on tavoitteiden
identifioiminen. Niiden jasentymittomyys on
noussut ongelmaksi aiemmissakin hankkeissa
(ks. esim. Opetusministerio, 2009b, s. 10-11).
OKM itse laati vuonna 2009 Kulttuuripolitiikan
strategia 2020 -nimisen asiakirjan, joka pyrki
nimenomaan kirkastamaan hallinnonalan “tah-
totilaa”. Siind kulttuuripolitiikan yhteiskunnalli-
sen vaikuttavuuden tavoitteiksi maéritellaan 1)
kulttuurin perustan vahvistaminen, 2) luovan
tyon tekijoiden toimintaedellytysten paranta-
minen, 3) kaikkien vdestéryhmien kulttuuriin
osallistumismahdollisuuksien tukeminen sekd
4) kulttuurin talouden ja luovan talouden vah-
vistaminen. (Opetusministerio, 2009a.)

OKM:n verkkosivuilla mainitaan kaksi val-
tioneuvostotason ohjausasiakirjaa kulttuuri-
politiikan toimialalla: taide- ja taiteilijapolitiik-
kaa koskeva periaatepédtos (2003) ja kulttuurin
tulevaisuutta koskevaa selonteko (2011). Kult-
tuurialan tavoitteita kirjataan tietenkin koko
OKM:td koskeviin strategia-asiakirjoihin, ja
useilla taiteen ja kulttuurin osa-alueilla on laa-
dittu kulttuuriosaston siipien alla erillisi kehit-
tdmis- ja toimenpideohjelmia. Jotkin ohjelmista
ovat poikkihallinnollisia, kuten kulttuurivientia
koskeva kehittamisohjelma vuodelta 2007. Kult-
tuuripolititkan strategia 2020 kokosi hajallaan
olevia kulttuuripoliittisia tavoitteita. Strategian
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status on kuitenkin erikoinen siitd ndkokulmas-
ta, ettd se on laadittu OKM:ssd virkamiesléh-
toisesti eikd sitd ole viety valtioneuvostoon tai
eduskuntaan. Strategiaa ei myoskddn ole paivi-
tetty hallituksen vaihtuessa.

Kulttuuripoliittinen ohjaus ei ole valtion-
avustusten tapauksessa aivan mutkatonta.
Tulosprismamalli koskee valtion tulosohjauk-
sen piirissd olevaa toimintaa, kuten valtion
virastoja ja laitoksia; OKM ja Taike esimerkik-
si tekevit vuosittain tulossopimuksen. Tulos-
ohjauksen ulkopuolella olevien toimijoiden
strategiselle ohjaukselle ei ole selkedd mallia (ks.
Opetus- ja kulttuuriministerio, 2014, s. 21). Tél-
laisia toimijoita on paljon juuri kulttuurin toimi-
alalla. Jarjesto-, yhdistys- ja kansalaistoiminnan
suhteen OKM nojaa valtionavustuksiin ja nii-
hin liitettyyn informaatio-ohjaukseen. Erdiden
suurta, sddnnollistd avustusta saavien tahojen
kanssa jdrjestetdadn tuloskeskusteluja muistutta-
via mutta 16yhemmin sitovia tavoitekeskustelu-
ja (emt.). Joskus timin tyyppiseen toimintaan
viitataan termilld tavoiteohjaus, mutta sen kayt-
t0 ja merkitys ovat vakiintumattomia.

Havainnot ja kehittamisehdotukset

Numeerinen kuvaus
valtionavustustoiminnasta

Tarkastelun kohteena olleisiin 41 avustusmuo-
toon kaytettiin vuonna 2013 yhteensd lahes 55
miljoonaa euroa. Valtionavustuksia myo6nnet-
tiin yhteensd 1 066 kappaletta. Lukumdéaral-
tdan ne kasittivat 75 prosenttia OKM:n kult-
tuurialalla myontdmistd avustuksista mutta
euroissa mitattuna osuus jdi 29 prosenttiin'’.
Ero johtuu mm. siitd, ettd rajauksen ulkopuo-
lelle jéi ei-julkisesti haettavina muutamia isoja
avustuksia, kuten Suomen Kansallisteatterin
osakeyhtion ja Suomen Kansallisoopperan sda-
tion toiminta-avustukset (yhteensd liki 50 milj.
euroa). Tarkastellut maararahat vaihtelivat 23
000 eurosta lahes 6,7 miljoonaan euroon (kes-
kiarvo noin 1,3 milj. euroa) (Taulukko 1). Mia-
rdrahoista pienin oli varattu maailmanperin-
tokohteiden tutkimus- ja valistustoimintaan'®,
suurin  kulttuuritilojen peruskorjauksiin ja



perustamishankkeisiin.

Hakemuksia tarkasteltuihin avustusmuo-
toihin kohdistui yhteensd yli 2 000. Lukumaa-
ra vaihteli 3:sta 238:aan (keskiarvo 52) ja léapi-
menoprosentti 3:sta 100:aan (keskiarvo 69).
Vaikeinta oli saada avustusta kuntien kulttuu-
ritoiminnan kehittdmis- ja kokeilutehtéviin:
159 hakemuksesta meni ldpi vain 4 (yhteensd
106 000 euroa). Kymmenessé avustusmuodossa
myontoprosentti oli sen sijaan tdydet sata. Naita
olivatesimerkiksilastenkulttuurikeskukset, tans-
sin aluekeskukset sekd ulkomailla sijaitsevat
kulttuuri-instituutit. Avustusmuotoa kohden
myontdjen lukumdird vaihteli 2:sta 168:aan.
Keskimadrin myontdja oli 26 avustusmuotoa kohti.

Myontéjen koko vaihteli suuresti sekéd eri
avustusmuotojen valilld ettd yksittdisten avus-
tusmuotojen sisélld. Keskimddrdinen myonto
oli 50 000 euroa (pienin 1 000 euroa ja suurin 2
milj. euroa). Pienid avustuksia mydnnettiin esi-
merkiksi kulttuurilehdille sekd monikulttuuri-
seen toimintaan ja rasismin vastaiseen tyohon.
Kulttuuritapahtuma-avustusten  vaihteluvili
oli 2 000:sta 740 000 euroon. Isoja avustuksia
myonnettiin taiteenalojen tiedotuskeskusten
toimintaan sekd kulttuuritilojen peruskorjauk-
siin ja perustamishankkeisiin. Tila-avustukset
ovat investointiavustuksia, tiedotuskeskukset
puolestaan jakavat osan avustuksestaan edel-
leen muille toimijoille.

Yleisluonnehdinta strategisuudesta

Tutkijatiimin paallimméinen havainto OKM:n
hallinnassa olevien kulttuuriavustusten koko-
naisuudesta oli, ettd se on laaja, moniulotteinen
ja hajanainen. Strategisia linjauksia siitd on
vaikea havaita. Erilaisia avustusmuotoja on -
ei-julkisessa haussa olevat avustukset seka dele-
goidut méardrahat mukaan lukien - yhteensd
jopa sata'. Yleistasolla OKM:n avustustoi-
mintaa ja sen kehittdmistd kulttuurin alueella
leimaa koordinoimattomuus. Vuonna 2013
vastuu avustuskokonaisuudesta jakaantui 17
esitteleville virkamiehelle, joista kukin toimii
melko itsendisesti. Osaa avustusmuodoista on
viime vuosina tydstetty niin hallinnollisesta
kuin strategisestakin nakokulmasta, mutta vir-

O

kamiehet ovat tehneet kehittimisty6td irrallaan
kokonaisuudesta.

Koordinoimattomuus nékyi verkkosivujen
hakutiedotuksesta, joka oli vuoden 2013 lopulla
epayhteniistd. Hakuilmoitukset antoivat vaih-
televassa maddrin tietoa avustusten tarkoituk-
sista sekd kytkenndistd ministerion strategiaan,
ohjelmiin tai linjauksiin. Joissakin avustusmuo-
doissa hakijaa ohjattiin erilaisin kéytannéin
varsin tarkoin. Vilineini ohjauksessa kaytetdan
esimerkiksi erillisid lisdohjeita, lisdtietolomak-
keita, arviointikriteerejd tarkentavia muistioita
sekd ajheeseen liittyvid erillisselvityksid tai
ohjelmia. Enimmilldén informaatio-ohjausta voi
olla yhteenlaskettuna satoja sivuja. Toisessa
ddripadssa olivat avustusmuodot, joista tiedo-
tettiin niin ylimalkaisesti, ettd jarjestelmaa tun-
tematon ei voinut hahmottaa avustuksen tarkoi-
tusta tai hakukriteereita.

Valtionavustukset kuuluvat Suomen kult-
tuuripolitiikan vanhimpiin vilineisiin, ja niiden
moninaisuus selittyy pitkilti historiallisesta
kehityksestd. Jarjestelmd on ajan myo6td
kumuloitunut ja sisdltad erilaisten kulttuuri-
poliittisten ideologioiden pohjalta syntyneitd
osasia. Vanhimmat toimialan valtionavustuksis-
ta ovat perdisin 1800-luvulla, tuoreimmat ovat
viime vuosien ohjelmatyon tuotteita; otsikoiden
tasolla avustusmuodot vaihtelevat yleisluontoi-
sista toiminta-avustuksista tiukasti suunnattui-
hin erityisavustuksiin. (Suomalaisen kulttuuri-
politiikan kehitysvaiheista ks. esim. Heiskanen,
1994; Kangas, 1999; kumulatiivisuudesta ks.
Sokka & Kangas, 2007.)

Tapausanalyysien anti

Tarkempaan analyysiin valittiin kuusi avustus-
muotoa yleiskartoituksen havaintojen perus-
teella (Taulukko 1). Valintakriteereina olivat
mm. avustusmuodon historia, avustuslaji, maa-
rarahan suuruus, myontdjen ja hakemusten
suhde sekd avustuksensaajien lukumédrd ja
vakiintuneisuus. Tapauksia pyrittiin ottamaan
kulttuuripolitiikan eri osa- ja tavoitealueilta.
Avustusmuodon kuvauksessa ja ohjeistuksessa
ilmaistuun strategisuuteen (tai sen puutteeseen)
kiinnitettiin valinnassa huomiota. Lisdksi pidet-
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tiin tarkedna saada joukkoon avustusmuotoja,
joissa oli kokeiltu standardin yli menevia erillis-
ohjeita tai lomakkeita. Kuten aiemmin totesin,
tapausten valintaan vaikutti niin ikdén se, oliko
avustusmuodosta tehty aiemmin arviointeja tai
selvityksid, joita oli mahdollista hy6dyntaa.
Tapausanalyysiin valittujen avustusmuoto-
jen strategisuus vaihteli hakusivujen kuvauksis-
sa suuresti. Kuvataidejarjestdjen avustuksia ei
hakuilmoituksessa kytketty lainkaan kulttuuri-
poliittisiin ohjelmiin, kun taas kulttuuriviennin
karkihankeavustukset olivat, kuten jo otsikko
kertoo, ldpeensd strategisia. Jarjestdavustukset
ovat syntyneet jo ennen varsinaista kulttuuri-
politiikkaa, vientiavustukset ovat sen sijaan
ohjelma-aikakauden tuotteita. Kulttuuritapah-
tuma-avustukset puolestaan edustavat sellaista

madidrdrahaa, jota on muokattu vastaamaan
paremmin hallinnonalan ja valtion ohjausjar-
jestelmdn linjauksia. Hakuun laadittiin vuon-
na 2012 liki 10-sivuinen erillisohje. Kulttuuri-
vientiavustusten haussa sen sijaan edellytettiin
vajkuttavuutta korostavaa liitelomaketta. Myos
erikoismuseoilta, lastenkulttuurikeskuksilta ja
kulttuuri-instituuteilta vaadittiin liiteasiakirjaa.

Tapausten joukossa oli avustusmuotoja, jois-
sa kaikki hakijat saivat avustuksen ja kohderyh-
mé saatettiin jopa nimetd hakusivulla. Talloin
oli kyse avustusmuodosta, jonka kaytt6d OKM
ohjaa tarkoin. Kulttuuri-instituuttien ja lasten-
kulttuurikeskusten toiminta on ollut vahvasti
OKM:n koordinoimaa. Instituuttien toiminta-
avustuksen hakuilmoituksessa mainitaan hakija-
subjektit nimeltd ja avustuksen tarkoitusta

Avustuksen nimi (yleis/erityisavustus)

Perustelut

Kulttuuriviennin karkihankkeet (E)

Uudehko strateginen, ohjelmaperdinen hankeavustus;
matalahko mydntéprosentti; vaikuttavuutta korostava
erillislomake hakua varten; poikkihallinnollinen asi-
antuntijaryhmd; kulttuurivientiohjelma arvioitu 2011

Lastenkulttuurikeskukset (Y)

Vahva, ohjelmaperustainen OKM-ohjaus; mydnts-
prosentti 100; hakukriteereitd vudistettu dskettdin;
liteasiakirjavaatimus; aiempia selvityksia

Suomen ulkomailla toimivat kulttuuri-instituutit (Y)

Suuri madrdraha; vudelleen linjattu avustusmuoto;
rajattu hakija- ja saajajoukko; mydntdprosentti 100;
liteasiakirjavaatimus; aiempia selvityksia

Valtakunnalliset erikoismuseot (Y, E)

Suuri madrdraha; pieni, melko vakiintunut saaja-
joukko, korkea mydntéprosentti; hakukelpoisuus
erityislakiin nojaavan OKM:n p&atdksen rajaama;
liteasiakirjavaatimus; aiempia selvityksia

Valtakunnalliset kuvataidealan jarjestot (Y)

Perinteinen avustusmuoto, ei uusia linjauksia; pieneh-
ko hakijomaérd, korkea mydntéprosentti; lausunto
Taikelta (mahdollinen delegointi)

Valtakunnalliset taide- ja kulttuuritapahtumat (Y)

Suuri m&érdraha, iso ja moninainen saajajoukko;
1960-luvulla syntynyt madréraha, joka linjattu vu-
delleen; erillinen hakuopas 201 2; lausunto Taikelta;
osittaisesta delegoinnista Taikelle keskusteltu useita
vuosia; aiempia selvityksic

Taulukko 1. Tapaustutkimuksen kohteeksi valitut avustusmuodot ja niiden valinta-

perusteet.
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kuvataan seuraavasti: “Kulttuuri-instituuttien
toiminnalla edistetddn Suomen kulttuurin ja
tieteen alojen yhteisty6td Suomen ja asema-
maan vililld ja luodaan edellytyksid kulttuu-
riviennille ottaen huomioon hallitusohjelman
ja hallituksen strategia-asiakirjan linjaukset,
opetus- ja kulttuuriministerion strategioissaan,
toimintaohjelmissaan ja vuotuisessa tulossuun-
nitelmassaan madrittelemat tavoitteet seké kan-
sainvélisen yhteistydn muuttuvat tarpeet.” (Ks.
my6s Opetusministerid, 2005.)

Lastenkulttuurikeskusavustus syntyi vuon-
na 2003 kytkoksissi OKM:n ensimmadiseen
lastenkulttuuripoliittiseen ohjelmaan. OKM
perusti lastenkulttuurikeskusten Taikalamppu-
verkoston, jonka jdsenet se valitsi. Ministerio
myos vahvisti kullekin keskukselle omat kehit-
tamistehtdvit, kuten valtakunnallisen vastuun
jostain taidealasta tai kohderyhmaéstd. Vuoteen
2013 saakka ainoastaan Taikalampun jdsenet
voivat hakea ja saada ministerion avustusta toi-
mintaansa. Syksylld 2013 avustusmuotoa alet-
tiin uudistaa suuntaan, joka 16yhensi OKM:n
ohjausotetta ja sidettd verkostoon. Arvioin-
neissa oli todettu mm., ettd verkosto ei ollut
saavuttanut valtakunnallista kattavuutta (Ber-
den, henkilokohtainen tiedonanto, 17. 6. 2014).
Hakukriteerien muutokset nédkyivat vuoden
2014 jakolistassa: otsikossa ei endd mainittu
Taijkalamppua ja saajien lukumiéra nousi 11:std
15:een.

Osalle avustusmuodoista on muotoutunut
ajan mittaan vakiintunut saajajoukko, vaikka
tiukkaa ohjelmaohjausta ei ole. Tamé koskee
esimerkiksi monien alojen jérjestéavustuksia,
joiden kuvauksissa kulttuuripoliittiset viit-
taukset ovat heikkoja. Perusteena avustuksen
myontdmiselle toistuvasti samoille tahoille voi
olla pyrkimys turvata tirkedna pidetyn toi-
minnan jatkuvuus. Silti herda kysymys, kuinka
perusteellisesti vakiintuneiden avustuksensaa-
jien hakemuksia kdyddan lapi. Selvityksemme
kannalta olennaisempaa on, kuinka pitkalle
péadtosesityksid tehtdessd otetaan huomioon
kulloisetkin strategiset linjaukset®. Jos rahat
osoitetaan jatkuvasti samoille tahoille, valtion-
avustusinstrumentti menettdd kykyédan tarttua
ajankohtaisiin linjauksiin tai uusiin toimijoi-

hin. Kulttuuritapahtuma-avustuksen tavoiteku-
vausta ja ohjeistusta uudistettiin vuonna 2012,
mutta saajajoukko pysyi osapuilleen entiselldan.
Tulkintamme mukaan vakiintuneiden avus-
tuksensaajien toimintaa pyrittiin suuntaamaan
informaatio-ohjauksen avulla uusille urille.
Avustus valtakunnallisten erikoismuseoiden
erityistehtdviin oli vaikeaselkoinen. Valtion-
osuuden piirissd oleville - vieldpd korotettua
valtionosuutta nauttiville - museoille myon-
netdan veikkausvoittovaroista lisdavustusta
“valtakunnallisten erityistehtdvien hoitamista”
varten. Sulkeutuneisuutta lisdsi se, ettd hakusi-
vuille ei ollut viety edellisten vuosien jakopdi-
toksid. OKM:n rekisterin perusteella erdiden
museoiden saamat avustussummat olivat huo-
mattavia, jopa suurempia kuin niiden saamat
valtionosuudet. Kallion (2012, s. 106) mukaan
avustusmuoto syntyi museoiden valtionosuus-
jarjestelmdd luotaessa 1990-luvun alussa, jotta
erdiden rahoitusasemansa jo vakiinnuttaneiden
museoiden tilanne ei olisi heikentynyt. Avustus-
muodon esittelijlta saatiin tietdd, ettd sitd kehi-
tettiin jo ministeriossa Kallion selvityksen poh-
jalta ldpindkyvimpddn ja tavoitteellisempaan
suuntaan (Salonen, sihkoposti, 7. 1. 2014).
Tapausanalyysin aineistoon siséltyivit myos
avustushakemukset sekd  kayttoselvitykset.
Perushakemuspaketti sisdltad hakulomakkeen,
avustuksenkéyttévuoden  toimintasuunnitel-
man ja talousarvion seké tuoreimman toiminta-
kertomuksen ja tilinpadtoksen, perusselvityspa-
ketti puolestaan koostuu avustuksenkayttovuo-
den toimintakertomuksesta ja tilinpaatoksesta.
Avustusmuodosta riippuen voidaan vaatia
muita liitteitd. Vaikuttavuuden arviointiin ja
ennakointiin asiakirjat tarjosivat puutteellisen
ja epdyhtendisen perustan. Kuvataidejérjestojen
materiaali oli melko yhdenmukaista toimijoi-
den samankaltaisuuden takia, lastenkulttuuri-
keskuksia puolestaan yhtendisti OKM:n ohjaus
raportointivaatimuksineen. Sen sijaan kulttuu-
ritapahtuma-avustuksia koskevat asiapaperit
olivat sisalloltdan sekalaisia?. Osalla tapahtu-
manjérjestdjistd oli muutakin toimintaa eikd
tapahtumia aina eritelty toimintakertomuksis-
sa. Ylipaatadn niiden laajuus, taso ja tarkkuus
vaihtelivat niin suuresti, ettd vertailukelpoisuus
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jai heikoksi. Toimintakertomus laaditaan avus-
tuksensaajan (usein yhdistyksen) omaa vuosit-
taista hallinnollista kasittelyd varten eikd vai-
kuttavuuden arvioimiseksi.

Tapausaineiston perusteella OKM:n kannat-
taa panostaa hakuohjeistukseen ja lomakkeisiin
vajkuttavuuden kontrolloimiseksi. Kun hake-
muksen edellytetddn ottavan kantaa kulttuuri-
poliittiseen vaikuttavuuteen, toimija joutuu jo
etukdteen miettimddn toimintansa laajempaa
merkitystd — tai vahintddnkin omaksumaan vai-
kuttavuusretoriikan (retorisesta nihilismista ks.
Héyrynen, 2006, s. 127). Useimpiin kulttuurin
toimialan avustusmuotoihin ei vield tarkastelu-
ajankohtana liittynyt téllaista ohjeistusta, niinpa
hakemuksissa keskityttiin rahoitusvuoden toi-
mintaan ja sen valittomiin tuotoksiin. Kulttuuri-
politiikan retoriset kdanteet nakyivat erityisen
voimakkaasti kulttuuriviennin kirkihankeavus-

tuksissa, joihin kohdistuvat hakemukset ja sel-
vitykset muistuttivat promootiopaketteja.

Kehittdmisehdotukset

Cuporessa tehtiin selvityksen pohjalta kult-
tuuri- ja taidepolitiikan osastolle joukko kehit-
tamisehdotuksia avustustoiminnan vaikutta-
vuuden lisddmiseksi. Koska ldhtokohtana olivat
olemassa olevat kdytdnnot, monet tutkijatiimin
kommenteista koskivat hallinnollis-teknisid
yksityiskohtia. Kiinnitimme esimerkiksi huo-
miota  hakuilmoitusten  epamaééraisyyteen
niinkin keskeisen seikan kuin hakukelpoi-
suuden madrittelyssd. Alla on tiivis luettelo kes-
keisistd ehdotuksistamme, joista osa péatyi koko
OKM:n valtionavustustoimintaa pohtineen tyo-
ryhmén mietintdon (2014) ja kulttuuri- ja tai-
depolitiikan osaston valtionavustustydryhman
asetuskirjeeseen (2014):

Valtionavustuksille on nimettdva vastuuvirkamies, joka huolehtii haku- ja selvityskdytantdjen tarkoituksenmukai-
suudesta ja koordinoi avustustoiminnan kehittamista kohti strategisesti linjattua avustuspolitiikkaa.

Avustustiedottamista on yhdenmukaistettava. Jokaisen valtionavustuksen hakusivulla on ilmaistava kytkentd
ministerion tai laajemmin valtioneuvoston strategisiin tavoitteisiin. Hakusivulla on annettava linkki teemasivulle,
jolta 16ytyvéat olennaiset aihetta koskevat kulttuuripoliittiset asiakirjat; teemasivulla puolestaan tulee viitata

aihepiiriin liittyviin avustuksiin.

Hakulomakkeita ja -ohjeistusta on kehitettéva niin, ettd rahoitettavan toiminnan otaksutut valittomat vaikutukset

toteutuminen voidaan helposti tarkistaa. Selvitysvaatimuksista on pidettévé kiinni’2. Arviointimahdollisuuksia
voidaan parantaa yhtendistémalla toimintasuunnitelmia ja -kertomuksia. Malleja on suunniteltava avustuksen-

saajien kanssa yhteisen edun saavuttamiseksi.

Avustusmuotojen madrdn vahentémisté madrérahoja yhdistamalla on harkittava, jotta kokonaiskuva selkiintyisi.

Mahdollisuuksia delegoida madrérahoja virastoille, laitoksille tai kolmannen sektorin toimijoille on punnittava.
Ministeri6 voi sailyttaa paatosvallan itsellaan esimerkiksi strategisesti merkittavimmiksi katsottujen kulttuurita-

pahtumien tapauksessa.

Mahdollisuutta mydntad useavuotisia yleisavustuksia on selvitettdvd. Tallsin toimija esittelee hakemuksessaan
pitkdn ajan toimintaansa ja sen vaikutuksia. Arvioinnin yhteydessd voidaan vastaavasti paneutua perusteel-
lisesti toiminnan tuloksellisuuteen ja vaikuttavuuteen. Monivuotiset rahoituspadatokset edellyttavat tavoitekes-
kustelukdytdnnén omaksumista, joskin kevennetyssé muodossa, jotta avustustoiminnan hallinnointikustannukset

pysyvat kurissa.

Osa OKM:n haltuun jGévista valtionavustusmadrdrahoista varataan vusien avauksien tukemiseen. Strategisesti
tarkeiksi katsotuille hankkeille voidaan perustaa ohjausryhmd, jossa on OKM:n edustus.

Taulukko 2. Kehittdmisehdotukset avustustoiminnan vaikuttavuuden lisddmiseksi.
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Yhteenvetoa, pohdintaa ja
jatkotutkimussuuntia

Vaikuttavuus tarkoitti selvityksessimme muu-
tosta kohti kulttuuripolitiikan padmaéaria. Val-
tionavustustoiminnan tapauksessa kyseessd on
laaja-alainen, monivaiheinen ja pitkdkestoinen
prosessi, jossa on monia epavarmuustekijoita.
Pyrkiessddn toteuttamaan kulttuuripolitiikalle
asetettuja tavoitteita OKM joutuu nojaamaan
toimijoihin, jotka eivét ole suoraan sen omis-
tuksessa tai ohjauksessa. Toimijoilla ja niiden
yllapitajilld voi olla toisenlaisia painotuksia ja
padmaarid, ja niilld on my6s muita rahoittajia
omine toiveineen. Silloinkin kun kulttuuri-
poliittiset tavoitteet saavutetaan, monimut-
kaisten syy-seurausketjujen takia valtionavus-
tusten merkitystd on vaikea todentaa.
Selvityksemme vahvisti kasitystd, ettd kult-
tuuripolitiikan vaikuttavuuden saavuttamista
ja arviointia vaikeuttaa se, ettd valtion tavoit-
teita kulttuurin toimialalla ei ole asetettu riit-
tavan selkedsti. Kulttuuripolitiikalle 16ytyy eri
asiakirjoista runsaasti tavoitteita, mutta niitd ei
ole selkedsti priorisoitu eikd kaikilta osin suh-
teutettu toisiinsa tai laajoihin yhteiskuntapo-
liittisiin tavoitteisiin. Tarkemmin analysoituna
eri aikakausilta periytyneet kulttuuripoliittiset
padamairat saattavat osoittautua jopa keskenddn
ristiriitaisiksi (ks. Hayrynen, 2006, s. 125). Kult-
tuuripoliittisten tavoitteiden ja toimien yhteen-
sopivuutta kunkin hallituskauden poliittisten
tavoitteiden tai valtiokonserniohjauksen paa-
madrien kanssa olisi myds aihetta pohtia.
Suomalaisen valtionhallinnon ongelma-
na pidetty siiloutuneisuus (OECD, 2010, s.
28) nousi esiin selvitystd tehdessd. Kulttuuri-
politiikan hallinnonala on siiloutunut ja jopa
sen sisdlld vaikuttaa olevan keskenddn kom-
munikoimattomia saarekkeita, minkd arvelen
selittavan osaltaan myos avustusjdrjestelmén
hajanaisuutta. Saman havainnon olen tehnyt
aiemminkin taide- ja kulttuurihallintoon liitty-
vissd hankkeissa, joiden yhteydessi olen padssyt
harjoittamaan erdénlaista hallinnon etnografi-
aa® (ks. Karttunen, 2012). Kulttuurihallinnossa
vastustetaan usein valtionhallinnon uudistuk-
sia, joiden peldtddan uhkaavan toimialan (tai

oman toimintalohkon) erityisyyttd. Irtiottoa
voimistaa hallintosektorin vahva kansainvé-
linen perusta ja taustayhteisd (ks. esim. Hay-
rynen, 2006, s. 126-127). Sieltd saa lisdépontta
puhe “kulttuuripolitiikan syvarakenteista” (ks.
Opetusministerio, 2009b, s. 30), joiden vaikutus
ylittdd ohimenevét hallituskaudet.

Valtionavustusselvityksen perusteella OKM
ei vaikuta ottaneen tiukan strategista roolia
toimialansa johdossa. Jo midrillinen tarkas-
telu osoitti, ettd ministeriolld itsellddn on kult-
tuurin toimialalla vastuullaan yha huomattava
médrd operatiivista toimintaa. Kenties tilanne
muuttuu, kun vuonna 2013 toimintansa aloit-
tanut Taiteen edistdmiskeskus vakiinnuttaa
asemaansa taiteen keskusvirastona. Kun monet
madrdrahoista ovat pienid ja useista madra-
rahoista myonnetddn vaatimattomia avustuk-
sia, on houkutuksena ehdottaa OKM:lle maa-
rarahojen delegoimista tai yhdistamistd. Usein
kuulee sanottavan, ettd parin tuhannen euron
avustuksista on turha odottaa vaikuttavuutta
ja ettd nilden myontdminen ei ole kustannus-
tehokasta. Joskus kuitenkin pienikin kynnysraha
saa aikaan laajakantoisia vaikutuksia, eikd
OKM:n tuen symbolista merkitystikdan ole
syytd vaheksyd. Muutoksille tulisi olla strategi-
nen perustelu.

OKM nidkee valtionavustukset katevana
tapana synnyttdd uusia, kohdennettuja tuki-
muotoja. Kulttuurin toimialalla onkin perus-
tettu erilaisia avustusmuotoja vuosien mittaan
runsaasti, jopa holtittomasti. Valtionavustusjar-
jestelmd on kumuloitunut ja sisdltad poliittis-
ideologisilta sidoksiltaan kirjavia aineksia. Val-
tionavustusten perustamisen helppous voi siis
tuottaa  kdant6puolenaan tukijirjestelmddn
rakenteellista jaykkyyttd ja sisallollista ristiriitaa.
Tietyin mddrdajoin olisikin syytd arvioida
kunkin avustusmuodon roolia ja tarvetta
sekd avustuspolitiikan muodostamaa koko-
naisuutta. Lisdksi valtionavustuksia olisi tar-
kasteltava muiden kulttuuripoliittisten instru-
menttien kontekstissa.

Olen kiyttinyt edelld useaan kertaan ter-
mejd “ohjausviline” ja “politiikkainstrumentti”
Vaikka OKM:n toimeksianto oli aineistopohjai-
nen pika-analyysi, hain kirjallisuudesta tukea
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valtionavustusten luonteen ymmartdmiseksi.
Erityisen lupaavalta vaikutti ldahestymistapa,
johon viitataan englanniksi termeilld govern-
ment tools approach, policy instrument approach
ja policy design analysis (ks. esim. Hood, 1986;
Howlett, 2005 & 2011; Salamon, 2002). Suo-
meksi siitd on kéytetty nimed “ohjausvilineen
niakokulma” (Oulasvirta, Ohtonen & Stenvall,
2002, s. 15). Sitd hyodynnetddn tyypillisesti
suunniteltaessa uusia politiikkaohjelmia, mutta
se sopii yhtd lailla historian saatossa muotou-
tuneen vilineiston arviointiin. Valtionavustus-
selvityksessd ldhestymistavasta sai heuristista
tukea, minkd lisdksi se auttoi irrottautumaan
suomalaisen empirian itsestdanselvyyksista.
Olisi kiehtovaa pddstd rakentamaan tiltd poh-
jalta valtion kulttuurirahoitusta ja -ohjausta
koskevaa tutkimushanketta.

Ohjauskeinot luokitellaan usein pakottei-
siin (eli keppeihin), kannusteisiin (porkkanoi-
hin) ja informaatioon (saarnoihin) (ks. Bemel-
mans-Videc ym., 1998). Valtionavustukset
voidaan madiritelld positiivisiksi taloudellisiksi
ohjauskeinoiksi eli kannusteiksi, joihin liittyy
vajhteleva madrd informaatio-ohjausta (vrt.
Vedung, 1997; Leeuw, 1998; Beam & Conlan,
2002). Oletuksen mukaan liberaalissa demo-
kratiassa korostetaan suostuttelevia keinoja hal-
linnan legitimiteetin varmistamiseksi (Vedung,
1997, s. 40-41). OKM:ssd onkin viime aikoina

puhuttu neuvottelevasta tai dialogisesta ohjauk-
sesta. Vuorovaikutus rahoittajan ja rahoitetta-
van vililld voi kuitenkin siirtda valtionavustus-
toimintaa suoran ohjauksen suuntaan, vaikka
valtionavustukset on perinteisesti ymmarretty
epasuoran, etdisyyttd ottavan ohjauksen lajiksi.
Toimittaessa itsendisten kansalaisyhteiskun-
nan toimijoiden tai kuntien kanssa tilanne on
herkka. Kysymys taiteen autonomiasta voi myds
nousta esiin, mihin Cupore kiinnitti huomiota
OKM:lle tehdyssd raportissa. Lisdksi on huo-
mattava, ettd talla hetkelld minkaan tyyppiselle
tavoiteohjaukselle ei ole juridista pohjaa.
Yksittdisen rahoitusinstrumentin  pinta-
puolinenkin analyysi - yhdistettynd epésyste-
maattiseen hallinnon etnografiaan - voi avata
kiinnostavia nakymid kulttuuripolitiikan ja
-hallinnon rakenteisiin ja toimintaan. On suo-
rastaan hdmmastyttavad, kuinka vdhdn Suo-
messa on tutkittu valtion ohjausjirjestelmédn
rajujen muutosten vaikutusta kulttuuripoli-
tiikkkaan. Uusliberalistiseen retoriikkaan on
kiinnitetty tutkimuksessa enemmin huomiota
kuin konkreettisiin ohjauskdytantéihin ja nii-
den vaikutuksiin. Itsedni jdi kovasti askarrut-
tamaan kysymys OKM:n roolista kulttuuri-
politiikan suunnan médrittelyssa: mihin poliit-
tisiin asiakirjoihin toimialan ohjauksen pitdisi
perustua ja mitd todellisuudessa tapahtuu?
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Loppuviitteet

. Vuoden 2014 kevédseen saakka kulttuuri-,
nuoriso- ja liikuntapolitiikan osasto.

2 S&dti6 saa merkittdvdn osan toimintansa
rahoituksesta valtionavustuksena kulttuuripoli-
tiikan sektoritutkimukseen osoitetusta méara-
rahasta, jonka turvin toteutettavan tutkimuksen
teemoista sovitaan vuosittaisissa tavoitekeskus-
teluissa. Lisiaksi OKM tekee erillisid tilauksia
silloin, kun on kyseessa suora toimeksianto.

5. Tutkijoina hankkeessa toimivat eri ajankoh-
tina Kaisa Herranen ja Riina Kontkanen.

4. Tahén on velvoittanut valtioneuvoston
periaatepdatos (16. 4. 1998), jonka mukaan
ministerididen on pyrittdvé keskittymaén poliit-
tisen paitoksenteon valmisteluun ja strategiseen
johtamiseen.

5. OKM:n valtionavustustydryhmaén raportis-
sa (2014, s. 26) luetellaan useita syit4 sille, miksi
jotkin avustusmuodot eivit ole julkisesti haet-
tavissa. Selkeimpiin kuuluu se, ettd eduskunta
on osoittanut mairarahan nimetylle taholle jo
valtion talousarviossa (esim. Kansallisgalleria).
6. Luovan talouden ja kulttuuriyrittdjyyden
erikoishankkeet oli delegoitu Audiovisuaalisen
kulttuurin edistamiskeskukselle. Museoiden,
teattereiden ja orkestereiden valtionosuudet seka
valtion ylimaériiset taiteilijaeldkkeet poistet-
tiin, koska ne eivét kuulu valtionavustuslain
soveltamisalan piiriin. Liséksi ulkopuolelle
jatettiin kolme lisitalousarvioihin perustuvaa
avustusmuotoa.

7. Tiedoissa oli jonkin verran epayhtendisyyk-
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sid, joita piti tarkistaa. Taulukosta 1 nakyy, ettd
osa niista jai avoimiksi. Poikkeamat olivat niin
pienid, ettd ne eivit vaikuta yleiskuvaan.

s.  Avustuksista tiedotetaan nykyisin ainoas-
taan internetin vilitykselld. Laki edellyttda val-
tionapuviranomaista tiedottamaan mahdollisuu-
desta hakea valtionavustusta “sopivalla tavalla”

. Menettelytapaohje pdivitettiin syksylla
2013. Valtiontalouden tarkastusvirasto (2012, s.
69) oli huomauttanut tarpeesta péivittda vuodel-
ta 1994 perdisin oleva ohje. Hakuilmoituksessa
on mainittava mm. seuraavat asiat: avustuksiin
sovellettavat saddokset, avustusten kaytolle ase-
tetut tavoitteet, avustuskelpoiset kohderyhmit,
avustuslaji, hakemusten méaraaika, avustusten
mydntimisen valttdimattomit edellytykset,
valintaperusteet, mahdollinen valtionavustusten
enimmaisosuus hankkeen tai toiminnan hyvak-
sytyistd kokonaiskustannuksista sekd mahdolli-
set avustusten laskennalliset perusteet.

1. Vuoden 2011 selvityksistd huomattava osa
oli vuoden 2014 alussa yha taloustarkastuksessa,
josta niiden identifioiminen olisi ollut paitsi ty6-
ldsta my0s hairitsevda. Mydohemmin osoittautui,
ettd osa vuoden 2010 materiaalistakin puuttui
yha arkistosta.

1. Ohjausryhméan kuului kaksi OKM:n
virkamiestd, johtaja Tuula Lybeck ja kulttuuri-
asiainneuvos Esa Pirnes. Lisaksi oltiin yhteydes-
sd valtionavustusten esittelijoihin sekd avustus-
asioita kasitteleviin, tarkastaviin ja arkistoiviin
virkamiehiin.



2. Tydryhmaid johtaa Tuula Lybeck, joka veti
my06s koko OKM:td koskenutta selvitysta.

13 Valtionavustuslain mukaan erityisavustus
voidaan myontad 1) investointiavustuksena
aineellisen tai aineettoman hyédykkeen hankin-
taan, 2) hankeavustuksena kokeilu-, kdynnista-
mis-, tutkimus- tai kehittdmishankkeeseen tai
muuhun tarkoitukseltaan rajattuun hankkee-
seen, 3) apurahana, stipendina tai avustuksena
hakijan henkilokohtaiseen kéyttoon tai hank-
keeseen tai 4) muuna 1-3 kohdassa tarkoitet-
tuun verrattavana erityisavustuksena.

4. Téssd ei siis kdytetd termid vaikuttavuus.
Osa luettelossa mainituista seikoista on selkeésti
vaikutusten arviointia, jota usein edellytetdin
tehtévéksi ennen toimenpiteisiin ryhtymista.

15, Tahén eivit sisélly lakisaateiset apurahat
taiteilijoille, kirjailijoille ja kdantdjille eivatka
valtionosuudet teattereille, orkestereille ja muse-
oille (Opetus- ja kulttuuriministeri6 2014, s. 16,
alaviite 4).

1. Tulosprisma on sittemmin uudistettu
kolmiulotteiseksi kartiomalliksi, jonka katsotaan
paremmin kuvaavan hallintosektorien rajat
hélventavai konserniohjausmallia (Valtiovarain-
ministerié 2012, s. 16).

17 Vuonna 2013 OKM:std mydnnettiin
kulttuurin toimialalla (Taide ja kulttuuri, 29.80)
yhteensd 1 420 valtionavustusta. Euromaaraisesti
my6nnét olivat yhteensd noin 187,7 miljoonaa.
(Opetus- ja kulttuuriministeri6, 2014, s. 13.)

1. Pddosa maailmanperintkohteisiin tar-

koitetusta mairarahasta oli asetettu kaytto6n
Museovirastolle, joka myontaa niitd edelleen
entistimisavustuksina.

0. Kokonaiskatsausta kulttuurialan valtion-
avustuksista ei tiettdvésti ole tehty nykyisen
valtionavustuslain aikana. Kulttuuri- ja taidepo-
litiikan osaston vuonna 2014 asettama tyoryhma
on parhaillaan laatimassa sellaista.

2. Asiaa voitaisiin tutkia esimerkiksi analysoi-
malla ministerille tehtyja esittelymuistioita, joita
tassd selvityksessd ei ollut mahdollisuutta kayda
systemaattisesti lapi.

2. Téssd puhutaan vuoden 2010 asiakirjoista.
Erillisohje hakuun tehtiin vuonna 2012.

2. Valtiontalouden tarkastusvirasto (2012,

s. 69) huomautti, ettd OKM:n hyviksymat
selvitykset olivat usein puutteellisia eikd niiden
avulla ollut mahdollista varmistua avustuksen
asianmukaisesta kaytosta.

2. Materiaalin kdyttaminen tutkimustarkoi-
tuksiin on ongelmallista, koska osa kiinnosta-
vista havainnoista ei useinkaan liity varsinaiseen
selvitystehtdvdan vaan syntyy prosessin sivutuot-
teena. Valtionavustushankkeessa on tutkimus-
eettisesti merkille pantavaa, ettd saimme OKM:n
ja Cuporen vilisen luottamussuhteen ansiosta
poikkeuksellisen vapaan paasyn ministerion
toimitiloihin ja tietokantoihin sekd mahdolli-
suuden jututtaa henkilstod. Suhtautumiseen
vaikutti my®0s se, ettd teimme suoraa toimeksi-
antoa OKM:lle.
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Liite 1. Selvityksen kohteena olleet valtionavustukset 2013.

Avustuslaiji Madraraha  Hakemuk-  Hyvaksytty Vaihteluvali

.
(1000 €) sia (kpl) (kpl) My8nt-% 1000 €)

AVUSTUSMUODON NIMI (yleis/
erityis)

Avustus kulttuuriviennin hank-
keisiin, painopisteend Kiinan

. . R E 750 33 14 42 15-190
ja Aasian kulttuuriviennin

edistéiminen*

Jean Sibeliuksen juhlavuosi E 500 29 17 50 20-55
2015*%

Kulttuurilehdet* © Y 1093 178 151 85 1-67
Kl.flﬂuur.m m:fkmlulllnen tuot- E 713 07 33 34 10-60
teistaminen® ¢

Kl'JIh‘uurlnen ulkosuomaldaistoi- Y 035 6 4 67 40-570
minta

!(ulh‘uurmlou.an perusko;mukse’r E 6 650 20 1 55 25-2000
jo perustamishankkeet

Kulh‘uurlwe‘nmn l;cmkkelden E 145 37 8 22 10-29
hankevalmistelu

KuIH:urlwennln karkihank- E 1 481 90 23 26 20-265
keet

Kuntien kulttuuritoiminnan

kehittdmis- ja kokeilutoiminta E 106 159 4 3 10-36
sekd erityistehtavat®

Lastenkulttuurikeskukset™ o Y 1285 11 11 100 75-200
Mafuilmcr:lperin.fékoht.ei.den E 23 9 2 100 3-20
tutkimus- ja valistustoiminta™®

M.edlcikusvcfuksen kehitta- E 854 31 17 55 9-150
minen

Mec'allofgllfe‘en(.:l.l:n valtakun- Y 216 5 4 80 18-86
nalliset jarjestot

Monikulttuurisuuden tukeminen Y, E 650 189 90 48 1-55

ja rasismin vastainen tyd*
Rauhantyén edistdminen Y, E 560 29 23 79 1-180

Suomulals-ugrl!g!hen kulttuu- E 422 23 14 61 5-120
Suomert ?Ik?mal'lla toimivat v 4700 13 13 100 69-708
kulttuuri-instituutit

Suomen ulkomailla toimivien

instituuttien kulttuurivienti- ja E 531 25 20 80 3-48
kehittéimishankkeet™ ¢

Sdveltaidetta tai sen harras-

tamista edistavéat valtakunnal-

N han Y 1 500 32 28 88 3-273
liset jarjestot ja musiikki-ins-

tituutit®

Taiteen ja kulttuurin kehit-

tamishankkeet kunnissa ja E 1 000 159 29 18 10-90
alveilla™®

:I'.<.J|Te?n ja kulﬂ‘uurm Vena-* E 540 64 42 66 1-58
ja-ohjelman toimeenpano

Taiteen ja kulttuurin yleiset E 3651 109 67 61 3-757

projektit*
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Avustuslaii e reha Hakemuk- Hyvaksytty Vaihteluvdli

.
(1000 €) sia (kpl) (kpl) Mysnts-% 1000 €)

AVUSTUSMUODON NIMI (yleis/
erityis)

Taiteenalojen tiedotuskes-
kusten toiminta ja ulkomaille Y, E 4103 14 9 64 65-1000
suunnatut kulttuurilehdet™ o

Taiteilijoiden toimeentulon ja

tydllisyyden kehittéminen sekd E 975 133 30 23 7-90
vapaan kentdn tuki*

Tanssin aluekeskukset* Y 950 6 6 100 33-200
Valtakunnalliset kirjallisuuden

alan jarjestdt, instituutit ja Y 865 18 16 89 3-152

kirjailijatalot™
Valtakunnalliset kuvataide-

. Y 450 14 13 93 3-145
jarjestot
.Y.al.tak't.u;nulllset muotoilualan Y 436 8 8 100 0-203
jarjestot
Vqltqkl{nna!lis?t museo- iq“ Y 860 12 12 100 10-275
kulttuuriperintdalan jérjestot®
Vq‘IT.dI‘(umIqillset ndyttdmotai- Y 668 15 14 03 4-237
dejdrjestdt
Valtqkunnt':.l.ll?et rf;ﬂlg(ennusfm- Y 100 5 5 100 5-40
teen alan jarjestot
Vahakunnalliset sarjako- Y 100 3 3 100 5-85
va-alan jdrjestot
Valtakunnalliset taide- ja
kulttuuritapahtumat™® A o 115 P et 4 el
.\./F!Tak}:ln*nalllset tanssitaide- Y 84 5 5 100 6-29
jarjestot
Valtqkun.r?glhlise.t. valoku- Y 140 3 3 100 11-108
va-alan jérjestot*
Valtakunnallisille elokuva- ja
audiovisuaalisen kulttuurin Y 440 15 11 73 6-145
jarjestsille™®
Valtakunnallisten erikoismuse-

. oot Y 4 000 27 20 74 25-580
oiden toiminta™ ¢
Valtionosuuden piirissa olevat
valtakunnalliset tai alueelli-
sesti mer:kl.ﬂovqt tedf'terlt tcu‘ Y,E 3000 53 3 58 8-350
orkesterit ja teattereiden tai
orkestereiden kehittamishank-
keet*
Vammaisyhteisdjen kulttuuri-
toiminta ja kulttuurin saavutet- Y, E 715 102 31 30 4-135
tavuuden edistéminen®
Ystdvyysseurate Y 2 000 36 30 83 1-1122
YHTEENSA 54 832 2135 1 066 50 1-2000

* Rahoitettu veikkausvoittovaramomentilta 29.80.52.

* OKM:n Salama-rekisterin tiedot maardrahan kaytdstd poikkeavat jonkin verran avustusmuodon verkkosivulla
julkaistusta jakolistasta tai esittelijén séhkdpostitse antamista tiedoista.

Lahteet: OKM:n verkkosivut; SALAMA-rekisteri; avustuksista vastaavat virkamiehet.
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