NAKOKOHTIA KOKONAISTALOUDELLISEN SUUNNITTELUN
KEHITTAMISEN POLIITTIS-HALLINNOLLISISTA SEURAUKSISTA

Jaakko Nousiaginen — llkka Heiskanen

Seuraava esitys jokautuu kahteen osaan. Ensimmdisessa selvitellaan
kasitteellisesti suunnittelun seurausten tutkimusta yleensa ja kokonaistalou-
dellisen suunnittelun hallinnollis-poliittisten seurausten tutkimusta erityi-
sesti. Toisessa tarkastellaan konkreettisemmalla tasolla ja nimenomaan
Suomen oloja ajatellen kokonaistaloudellisen suunnittelun erditd todennd-
koisiad seurauksia poliittis-hallinnollisella sektorilla.

I Taloudellisen suunnittelun kokonaisjdarjestelman tutkimus:
tutkimusotteet ja tutkimuskohteet

1. Suunnittelujarjestelman tutkimuksen luonne

On vaikeaa |6ytaa valtio-opillisia tai hallintotieteellisid tutkimuksia, jotka
kasittelisivdt teoreettisella tasolla suunnittelun asemaa ja merkitysta laajem-
masta yhteiskunnallisesta perspektiivista. Valtio-opillinen kirjallisuus on
itse asiassa melkein tdysin laiminlydnyt tadmdn ongelman, ja hallinto-opilli-
sessa kirjallisuudessakin sita kdsitellaan tavallisesti vain linja- (line) ja esi-
kunta- (staff) organisaatioiden vdlisia suhteita selviteltdessd tai »plan/non-
plans-keskustelun yhteydessd.? Harvat olemassaolevat teoreettiset pohdis-
kelut ja analyysit kdsittelevat tavallisesti suunnittelua suljetussa organisaa-
tiossa, joka toimii suppeiden, tarkoin mddrdttyjen, tavoitteiden saavutta-
miseksi.?

On ilmeistd, ettd laajempaa yhteiskunnallisella tasolla tapahtuvaa suun-
nittelua, joka toimii yhteiskunnan yleisten olosuhteitten ja niiden jatkuvien
muutosten vaikutuksen alaisena ja samalla my6s itse vaikuttaa ndihin olo-
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suhteisiin ja aikaansaa niiden muutoksia, tdytyy tutkia »systeemianalyytti-
sesti» laajan kokonaisjdrjestelmdn puitteissa.

Suunnittelun seurausten tutkimuksen kannalta tuntuu mielekkddltd
jakaa suunnittelun kokonaisjdrjestelmd kolmeen alajdrjestelmdadn: suunnit-
telun kohdekenttd (mille toiminnan sektorille suunnittelu kohdistuu ja milla
se pyrkii toimintaa muuttamaan), varsinainen suunnitteluorganisaatio (mitd
organisatorisia muotoja suunnitteluprosessi saa) ja suunnittelun sivuvaiku-
tuskentdt (yhteiskunnallisen toiminnan sektori, jolla suunnitteluorganisaa-
tion luominen ja sen kohdekenttdd koskeva suunnittelutyd voivat aiheuttaa
odottamattomia seurauksia).

Tarkoituksena ei ole tdssd selvitelld tarkemmin suunnittelun kokonais-
jdarjestelmdn luonnetta yleensd, vaan siirtyd varsinaiseen ongelmaamme,
taloudellisen suunnittelun ja sen poliittishallinnollisten seurausten tutkimuk-
seen. Ennen tdtd on kuitenkin syytd tehdd erditd periaatteellisia huomau-
tuksia suunnittelun kokonaisjdrjestelmdd koskevan tutkimuksen tavoitteista
ja tutkimusstrategiasta.

Meiddn on kenties syytd erottaa toisistaan suunnittelun »puhdas
kuvaava» tutkimus ja kdytanndllisen ssuunnittelun suunnitteluuny tdhtdadva
tutkimus. Edelliselle kenties kaikkein keskeisimpid ongelmia ovat erilais-
ten suunnitteluideologioitten syntymiseen, kehittymiseen ja hyvdksymiseen
vaikuttavien yhteiskunnallisten tekijdin tarkastelu, ndiden ideologiain
institutionalisoitumisen tutkimus ja eri suunnitteluideologisella perustalla
olevien suunnitteluorganisaatioiden vaikutusten analysointi sekd suunnitte-
lun kohdekentdlld ettd myos sivuvaikutuskentilld. »Suunnittelun suunnit-
teluuns tdhtddva tutkimus taasen on kiinnostunut toisaalta suunnittelun toi-
vottujen vaikutusten toteutumismahdollisuuksista kohdekentdlld, toisaalta
niistd suunnittelun seurauksista sivuvaikutuskentilld, joita suunnittelun toi-
meenpanijoiden hyvaksymiltd arvondkokannoilta voidaan tulkita »haittavai-
kutuksiksi» ja jotka sen vuoksi tavallaan véhentavat laajemmasta arvopers-
pektiivistd katsoen suunnittelun tulosten yhteiskunnallista kokonaisarvoa.
»Suunnittelun suunnitteluuny orientoituneen tutkimuksen tavoitteena on
suunnittelun organisaatiota luotaessa l6ytdd optimiratkaisu, joka toisaalta
takaisi mahdollisimman hyvdt puitteet varsinaiselle suunnittelutydlle sekd
suunnitelmien toteuttamiselle kdytdnnossa ja toisaalta samalla pitdisi mah-
dolliset haittavaikutukset minimissa. Tdmd optimiratkaisuun pyrkiminen
merkitsee myos sitd, ettd tutkitaan mekanismeja, joita suunnitteluorganisaa-
tiossa voidaan kdyttdd sivuvaikutuskentilld ilmenevien haittavaikutusten
kontrolloimiseen.

Tdmdn esityksen toisessa osassa, jossa Suomen oloja ajatellen tarkaste-
lemme kokonaistaloudellisen suunnittelun poliittis-hallinnollisia seurauksia,
lilkutaan juuri »suunnittelun suunnitteluns tasolla.
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2. Kokonaistaloudellisen suunnittelun kohdekentta
ja poliittis-hallinnollinen sivuvaikutuskentta

Kokonaistaloudellista suunnittelua on teoreettisella tasolla usein luon-
nehdittu toiminnaksi, jonka tavoitteena on tehostaa yhteiskunnan voima-
varojen kayttéd jonkin koko yhteiskuntaa koskevan pddmaddrayhdistelman
kannalta yhteiskunnan hyvdksytyn ja insitutionalisoituneen pddtéksenteko-
koneiston puitteissa. »Yhteiskunnan voimavaroillay ndissd mdadritelmissa
tarkoitetaan joko koko kansantalouden tai — rajoitetummassa mielessd —
vain julkisen sektorin kdytettdvissd olevia voimavaroja. Vaikka tdllainen
maddrittely on ehkd liian abstrakti ja myos moniselitteinen, se antaa kui-
tenkin yleiskuvan kokonaistaloudellisen suunnittelun tavoitteista ja riitta-
vdsti perustaa seuraavalle tarkastelullemme.?

Madgritelman  mukaisiin  tavoitteisiin  pyrkivdn kokonaistaloudellisen
suunnittelun suunnitteluorganisaation luomisella voi — kuten jo edelld
mainittiin — odottaa olevan sivuvaikutuskentilld seurauksia, jotka on
»suunnittelun suunnitteluny perspektiivistd asioita tarkasteltaessa otettava
huomioon jo suunnitteluorganisaatiota rakennettaessa. On syytd tdssd
vaiheessa huomauttaa, ettd ndmd voivat olla a) vdlittémid, b) toiselta sivu-
vaikutuskentdltd toiselle etenevid vadlillisia tai c) suunnittelun itse kohde-
kentdssd aiheuttamien muutosten valillisiG seurauksia. Taloudellisessa
suunnittelussa kaikki ndmd seurauskategoriat kytkeytyvdt erittdin herkdsti
takaisin taloudelliselle sektorille ja aiheuttavat sielldkin helposti odottamat-
temia ja suunnittelun tavoitteiden vastaisia tapahtumasarjoja. Suunnittelun
kaikkien seurauskategorioitten ja niiden feed back -vaikutusten tutkiminen
tdssd esityksemme osassa yleisin termein tai esityksemme toisessa osassa
konkreettisen tapauksen yhteydessdé on luonnollisesti mahdotonta. Sen
vuoksi kiinnitdmme huomiota etupddssd vain kokonaistaloudellisen suunnit-
telun valittomiin vaikutuksiin poliittis-hallinnollisella kentdlld em-
mekd ota keskustelun kohteeksi ndiden seurausten feed back-vaikutusta
taloudellisella kentdlla.

Jo ylld esitetty kokonaistaloudellisen suunnittelun yleinen mddritelma
osoittaa, ettd suunnitteluprosessi ja siitd huolehtimaan luotu organisaatio
liittyvat ldheisesti yhteen yhteiskunnan auktoritatiivisen pddtoksenteko-
mekanismin kanssa (... shyvdksytyn ja insitutionalisoituneen pdatoksen-
tekokoneiston puitteissa»). Tdstd taasen on ilmeisesti seurauksena, ettd
kokonaistaloudellisen suunnittelun tdarkeimmat valittémdt sivuvaikutukset
tulevat ilmenemddn tdtd mekanismia ymparoivalla kentalld, ts. poliittis-
hallinnollisella kentdlld. Tdlléin ndmd sivuvaikutukset koskevat nimen-
cmaan mahdollisuuksia tehdd auktoritatiivisia pdatoksid tai vaikuttaa nii-
den luonteeseen, ts. kentdn virallisen ja epavirallisen rakenteen laitosten
ja ryhmien vdlisia valtasuhteita. (Ks. kuvio 1, jossa »normaaliny Idnsi-
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maisen poliittisen jdrjestelmdn poliittis-hallinnollinen rakennekokonaisuus
on karkeasti luonnosteltuna.) Naité valtasuhteita, joita voidaan pitaa
kokonaistaloudellisen suunnittelun vaikutuksille alttiina sriippuvina variaa-
beleina», voisi luetella runsaasti. Meiddn on tdssd ja myos seuraavassa
konkreettisessa keskustelussa keskityttdvd vain muutamiin niistd, jotka
ndyttdvdt ssuunnittelun suunnitteluns kannalta kaikkein tdrkeimmilta.

Voimme Iéhted liikkeelle siitd toisinaan esitetystd otaksumasta, ettd
suunnittelun kehittdminen aiheuttaa kasvua ja keskittymistd poliittisen
jarjestelman yhteiskuntaan suuntautuvassa, sitovan pddtoksenteon muo-
aossa tapahtuvassa sddtelevdssd ja jokelevassa toiminnassa. Tdlle 1ahto-
kohdalle perustuva tarkastelu suuntautuu selvasti kahdelle irralliselle lin-
jalle.  Ensiksikin on oltu kiinnostuneita yksilén (kansalaisten) asemassa
tapahtuyvista muutoksista vis-a-vis yhteiskunnan poliittis-hallinnolliset raken-
teet. Talldin suunnittelun seurausten arviointi myds liittyy kaikkein selvim-
min tiettyyn arvojdrjestelmadan. Suunnittelu asetetaan vastakkain tiettyjen
poliittisessa elamassa hyvdksyttyjen aryojen (demokratia, kansalaisten
yhtdldinen oikeus osallistua, tietdd ja vaikuttaa) kanssa. Tdssa vastakkais-
asettelussa osa suunnittelun seurauksista tulkitaan ndiden arvojen kannalta
»haittavaikutuksiksi», jotka vdhentdvdt suunnittelun yhteiskunnallista
kokonaisarvoa. Toiseksi on oltu kiinnostuneita itse poliittis-hallinnollisen
rakenteen laitosten ja niiden sisdisten ryhmien vdlisten valtasuhteiden
muutoksista. Tdalldin on jouduttu tarkastelemaan suunnittelun aiheuttamia
muutoksia toisaalta virallisen pddtoksentekojdrjestelmadn eri osien sisdisissa
ja vdlisissd valtasuhteissa ja toisaalta virallisen pdatoksentekojéarjestelman
laitosten ja sen ulkopuolisten yhteiséjen vdlisissd valtasuhteissa.

On syyta huomauttaa, ettd myos jdlkimmdisen tarkastelulinjan arviot
suunnittelun seurausten shaittavaikutuksestay viime kddessd sitoutuvat
samaan arvojdrjestelmddn, kuin mitd kdytetddn yksilén aseman muutoksia
arvioitaessa, koska paatoksentekojdrjestelmdan perustana olevat arvot, jotka
madradvat voikeat» valtasuhteet (tai ainakin niiden oikeutuksen puoluste-
lut) viime kddessd perustuvat yksilon asemaa koskeviin arvojdrjestelmiin,

Taten meilld on kolme suunnittelun seurausten kannalta tarkedd sriip-
puvaa muuttujaay: yksilon poliittis-hallinnollinen asema, julkisen padtok-
sentekokoneiston osien sisdiset ja vdliset valtasuhteet ja julkisen pddtoksen-
tekokoneiston ja ulkopuolisten yhteisdjen viliset valtasuhteet. Nditd kaikkia
tullaan esityksemme konkreettisessa Suomen olosuhteita koskevassa osassa
ainakin tdrkeimmiltd osin kdsittelemadn. On syyta erottaa ndmd varsinai-
set valtasuhteitten muutokset niistd s»vdliintulevista» prosesseista, jotka
aiheuttavat nditd muutoksia. Edelld ne ovat jo implisiittisesti tulleet esille,
mutta on syytd toistaa ne eksplisiittisesti: a) suunnittelun aiheuttama p&a-
toksenteon keskittyminen, b) suunnittelun aiheuttamat reaalisen padtoksen-
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teon painopisteen siirtymdt pdatcksentekokoneiston portaikossa, ¢) suun-
nitteluprosessiin kohdistuvan kontrollin olemassaolo, aste ja muoto. Myds
nditd kaikkia kasitelladdn esityksemme konkreettisessa osassa.

3. Suunnitteluprosessin ominaisuudet suunnittelun seurauksia mddrdaying
tekijoing

Edellg esitettyjen seurausilmididen esiintyminen riippuu olennaisesti
siitd, mitd itse suunnitteluun halutaan sisdllyttad, ketkd osallistuvat siihen
ja mitd suunnittelu koskee. Tdmdn tarkastelun kannalta relevantteja
suunnitteluprosessin osatekijoitd ovat ainakin seuraavat: a) suunnittelun
asiallinen ulottuvuus, b) suunnitteluprosessin sisdltamdt osavaiheet ja
niiden keskeinen jdrjestys ja c) suunnitteluprosessin eri vaiheisiin osallistu-
vat rakenteet (instituutiot, ryhmadt, yksil6t).

Kunkin osatekijan kannalta on periaatteessa olemassa useita valinnai-
sia vaihtoehtoja, jotka edelleen voidaan monella tavalla kombinoida suun-
nitteluorganisaation ominaisuuksiksi. Kaytdnnossd kuitenkin yhteiskunnan
taloudellinen ja poliittinen perusrakenne rajoittaa kombinaatiomahdolli-
suuksia. Samoin on myds vaikeaa jonkin verran puhua ndiden rajoitusten
vuoksi ndistd kolmesta suunnitteluprosessin osatekijdstd in abstracto sito-
matta sitd johonkin poliittisen ja taloudellisen jdrjestelmdn muotoon.
Seuraavat huomautukset koskevat |ghinng juuri »normaalia» lansimaista
demokratiaa, joskin analyysin laajentaminen yleisemmdksi ei suinkaan ole
mahdotonta. (Kts. kuvio 1).

Suurissa puitteissa ehkd primddrinen ja muita osatekijoitd madradva on
suunnittelun ulottuvuus. Sen ahtaimpana vaihtoehtona on pelkdstadn val-
tion talouspolitiikkaa palveleva suunnitteluorganisaatio, jonka yhteydet
ulkopuoliseen sektoriin rajoittuvat tietojen kerdd@miseen tapahtuneesta toi-
minnasta, suunnitelmista ja tavoitteista. Vdélimuotoa edustaa pelkdstddn
valtion sektorissa toimiva valtion talouspolitilkkaa palveleva suunnittelu-
organisaatio, joka antaa myds itse informaatiota suunnitelmista ja ottaa
pddtoksissd huomioon ulkopuoliset lausunnot. Ulottuvuudeltaan laajin on
valtion ja ulkopuolisen sektorin yhteistydhdn perustuva suunnitteluorgani-
saatio, joka pyrkii tuottamaan sekd molempien pddatoksentekoa palvelevia
ettd kaikkia osapuolia enemmdn tai véhemmadn sitovia suunnitelmia.

On ilmeistd, ettd tdma suunnittelun sisdlléllinen laajuus melkoiselta
osalta maddrdd sitd, millaiseksi itse suunnitteluprosessi muodoiltaan hahmo-
tetaan ja millaiset pddtoksentekijat siihen osallistuvat. Vdéhimmin jdrjes-
telyin ndissd suhteissa pddstddn, jos suunnittelu rajoittuu informaation
tuottamiseen ja muokkaamiseen valtion talouspolitiikkaa hoitavien tavan-

omaisten pddatoksentekijdin  avuksi. Kolmannen ulottuvuusvaihtoehdon
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mukainen suunnitteluorganisaatio taas vaatinee monivaiheisimman proses-
sin ja monimutkaisimman pdatdksentekorakenteen ja juuri siing tarkastel-
tavat seurausilmidt tulevat ndkyvimmin esille.

Ulottuvuudeltaan laajahkon suunnitteluprosessin tdytynee kaavamaisesti
luetellen jakaantua seuraavantapaisiin osavaiheisiin: toimintavirikkeiden ja
-kdaskyjen antaminen, yleisten pddmddrien toteaminen — tutkimus: tietojen
tuottamien, ennusteiden laatiminen, tarpeiden ja voimavarojen mittaaminen
— varsinainen suunnittelu: tavoitejdrjestelmien ja toimintavaihtoehtojen
kartoittaminen — informaatio ja koordinaatio valtion ja yksityisen sektorin
kesken, hyvdksyttavyyden turvaaminen — suunnitelman lopullinen hahmot-
taminen — pddtoksenteko — tdytantéonpano, koordinointi, valvonta, vaiku-
tusten seuraaminen — parlamentaarinen kontrolli — takaisinsyottd suun-
nittelun lghtékohtaan. (Vrt. osavaiheita kuvio 1:n suunnitteluorganisaation
nelijakoon)

Keskeiset rakenteet, jotka tdhdn prosessiin ja sen kautta suunnittelu-
organisaatioon voidaan eri tavoin kytked, ovat hallitus, eduskunta, minis-
teriot, suunnittelun erityislaitokset, keskushallinnon ns. tutkimuslaitokset ja
hallinnolliset virastot, alue- ja paikallishallinnon laitokset sekd varsin mer-
kittdvind osina erddt valtion ulkopuolisen sektorin rakenteet, ennen muita
puolueet ja taloudelliset intressiryhmat. (Ks. kuvio 1).

4, Yhteiskunnan rakenne ja suunnittelun seuraukset

Kuten jo edelld todettiin, naitd kolmea suunnittelun seurauksia mda-
radvad tekijaryhmdd puolestaan mddrad viime kddessd yhteiskunnan poliit-
tinen, hallinnollinen ja taloudellinen »perusrakenne» (esim. yhteiskunnan
pluralismi, byrokratisoitumisen aste, markkina- vs. sosialistinen talous).
Kun analysoidaan suunnittelun seurauksia yksityisissd konkreettisissa
tapauksissa (suunnittelua eri yhteiskunnissa) nimenomaan »suunnittelun
suunnitteluny kannalta, ndmad »perusrakenteens tekijdt on otettava tarkoin
huomicon. Ne ndet mddrddvat suuressa mddrin suunnittelun toivottujen
vaikutusten toteutumismahdollisuudet, jotka taasen mddrddvdt suunnitte-
lun tdrkeyden vyleensd ja suunnittelun sivuvaikutuskentilla ilmenevien
seurausten merkityksen erityisesti. Asian selventdmiseksi voimme ottaa
esimerkin. Voidaan karkeasti ottaen ajatella, ettd kyseisen »suunnittelun
suunnitteluny optimiratkaisuun pyritddn joko lisddmalld suunnitelmien
hyvaksyttavyytta tai eliminoimalla suunnittelun haittavaikutuksia sivuvai-
kutuskentilla. Jos suunnittelun alkuolosuhteet antavat suunnittelulle mata-
lat hyvaksymisarvot, so. vallitsevissa olosuhteissa on vaikeaa saada tehtyja
suunnitelmia hyvdksytyiksi, on optimiratkaisun kannalta tdlléin ilmeisestikin
tarkedmpdd lisatd suunnittelun hyvaksyttavyytta kuin keskittya haitta-
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vaikutusten poistamiseen. Tai kadntden, jos alkuolosuhteet suosivat suun-
nittelun hyvaksyttavyyttd ja takaavat korkean toteutumistodenndkdisyyden,
niin ndissd olosuhteissa optimiratkaisuun ilmeisestikin padstddn sivuvaiku-
tuskentilld ilmenevid haittavaikutuksia eliminoimalla.

* * *

Viime kdden »riippumattomista muuttujistas, yhteiskunnan perus-
rakenteen tekijoistd viime kdden sriippuviin muuttujiiny, poliittis-hallinnol-
lisen rakenteen valtasuhteisiin kulkee kuvion 2 oscittama vaikutusketju.
Kun seuraavassa siirrymme tarkastelemaan konkreettista tapausta, koko-
naistaloudellisen suunnittelun mahdollisia seurauksia Suomen olosuhteissa,
ei tarkoituksena ole suinkaan pyrkia selvittamddn kokonaisuudessaan,
miksi tdmd ketju meilld muodostuisi, jos kokonaistaloudellinen suunnittelu
toteutettaisiin tietyn laajuisena. Seuraavassa tullaan poimimaan vain
kaikkein tdrkeimpid ongelmaryhmid ja vaikutussuhteita tarkasteltavaksi.
Kuten ndemme ongelmaa rajoittavat huomattavasti ne yhteiskunnan raken-
teen alkuolosuhteet, joista kokonaistaloudellisen suunnittelun on maas-
samme ldhdettdva. Tdmdn johdosta tarkastelussa onkin Ighdetty siitd,
ettd suunnittelun laajuutta ei ole varioitu, vaan on otaksuttu, ettd kohde-
kenttdnd on kuvio 1:n karkeasti luonnostamat sektorit ja suunnitteluorga-
nisaatioon sisdltyy kaikki sivulla 9 mainitut osavaiheet.

Ongelmaryhmid, joita otetaan esille, on kaikkiaan nelja: ensimmadisend
tarkastellaan yhteiskunnan perusrakenteen, suunnittelun, taloudellisen
pdatoksenteon keskityksen ja yksilén poliittis-hallinnollisen aseman valisia
suhteita, toiseksi kasitellddn suunnittelun vaikutusta julkisen pddtdksen-
tekokoneiston sisdisiin valtasuhteisiin, kolmanneksi tarkastellaan suunnit-
telun vaikutusta valtion ja ulkopuolisen sektorin suhteisiin ja neljanneksi
tarkastellaan suunnittelun kontrollijarjestelman (informaatiojdrjestelman)
asemaa ja teimintaa.

Il. Kokonaistaloudellinen suunnittelu ja poliittis-hallinnollinen sektori
Suomessa

1. Yhteiskunnan rakenne, suunniftelu ja taloudellisen

Markkinatalouteen perustuvassa pluralistisessa yhteiskunnassa taloudel-
linen pddtoksenteko on ollut perinteellisesti hajoitettua. Jo useamman
vuosikymmenen ajan on pysyvd kehityssuunta kuitenkin ollut julkisen,
ennen muuta valtion sektorin osuuden lisddntyminen tdssd pdatcksenteko-
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Kuvio 2 Vaikutusketju suunnittelun edellytyksista suunnittelun hallinnollis-poliittisiin seu-
rauksiin

Yksilon poliittis-hallinnollisen aseman muutokset

Poliittis-hallinnollisten rakenteiden valtasuhteitten muutokset

Padtoksenteon keskitys ja Suunnittelun vaikutusten
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4

Suunnitteluorganisaation
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laajuus
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poliittis-hallinnolliset ulottuyuus
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jarjestelmdssa sekd yksildiden ettd ulkopuolisten yhteisdjen kustannuksella.
Suunnittelun lisédminen ilmeisesti tulee edelleen korostamaan tdtd kehitys-
linjaa. Tdlléin valtio ulottuvuudeltaan laajan suunnittelujdrjestelman
avulla toisaalta sddtelee ja jarjestelee entistd enemmdn vdlittdmdsti sitovin
pddtoksin yksityisen sektorin oloja, jos toisaalta vaikuttaa epdsuorasti sekd
julkisen talouden vdlitykselld ettd informoimalla, ohjaamalla ja koordinoi-
malla ulkoisten pddtoksentekijdin toimintaa. Tatd yleistd keskittymisten-
denssid ja sen seurauksia voidaan tarkastella periaatteessa kolmesta ndks-
kulmasta.

Kansanvallan perinteisen vapausajatuksen pohjalta |dhdettdessd kiinni-
tetddn huomio siihen, mitd seurauksia suunnittelun synnyttamadlla aktiivi-
sella hallituksella on yksiljen ja kansalaisryhmien toimintavapauden kan-
nalta: kuinka suuressa mddrin ja milla aloilla valtion sdateleva ja rajoittava
toiminta lisddntyy sekd miten voidaan estdd mielivaltainen hallitus ja
taata oikeusturvallisuus ja kansanvaltainen kontrolli. Useasti ldhdetddn
siitd, ettd suunnittelun tehostaminen merkitsee, paitsi yleisen yhteiskunnal-
lisen pddtoksenteon kokoamista yhd enemmadn julkisille yhdyskunnille, myds
pddtosvallan merkittdvdad keskittymistd valtiokoneiston sisalla, jollekin
koneiston osalle (hallitus) tai hallintokoneiston ryhmdlle (asiantuntija).
Taltd kannalta katsoen on puhuttu teknokraattien hallitseman kulutusyh-
teiskunnan suuntaan vievdstd kehityksestd ja ndhty teknokraattisen keski-
tyksen vaaran uhkaavan yksilon vapautta ellei kansanvaltaista valvonta-
mekanismia pystytd olosuhteiden kehitystd vastaavasti tehostamaan. Kes-
keisia ongelmia ovat talléin edustuslaitosten tosiasiallisen aseman vahvista-
minen julkisessa pdatdksenteossa ja yksilon oikeusturvan takeiden lujittami-
nen vis-a-vis byrokraattinen hallintokoneisto.

Voidaan myos ldhted siitd, ettd ulottuvuudeltaan ja velvoittavuudel-
taan laajassa suunnittelussa on kysymys erilaisten, sekd julkisten ettd yksi-
tyisten yhteiskuntavoimien yhteisestd ja koordinoidusta pyrkimyksestd kan-
sallisten voimavarojen kdyton tehostamiseksi. Vahvasti pluralistisessa
yhteiskunnassa, jossa on laaja yksityinen taloussektori omine merkittdvine
voimatekijoineen, eduskunta, hallitus tai suunnitteluvirasto ei pysty toteut-
tamaan tavoitteitaan valtiontaloudenkaan piirissé — puhumattakaan koko
kansantalouden ohjailusta — olematta kiintedssd yhteistydssa talouspoliit-
tisten ja tyomarkkinajdrjestojen kanssa. Keskeisend ongelmana on silloin
suunnitelmien hyvdksyttdvyyden turvaaminen pyrkimalla antamaan kuva
kokonaiskansallisesta suunnitelmasta, jonka valmistelussa ja pddttdmisessd
kaikki asianosaiset ovat mukana. Téllaisessa tarkastelussa otetaan siis
tehokkuusvaatimus ja ns. poliittiset realiteetit punnittaviksi, ja sen edellyt-
tdmdssa suunnittelujdrjestelmdssa korporatiiviset piirteet hdmdrtdvat rajaa
julkisen ja yksityisen sektorin pdatoksenteon vdliltd.
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Kolmanneksi on mahdollista |dhestyd kysymystd suunnittelun aiheutta-
masta yhteiskunnallisen ja ahtaammin valtiollisen pdatoksenteon keskittd-
misestd my06s puhtaasti hallinnollisen tehokkuuden kannalta, punnitsemalla
vastakkain keskitetyn ja hajautetun jdrjestelmdn teknilliset edut ja haitat.

Tavoitehakuisesti ajatellen kokonaistalouden suunnittelun organisaatiota
luotaessa téhtdimessd on ilmeisesti jdrjestelmd, joka on samalla kertaa
tehokas, poliittisesti ja hallinnollisesti toteuttamiskelpoinen sekd kansanval-
taisen pddtoksentekosysteemin kohtuulliset vaatimukset tdayttava. Edella
esitettyjd tarkastelutapoja punnittaessa on silloin ensiksikin painokkaasti
huomautettava, ettd suunnittelun kehittdmisen poliittisia seurauksia ei ole
ndhtava tiettyjd drsykkeitd mekaanisesti seuraavina reaktioina ja etteivdt
ylld mainitut tavoitteet ole pelkin teknillisin jarjestelyin saavutettavissa.
Kuten jo edellé on korostettu puitteet maarad olennaisesti koko poliittinen
jarjestelmd, puclueiden, etujdrjestdjen, eduskunnan ja hallituksen vuoro-
vaikutussuhteiden verkosto.

Erdiden jdrjestelmien poliittinen mekanismi sallii herkdsti vallan
keskittymisen hallituksen kdsiin, ja silloin suunnittelun kehittamisen
poliittiset seuraukset ovat ndhtdvissd korostuneesti kansanvallan osal-
listumis- ja kontrolliongelmina. Toisissa jdrjestelmissa taasen padtok-
sentekokoneiston »luontainens hajanaisuus — monien tasavahvuisten
vallan keskusten olemassaolo — tuo osallistumis- ja koordinaatio-
ongelman esille suunnittelun tehokkuuden ja hyvadksyttavyyden valossa.
Voitaneen sanoa, ettd Suomen oloissa muodostuu jalkimmadinen ndks-
kohta erityisen tdrkedksi, ja silloin joudumme korostamaan léhinna
toista edelld esitetyistd kolmesta suunnittelun aiheuttaman keskitty-
misen tarkastelutavoista.

2. Valtasuhteet valtion sektorissa

2.1. Hallitus ja eduskunta

Yleisesti esitetty hypoteesi on, ettd valtion sektorin laajentuessa julkiser
vallan lisdys koituu ensi sijassa hallituksen hyvédksi ja ettd kokonaistaloudel-
lisen suunnittelun tehostaminen tdmdn mukaisesti lisdd hallituksen vaikutus-
valtaa eduskunnan kustannuksella. Eduskunnan aktiivisen vaikuttamisen
tielld olevista esteistd voidaan mainita ainakin seuraavat: a) ajan puute, b)
perinteisen vireillepanokdsittely-, ja padtoksentekomuotojen soveltumatto-
muus ja joustamattomuus erityisesti talouspoliittista vallankdyttdd ajatellen,
¢) avustavan virkamieshenkilokunnan puute.

Epdilemattd on tdllaisia vaikeuksia jo tdhdnkin saakka ollut eduskunnan
tehokkaan tyoskentelyn tielld, ja ilmeisesti valtion talouspoliittisen toimin-
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nan laajentuessa vanhojen muotojen soveltumattomuus uusiin olosuhteisiin
tunnetaan yha selvemmin. Keskeinen ongelma Suomessa ei kuitenkaan ole
vield ollut eduskunnan valvontakeinojen ja osallistumismahdollisuuden riit-
tdmdttémyys vaan pikemminkin valtioneuvoston kyvyttomyys tehokkaaseen
parlamentaariseen johtoon, joka niin talouseldmdssd kuin muillakin aloilla
on tullut valttamattomdaksi. Kysymys on vaihtelevista poliittisista asetel-
mista riippuvista seikoista, joita ei teknillisin jdrjestelyin ratkaista.

Laaja tehokas aloiteoikeus, monipuolinen kysely- ja tarkastusjirijes-
telmd selkd vihemmistin oikeuksia epitavallisen vankasti lainsdddints-
menettelyssd turveavat mekanismit antavat aihetta odottaa, ettei halli-
tuksen talouspoliittisen toimivallan joltinenkin lisidntyminen aiheuta
perustavia muutoksia ko. laitosten vilisissid suhteissa.

Kysymys eduskunnan osallistumismahdollisuuden tehostamisesta ei silti
ole turha, mutta kansanvaltaisen kontrolliaspektin rinnalla on tissd
huomionarvoisena nikékohtana hyviksyttdvyysaspekti. Jotta wvaltio-
neuvoston johtama taloudellinen suunnittelu — laajempana tai sup-
peampana — johtaisi toivottuihin taloudellisiin tuloksiin, on silld oltava
eduskunnan ja sen taustavoimina olevien ainakin keskeisten puolueiden
tulki.

Tamdn saamiseen voidaan pyrkid joustavalla yhteistydlla suunnittelupro-
sessin eri vaiheissa. Eduskunnan osallistumis- ja valvontamahdollisuus lie-
nee tehostettavissa esim. a) muuttamalla kdsittely- ja pdatoksentekomuotoja
nykyistd joustavammiksi, b) tehostamalla valiokuntalaitosta ja ¢) nopeutta-
malla tarkastusmenettelyd. Tuntuu silta, ettd perinteiset jaykat laki- ja
budijettipddtokset eivdt sovellu parhaalla mahdollisella tavalla talouspoli-
tiilkkaa ja erityisesti pitkdjdnteistd suunnittelua koskevaan pdatoksentekoon
eivatkd niiden tekemiseen liittyvat keskustelut tarjoa joustavasti tilaisuuksia
ajoittaiseen mielipiteiden vaihtoon tapahtumainkehityksen tdtd vaatiessa.

Valiokuntien sihteeristo on nykyiselliin kovin heikko; erityisesti talou-
dellisissa kysymyksissi kaivattaneen eduskunnan omassa piirissd toimi-
van asiantuntevan virkamiehiston tukea. Kysymykseen voi tulla joko
uuden wvaliokunnan perustaminen tai jonkin nykyisen wvaliokunnan
vahvistaminen.

Valtiontalouden nykyinen jalkikateiskontrolli on hidas, useita vuosia kes-
tdva prosessi, jonka kuluessa esitettdvat huomautukset menettdvét tehoaan
jo hallituksen nopean vaihtumisen vuoksi. Eduskunnan osallistumista ja
valvontaa palvelisi edelleen yleinen avoin informaatiojdrjestelma.

Tiettyd merkitystd ko. suhteen kannalta lienee silld, millainen suunnitte-
luvaihtoehto valitaan. Sekd julkista ettd yksityistd sektoria palveleva ja
sitova suunnittelu antaa hallitukselle suurimman potentiaalisen vallan mutta
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asettaa myos sen suorituskyvyn suurimmalle koetukselle. Eduskunta heijas-
telee puolueiden vdlitykselld yhteiskunnan talouselaman ristiriitaisia vaati-
muksia ja odotuksia, jolloin sen kannatuksen saaminen ja sen kontrollimah-
dollisuuden turvaaminen tulee laajaulotteisessa suunnittelussa erityisen tdr-
kedksi.

2. 2. Hallitus ja hallintokoneisto

Edellisessa jaksossa ldhdettiin siitd luonnollisesta olettamuksesta, ettd
suunnittelulaitos sijoitetaan valtioneuvoston alaisena toimivaan hallinto-
crganisaatioon. Valtioneuvoston ja keskushallinnon sisdisissd suhteissa
suunnittelujdrjestelmdn osatekijoiden vaihtelevat kombinaatiot voivat joh-
taa niin erilaisiin tuloksiin, ettd yleisten ndkdkohtien esittdminen niistd on
kovin tyodldstd. Ongelman ydin voidaan kuitenkin ndhdd, jos ajatellaan
valtion ja yhteiskunnan taloudellista toimintaa laajalti kattavaa suunnittelua,
jonka sisdltdmd padtoksentekoprosessi on komplisoitu ja joka vaatii eritasoi-
sia laajoja erityisyksikaitd.

Voitaneen olettaa, etta tdllainen jérjestelmd vaikuttaa ainakin jossain
madrin hallintoa keskittdavdsti; ei tietenkdén hallinnon jokapdivdisessd pdd-
toksenteossa, vaan eri alojen pitemmdn tdhtdimen kehittdmisessd. Suomen
keskushallinnolle lienee nykyiselldén tdltd kannalta katsoen ominaista mel-
koinen hajautus. Eri hallinnonhaaroja johtavilla viranomaisilla, ministe-
ricilld ja niistd varsin riippumattomilla keskusvirastoilla, on mahdollisuus
tietyissd rajoissa asettaa kehitystavoitteita ja valita keinoja varsin itsendi-
sesti, vailla yhtendistd auktoritatiivista ohjausta tai tehokasta koordinaatiota.
Keskitetty kontrolli, sikdli kuin sitéd esiintyy esim. budjettimenettelyn eri vai-
heissa, panee painoa voittopuolisesti valtiontaloudellisille naksékohdille.
Tehokkaassa suunnittelujdrjestelmdssd pitkdn tdhtdimen pdatdsten valmis-
telu ilmeisesti siirtyisi osittain ns. linjahallinnon elimilta suunnitteluyksi-
koille tai joka tapauksessa tapahtuisi ndiden ohjaamana ja valvomana.

Valtioneuvoston ja suunnittelun virkamiestason valtasuhteen muodostu-
miseen on ilmeisesti paljon vaikutusta silld, miten keskitetyn muodon suun-
nitteluorganisaatio saa ja miten informaatioyhteydet jarjestetdan. Hajau-
tetussa jdrjestelmdssd, jossa tietojen tuottamiseksi turvaudutaan olemassa
oleviin julkisiin ja yksityisiin laitoksiin ja varsinaisessa suunnittelutytssd
normaaliin hallinto-organisaatioon ja vain joiltakin osin komitea-, neuvosto-
ja tyoryhmdtyyppisiin laitoksiin, ei tGtd ongelmaa ole, koska lopullisiin tulok-
siin pddseminen vdlttamattd edellyttad sitd, ettd hallitus on suunnittelusta
kiinnostunut, pitdd kosketusta suunnittelua hoitaviin laitoksiin ja ottaa joh-
don kdsiinsd.

6
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Toisin voi laita olla keskitetyssd ja pitkdlle institutionaalistetussa jarjes-
telmdssd, jossa tutkimus- ja suunnitteluprosessi on koottu yhtendisesti joh-
dettuun suureen tutkimus- ja suunnitteluvirastoon ja jossa tehtyjen ehdotus-
ten ja toimintavaihtoehtojen kytkeytyminen talouspoliittiseen pddtoksente-
koon on jollakin tavoin automaattinen, pysyvdsti jdrjestetty. On ajatelta-
vissa, ettd tdllaisen pysyvdn viraston tai sen johtajiston vaikutusvalta kasvaa
varsin suureksi vaihtuvien hallitusten rinnalla. Joka tapauksessa tdllaisten
laitosten asema varsinkin pitkdn tdhtdimen tavoitteiden asettelussa ja keino-
jen valinnassa on poliittisissa piireissd ndhty ongelmalliseksi, ja tiettdvdsti
on puolueiden ja edustuslaitoksen taholta vastustettu niiden perustamista
byrokratian ja teknokratian vaikutusvallan kasvua peldten.

Toisaalta on tissikin otettava huomioon, etti talouspoliittinen johto on
viitme kddessd valtioneuvoston kisissi ja etti suunnitelmienkaan pidt-
timinen tai toteuttaminen sen ohi ei ole mahdollista.

Ellei hallituksella ole riittdvad pysyvaista yhteytta suunnittelulaitoksiin,
ellei se ole ndiden tyostd kiinnostunut ja ellei se tunne, ettd kysymyksessd on
nimenomaan sitd avustava asiantuntijaelin, jdd@ suunnittelulaitos helposti
eristetyksi eika sen esityksille ja selvityksille tapahdu mitadn.

Keskeisid organisaatio-ongelmia suunnittelujdrjestelmaa rakennettaessa
hallinnollisella tasolla ovat siis riittdvdn asiantuntemuksen ja muiden voima-
varojen varaaminen tutkimus- ja suunnitteluvaiheisiin, joissa hankitaan tie-
dot, kehitetddn menetelmid, esitetddn toimintavaihtoehtoja poliittisille pda-
toksentekijdille ja seurataan tdytdntoonpanca; joustavan yhteydenpito- ja
neuvottelujdrjestelmdn kehittdminen (hyvdksyttdvyys- ja kannatusaspekti
térked); ndiden rakenteiden tehokas kytkeminen poliittiseen pddtoksenteko-
jarjestelmddn, ennen muuta valtioneuvostoon.

Viimeksi mainittu kytkentd voi tapahtua uuden suunnitteluministerion,
valtioneuvoston kanslian tai jonkin ammattiministerion vilitykselld.
Ellei ensimmiiseen ratkaisuun haluta menni — sen kiyttokelpoisuu-
desta on tyolisti esittid mielipidettd — tuntuu toinen sopivammalta.
Se kuitenkin edellyttid, etti kansliaan asetetaan pysyvisti toinen minis-
teri, joka juoksevista hallintoasioista vapaana ja yhteistoiminnassa pdd-
ministerin kansse keskittyy suunnittelukysymyksiin, ja ettd myos viras-
ton virkamieshenkilostod vahvistetaan témén alan asiantuntijoille. Ehkd
on myés tarkoituksenmukaista saada aikaan suore esittely suunnittelu-
virastosta valtioneuvostoon.

Toimintojen koordinoimiseksi ja pditésten valmistelemiseksi tarvitaan
pysyvi ministerivaliokunta.

Tédmintapaisin jdrjestelyin voitaneen saada aikaan jdrjestelmd, jossa
suunnittelun tehokkuuden edellyttimi hallituksen johtoasema ja riit-
tivit keskindiset yhteyskanavat on turvatiu.
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Kuten edelld todettiin, pitkdlle viety suunnittelujdrjestelma ilmeisesti
tuo hallintoon tiettyd keskitystd. Suureen tehokkuuteen pyrittdessd on [6y-
dettdvd sopiva tasapaino keskityksen ja linjavirastojen erillissuunnittelun
sallivan hajautuksen vdlilla ja kytkettdva keskushallinnon virastot merkit-
tdvdnd osana yhteydenpito- ja neuvottelujarjestelmdan. Ottaen huomioon
hallintojdrjestelmdn perinteisen suhteellisen desentralisaation on tdssdkin
aiheellista viitata hyvdksyttavyysaspektiin.,  Hallinnon sisdisen vallanjaon
kannalta on ilmeisesti merkitystd silla, millaiset ja minkdasteiset virastot —
tietyt ministeriot tai keskusvirastot, paikallishallinto, vdliasteen hallinnosta
(vaihtoehtoisesti lddnin yleishallinto, piirihallinnon erityisviranomaiset tahi
itsehallintokuntien maakunnallinen yhteistydporras) — ovat koordinaatiojdr-
jestelmdssé mukana.  Esim. vdliasteen hallinnon ollessa parhaillaan
uudelleen muotoutumassa saattaa tulevan kehityksen kannalta olla merki-

tyksellistd se, mikd mainituista portaista tulee suunnittelusysteemiin kyt-
ketyksi.

3. Ulkopuolisen sektorin pddtoksentekijat

Tarkasteltaessa valtion ulkopuolisen sektorin padtoksentekijdin asemaa
suunnittelujdrjestelmdssd ja suunnittelun kehittdmisen seurauksia ndiden
kannalta, tulee suunnittelun koordinaatio- ja tdyténtdénpanojdrjestelma
keskeisesti valokeilaan. Lahtokohtana on se tosiasia, ettd jo valtiontalou-
denkin puitteisiin rajoittuvan ja sitdkin suuremmassa mddrin ne ylittdvan
suunnittelun tdaytyy meilla vallitsevassa taloudellisessa ja poliittisessa jdrjes-
telmdssd pohjautua valtion ja ulkopuolisen sektorin yhteistychon, jossa etsi-
tddn yhteisid tai yhteensovitettavia tavoitteita ja yhtendisia tai rinnakkaisia
keinoja niiden saavuttamiseksi. Systeemi toimii hdiriéttomasti silloin, kun
tdssd onnistutaan — kun siis pdgdmddrdt ndhdddn samanlaisina — tai kun
konfliktit rajoittuvat vain talouspoliittisen kentdn véhdmerkityksisiin osiin.
Virallisessa pddtoksentekomenettelyssd vahvistuksensa saavat suunnittelu-
ratkaisut ovat silloin syntyneet kaikkien osapuolien myétdvaikutuksella, ja
ne toteutetaan osittain julkisen ja osittain yksityisen sektorin tdytdntéon-
panijain toimenpitein.

Tillainen onnistuneesti koordinoitu jdrjestelmé wvaikuttaa tietenkin
yhteiskunnan taloudellista pddtéksentekoa kokoavasti, mutta kysymys
valtasiirtymistid keskeisiltd pdiatoksentekijoiltd toisille tai pakotteisiin
perustuvan julkisen vallan kasvusta suunnittelun seurauksena ei siind
ole erityisen relevantti.

On kuitenkin odotettavissa, ettd talouseldman yksityisen sektorin joiden-
kin tai monien pddtoksentekijdin ja valtion hallinnollisten ja poliittisten pdd-
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toksentekijdin kdsitykset paamddristd ja keinoista tulevat ajoittain poikkea-
maan toisistaan keskeisissdkin kohdissa. Konfliktitilanteessa yksityinen
pddtoksentekijd voi pyrkia liittoutumaan muiden samanmielisten intressien
kanssa julkisen sektorin painostamiseksi myonnytyksiin, tehostaa omaa eril-
lissuunnitteluaan ja Gdritapauksessa kieltaytyda yhteistyostd.  Hallitusvallan
toimintavaihtoehtoja taas ovat tdssd tilanteessa muiden osapuolien taivut-
taminen palkkioita ja kompensaatiota tarjoamalla tai sanktiolla uhkaamalla,
ja edelleen tdmdn epdonnistuessa alkuperdisistd tavoitteista tinkiminen tai
haluttujen pddtosten tekeminen ja toteuttaminen vastustuksesta huolimatta
julkista pakkovaltaa kayttaen.

Naitd mahdollisuuksia voidaan kdyttda ja jouduttaneen kadyttamadn
vaihtelevina yhdistelmind. Pakotteiden kdytté voidaan néhdd suuressa
madrin arvostuskysymyksend, josta on vaikea keskustella. Sita voidaan tar-
kastella myds tarkoituksenmukaisuuskysymyksend suunnittelun tehokkuu-
den kriteerin pohjalta. Tdta ennen on kuitenkin selvitettdvd pakotteisiin
perustuvan jdarjestelmdn toteuttamiskelpoisuus: onko julkisilla viranomaisilla
ylipddnsd riittdvdsti faktillisia voimavaroja laajalti talouselémad koskettavien
pddtostensd tekemiseen ja toteuttamiseen vastustuksesta vdlittamdttd. Jos
ndin on asianlaita ja jos tehokkuusndkokohtien katsotaan vaativan myos
yksipuolista sitovaa pddtoksentekoa, on demokraattisen jdrjestelmdn avain-
asemassa toisaalta pddtosten kannalta toteuttamisen turvaava tdytantéon-
pancjdrjestelmd ja toisaalta tdmdn vastapainona parlamentaarinen ja
oikeudellinen kontrollijarjestelmd. Jos nditd avainkysymyksid ei saada
ratkaistuksi on varauduttava védhemmdn sitovaan ja osittain vain informoi-
vaan jo suuntaa-antavaan sekd sovitteluille pohjautuvaan jdrjestelmaan,
jossa eri osapuolet joutuvat tinkimddn tavoitteistaan. Tdssd tapauksessa
suunnittelun koordinocintiaspekti saa suunnittelujdrjestelmdssa keskeisen
aseman.

Niinkuin alussa todettiin kokonaistaloudellisen suunnittelun kehittdmi-
nen yleisesti ottaen lisdd julkisen pddtoksentekokoneiston kuormitusta ja
onnistuessaan kohottaa valtion talouspoliittista kapasiteettia ulkopuolisen
sektorin pddtoksentekijdin rinnalla. Kdytettavda skaala ilmeisesti ulottuu
hyvinkin huomaamattomasta ja hienovaraisesta vdlillisestd vaikuttamisesta
ndkyvddn ohjailuun ja suunnan osoittamiseen sekd viime kddessd pakottei-
den turvaamaan sitovaan pddatoksentekoon. Poliittisen voimakentdn ylei-
sestd luonteesta ja vaihtuvasta parlamentaarisesta tilanteesta paljon riip-
puu, ainakin skaalan jalkipaghan kuuluvien keinojen kadyttokelpoisuus.

Syistd, joihin tdssd ei voida paneutua, on painostusjdrjestoiksi organisoi-
tujen yksityisten erityisesti taloudellisten intressien asema ollut toisen maail-
mansodan jalkeen Suomessa varsin vahva parlamentaaristen vallankdyttdjien
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rinnalla. Puolueiden, eduskunnan ja hallituksen on ollut tycldsta pystya
vastustamaan |jdrjestopainetta ja tehdd pddtoksid suurten organisoitujen
intressien kannanottojen vastaisesti tai kehittad yhteistoimintajdrjestelmid,
joihin osallistuminen on hankaustenkin varalta varmistettu. Talta pohjalta
[ghtien ndyttad siltd, etta vaikkakin valtiolla on kdytettavissadn pakotteita
ja kokonaisvaltaisia keinoja yhteistoiminnan turvaamiseksi ja padtostensd
toteuttamiseksi, on suurta huomiota suunnittelujdrjestelmad rakennettaessa
kiinnitettdva yhteydenpito-, neuvottelu- ja koordinaatiojdrjestelmiin, joiden
avulla estetddn syvien konfliktien syntyminen, turvataan yhteistyon jatku-
minen ja pyritddn ratkaisuihin, jotka ovat edes kohtuullisessa mddrin eri
csapuolten hyvaksyttdvissd. Suunnittelun sekd taloudellisten ettd poliittis-
hallinnollisten seurausten kannalta on merkityksellistd se, miten nama jar-
jestelmat organisoidaan ja mihin suunnitteluprosessin vaiheeseen ne sijoite-
taan.

Kysymys lienee olennaisesti siitd, millainen on koordinointijarjestelman
asema tutkimuksen ja varsinaisen suunnittelun sekd parlamentaarisen pda-
toksenteon vdlissd. Toisen maailmansodan jdlkeisissd talousneuvostoissa
koordinointiaspektin ehkd vdlttdmdaton yksipuolinen korostaminen johti
kcordinaatiojdrjestelmdn yhdistdmiseen tutkimus- ja suunnittelujdrjestel-
mddn, mistd oli seurauksena hyvaksyttdvyyden turvaaminen prosessin var-
haisessa vaiheessa, mutta toisaalta tehokkaiden tuotosten j@d@minen suhteel-
lisen pieniksi tutkimus- ja suunnitteluaspektien osittaisen vesittymisen seu-
rauksena. Suunnittelun teknisen tehokkuuden, yhteiskunnallisen hyvdksyt-
tavyyden sekd parlamentaarisen vallankdytto- ja kontrollijarjestelmdn aset-
tamat vaatimukset lienevéat parhaiten tasapainotettavissa

sijoittamalla yhteydenpito- ja meuvottelusysteemi suunnitteluprosessiin
erilliseksi mutta joustavasti muihin vaiheisiin liittyviksi osavaiheekseen
varsinaisen tutkimuksen ja suunnittelun seki poliittisen pditoksenteon
wviilille.

Kyseinen koordinointijarjestelmd on tietysti laajassa suunnittelussa
monivivahteinen; se sisdltdd moneen suuntaan useaan otteeseen tapahtuvia
kirjallisia ja henkilkohtaisia, satunnaisia ja pysyvdsti jdrjestettyjd yhteyden-
ottoja. Sen ndkyvimpdnd institutionaalisena muotona ovat niin Suomessa
kuin useassa muussakin maassa olleet 1920-luvulta IGhtien ns. talousneu-
vostot. Nimenomaan erdissd Keski-Euroopan maissa ne ovat olleet korpo-
ratiivisella edustusajatuksella lepdavig, laajalla pohjalla toimivia taloudel-
lisia edustuslaitoksia, jotka ovat toimineet sektoreillaan rinnakkain ja ehkd
kilpaillenkin puolue-edustukseen pohjautuvan parlamentaarisen edustuslai-
toksen kanssa. Tdllaisen laitoksen kayttokelpoisuus Suomen oloissa on kui-
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tenkin kyseenalainen. Paitsi ettd laajaksi paisuvassa organisaatiossa tyd-
teho ja toimintanopeus ilmeisesti heikkenevit, ei ole odotettavissa, ettd
puolueet ja eduskunta ylipddnsd suostuisivat sellaista pystyttdmddn. Talou-
dellisiin edustuslaitoksiin on ndhtdvdsti turvauduttu eupddssd poliittisissa
idriestelmissd, joissa yhteiskunnalliset ristiriidat ovat syvid ja monijakoisia
ja joissa parlamentaarinen vallankdyttd on ollut vakiintumatonta ja joissa
korporatiivisella edustusajatuksella on ollut tiettyjd perinteitd. Vakiintu-
neissa parlamentaarisissa puoluehallitusjdrjestelmissd, kuten Skandina-
viassa tai Englannissa ko. laitokset ovat toimineet suppeampina hallinnolli-
sina neuvottelukuntina.

Koordinointijarjestelman keskeisiksi tekijoiksi on aikaisemmin mainittu
toisaalta julkisen hallinnon eri sektorit, toisaalta ulkopuoliset yhteiskunnal-
liset kilpailevat intressit.

Niiden wvilisiin valtasuhteisiin on vaikutuste silld, mitkd laitokset ja
jirjestit ja yhteisot tulevat suunnittelujidrjestelmiiin kytkeytyviksi.

Tamdn jdrjestelmdn tuottamat talouspoliittiset toimenpiteet saattavat
suosia muiden kustannuksella niitd julkisia ja yksityisid intressejd,
joilla on wvilittémit informaatio- ja vaikutuskanavat sithen.

Niiden syntyneiden pditosten taloudelliset seuraukset puolestaan sydét-
tdvit takaisin poliittiseen eldmddn vahvistaen nditd valtasuhteiden
muutoksien oireita. Jirjestelmdssd, jossa julkiset pditoksentekijdt ovat
yksityisten intressien tuntuvan painostuksen alaisina, aiheuttaa pyrkimys
kitkan ja hdiriciden minimoimiseen taipumusta ottaa huomioon yksi-
puolisesti vain hyvin jdrjestyneet ja vatkutusvaltaiset alueelliset, elin-
keinolliset yms. intressit.

Kysymys ansaitsee huomiota sitd enemmdn mitd laajemmalle ulottu-
vasta ja pitemmadlle tdhtddvastd suunnittelusta on kysymys. Sanottu kos-
kee paitsi ulkopuolista sektoria myds julkista hallintoa; suhteellisen desen-
tralisoidussa jdrjestelmdssda voidaan valtionhallinnon eri sektoreiden katsoa
edustavan erillisind toimivia ja kilpailevia sekd vastaaviin ulkopuolisiin sek-
toreihin joskus hyvinkin lgheisesti kytkeytyvia intressejd.

4. Niakokohtic informaatiojarjestelmastd

On syytd vahvasti korostaa avoimen informaation merkitystd suunnitte-
lun onnistumiselle, ajateltiinpa sitten tehokkuuden, hyvaksyttdvyyden tai
parlamentaarisen kontrollin nakskohtia.

Suureen ulottuvuuteen ja sitovuuteen tdhtddvan suunnittelun tehokkuus
on ensiksikin olennaisesti riippuvainen siitd, miten hyvin tutkimus- ja suun-
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nitteluvaiheessa saadaan tietoja taloudellisen kentdn tilasta ja tapahtumista
sekd suunnittelujdrjestelmdlle alistettujen tai sen kanssa rinnakkaisesti
seistd, suunnitelmista ja mielipiteistd. Edelleen tehokkuus on riippuvainen
siitd, miten hyvin suunnittelujarjestelmdn keskuksessa syntyneet vaihtoehdot
ja aikomukset saadaan kommunikoiduiksi sekda jarjestelman muille tasoille
ettd ulkopuolelle. Tehokkaan molemminpuolisen informaatiovirran aikaan-
saaminen edellyttinee sekd institutionaalistettuja neuvottelukosketuksia ja
dokumenttien sddnndllisia vaihtoja ettd joustavia mahdollisuuksia satunnai-
siin sekd henkilokohtaisiin ettd kirjeellisiin kosketuksenottoihin.

Edelld on kiinnitetty huomiota siihen, ettd on edullista ja onnistumisen
kannalta jopa valttdmaténta pyrkid kansalliseen suunnitteluun, jonka val-
mistelussa ja pddttdmisessd monet sekd julkisen sektorin ettd ulkopuoliset
intressit ovat mukana, jonka eri osapuolet hyvaksyvat ja josta myés ns. ylei-
nen mielipide on kiinnostunut. Tdhdn pddseminen vaatii paitsi edelld tar-
koitettuja pddtoksentekokeskusten valisia informaatiovaihtoehtoja myos
yleistd julkista keskustelua prosessin kaikissa vaiheissa, alkaen tavoitteiden
asettelusta ja toimintavaihtoehtojen punnitsemisesta ja pddtyen suunnitte-
lun vaikutusten tarkasteluun. Itse keskusteluun olisivat parlamentaarikko-
jen, puolueiden, intressirvhmien ja riippumattomien joukkotiedotusvdlinei-
den rinnalla suorastaan velvollisia osallistumaan myos hallitustason poliitti-
sen johdon ja suunnittelukoneiston ylimmdn virkamiestason edustajat. Tdl-
laisen keskustelun itsestddn selvdnd edellytyksend on tutkimusten, ennustei-
den ja suunnitelmaluonnosten nopea ja tehokas julkistaminen.

Informaatiojirjestelmin kytkeminen mukaan jo suunnittelun alkuvai-
heisiin (tutkimusten tulosten, alustavien suunnitelmien julkistaminen)
olisi tirkedi, koska julkisen mielipiteen paine voi estid suunnitelmien
»vesittymisen» koordinointivaiheessa.

Julkinen keskustelu sellaisenaan palvelee my6s parlamentaarisen kont-
rollin tarpeita. Riippuen suunnittelun laajuudesta ja sitd suorittavien raken-
teiden laadusta on mahdollisesti tarpeen harkita myos erityisia kanavia
eduskunnan ja suunnittelukoneiston vélille. Ndin tehostetaan sekd edus-
kunnan positiivista osallistumista suunnittelua koskevaan pdatoksenkoon
ettd tietojen saantia jatkuvaa kontrollia silmdlla pitdgen. Kuten edella on
sanottu, kdytdnnossd olevat pdatoksen teon ja jdlkik&teiskontrollin muodot
ovat jdykdhkoja eivdatkd kyseiseen tarkoitukseen ndhtdvasti aivan hyvin
sopivia.
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