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1. Johdanto

Taman pro gradun aiheen valinta alkoi tahdosta ymmartad, mitéd ilmioita talouden sfaérissa
oli 2000-luvulla tapahtunut, jotta nuori sukupolvi joutui kantamaan taakkaa monesta heikon
suhdanteen vuodesta. Talouden ja valtio-opin paaaineen yhdistamisen koin luontevimmaksi
finanssipoliittisissa teemoissa, joissa paasisi pohtimaan talouspolitiikan ohjauksen
tapahtumia. Tarkka aihe valikoitui riittavéan talouspoliittisten lahteiden lukemisen jalkeen.
Suomalaisista ilmioistd koin merkittavdksi — ja entuudestaan vahan tunnetuksi —
kehysrakenteen, ja sen mitd prosessin sisélld tapahtui. Kun toinen ldhde mainitsi
valtiovarainministerion tyontekijoiden suuren vaikutusvallan suomalaisessa

talouspolitiikassa, oli tutkimuskohde saanut karkean muotonsa.

Tassa tutkimuksessa seuraan seuraavaa rakennetta:

Luvussal kerrotaan gradun taustasta prosessina ja tutkimuksen rakenteesta, kuvataan
lyhyesti viitekehystd, esitellaan tutkimuskysymys, esitellaan

tutkimusmenetelmaét, sek& perustellaan tdman tyon merkitys

Luvussa 2 esitetddn tutkimusmenetelman edellyttdmad teoreettista ymmarrysta
tutkimuskohteesta. Aloitan kertomalla ensin kehysjarjestelmasta, jatkamalla
valtiovarainministeriostd,  sekd  hallitusohjelmista,  sekd  péaattden

tutkimuskohteen rajauksiin

Luvussa3  muotoillaan tutkimuskysymys, késitelld&n aineistonkeruumenetelmén vuoksi
haastattelututkimusta, kasitelldaan tutkimusmenetelma grounded theorya ja

kéydaan lapi vallan tutkimusta

Luvussa 4 esitetddn tyon kannalta oleelliset tulokset aineistona olevista haastatteluista.
Teoreettisen menetelman mukaan ensin muodostetaan aineistosta nousevat
kategoriat ja tulokset, mahdollisesti muodostetaan padkategoria jota

todennetaan, seké luodaan padkategorian ympérille teoria



Haastatteluaineistosta analyysia rakennettaessa reflektoidaan aiheen liittyvéaén
tutkimukseen. Luvun rakenne ei etene tdysin temaattisesti, silla aineistosta

nousseet ja teorian muodostaneet kategoriat limittyivat toisiinsa.

Luvussa5 kootaan tutkimuksen yhteenveto, arvioidaan kuljettua matkaa jalkikateen
tarkasteltuna, arvioidaan kaytetyn menetelmdn ja teorioiden patevyytta
tutkimuskysymyksen ja — kohteen kannalta, sekd arvioidaan tutkimuksen
patevyyttd, esitetddn ehdotuksia tulevien tutkimusten tutkimuskysymyksiksi,

seka esitetdan tutkimuksen péaatdssanat

Kehysrakenteet ovat eri muodoissaan kuuluneet valtiollisen budjetin laadinnan keskioon 90-
luvun alusta saakka. Siitd huolimatta kehykset eivét ole saaneet ilmioné ansaitsemaansa
huomiota. Juhani Kiveld luonnehtii kehysohjausta vuodesta 2003 alkaen valtion “talouden
kokonaishallinnan padvilineeksi” (Kiveld, 2010, 149). Tutkimuksessa keskitytadn vuosiin
2003 — 2015, jolloin valtiontalouden kehykset jo olivat monivuotisia, mutta jolloin
kuntasektori ja sosiaalirahastot eivat vield kuuluneet mukaan. Kehyksien kontekstiin
vaikuttaa vahintdan tarkkailujakson loppupuolen Kkestanyt Suomen talouden huono
menestys. Esimerkiksi budjettialijad@marajan  ylitys toi Suomelle kevaalla 2015

kurinpitotoimia edeltdvan varoituksen (Helsingin Sanomat, 2015)

Kirjallisuuskatsauksessa kayn lapi myos tarkastelujakson keskeisimmét muutokset teeman
kannalta, mutta ankkuroidun menetelmén vuoksi kasittely on Kkirjoitettu tulos-luvun
kirjoittamisen jalkeen. Kehysmenettelyn on usein ndhty mahdollistavan tuloksellista
finanssipolitiikkaa, kun vain poliittinen tavoitteenasettelu onnistuu. Yksi taméan tyon

motiiveista on politiikkojen onnistumisen seuraaminen kehysmenettelyssa.

Tahanastinen kehyksiin kohdistunut tutkimus on tutkinut [&hinnd kehysten toimivuutta
rakenteena. Kehysprosessin toimijoiden vélisia sosiaalisia suhteita, saati valtasuhteita on
taas tutkittu va@hemman. Lieneekd syynsd tdssd tutkielmassa késitellyilla ilmiselvaa
haastavammin n&htdvdmmilla vallan muodoilla, joita kehysjarjestelmdssa toteutetaan?
Loytyneitd, suoraviivaisesti kehyksid késittelevid poikkeuksia ovat 1ahinnd Harrinvirran ja

Puoskarin artikkeli Kehysbudjetointi poliittisena paatoksentekoprosessina (2001).



Tutkimuskysymykseni on, miten juuri valtiovarainministerion toimijat pyrkivat ja
onnistuvat kayttamaan valtaansa. Vastausta eritellaan alatutkimuskysymyksiin vastaamalla.
Teoreettisena lahestymistapanani kdytdn Grounded theoryd, usein suomennettuna
ankkuroitua teoriaa. Grounded theorya kéytettdessa fokuksessa ei niinkddn ole vanhan
teorian todentaminen kuin uuden teorian tuottaminen. Ankkuroitua teoriaa kaytetaan
enemman juuri tutkimuskohteissa, joista ei juuri ole aiempaa julkista tietoa. Aineistoni
kerasin haastattelemalla. Koin, ettd kehyksien siséll& olevasta vuorovaikutuksesta pelkéastaan

kirjallisuudesta aineistoa kerddmalla tutkimuksen tulokset tulisivat jaaméaan ohuiksi.

Mikd mahtaa olla tdman tutkimuksen merkitys? Budjetin laadintaa voidaan pitda
tarkeimpana yksittdisend yhteiskunnallisena péaatoksentekoprosessina  (esimerkiksi
Wildavsky 1964), ja kehysohjaus keskeisimpid sen kulkuun vaikuttavia ilmi6itd, niin
Suomessa kuin Euroopan Unionissa. Kehykset ovat jatkuvassa liikkeessd, eiké rakenteiden
sekd rakenteissa esiintyvan vuorovaikutuksen analysointi ole vah&péatOistd etenk&an

demokraattisessa maassa, vaan on politiikan tutkimuksen tehtdvé ottaa naisté asioista selvaa.



2.1.

2. Teoreettinen viitekehys

Tutkimuskysymyksesté ja sen rajauksista

Kaikkien finanssipoliittisten teemojen joukosta tutkimuksen polttopisteiksi valikoituivat
valtiontalouden  kehykset,  valtiovarainministerio, sekd valtandkdkulma. Pian
tarkasteluajankohdaksi tarkentui hallitusohjelmaperusteisten kehysten olemassa olo ennen
Julkisen talouden suunnitelmaa (JTS), siis vuodet 2003-2015. Perusteina valinnalle oli
tarkastelujakson helppo eroteltavuus sek& vahva yhteys tutkimusajankohtaan. Mahdollisten
lahestymistapojen joukosta valitsin pyrkimyksen kuvailla tutkimuskohdetta. Paasyy
valintaan oli, ettei tietojeni mukaan kyseisella tavalla oltu aiemmin julkaistu gradun laajuista

tutkimusta, minka oletin implikoivan tutkimustapani tarpeellisuutta.

Aiemmassa akateemisessa tai kehyksiin liittyvassd keskustelussa oli jo todettu
valtiovarainministerion saavuttaneen huomattavan maaran valtaa, ja kyettiin paikantamaan
viitekehysluvussa esiteltyja ajallisia kadnnekohtia, seké syité vallan kasvulle (esimerkiksi
Heikkinen & Tiihonen, 2010). Rakenteista tai varsinkaan vallankéyttotavoista
kehysjarjestelman tapauksesta taas en 16ytanyt kattavaa esitysta. Koin, etté tutkimatta ilmion

olemusta télta kannalta ymmarryksemme siita jéisi jatkossakin vajavaiseksi.

Lisdsin tyon jo kehittyessé myOs sanan “viranhaltijoiden” sekd kysymykseen ettd
otsakkeeseen. Lisaykseen on parikin syytd. Ensiksi, vaikka pyrinkin muodostamaan
yhtendistd késitystd samassa ministeriossa tyoskentelevistd talousvaikuttajista, ei
ministeriota todellakaan saa pitdd homogeenisend yhden mielipiteen organisaationa. Vaikka
valtiovarainministerion tyontekijoiden voi kuvitella pé&&asiassa pyrkivan yhden kdyden
vetdmiseen, ei mink&&n organisaation henkilokuntaa voi pitdd mielipiteiltdin
homogeenisina. Toiseksi, valtaa voi kéayttaa vain eldavéa olio. Instituutioilla toki on valtaa,

mutta se henkil6ityy instituutioissa toimiviin ihmisiin.



Toki keskityn merkityksellisimmiksi koettuun ja sd&nnénmukaisesti esiintyvaan
vallankayttoon. Kun tutkimuksessa kuvataan valtiovarainministerion viranhaltijoiden
toimia, tarkoitetaan usein budjettiosastoa, muiden ministerididen kanssa operoivia
”sektorimiehid”, sekd muiden osastojen johtavia viranhaltijoita, joilla kaikilla on potentiaali
kéayttdd merkittdvampédéd valtaa kehyksissa. Yhteen koottuna tutkimuskysymykseksi

muodostui:

Miten valtiovarainministerion viranhaltijat kayttavat valtaa hallitusohjelmaperusteisessa

kehysohjauksessa?

Muodostetusta tutkimuskysymyksestd saattoi johtaa useita mielenkiintoisia kKysymyksia,

joita kutsuin tutkimushaastattelujen suunniteluvaiheessa “alatutkimuskysymyksiksi’:

Mitd vaylia pitkin vaikutetaan? Missa kohden prosessia Valtiovarainministerion valta
nakyy? Missa kohden prosessia se vaikuttaa?

Mité keinoja kaytetdan? Mité vallan lajeja esiintyy, millaisina yhdistelmind? Mitkéd ovat
yleisimmat vallankéyttdtavat ja -yhdistelmat?

Millainen vuorovaikutussuhde ministeri6lla ja vastaajan organisaatiolla on?

Mité vallankaytosta seuraa?

Millainen on vallankohteiden kyky ja halu vastustaa valtaa?

Kuinka ennustettavaa tai séanndnmukaista vallankaytto on?

Tutkimuskysymykseen vastataksemme tutkin niin vallankayton kategorioihin jakavia lajeja,
yksittéisia valtatekniikoita, sekd vuorovaikutusta muihin valtiollisiin kehystoimijoihin

nahden.

Selvennetdan vield lopuksi joitakin tutkimuskysymyksen rajoja. Kyse ei ole kysymyksesta
”onko valtaa”, ellei oteta lukuun, miten se vaikuttaa vm:n vallankayttoon. Tutkimuksessa ei
siis enéa todistella, onko toimijoilla ylipaataan valtaa. Haastatteluaineistoni ja tutkielmani

tahtddvat vain yhden VM:n tulosohjauksen tyokaluista. En osaa arvioida tyon
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2.2.

valmistuessakaan, missd maarin tutkielman tulokset soveltuisivat kehysten ulkopuoliseen
VVM:n toimintaan. Olen pitanyt kiinni paitsi vuoden 2015, myds vuoden 2003 rajasta, etenkin
1990-luvun 1-vuotisiin kehyksiin ndhden. Tutkielman kehystoimijat ovat valtiollisia,

enimmaékseen ministeridita, ynna yksi Euroopan Unionin instituutio.

Haastattelut ja haastattelukysymykset

Alaluku alkaa kappaleilla  jotka liittyivdt  pdatOkseen  valita  haastattelut
aineistonkeruumenetelméksi. Toisena kayn l&pi, mitd haastatteluteoriasta tuli huomioida.

Viimeiseksi on saastetty kokemuksia ja oppimista itse haastattelukierrokselta.

Kehysjarjestelmé vaikutti toimintakentaltd, johon vain harvat olivat kunnolla perehtyneet,
enka voinut toivoa tutkimukseltani oikeita tuloksia saamatta tietoa joiltain nailta harvoilta.
Toisin sanoen haastattelemalla onnistuisin todennakoisimmin luomaan sitd teoriaa, mité
grounded theory tutkimusmenetelmand edellytti. Luonteeltani ekstroverttind koin tavan

tyOstéa pro graduani useamman ihmisen kanssa sopivaksi.

Haastattelukierroksen I&pivienti sujui mallikkaasti. Potentiaalisten haastateltavien “listan
kérkipdadssd” olevilla oli usein niin vahva side teemaan tai virkavelvollisuuteensa, ettd he
vastasivat haastattelukutsuun myontavésti, jos vain kokivat olevansa alan spesialisteja.
Haastattelurunko parani sinnikkaasti tydstamalla laadukkaaksi. Alkupdén haastatteluissa
taas riitti passiivisempi haastattelijan rooli. Haastatteleminen oli takavuosia huomattavasti
edullisempaa, kun useimmissa alypuhelimissa ja kannettavissa tietokoneissa on toimintona
nauhuri. Haasteina taas olivat haastattelujen aikaa vievyys ja oman tien raivaamisen raskaus.
Litterointia on pidetty erityisen yksitoikkoisena tyGvaiheena, mutta mekaanisuutensa vuoksi

se osoittautui oikeastaan hyvéksi tavaksi saada tyopaivat kayntiin.

Miksi valita juuri haastattelu aineiston keruuseen, eikda esimerkiksi my0ds empiirinen

kyselylomake? Haastattelu toimii kyselylomaketta paremmin edustavaa ryhmé&a haettaessa.
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Haastattelu motivoi monia haastateltavia tiedon jakamiseen ja haastattelussa voidaan
tarvittaessa muuttaa toimintatapaa kesken kaiken (Hirsjarvi & Hurme, 2006, 36). Pyrin
vaihtamaan kysymysjarjestystad haastattelujen valilla seka tarkoituksettoman ohjauksen
minimoimiseksi, ettd erilaisten vastausten ja niistd johdettavien tulosten aikaan saamiseksi.
Haastatteluissa kyetddn seuraamaan nonverbaalisia asioita. Haastattelun avulla saadaan

tarvittaessa nostettua osuvia sitaatteja (Hirsjarvi & Hurme, 2006, 36).

Haastatteluni olivat puolistrukturoituja, mik& tarkoitti osan ja vain osan haastattelun
piirteistd olevan ennakkoon lukkoon lydtyja. Haastattelujen kysymykset tulivat
lisakysymyksia lukuun ottamatta haastattelurungosta. Toisaalta vapaaksi jatin niin
tarkentavat kysymykset, rungosta valitut kysymykset kuin niiden sijoittelukin.
Haastattelurunkoni oli jaoteltu ennakkoon temaattisesti. Erilaisten haastattelutyyppien
joukosta valitsin vield teemahaastattelun, silld se vaikutti sopivan parhaiten monesta
suunnasta rajattuun  tutkimuskohteeseen.  Yksityiskohtaisten  kysymysten sijaan
teemahaastattelussa edettiin teema Kkerrallaan, spontaanisti parhaaksi katsotussa
jarjestyksessa (Hirsjarvi & Hurme, 2006, 48). Teemahaastattelu sopi fokusoitua
haastatteluakin paremmin haastattelutavaksi, silld teemahaastattelu ei edellytédnyt
haastateltavien  yhteistd kokemuspohjaa. Té&ma joustavuus auttoi mydhemmin

taustaorganisaatioiltaan heterogeenisen joukon haastattelemisessa.

Ihmisten vélinen toiminta perustuu luottamukseen, niin myds haastattelukierroksella.
Mahdollisen haastateltavan suostutteluun kuuluu, ettd selittdd asian hanelle varmasti
ymmarrettavaksi. Suostuttelussa auttaa, ettd pyydetty uskoo haastattelijaan ja tdman
tarkoitusperiin. ’Ystévéllinen, sitked asiallisuus ilman noyristelyjd johtaa varmimmin
onnistumiseen” (Hirsjarvi & Hurme, 2006, 85). Itse haastattelussa toisen voi vakuuttaa
esimerkiksi viittaamalla eksklusiivista tietoa siséltavaan dokumenttiin. Luottamusta herattaa
se, jos haastattelija edustaa organisaatiota, ja vieldpa akateemista organisaatiota (Mykkanen,
2001, 111, 113). Samoin luotettavuutta voi saavuttaa kontakteilla, jos ei omilla niin

viittaamalla kutsuttavan tuntemiin aiempiin yhteydenottoihin.

Saadakseen haastateltavan motivoitumaan haastatteluun, kannattaa haastattelijan pyrkia

kohtaamaan haastateltavansa. Haastateltavan aito kohtaaminen voi perustua esimerkiksi
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lasndoloon, laadukkaaseen, kokemuksella hankittuun intuitioon (Tolvanen, 2012, 48), seka
teemahaastattelujen osalta kiinnostukseen samasta aiheesta. Haastattelussa psykologisesti
lahelle toista ihmistd padseminen vaati aitoa intoa ja uteliaisuutta.

Aloitin haastattelukierroksen esihaastattelemalla itselleni aiemmin tuttua henkil6d, joka oli
toiminut pitk&an eri ministerididen viranhaltijana. Hirsjarven ja Hurmeen mukaan
esihaastattelujen merkitys on testata haastattelun runkoa, aihepiireja ja mahdollisten
kysymysten muotoilua (Hirsjarvi & Hurme, 2006, 72). Lisdisin esihaastattelussa voitavan
testattavan myos haastattelun teknisia riskejd, seké haastattelijan kykya ja maaratietoisuutta
ohjata haastattelua. Esihaastattelun johdosta mukaan nostettuja teemoja olivat esimerkiksi
kehysriihet ja — pdatokset, sekd kehysten muuntuvuus hallitusten vaihtuessa. Toisaalta ”mita
vallankdytostd seuraa”-teema, sekd useat konkretisointiin soveltumattomat kysymykset

saivat jaada.

Haastatteluissa on olemassa tutkimuksen kannalta kaikkein oleellisimpia hetkid, joista

Ruusuvuori ja Tiittula Kirjoittavat seuraavassa:

[Ajallisesti] “olennaista on keskustelun kohta, jossa vastausta haetaan. Kysymys luo
seuraavalle puheenvuorolle tietynlaisia odotuksia, ja kysymysten muoto vaikuttaa

vastausten muotoon”’ (Ruusuvuori & Tiittula, 2005, 51).

Syventdessdan keskustelua haastattelija tyostdd kysymyksensa edellisesta vastauksesta.
Syventamisen hetki koittaa usein haasteltavan mainitessa selvennysta kaipaavan asian
(Hirsjéarvi & Hurme, 2006, 109). Tutkijan on siis vain luotettava intuitioonsa ja kysyttdva
rohkeasti niistakin asioista jotka ovat muodostuneet haastateltavalle jo tutuiksi. Keskustelua
voi edistdd monella tapaa. Avoimempien kysymysten liséksi saattavat kylla-ei-kysymykset,
vastauksen toistamiset, Kyseenalaistukset, oman tietdmé&ttdomyyden osoittaminen tai

hiljaisuus voivat johtaa syvempaén vastaukseen.
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Havaitsin ensimmadisten haastattelujen perusteella yhdeksi roolikseni auttaa haastateltavaa
muodostamaan seuraavaksi sanottavan, ilman ett4 ohjasin haastattelun siséltoa. Tata kuvaa

oheinen hallituksen yhteista késittelya kuvannut katkelma:

BN: ... Niin ik&an kuin se ministeri odottaa vuoroa, et milloin tulee, niin kun minun vuoro

puhua minun asioista. Ja kukaan ei oikeesti uskalla ottaa tuota, oikeesti...

H: Nostaa alakkaa.

BN: Nostaa alakkaa. Koska pelkona on, et sitten nostetaan niinkun munkin asioista alakka.

Hyvéltd haastattelijalta on l&hdeteoksissa vaadittu neutraaliutta. Hanen tulisi minimoida
mielipiteidensd ja muun kommentoinnin esittdminen ja olla hammastelematta yhtékaan
vastausta (Hirsjarvi & Hurme, 2006, 97). Toisaalta tarke&dd on myos haastattelun luontevuus;
haastateltava  saattaa  kaivatakin  reaktioita  esimerkiksi  tunnelatauksensa tai
vahapuheisuutensa vuoksi. Haastattelijalla on tiedon ker&ajan ja haastateltavalla tiedon
antajan rooli (Ruusuvuori & Tiittula, 2005, 23). Jari Eskolan ja Juha Suorannan vaitetta, etta
“haastattelun tavoite on selvittdd se, mita jollakulla on mielessdén” (Eskola & Suoranta,
1999, 86) onkin eriteltava niin, ettd haastattelijan ainoa tavoite on keratd tietoa ja

haastateltavan auttaa kerdamisessa.

Haastattelijalla on Gouldingin mukaan mahdollisuus valita statuksensa; esittdako itsensa
pidemmalle perehtyneend, oppijana, vai haastateltavan kanssa tasaveroisena
keskustelukumppanina (Goulding, 2002, 63). Fyysisen ian, vahdisen kokemuksen, seké
tiedon kerddjan roolin vuoksi pyrin osittain oppijan rooliin. Haastattelijalla on jo haastattelun
agendan ja Kkysymysten asettajana riittdmiin valtaa, kun se suhteutetaan kyseisten

haastateltavien statuksiin tyoyhteiséissaan.
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Litterointityylissa koitin noudattaa itse jarkeiltya keskitietd: sanojen lisaksi mukaan otettiin
jalkikateen vain selkeitd tunnetiloja ilmaisevat dinet ja kolmena pisteend ilmaistut
puheenvuoron sisélld olevat mikrotauot. Haastattelujen aikana p&atin huomioida talteen
ainoastaan selkeé&sti huomion kiinnittdneet nonverbaaliset toimet, kuten katseen tai sormen
suuntaaminen erityiseen suuntaan. Tutustuin etukéteen hieman tapoihin jaotella litteroituja
puheenvuoroja. Paatin ryhmitellda osan katkelmista sellaisilla huomioilla kuin faktalliset,
tulkinnanvaraiset, kannatukset, epdmaaréiset, seké haastateltavan aloitteet.

Haastattelukierros kesti noin 5 viikkoa vuodenvaihteessa 2015-2016. Pidetyissd 7
haastattelussa haastattelin yhteensa 9 henkil6d, jotka edustivat haastattelujen aikaan
kansallista budjetti- ja kehyseliittia. He ovat tai ovat olleet ministerididensa,
valtioneuvoston, tai virastonsa keskeisimpid budjettitoimijoita. Seuraavassa on lueteltu
erikseen heidéan taustaorganisaationsa, seké tittelinsd. Myohemmissa yhteyksissa viittaan
joko henkilon titteliin tai taustaorganisaatioon, kumpi sitten palveleekaan tarkoitusta
paremmin. Yhden haastateltavan kohdalla k&ytdn nimikettd ja taustaorganisaatiota, joka
hénella oli elédkkeelle ja&dessadn. Toinen on ollut kaytetyssa tehtdvéssd useaan otteeseen,

yhteensa yli vuosikymmenen.

Taustaorganisaatiot Ammattinimikkeet
Sosiaali- ja terveysministeri6 (2) Budjettineuvos (3)

Ty0- ja elinkeinoministerio (2) Budjettivalvontapaallikko
Valtioneuvosto Erityisasiantuntija
Valtioneuvoston kanslia Kansliapaallikko

Valtion talouden tarkastusvirasto Ministeri
Valtiovarainministerio (2) Talousjohtaja

Y litarkastaja

Koska joukko oli heterogeeninen, painotetaan eri haastatteluissa eri teema-alueita.

Valtiovarainministeriossa kyetdan stimuloiviin vastauksiin heiddn omista ndkemyksistaan

vallankéayttdon. Valtioneuvoston kanslialaista haastatellessa painottuu hallitusohjelman ja

hallitusvaihdosten suhteuttaminen kehysjarjestelmaan. Muiden ministerididen edustajia

haastatellessa toivoin kuultavan vallan kohteena olemisesta, sekd kehysp&atosta
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valmistelevista vaiheista. Haastateltu ministeri taas padsi vastaamaan painotetusti
kysymyksiin  poliitikkojen ja  viranhaltijoiden vélisestd kaytannon tyonjaosta

kehysohjauksessa.

Haastateltavissani nden kaksi erityisesti huomioitavaa seikkaa: haastateltavien kuulumisen
alansa eliittiin, sek& haastateltavien erittiin korkean tietotason. Kaésittelen ensin eliittiin
kuulumista. Eliittihaastatteluista kirjoittanut Mykkéanen on nahnyt eliitin haastattelemisessa
useita hyvid ja huonoja puolia. “Eliitti” on helposti paikannettavissa moneen muuhun
kohderyhmé&én nahden (Mykkanen, 2001, 108-109). Seka johtavat viranhaltijat ettd
poliitikot kykenevat Mykkasen mukaan vastaamaan haastatteluissa melko autonomisesti,
edelliset pitkien tydsuhteidensa ja jalkimmaiset yrittdjamaisen tyon laadun vuoksi. Toisaalta
eliittiin kuuluva voi puhua osaamisalueestaan abstraktisti ja on korostuneesti tottunut
tulemaan kuulluksi (Mykkanen, 2001, 116).

Korkeaan asemaan padaseminen omalla alalla edellyttad madréatietoisuuden lisaksi
nakemyksellisyytta alan kysymyksiin. Haastattelun aikana mahdollinen haastateltavan
syottdma uudelleen tematisointi tapahtuu usein vaivihkaa, siten etté tutkijalle j&& kasitys
vuorovaikutuksen kuluessa teeman kannalta tarkeiksi nousseista seikoista (Mykkénen, 2001,
124). Koska haastateltavani tietavét aiheesta niin paljon enemman, ei minulla haastattelijana
ole vilttamattd edes mahdollisuutta Kkyseenalaistaa heiddn sanomisiaan. Joku
haastateltavistani saattaisi puolustaa saavutettuja valta-asemia. Toinen saattaisi toivoa
paluuta kehysohjauksesta vapaiden ministerididen aikaan, tai kolmas aikaan jolloin
vaalipoliitikot maarasivat suurinta osaa budjettipolitiikan summista tai rakenteista. Jonkun
tiesin jo tehneen viranhaltijoiden vallankdytostd yleisempad tutkimusta, ja olevan
todenndkdisesti edelleen kiinnostunut jonkinlaisen tiedon tuottamisesta. Vahvimmaksi
motiivin haastatteluun suostumiselle uskoin I6ytyvéan virkavelvollisuudesta sekd halusta
palvella kansakuntaa parhaansa mukaan. Yhtd kaikki, haastatteluprosessiin kuului
mahdollisiin haastateltavien mahdollisiin motiiveihin reagoiminen ennakkoon ja jalki

kéateen.
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2.3.

Jos haastateltava taas vaikuttaa agendattomalta, voi hanen uskoa hyvaksyvén vallitseva
asiain tila sitd isommin kyseenalaistamatta. Vallitsevan yhteisen agendan kannattajilta
voidaan Mykkasen mukaan odottaa standardisoitua puhetta. Standardisoidun puheen tehtéva
on paitsi suojautua organisaation ulkopuolisia uhkia vastaan, myds eliitin johtamien
organisaatioiden muokkaaminen (Mykkénen, 2001, 119). Mitd enemmaén organisaatioon tai
jarjestelmaén saa muodostettua standardisoitua puhetta, sitd johdettavampi organisaatio tai

jarjestelma on.

Tutkimusmenetelmané grounded theory

Kéyn alkuun grounded theoryn historiallista taustaa, keskeisia oivalluksia ja koulukuntia,
minké jélkeen vuorossa on jatkuvan vertailun analyysitapa. Alaluvun loppupuolella kdyn
Iapi grounded theoryn vahvuuksia menetelmamuotona, seka asioilla joita grounded theorya

kayttavan on syyta valttaa.

Grounded theory luotiin toisaalta uudeksi tarpeelliseksi menetelméksi sosiologian
teoreettispainotteiseen perinteeseen, toisaalta vastareaktioksi 60-luvulla vahvasti nousevalle
vahemmén jarjestelmalliselle empiiriselle tutkimukselle. Menetelman esitteli teos Discovery
of Grounded Theory, jonka tekijdkaksikko Barney Glaser ja Anselm Strauss kirjoittivat
myo6s antaakseen laadulliselle tutkimukselle uutta uskottavuutta (Goulding, 2002, 44).
Menetelmad on kéytetty paljon sosiologian lisaksi terveystieteissd, mutta myods eri
yhteiskuntatieteiden oppiaineissa. Tassa esseessa pyrin jasentdmaan grounded theorysta pro

graduun tarvitsemani tiedon.

Grounded theoryssa ilmididen ei oleteta olevan luonnostaan staattisia vaan jatkuvasti
muuttuvia. Toisena periaatteena menetelmassé oletetaan seka tutkijan ettd muiden osallisten
kykenevén vaikuttavan ratkaisuillaan lopputulokseen (Anttila, 2005, 377). Menetelméan
kayton tarkoitus on prosessoida aineistosta nousevaa tietoa uudeksi teoriaksi. Grounded
theoryn perusteella tuotettu tieto on luonteeltaan kéaytetyistd ldhteistd tuotettua,

mahdollisimman hyvin perusteltua tulkintaa.
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Grounded theory on eras laadullisen tutkimuksen muodoista. Eskolan ja Suorannan mukaan
kvalitatiivisissa menetelmissd on tidrkedd tavoittaa tutkimuskohteen >prosessiluonne”
(Eskola & Suoranta, 2002, 16), sekd antaa tutkimuskohteesta selittdmisen sijaan “tihed
kuvaus tai kiinnostava kaésitteellisyys” (Eskola & Suoranta, 1998, 166). Eroina muihin
kvalitatiivisiin tutkimustapoihin GT hyddyntaa rohkeammin syyperusteisia paattelyketjuja.
Toinen erottava tekija on grounded theoryn perusteellisuus tutkia aineistoa, kunnes enempaa

oleellista tietoa ei ole l10ydettavissa.

Grounded theoryssd on kaksi koulukuntaa, joista toinen on Glaserin viitoittama ja toinen
seuraa Straussia ja Corbinia. Edellistd tyyli& noudattavat toivovat puhtaan tulkinnan
synnyttdvan aitoja teorioita, jalkimmaiset nojaavat huolellisiin ja monipuolisiin
koodaustekniikoihin. Osapuolet ovat argumentoineet toistensa menetelméllisia painotuksia
vastaan. Corbin on katsonut Glaserin uskovan, ettd todentaminen kuuluisi jattdad méaarallista
tutkimusta tekeville. Grounded theorya tutkiville taas riittaisi viimeista vertailun vaihetta
edeltava teorian ja aineiston yhteensovitus. Edelleen Glaser ajattelisi vain induktiivisen
paattelyn johtavan teoriaan (Goulding, 2002, 48). Glaser taas katsoi ennalta madariteltyjen
menetelmien johtavan ainoastaan teorioihin, jotka perustuivat ennakkokasityksiin, jolloin
gorunded theoryn oleellinen vahvuus olisi menetetty. Myds sovellettavuudessa on oltu eri
mieltd. Siind missa Glaser katsoo, etta kehitetty teoria voi selittdd vain tutkimuskohteena
olevan ilmion, uskoivat Strauss-Corbinin oppeja seuraavat avoimesti mahdollisuuksiin

kehittad myos alalta toiselle sovellettavia teorioita.

Useimmiten grounded theorya kayttavissa julkaisuissa mainitaan, kummanko koulukunnan
painotusta tutkija kayttdd. Tassd tyossa paadyttiin lahemmas straussilaista koulukuntaa.
Alitajunnasta nouseva luovuus ja useat koodausmenetelmét eivat nahdékseni sulkeneet
toisiaan pois, vaan molemmat elementit perusteellisesti siséllyttdmalla katson saatavan
parempia tuloksia, kuin vailla organisointia olevalla yhdistelylld. En myosk&éan usko
kéytdnnon politiikkaa kasittelevan tutkimuksen olevan misséan olosuhteissa taysin
arvovapaata. Lopuksi katsoin teemani toimivan paremmin huolellisesti kirjoitetulla luvulla
tutkimuskohteesta. Vallankdyton muodot kehysmenettelyssa oli yksinkertaisesti liian

monimutkainen ilmid ohitettavaksi pelkélla Glaserin kuvaamalla perustuntemuksella
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(Glaser, 1978, 2). Teoriaa tulee pitaa analyysin toisena tietolahteend, muutenhan useimmat
aineistosta saadut tulokset olisivat ilmeisid ja pinnallisia. Yhdessd metodologisessa
valinnassa seuraan kuitenkin mieluummin Glaseria: straussilaisessa tavassa ennalta maaréatty
tutkimusongelma toimii  tunnisteena etsittaville teorioille, Glaser taas katsoo
tutkimusongelman valjan muotoilun mahdollistavan oikean tarkan kysymyksen nousevan

myOhemmin itsestdin oikeiden “vastausten” yhdistyessa.

Toteutan Glaserin ja Straussin kehittdmadd jatkuvan vertailun tutkimusmenetelmaa

seuraavaksi kuvatulla tavalla, johon olen yhdistellyt tapauskohtaisia sovellutuksia:

Ensimmaéisessé kategorioiden laatimisen vaiheessa pyritddn karkeaan ensimaaritelman
tutkimuskohteesta. Aineistosta paikannetaan toistuvia tai muuten Kkiintoisia koodeja
antamalla ilmidille ja toimijoille helppotajuisia nimid, seka luomalla kategorioita. Tallaisen
avoimen koodauksen péatarkoituksena on kehittdd joukko sellaisia kategorioita, joista voi
kehittad patevan teorian. Kategorialla ei tarkoiteta vain hamyisté otsikkoa, vaan kategoriaan
kuuluvilla ilmi6illa tulee olla samoja ominaisuuksia ja sekd samanlaista vuorovaikutusta
(Glaser & Strauss, 2008, 105-107). Annetut nimet voi muokata my6hemmin paremmin
sopiviksi. Kun aineistosta nousevat ilmiét on nimetty kategorioiksi, niille laaditaan vielé
ominaisuudet ja dimensiot. Ominaisuudet ovat kategorioiden erityispiirteita, joita verrataan
ensivaiheessa toisten kategorioiden erityispiirteiden kanssa. Kukin ominaisuuksista voidaan
muuttaa ulottuvuuksiksi, dimensioiksi, suomeksi: ”mittasuhteiksi”, ulottuvuuksiksi”, jotka
puolestaan voidaan esittdaa asteikkoina (Glaser & Strauss, 2008, 36). Esimerkiksi jonkin
taloudellista valtaa toimeenpanevan paperin kategoria voisi olla budjetti, kokouspédatos tai
kauppasopimus, ja saman ilmidn ominaisuuksia voisivat olla kayttotarkoitus,
valmisteluprosessi, seka todelliset seuraamukset. Edelleen samassa esimerkissa voisimme
I0ytaé dimension, jonka asteikko kuuluisi: ylijadmaéinen — tasapainoinen — alijadmainen, tai

vaikkapa: ilmainen — edullinen — markkinahintainen — kallis.

Teoreettisen saturaation vaiheessa ryhmitelladn uudestaan oleelliset huomiot kategorioihin
sen mukaan, miten ne nakyivét lapi tekstin. Syvempi lukutapa tarkoittaa, ettd avoimesta
koodauksesta siirrytaan pitkittaiseen tai akselikoodaukseen, jossa koodataan kategorioita

keskeisimmiksi havaittujen “akselien” ymparilld. Budjettia tutkittaessa yhdeksi akseliksi
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saattaisi nousta alijg@ma. Talloin alakategorioiksi voisi muodostua asioita, kuten
“kestidvyysvaje”, "lisdbudjetit” ja “menojen jatkuva kasvu”. Selektiivisessa koodauksessa
integroidaan lapi tekstin syntyneitd kategorioita teoriaksi. Straussin ja Corbinin mukaan
ensin pyritdan l6ytamaan juoni, josta padkategoria nousee (Strauss & Corbin, 1990, 78).
Samalla tulevan teorian &ériviivat alkavat erottua. Glaserin mukaan paakategorian tulee olla
mahdollisimman moneen muuhun kategoriaan yhteydessa. Paakategoriasta on helppo
muodostaa teoria, ja se kykenee ilmaisemaan tutkitun ongelman ulottuvuudet (Goulding,
2002, 278). Viela tutkitaan muiden kategorioiden yhteyttd péakategoriaan. Tassa kohtaa
erilaiset késiteyhdistelmét saattavat avata uusia nakékulmia aineistoon. Samalla analyysin
taso vaihtuu tapahtumien vertailemisesta kéasitteiden ominaisuuksien vertailuun. Aineistoon
palataan teoreettiseen saturaatioon saakka, eli kunnes uusia hyodyllisid kategorioita ei en&a
Ioydy (Glaser & Strauss, 2008, s. 111). On myds mahdollista, ettei mitdén suurta
paakategoriaa 10ydy. Tutkittava vallankdyttd saattaa olla hyvin yksilollistd ja
tilannekohtaista. Jos esiin nousseilla kategorioilla ei ole riittdvdd pohjaa teorian
muodostamiselle, kategorisointi puretaan ja jarjestetddn uudestaan, kunnes saturaatio

saavutetaan.

Todentamisen vaiheessa tutkija palaa testaamaan paakategoriaansa aiemmin hylk&damiéan
kategorioita ja vertailuryhmid vasten (Glaser & Strauss, 2008, 109-110). Tutkijan tulee
tietoisesti etsid mallinsa kanssa ristiriidassa olevaa materiaalia, onhan tarkistavan vertailun
tavoitteena vinoumien vélttdminen. Kaytéan tulosteni vertailukohteena tutkielmaprojektini
loppumetreill&d julkaistua eduskunnan tarkastusvaliokunnan Eduskunnan budjetti ja
valvontavalta 1990-2020 (Tarkastusvaliokunta). Myds vertailua tehdessd nousee uusia
kategorioita, jotka kirjataan ylos ja ryhmitellddn tdssa jo kuvatusti. Todentaminen ei
kuitenkaan saa saada itseisarvoa, vaan sen tulee aina palvella luomisprosessia (Glaser &
Strauss, 2008, 28).

Teorian tuottamisen vaiheessa tutkija yhdistaa valikoivan koodauksen perusteella valitut
kategoriat perustelluksi péékategorian ymparille muodostettavaksi teoriaksi. Teorioita voi
yksittdisesta tutkimuksesta muodostua yksi, useampia, tai ei ainuttakaan. Lisdksi tutkija
koettelee muodostuvaa teoriaansa koko siihenastisen tutkimusprosessinsa ulkopuolisilla

lahteilld saadakseen liséperusteita ja tarkentaakseen valintaansa. Teorian luomisen vaiheessa
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ei pyritd vain oleellisimman tiedon l6ytamiseen, vaan myos teorian yksinkertaisimpaan

ulkoasuun.

Raportointivaiheessa substantiivisenkin teorian on oltava pétevd niin tutkijan,
tutkimuskohteen, kuin aineistonkin vaihtuessa. Teoria on valmis, kun siitd ei samaa aineistoa
hyodyntamalla saa kehitettyd uusia ulottuvuuksia. Kun tutkija uskoo saavuttaneensa teorian,
joka on tarkka ja jonka muutkin saisivat lopputulokseksi toistamalla samat tydvaiheet, voi
hé&n valmistautua julkistamaan teoriansa (Glaser & Strauss, 2008, s. 112). Teoria kirjoitetaan
puhtaaksi samalla kun oma aineisto toimii enédé todistejoukkona luodulle teorialle. Teoria on
integroitunein syntyessaan, samoin kuin syntynyt kasite. Integroituneimman teorian
séilyttamiseksi kannattaa tehdd toitd tutkielmaa viimeistellessd. Teorian uusintamiset,

laajentamiset ja falsifioimiset jatetdén tuleviin tutkimuksiin.

Grounded theoryssd puhutaan paljon koodauksesta — aineiston pilkkomisesta,
késitteellistamisestd, uudelleen muotoilusta seka jasentamisestd. Koodeilla tutkiessa
kaytetaan erilaisia kriteereja. Kriteereja ei tule sekoittaa kategorioiden ominaisuuksiin: jos
tahtoisimme esimerkiksi jaotella autoja, meilld voisi olla yhtend kriteereistd “’viri”, ja saman
kategorian ominaisuutena “punaiset”. Vaikka punaisia autoja olisi niin paljon, ettd tulisi
mielekkddksi vaihtaa myods kriteeriksi “punaiset”, tulisi kriteeri teorian tasolla erottaa

satunnaisen joukon ominaisuudesta “punaiset”.

Koodausta tehdessa induktiivinen ja deduktiivinen ajattelu vaihtelevat. Grounded theoryssa
menndén vuorotellen yksittéisestd kaytannon esimerkistd yleiseen teoriaan ja takaisin.
Esimerkiksi tutkijan luodessa deduktiivisesti jo oppimastaan hypoteeseja han vertaa naita
muuhun aineistoonsa. Toisaalta jokaista yksityiskohtaa testataan teoreettisiin kategorioihin.
Hypoteesien ja tarkistamisen valinen tarkistaminen ja edestakainen liike tekevat tahtdimessa

olevasta teoriasta syntyessaan perustellun (grounded) (Strauss & Gorbin 1990, 111).

Katsoin hyvadksi muodostaa ennakolta joitakin koodeja, jotta padsen aikanaan nopeasti

kéayntiin koodauksessa. Olen koodeja muodostaessani hyddyntéanyt Anttilan (2005, 379,
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katso myds Strauss & Corbin, 1990, 7-9) esittelemad mainiota listausta lisaten vallankayton

erityiseksi objektiiviksi:

Vallankdyton ehdot ja vaatimukset (lajit)
Toimijoiden vuorovaikutussuhde
Vallankayton seuraukset

Vallankayton strategioita ja taktiikoita

Itsendisella keksinnalla kehitettiin ennakkoon seuraavat koodit:

Vallankayttotavan yleisyys

Vallan kohteiden kyky/halu vastustaa kyseista valtasuhdetta

Vallankayton ennustettavuus

Vallankayton tiedostettavuus (Myos kéyttajan ndkokulma, esim. VM:ldinen ei vélttamatta
koe kayttavéansa valtaa muiden kokiessa niin)

Oikeuttamisesta jotain?

Grounded-perustellun teorian kriteereja olivat uusinnettavuus sekéd prosessin taustat ja
perusteellisuus. Grounded theoryssé voidaan kehittdd kahdenlaisia teorioita: substantiivisia
sekd formaaleita. Substantiiviset teoriat on kehitetty omaa alaansa varten, formaalit taas
omaa kaésitteellista alaansa varten. Substantiivinen teoria ei yrita selittdd asioita valittoman
tutkimuskohteen ulkopuolella. Muodollinen teoria taas on sovellettavissa esimerkiksi
kaikkia tietyn alan kohderyhmia tutkittaessa. Substantiivisesta teoriasta voidaan eraisséa

tapauksissa myohemmin tutkimalla kehitt&d& formaali teoria.

Strauss ja Corbin laativat erityisen tyokalun olosuhteiden huomioon ottamiseksi, ja
seurausten asettamiseksi kontekstissaan. Tekniikaltaan tyokalussa asetetaan itse ilmio
keskelle, ja vuorovaikutuksen tasot ympardiville kehille ilmi6ta 1&helld oleva vuorovaikutus
sisakehille asettaen (Strauss & Corbin, 1990, 158,161). Kaytdnnon tydssa edetdan
olosuhteiden ulkokehaltd keskioon, ja sieltd seurauksia miettien takaisin ulkokehélle. Nain
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muodostuu ikaan kuin juoni seké seuraavalle analyysivaiheelle etté tulevalle mahdolliselle
teorialle. Olosuhteiden ja seurausten jérjestdminen on keskeistd teoriaan kaivattujen
suhteiden I0ytamiseksi. Kategorioiden jérjestamisen jélkeen voidaan edetd kategorioiden

valisiin suhteisiin spesifimpien teorian osasten saamiseksi.

IImaistakseen tyonsa uskottavuutta tutkijan on saatava lukijakuntansa ymmaértamaan
teoreettinen viitekehyksensé. Toisekseen tulee kuvata aineistoa mahdollisimman el&vasti,
yhteyden teoriaan ollessa jatkuvaa (Glaser & Strauss, 2008, s. 227—-228). Tekijan tietoisuus
roolistaan ja teoriasta auttaa hantd olemaan valumatta maallikon rooliin. Toisaalta vain
kéaytannon kokemuksen tuomalla ymmarrykselld han voi ndhdéa oleelliset yhteydet ja tehda
aineistosta oikeat paatelmat (Glaser & Strauss, 2008, s. 226). Jos tekija ei itse usko omiin
I6ydoksiinsd, han alkaa ennen pitkda tukeutua toisten toihin ja tuloksiin. Myos péatevyys

abduktiivisessa paattelyketjussa voi tuoda télle ty6lle vakuuttavuutta.

Jotta substantiivinen teoria nousisi formaaliksi, luodun teorian on oltava teemaan
perehtymattémien ymmarrettavissa. Lisaksi sen tulee Glaserin ja Straussin mukaan olla niin
yleinen, ettd sitd voidaan soveltaa useissa tieteellisissa testauksissa (Glaser & Strauss, 2008,
237). Teoriaan tulee siséltya kasitteitd ja suhteita jotka kestivat ajan muuttumista. Omin

sanoin sanoen, teorian kayton tulisi olla tieteellisessé ”lokerossaan” hallitsevaa.

Entdpa mitd grounded theorya kayttévén ei sovi tehda? Tutkija ei voi varmentaa tuloksiaan
madrallisilla menetelmilld (Goulding, 2002, 163). Aineistoa ei saa pakottaa nostamaan
kategorioita — esimerkiksi alleviivaamalla litterointia — vaan potentiaaliset kategoriat
rakennetaan haastavammalla ajatustyolla. Grounded theory ehkdisee oikein kéaytettyna
teorioiden ylioptimaalista kayttéa. Moni on esimerkiksi ollut innokas soveltamaan lennosta
suosittua sosiologista tutkimusta, tai keksinyt esimerkin julkaisuunsa teorian kehittdmisen
jalkeen. Grounded theoryd kayttédneet ovat pitdneet menetelmdn avulla saatuja tuloksia

pitkaikaising, silla ne perustuvat suoraan aineistoon.

23



2.4.

Vallan madrittelyd, vallan lajeista, valtatutkimuksesta

Aloitan tdmén alaluvun johdatuksella vallan Kkasitteeseen, jonka jélkeen tehd&én
perusteellinen katsaus erilaisiin vallan lajeihin. Keskivaiheilla k&sitelladn asiantuntijavaltaa,
seka byrokratian kasitettd. Lopuksi pureudun modernin hallinnan ja hallinnan analytiikan

teorioihin.

Paloheimo ja Wiberg ovat Politiikan perusteet-teoksen valtaa késittelevassa osiossa
kuvanneet vallan ennemmin suhteiden verkostoksi, kuin toimijan ominaisuudeksi
(Paloheimo ja Wiberg, 2008, 52). Esimerkiksi Napoleonilla oli pian vangitsemisensa jalkeen
véhanlaisesti valtaa, vaikka h&nen ominaisuutensa olisivat edelleen mahdollistaneet
huomattavan vallankayton. Myos vallan séilyttdminen sekd kyky vastustaa valtaa ja hankkia

itselleen vallasta vapaata marginaalia” ovat vallan muotoja.

Hyodynnan valtaa méariteltdessa myos Robert Dahlin klassista valtakésitystd, jonka mukaan
valtaa on A:n kyky saada B toimimaan A:n tavoitteen mukaan sill& tavalla, jolla B ei muutoin
toimisi (Dahl, 1969). Valtaan saatetaan myos alistua, mutta vallankayttoon liittyy
mahdollisuus voittaa esiintyva vastustus. Mité riippuvaisempi B on A:sta, sen enemman
valtaa A:lla on. Jos taas B onnistuu saamaan korvaavia A:sta riippumattomia vallan

resursseja, A:n valta vahenee (Paloheimo ja Wiberg, 2008, 53-54).

Tiettyyn ilmidon rajattu valta nahdaén sosiaalisten suhteiden jarjestelména. Valtajarjestelma
voidaan hahmottaa, sitd kyetdan organisoimaan, sen avulla on mahdollista vieda suuriakin
projekteja maaliin. Valtaa kayttdvat aina ihmiset. Ei ole de facto oikein sanoa, ettd
organisaatio — ministeri0 — tai rakenne — kehysjarjestelma — kéyttaisi valtaa. Organisaatiossa

saattaa toki olla valtakeskittym4, ja rakenne saattaa olla merkittdva vallankayton tyokalu.

Vallan ensisijainen puoli liittyykin toimintaan. Lopuksi, vaikuttamisen on oltava

aiottua, jotta ilmidon sisaltyisi valtaa.
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Politiikan perusteissa esitellaan viisi vallan lajia. Rankaiseminen tarkoittaa A:n aiheuttavan
B:lle haittaa tai karsimysta tottelemattomuudesta tai vaaraksi katsotusta toimintatavasta.
Ollessaan rationaalinen B puntaroi pienintd pahaa, ja paattad sen perusteella tekeekd A:n
tahdon mukaan vai ottaako rangaistuksen. Erilaiset eristdmiset ja eristymiset voidaan laskea
rankaisemisen kategoriaan. Rangaistuksen uhkan on oltava uskottava. Uhkauksen
tehostamisessa taas on kyse B:n saamisesta uskomaan, joko rangaistuksen mittavuuteen tai
ettd uhka on todellinen (Paloheimo ja Wiberg, 2008, 57-59). Palkitsemisvallan ja
rankaisuvallan vélistd rajaa voi olla vaikea hahmottaa. Nain tapahtuu esimerkiksi
tyopaikalla, jos nuori ja kunnianhimoinen tydntekija pyrkii ansaitsemaan hyvan maineen
tekemalld tyotddn ensiluokkaisesti sekd vélttdmaan isompia epéonnistumisia.
Palkitsemisvaltaan lukeutuvat taloudessa hyddynnettévét vaihdon muodot.

Sisaistetyssa eli auktoriteettivallassa vallan kohde ei mielld itsedan vallankayton kohteeksi.
Uskonnolliset johtajat ja erilaiset asiantuntijat harjoittavat sisdistettyd valtaa.
Auktoriteeteilla on liberaaleissa demokratioissa valtaa vain tietyllda eldménalueella
(Paloheimo ja Wiberg, 2008, 60).

“Useimmiten vallankayttajalle on mieluisinta, ettd heidan ei tarvitsisi kayttd& niin
porkkanaa kuin keppiakaan. Vallankaytto on vallankayttajalle helpompaa, jos ihmiset ovat
sisaistaneet sellaisen normin, etta heidan tulee noudattaa vallankayttajan antamia ohjeita. ”
(Paloheimo ja Wiberg, 2008, 63-64)

Lainsaddantovalta yhdistad rangaistusvallan ja auktoriteettivallan. Lain rikkomisesta seuraa
usein seuraamus, ja kansalaiset alistuvat seuraamukseen koska ovat ehdollistuneet maansa

oikeusjarjestelmaan (Paloheimo ja Wiberg, 2008, 62).

Seuraavana esiteltdvand vallan lajina sosiaalistaminen liittyy ilmi6on, jossa ihmiset
omaksuvat alistumistaan ohjaavia normeja. Sosiaalistuminen jatkuu 1&pi eldmaén.
Propaganda on esimerkki sosiaalistamisen keinoista. Siind sosiaalistetaan jarjestelmallisesti
ihmiset tiettyyn valittuun arvomaailmaan ja normistoon vallankéyton yllapitdmiseksi
(Paloheimo ja Wiberg, 2008, 65). Useat totalitaariset diktatuurit ovat kayttaneet

25



menestyksekkéésti propagandaa. Piilovaikuttaminen eli indoktrinaatio on myds erds

sosiaalistamisen laji. Indoktrinaatiossa:

... vallankdytté naamioidaan usein yhteisiksi arvostuksiksi tai puheeksi yleisestd edusta...
Joukkotiedotusvalineet voivat indoktrinoida ihmisid toistamalla pitkid aikoja tietynlaisia
uskomuksia ja kehystamalla asioita tietylla tavalla niin, ettd ne esitetddn aina samalla
tavalla.” (Paloheimo ja Wiberg, 2008, 66).

Joukkotiedotusvalineitd voi kayttadéd piilovaikuttamisen vélineend, vaikuttamisen ei toisin
sanoen tarvitse aina olla lahtoisin mediasta. Saantelyssa vallankaytt4jé esittd4 toimivaltansa
puitteissa sdantdja ja rajoitteita valtaan alistuville (Paloheimo ja Wiberg, 2008, 66).
Esimerkkina toimii budjetti, josta luodaan raameja ja tosiasiallisesti ohjataan ihmisten

toimintaa.

Vallankayttoon liittyvésta tottelemattomuudesta uhataan usein rangaistuksella. Valtaa
voidaan vastustaa paitsi vallankayton vastustamiseksi, myds vallan saamiseksi itselle.
Vastarinta koostuu kolmesta osatekijasta: affektiivisesta, kognitiivisesta, ja kaytoksellisesta.
Avoimen konfliktin lisdksi on olemassa monia passiivisempia vastarinnan muotoja (Hyvéa

paha valta 2.3).

Wrong muodosti toisenlaisen listauksen vallan keinoista jakamalla lajit fyysiseen
vakivaltaiseen ja ei-vakivaltaiseen voimankayttoon, psyykkiseen voimankayttoon,
manipulointiin, suostutteluun, sek& auktoriteettivallan viiteen eri alamuotoon. Ei-
vakivaltaiseksi voimank&ytoksi luetaan esimerkiksi itsensa tai toisen sijoittaminen.
Psyykkistd voimankdyttod taas on toisen tunteiden vahingoittaminen esimerkiksi
loukkaamalla tai vahattelemalld hantd (Wrong, 1979, 27). Manipulaatiolla tarkoitetaan
vallankaytto4, josta kohde ei ole tietoinen. Manipulaatiota voi olla vaikka vallankayttdja ja
kohde eivat olisi sosiaalisessa suhteessa. Manipulaatio harvoin riittd4 yksin paljoon, mutta
se tdydentdd monesti muita vallank&yttomuotoja. (Manipulaatiolla on luonteensa vuoksi

turhan synkk& maine. Sitd on kautta aikain kaytetty myds hyvaan.) Suostuttelussa
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vallankéyttdja ja kohde ovat sosiaalisessa suhteessa, mutta kohteella ei ole pelotetta (Wrong,
1979, 29, 32).

Auktoriteetin Wrong madrittelee lakonisesti vallan muodoksi jossa, voidaan késked tai
kieltdd menestyksellisesti. Mainittu jako 5 eri auktoriteetin lajiin perustuu auktoriteettien
vallan l&hteisiin. Johdonmukaisuuden vuoksi késittelen auktoriteetin vallan lahteitd
seuraavaksi vain vallan, en auktoriteettitoimijoiden nakdkulmasta. Pakottava auktoriteetti
kykenee valtaan voimankaytolla uhatessaan. Vastakohtana edelliseen kannustava
auktoriteetti kykenee kaskyvaltaan palkintojen kautta. Legitiimia eli oikeutettua
auktoriteettivaltaa kokeva tuntee joka tapauksessa olevansa velvollinen noudattamaan
valtaa. Toinen siséllytettdva piirre on, ettd alistetun on oltava tietoinen laajempaa joukkoa
koskevista auktoriteetin normeista, sekd vastoink&ymisistd jotka seuraavat hénen
epaonnistuessaan seuraamaan niitd. Kompetenttia auktoriteettia seurataan, koska uskotaan
hénen ylivertaisen asiantuntemuksensa mahdollistavan koko joukolle parhaat mahdolliset
paitokset. Asiantuntijavallan on peldtty tulevan “vallan maskiksi”. Persoonallista
auktoriteettia seurataan hanen ominaisuuksiensa vuoksi (Wrong, 1979, 41, 44, 51, 53, 59—
60).

Tassa tutkimuksessa tutkimme asiantuntijavaltaa. Reunasen mukaan vallan
asiantuntijavallan lahteend on asiantuntemus, jonka perustana on tutkimuksellinen,
maallikoille rajatusti esiintyvé tieto (Reunanen, 1996, 3). Asiantuntijavallan vastustaminen
sai yhden impulssin 60-luvulla, jolloin kritisoijat nékivat teknokraatit vain omaan sektoriinsa
fakkiutuneina. Samaan aikaan alkoi niin kiivas demokratian puolustus, ettei voitu edes
kuvitella kansanvallan vylittdvaa asiantuntijavaltaa (Reunanen, 1996, 350). Reunasen
mukaan asiantuntijavalta on kasvanut patevyysvaatimusten myota. Aiempaa koulutetumpi
vaestd kaipaa, suostuakseen vallankayttoon, aiempaa tieteellisempédd ja luotettavampaa
suunnittelua myos aloilta, jotka eivét ole luonnontieteellisesti ennustettavissa. Patevyystaso
spesialistien ja poliitikkojen vélilla on kasvanut, mik& luo valtatyhjion taytettavaksi
(Reunanen, 1996, 17).

27



Asiantuntija harjoittaa valmisteluvaltaa, muuten han ei olisi asiantuntija. Reunasen mukaan
asiantuntijavallassa on kyse paatoksentekoprosessista, siitd miten allekirjoitettavaksi tai
voitokkaasti aanestettavaksi paatynyt ehdotus on saanut sisaltonsa (Reunanen, 1996, 5).
Asiantuntijavaltaa tulee kuitenkin olla paitsi jarjestelman vakauden ja toimivuuden kannalta,
my0Os jotta he voivat nostaa omasta asiantuntemuksestaan nousevia uusia ajatusmalleja
(Reunanen, 1996, 356).

Asiantuntijavaltaan liittyy laheisesti byrokratian kasite. Byrokratian valikoitua kritiikki& on
hyva kdyda hieman lapi. Akateemisissa papereissa byrokratialla on tarkoitettu myds
positiivisia konnotaatioita virkamieshallinnolle (Karppi & Sinervo, 2009, 26-27). Vartolan
mukaan byrokratia ei perustu hallintaa toteuttavan ja hallittavien valilla. Lisé&ksi
byrokratioilla on aina ollut haasteita kehittdd itsedédn (Karppi & Sinervo, 2009, 33).
Kehittyneelle kansalaisyhteiskunnalle tama ei kuitenkaan riitd, vaan byrokratiankin on
harjoitettava yhteistyotd erilaisissa verkostoissa ja kohtaamisissa Vastoin Vvéitettya,
byrokratiasta ei ole siirrytty uuteen hallinnan aikakauteen, vaan byrokratia on voimissaan
uudempien hallintasysteemien rinnalla (Karppi & Sinervo, 2009, 36-37).

Jotta modernin valtatutkimuksen traditioista saisi tuloslukua riittavasti pohjustavan
kasityksen, erittelen vield hallinnan kasitettd, hallinnan tutkimusta, sekd Michel Foucault’n
kurinpitovallan kasitettd. Hallinta on jotain muuta kuin asemaa pysyttavaa tai turvaavaa.
Foucault kertoo Machiavellin ajatuksia vastustaneiden teosten kehittdneen hallinnan taitoa.
Ruhtinasta seuranneina vuosina tunnustettiin, ettd yhteiskunnassa suuret joukot hallitsevat
perheitdan, asiakastaan tai koulutettavaansa (Foucault 2010, 101-102). Toisen hallinnan
piirteen kuvaamiseen kykenee Fredkrik Suuri Anti-Machiavellissadn kertomalla miten
Hollanti pienuudestaan huolimatta kykenee paljoon, Vendjad taas jaa suuruudestaan
huolimatta heikoksi. Onnistunut hallinta tarkoittaa asioiden — poliittisten, teknisten, minka
tahansa sfaarin — hallintaa korkealla tasolla (Foucault, 2010, 105-106).

Suurten rakenteiden sijasta hallinnan tutkimuksen erityisend kohteena ovat yhteiskunnan
“pikkupdillikdiden” toiminta ja “alemman tason asiantuntijuus”, kuten psykologia,

pedagogiikka ja taloustiede paikallisissa muodoissaan (Miller & Rose, 2010, 164). Hallinnan
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tutkimuksen kohteena ovatkin “ihmisteknologiat”, ne kirjavat tieteelliseen asiantuntijuuteen
pohjaavat dokumentaation, testauksen ja tilastollisten laskelmien k&ytédnnot, joiden kautta
inhimillista kayttaytymista yhteiskunnissa hallitaan. Tulosluvussa sivutaan myads sitd, mita
Foucault kuvailu hallinnan mentaliteetiksi. Pyrkimyksena on ollut 16yt&4 valtaa toteuttavien

strategisia ja kollektiivisia tapoja ajatella.

Teoksessa Tarkkailla ja Rangaista (1975) Foucault esittelee kurinpitovallan kasitta.
Valtiovarainministeriotdhdn kritisoidaan ajoittain liiallisesta “’talouskurista”, mutta
kurinpitovalta tarkoittaa paljoa muutakin kuin vain séastdmistd. Kurinpitovaltaan liittyy
sellaisia seikkoja kuin “kesyttdminen”, hyvin pienind annoksina ja hienovaraisesti toteutettu
valta, vallankohteiden jirjestely ja niiden muokkaaminen. Foucault’n mukaan itsekurin
maailmassa ainoa relevantti seremonia on harjoitus. Yritysten lisdksi julkiset virastot
pohtivat urheilujoukkueen tapaan tulos-, kehitys-, tai viikkopalaverien aikoina, kuinka tehda

yksikostadn tuottavampi, paremmin viritetty.

Kurinpitovalta rankaisee sitd, mika ei noudata saant6ja, sitd mika jattaa saannot
noudattamatta, sek& ylipaatdan kaytosta joka on ristiriidassa koodiston kanssa. Kurivallan
ylivertaisuuden takaa sen tehokkuus suhteessa sen hdmmastyttavédan keveyteen. Vastoin
perinteisia vallan muotoa, kurinpitovalta pyrkii piilottamaan vallan kdytdn mutta saattamaan
sen objektit nakyviin. Juuri mahdollisuus jokaisen objektin liikkeen havaitsemiseen
jahmett&dd hanet tdhén suhteeseen (Foucault, 2000, 243, 255). Valvonnan tulee vaikuttaa
jatkuvalta, vaikkei se sita olisi. Tamakin urauttaa vallankdyton kohteita. Kurinpitovaltaa
kuitenkin valvotaan Foucault’n mukaan demokraattisesti. Sen mekanismeja voi kuka vain
tulla seuraamaan, mika estaa sen luisumista tyranniaksi (Foucault, 2000, 274, 276). On
alettu puhua julkisen vastuunoton kenttien laajentuneen ké&sittdmé&an uusia, yha
eriytyneempié prosesseja. Menopaineista huolimatta julkisessa sektorissa alkaa ja kehittyy
jatkuvasti uusia projekteja ja prosesseja. Tavoista vastata uusiin haasteisiin on yleisesti
kéytetty nimitystd “hallinta” (VTV, 2013, 12). Hallinnalta ei voida luonteensa vuoksi
odottaa aiempien valtaparadigmojen kaltaista yksiselitteisyyttd. Yksiselitteisyyden
puuttumisesta on seurannut vastuujaon hdmartymista (VTV, 2013, 15, 24).
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2.5.

Ydinvaltio-kasitteesta

Milla termill&d voisi kuvata osuvasti valtionyhteison keskeisimpien budjettitoimijoiden
kokonaisuutta, parlamentin, tarkastusviraston ja ministerididen kokonaisuutta? Kivel&
valitsi vaitoskirjassaan lopulta valtiokonsernin kasitteen ydinvaltion késitteen sijaan (Kiveld,
2010, 38). Perusteena oli valtiokonserni-késitteen helpompi rajattavuus vain
budjettirahoitteisiin  toimintoihin”.  Ydinvaltiokésitteen Kiveld puolestaan nékee
“yleistajuisempana synonyymind” (Kiveld 2010, 38), muttei valitettavasti antaudu
perustelemaan nakemystaan. Valtiokonsernin késitteen Kiveléd kertoo vakiintuneen VM:n

kasitteistoon.

Valtion keskeisimpi& elimi& ei voi eik& pitdisi verrata yrityskonserniin. Fundamentaalisena
erona on jo toiminnan tarkoitusten erilaisuus; yrityskonserni tahtéda voitontavoitteluun,
valtion ydin taas hyvinvointiin ja kansallisvaltion toimintakyvyn takaamiseen. P&adyinkin
kayttdmaan ydinvaltio-sanaa. Ydinvaltion alue on erotettu valtion autonomisesti toimivista
osista — kuten vaikkapa yliopistot vuodesta 2010 alkaen — sekd& markkinaehtoisista
toimijoista (Kivela, 2010, 38-39).
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3.1.

3. Tutkimuskohde: kehykset, valtiovarainministerid, kohteen suhde

hallitusohjelmiin ja vuosibudjetointiin

Kehyksista

3.1.1.”Mita ne kehykset ovat?”” — kehysten ké&sitteen maarittely

Kehyksilla tarkoitetaan tdssa tutkimuksessa Suomen valtion ylivuotisessa budjetoinnissa
kaytettyja talousraameja menoille. Termiin lasketaan mukaan annetut kehyspéatokset seka
varauksella niiden toimeenpano. Myods kayttdmiani kehysjarjestelman tai kehysprosessin
késitteitd voi molempia pitad synonyymeina sille systeemien verkostolle, joka suomalaiseen
yhteiskuntaan on rakennettu kehysten tuottamiseksi. Kehykset asettavat vuosittain

enimmaismaaran noin 80 %:lle valtion talousarviomenoista.

Strategisesta nakokulmasta katsottuna kehykset ovat keskipitkédn aikavalin suunnittelun
tyokalu valtiontaloudelle. Keskipitkan aikajanteen maaritelmét asettuvat taloustieteessa
juuri 3-5-vuoden periodeille. Niin kutsuttu budjettikehysdirektiivikin edellyttaa julkisen
talouden suunnittelua “véhintddn kolmen vuoden aikajénteelld” (Neuvosto, 2011/85).
Temmeksen ja Kiviniemen mukaan kehysohjaus oli vain yksi muoto tulosjohtamisen
uudistusta siind missa ovat tulossopiminen, nettobudjetointi kuin tulosohjauskin (Temmes
ja Kiviniemi, 1995, 19, 38).

Ministeriot laativat meno- ja tuloarvioesityksensd hallitukselle ministeriiden saamissa
kehysten pé&aluokissa, joita myds kutsutaan kehyksiksi. Ministeriot kohdistavat annetut
kehykset edelleen aliselle hallinnolle. Menokehysten myo6td budjetoiduista summista
paattdminen siirtyi aiemmasta ja perinteikk&édstd elokuun budjettiriihestd helmikuun
kehysriiheen, ja kasiteltdvdn uudistuksen myo6td jopa ennen vaaleja pééatettaviin
kehyspaatoksiin.
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Tutkielman keskitssa oleva monivuotinen kehysohjaus on hallituksen, VM:n sekd muiden
ministerididen strateginen tyokalu politiikkaa toteutettaessa seka valtiontaloutta hallitessa.
Kehys on erddn Vanhasen Il hallituksen ministerin luonnehdinnan mukaan seka téarkein
seurattava mittari, ettd paperi johon usein viitataan kaytannon politiikassa (Kiveld, 2010,
203).

Kehysjarjestelma ei merkittavyydestdén huolimatta pitkaan perustunut lakiin tai asetusten
tasoisiin saadoksiin. Tarkoituksena oli aikanaan pitdd kehykset puhtaasti poliittisena
vélineend, joka muuntuisi kevyesti kulloisenkin aikakauden vaatimiin haasteisiin (Kiveld,
2010, 205). Kehyksia on kuitenkin paljon kritisoitu juuri kyvyttdmyydestd muuntua, mika

on yksi kehyksiin liittyvista teoreettisen ja kdytannon valisista paradokseista.

3.1.2. Kehysten kehitys vuoteen 2003 saakka

Kehysohjaukseen siirtymista oli ehdotettu jo 6ljykriisin jélkeisessa taantumassa, osana
keskipitkan aikavalin suunnittelua, mutta kasvavan hyvinvointivaltion vuosikymmenina
idea ei saanut kannatusta. 80-luvulla kasvaneet ja velkaantuneet julkiset sektorit alkoivat
panostaa talouden hoitoonsa — apua kansainvalisistd foorumeista 16ytyi eritoten OECD:n
kautta. VM:n virkamieskunta katsoi 80-luvun lopulla, ettei varojen kohdentaminen ollut
enda mahdollista, koska lakisaateiset menot olivat kasvaneet lahes 90 %:n budjettimenoista.
Valtion budjetin kokoa oli paitsi psykologisesti ja poliittisesti, myds vuoteen 1992 saakka
aanestysteknisesti helpompi kasvattaa kuin kutistaa. Menojen lisddmiseen, kun riitti
eduskunnan yksinkertainen enemmistd, karsimiseen taas tarvittiin kahden perékkaisen
eduskunnan 2/3 enemmistd. Nain hallitukset eivat kyenneet ohjaamaan tehokkaasti
talouspoliittista kehitystd. (Heikkinen & Tiihonen, 2010, 355). Valtiovarainministerion

kanta menojen kasvun sééntelyyn kuului tuolloin seuraavasti:

’Kansainvéliset arviot ja kotimainen kokemus viittaavat siihen, etta finanssipolitiikan
onnistumisen kannalta on olennaisempaa saadellda menojen kasvua kuin esim.

valtiontalouden tasapainokehitystd. Tama johtuu mm. siitd, ettd menojen liialliseksi
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paassytta kasvua on hyvin vaikeata my6hemmin oikaista” (Heikkinen & Tiihonen, 2010,
11).

Loppuvuodesta 1990 kritiikkinsé budjetin tilasta antoivat niin kansantalousosaston Korkman
kuin Sailaskin. Korkmanin tahtdimessa olivat aina vaalivuosiksi kasvatetut, ns.
“vaalibudjetit”, jotka hdn tahtoi lopettaa. Sailas taas haukkui eduskuntaa joulukuun
budjettitulosten ratkettua menojen lisddmisestd jopa kolmella miljardilla markalla
(Uimonen, 2002, 134).

Yksivuotiseen kehysohjaukseen siirtymisestd paatti Holkerin sinipunahallitus. SDP:ss&
Sorsa ja etenkin Lipponen olivat suopeita julkisen sektorin uudistuksille. SDP:n silloinen
eduskuntaryhmé kannatti hallinnon uudistamista, muutoksen suunnista vain oltiin
erimielisia (Yliaska 2014, 236, 294). 9.3.1989 annetussa paatoksessa Palvelevampaan
hallintoon (1990) aloitettiin  ministerididen  madrdysvallan  karsiminen  omiin
budjettiendotuksiinsa (Yliaska, 2014, 276). VM:n liséksi hallitus pyrki johtamaan
valtiokoneistoa, mikd myohemmin on kérsinyt monia takaiskuja. Hallitus teki 18.10.1990
paatoksen toiminta- ja taloussuunnitelmien seka tulo- ja menoarvioehdotusten laadinnassa
sovellettavista periaatteista (Virallinen Lehti, 1990: 122, 44-45).

Vuosina 1991 — 2003 kehykset olivat puhtaasti rahakehyksid ilman toimintaa linjaavia
kohtia. Yksivuotinen kehys ei kuitenkaan ollut vain semanttinen raami budjetinteossa.
Valtiontaloudessa eri ministeridille ja kuntatalouden puolella eri toimialoille annettiin

maéararahakehys, jonka sisalle vuoden menojen oli ehdottomasti mahduttava.

3.1.3. Vuodet 2003 — 2004 — menokehyksista tulee monivuotisia

Kehysten uudistuksen vuonna 2003 néhtiin ratkaisevan osaltaan useita siihen asti kehyksissé
koettuja haasteita: 1) informaatiovajeeseen budjettiprosessista & yhteiskuntapoliittisista
linjauksista 2) vaalipoliitikkojen poliittisen vallan puutetta 3) Kyky vastata ketterampéén

maailmaan (Harrinvirta & Puoskari, 455-456). Kehysjarjestelman tuli myos sopeutua EMU-

33



jasenyyteen. OECD:kin suositteli vuoden 2002 raportissaan kehysmenettelyn uudistamista

tosiasiallisesti sitovaksi seka monivuotisesti pidentamisté.

Harrinvirta ja Puoskari katsovat problemaattiseksi, ettd kansallista kehysjarjestelméa
uudistetaan ensisijassa subsidiariteettiperiaatteen omaavan EU:n ja tarkemmin sen kasvu- ja
vakaussopimuksen tarpeisiin (Harrinvirta & Puoskari, 2001, 449-451). Toisena suurena
puutteena tekijat nékivat, ettei vanha kehysmenettely juuri ottanut kantaa valtion tuloihin.
Myds poliittisen litkkumatilan kannalta kehyksissé oli parannettavaa. 90-luvun lamassa
painopiste oli leikkaamisessa ja menokatoissa, vahemmadlle huomiolle jai jalleen

painopisteiden aito valitseminen (Harrinvirta & Puoskari, 2001, 453)

VM suhtautui talouden tilaan hyvin skeptisesti vield vuonna 2003. Missaén ei nahty varmoja
kasvua luovia signaaleja, ja ulkomaan tapahtumista esimerkiksi SARS-epidemian
seurauksineen ndhtiin “heikenténeen talousndkymid”. (Kehykset vuosille 2004-2007, 1).
Kuitenkin toteutunut BKT oli noussut jo 2001-2002 runsaasti niin Suomessa, Euroopan kuin
maailman suurissa talouksissakin Japania lukuun ottamatta (Maailmanpankki). Vuodeksi

2003 ja sitéd seuraavina vuosina kasvu jatkui vauhdikkaasti.

Jaatteenmaen johtama viikon virassaan toiminut valtioneuvosto antoi 24 paivana huhtikuuta
vuonna 2003 paatoksen koskien toiminta- ja taloussuunnitelmien laadintaperiaatteita
(Valtioneuvoston asetus 321/2003). Keskeisessd asemassa kehysuudistuksessa oli
kehysjarjestelméan kehittdmistydéryhma (VM Kehyskasikirja, 2012, 12). Mitd monivuotisen
kehykset kaytanndssa tarkoittivat? Uusimuotoisen menokehys perustui paitsi edellisen
kehyksen menopohjaan ja poliittisista paatoksistd juontuviin menopaineisiin, myos
hallitusohjelmaan  kirjattuihin  uudistuksiin. ~ Siirryttdessa  poliittisella  p&&atokselld
monivuotisiin - menokehyksiin  budjetointiprosessin  kliimaksi, valtion talousarvion
valmistelukokous siirrettiin alkusyksyjen budjettiriihista kevaisiin kehysriihiin, pois lukien
ensimmaéinen ja tarkein kehyspaatds. Vuosittaisessa kehyspaatoksessd annetaan kylla

paéluokille méaararahat, mutta vain vaalikauden kokonaiskehys on sitova.
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Vuodesta 2003 alkaen kehykset alettiin ilmaista vaalikauden ensimmadisen kokonaisen
kalenterivuoden hinta- ja kustannustasoissa, esimerkiksi vaalikauden 2003 — 2007 kehykset
vuoden 2004 tasoissa (VM Kehyksen puitteissa, 34). Vakaissa oloissa talla ei ole
samanlaista merkitystd, mutta esimerkiksi voimakkaan inflaation oloissa kehykset jaisivat
ajastaan nopeasti jalkeen. Esimerkiksi kuuden prosentin vuotuinen inflaatio vuodesta 2004
lahtien tarkoittaisi, ettd 50 miljardin kehys jdisi reaalisesti noin 41,5 miljardin arvoiseksi
vuonna 2007. Kuitenkin védhentyneella kehykselld saatettaisiin joutua takaamaan saman

lagjuiset, jollei laajentuneet palvelut.

Hallituksen keinot toteuttaa painopisteitdan kehyspaétosten jalkeen ovat jakamaton varaus,
sekd uudelleenkohdennukset. Jakamaton varaus tarkoittaa rahaa, joka s&astyy
kehyssummista joihin ei ylletd. Useana vuonna tdmé on tarkoittanut yksittaisia miljoonia,
vuonna 2009 neljannesmiljoonaa (VM Kehysjarjestelmén kehittdaminen, 65). Vaikka
hallintosektorin sisdiset kohdennukset eivat kuulu hallitusohjelmatasolle, niilld on
merkitystd kehysten joustavuuden kannalta. Uudelleenkohdennuksen on todettu
valtionhallinnossa tarkoittavan seké sektorien valilla ettd niiden sisélla tapahtuvia siirtoja.
Siséinen kohdennus voi toimia joko kolehti-periaatteella, siirtamélla budjetoitavaa rahaa
yhdesta toiseen paikkaan, tai kohdentamalla menoja toisin (VTV, 2012,59-60).
Tarkastusviraston raportissa muistutetaan lopulta juuri valtiovarainministerin  ja
budjettipdallikon neuvottelussa ratkaistavan uudelleenkohdennusten sisallon (VTV, 2012,
64).

Valtaa muutettiin  my6s suoraviivaisemmin, kuin tamén tyon ytimessad kuvataan.
Budjettiuudistuksessa tultiin muuttaneeksi eduskunnan budjettikésittelyn menettelytapoja.
Perustuslakiuudistuksen johdosta hallituksen tuli antaa ohjelmansa tiedonantona
eduskunnan hyvaksyttavaksi. Hallituskauden menokehyksen katsottiin  kuuluvan
tiedonannon yhteyteen (Kiveld, 267, 273). ”Teknisend muutoksena kehysten pitdvyyden
varmistamiseksi”  kehyksiin  sisdllytettiin ~ kansanedustajien  perinteisesti  tarke&
vallankayttotapa, lisdehdotukset esitettyyn budjettiin seka itse (lisd)talousarviot (Kehysten
puitteissa, 34) Edellinen tarkoittanee, ettd saadakseen jotain tehdyksi kesken vuotta on
kyettavé ottamaan pois jostain kesken vuotta, mikd on nykykéytdnnossd mahdotonta.
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VM néki 2003 uudistetun kehysjarjestelman vahvuuksina esimerkiksi lisdbudjettien koon
pienenemisen, suhdanteiden hillitsemisen ja poliittisen sitouttamisen. Heikkouksina taas
pidettiin esimerkiksi litkkumatilan olemattomuutta, riippuvuutta poliittisesta tahdosta (!),
seka sita ettei jarjestelma kata laajempaa osaa julkisesta taloudesta (Kehyksen puitteissa, 50).
Laajemman osan toivomus toteutui aikanaan, kun Julkisen talouden suunnitelma aloitettiin

vuonna 2016.

Kuvio 1: Kehysjarjestelman plussat ja miinukset vaalikaudella 2003 — 2007

YHTEENVETO NYKYISEN KEHYSJARJESTELMAN VAHVUUKSISTA JA
HEIKKOUKSISTA:

+ Hillinnyt valtion menojen kasvua seka pienentanyt lisdbudjettien kokoa

+ Edesauttanut valtionvelan rajoittamisessa ja eldkerahaston vahvistamisessa

+ Toiminut myotasyklisen fi nanssipolitiikan harjoittamista vastaan

+ Sisaltaa selkeat numeeriset tavoitteet, joiden toteutumista voidaan arvioida luotettavasti
maa- rarahapaatoksia tehtéessa (vrt. tasapainosaanto, jonka toteutuminen voidaan todeta
vasta jalkikateen)

+ Riittavan yksinkertainen ja helposti ymmarrettava

+ Saanut aikaan vahvan poliittisen sitoumuksen + Edesauttanut talouspolitiikan
tavoitteiden saavuttamista

+ Saanut kansainvalista tukea ja myonteistd huomiota

— Liikkumatilan vahyys ja jarjestelman osin tarpeeton joustamattomuus

— Riippuu poliittisesta tahdosta

— Asettaa kaytannossa samalla menojen maaran

— Mahdollistaa nykyisellaan jarjestelman kiertamisen esim. verotuksen kautta tai
rahoitusjarjestelyin

— Maksuaikataulun muutokset suhteessa alkuperaiseen suunnitelmaan ongelmallisia

— Kohtelee eritavoin esim. omaa tyota vs. ostopalvelua, litkennehankkeita rahoituksesta
riippuen

— Aikajanne melko lyhyt

— Kiintedhintaisuudesta aiheutuva lapinakyvyyden vaje

— Ei kata koko julkista taloutta

(VM Kehysten puitteissa, 50)
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3.1.4. Tarkastelujakson merkittdvimmaét ulkoiset ja sisaiset muutokset

Suomalaisessa kehysjarjesteleméssa tapahtui tarkasteluajanjaksolla yksi kokonaisvaltainen
transitio, joka ei saanut alkuaan Suomen sisaltd. EU:n finanssikriisin seurauksena
toimeenpanema koordinaatio sekd loi kehyksille puuttuneen juridisen pohjan, maaritti
kansainvélisen aseman, ettd muodosti uudelleen kehyksiin liittyvia valtasuhteita.
Tarkastelujakson alussa kehykset olivat yksin poliittinen paatés. EU:n myo6ta kehyksia
sitovat esimerkiksi rakenteellisen alijadman seuraamiseen ajava kasvu- ja vakaussopimus,
finanssipoliittinen laki, sekd “budjettikehysdirektiivi”. Ohessa kehysten kannalta oleellinen

lainaus direktiivista 2011/85:

“Uusien EU-sdannosten mukaan jasenvaltioiden on laadittava myds julkisen talouden
keskipitkan aikavalin kehys, joka mahdollistaa julkisen talouden suunnittelun vahintaan

’

kolmen vuoden aikajdnteelld.’

Toisena toimintakentdn muutoksena VTV eli Valtiontalouden tarkastusvirasto alkoi seurata
kehysten toimintaa vuodesta 2007. Kyseinen jarjestely on mahdollistanut
valtiovarainministeridlle analyyttisen keskustelukumppanin. Lisaksi tarkastamisen méaara
jatkoi my6hemmin kasvuaan: erillisia finanssipolitiikan tarkastuskertomuksia alettiin tehda
vuonna 2012 (VTV julkaisut)

Kolmanneksi Suomen talouden laahaaminen toi osaltaan paineen ottaa kuntasektori ja
sosiaalirahastot mukaan samaan rakenteeseen valtion kehysten kanssa. Tastd rakenteesta
kaytetdan Julkisen talouden suunnitelman nimed, tyokielessa JTS:44. Paperia on kaytetty
my6s EU:hun l&hetettavaksi maaraamista papereista vuonna 2015 vakaussuunnitelmana (EU
maakohtaiset suositukset).

Kehykset itsessddn eivat kokeneet vuosina 2003-2015 sellaisia uudistuksia, ettd olisi
perusteltua jakaa tai jaotella tarkastelujaksoa pienemmiksi osiksi. Uudistuksia kuitenkin

tehtiin. Vuosia 2003 — 2010 koskevat kehyspaatokset annettiin eduskunnalle selontekoina.
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3.2.

Kéytdnnossd eduskunta sai ddnestdd valtiovarainvaliokunnan mietinndsta tuotetusta
kannanotosta, joka hyvéksytyksi tullessaan edellyttdd valtioneuvoston ryhtymista
yksil@ityihin policyihin. Vuonna 2007 valtion tilintarkastajaininstituution tehtévat annettiin
perustetulle eduskunnan tarkastusvaliokunnalle. Tavoitteena oli parlamentin valvontavallan
vahvistaminen. Kehysten ja kehysprosessin lapindkyvyyden parantamiseksi alettiin julkaista
Kehyskasikirjoja. Kehyskasikirjoissa kerrotaan myos yksityiskohtaisesti, miten kehystasoa
pidetddn valtiovarainministeriossa ylla. Ensimmaéinen kehyskasikirja laadittiin vuosiksi
2012-2015 (VM, 45/2015). Asetus julkisen talouden suunnitelmasta (120/2014) ja sen
taytantdonpano merkitsivét valtiotasolle keskittyneiden kehysten péaattymistd. Asetuksen
perustana on jo 2012 annettu finanssipoliittinen laki, jolla s&&dettiin jasenmaiden

rahoitusasemaa koskevista tavoitteista.

Valtiovarainministerion tyontekijat, ja heidan vuorovaikutussuhteensa

kehyksissa

3.2.1. Valtiovarainministerion perustehtévé ja valtiovarainministerioldiset

Miten valtiovarainministerion perustehtdvad on maéaritelty? Valtiovarainministerion visio
kiteytyy ministeridn strategiassa sanoihin: ”VM turvaa tulevaa” (VM strategia). Yhtena
painopistealueena ministerid viestii olevan julkisen talouden kestdvyyden turvaaminen,
jonka alakohtana on valittémien sopeutustoimien toteutumisen varmistaminen. Kivela
katsoo suoraviivaisesti VM:n paatehtdvan olevan “valtiotalouden kokonaishallinta, ja se etta
[valtiotalouden] ohjausjarjestelma tukee tata paatavoitetta” (Kiveld, 216). Valtioneuvoston
asetus valtiovarainministeriostd puolestaan listaa kattavat 41 ministeridlle maéaritettya
tehtdvaa, joista kehyksiin epésuorasti liittyvista tarkeimpind taloudellisen kehityksen
ennustaminen, finanssipolitiikan arviointi ja keinot, sek& talous- ja rakennepolitiikan
valmistelu (VN asetus 610/2003). Kehyksista itsestaan kirjoitetaan asetuksen vuoden 2014

paivityksessa tehtdvana olevan:

3) valtion talousarvio, julkisen talouden suunnitelma, valtiontalouden kehykset sek&

toiminta- ja taloussuunnittelun perusteet; (VN asetus 849/2014)
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Tehtavélistassa monessa kohdassa on eritelty ministerion tehtavé kustakin ilmitsté: yleinen
ohjaus, arviointi, ja seuranta toistuvat. Kehyksissé tehtdvaa ei ole kuitenkaan suoranaisesti

eritelty, vaan kehykset on itsessdén annettu asetuksen myota ministeriolle tehtavaksi.

Millainen joukko viranhaltijoita valtiovarainministeriossa tydskentelee? Viranhaltijoita on
noin 400. VM:n organisaatio jakautuu johdon alla seuraavassa kuvatulla tavalla.

Kuvio 2: Valtiovarainministerion yksikot

Budjettiosasto Rahoitusmarkkinaosasto Henkilsto- ja
hallintapolitiikkaos

asto
Kansantalousosasto Euroalueen Julkisen hallinnon
vakausyksikko tieto- ja

viestintatekninen

toiminto
Vero-osasto Kansainvélisten asioiden Kunta- ja
sihteeristo aluehallinto-osasto
Valtiovarain Viestinta Kehittamis- ja
controller-toiminto hallintotoiminto
(KHT)

Lahde: VM, organisaatiokaavio

Kehyksia kasittelevissa akateemisissakin lahteissa Valtiovarainministerid késitetdan
useimmiten yhdeksi toimijaksi. Valilla samoin on tassakin tutkimuksessa, olkoonkin ettd
valtandkokulmasta johtuen puhumme ihmisjoukosta, emme instituutiosta. On kuitenkin
hyva havaita ministerion eri osastojen olemassaolo sekd tarkoitus kehysjarjestelman
kannalta. Keskeinen rooli on budjettiosastolla, joka valmistelee kehyspaatokset, osallistuu
julkisen talouden kokonaisuuteen liittyvan talouspolitiikan valmisteluun” ja antaa kantoja

EU:n talousarvioon (VM osastot). Viimeisinté ei pida sekoittaa my6hemmin tdssa gradussa
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esiintyvaan, EU:sta tulevaan jasenmaiden finanssikoordinaatioon. Budjettiosastoon kuuluu
my6s EU-yksikko. Kansantalousosaston tehtdviin kuuluvat hallituksen talouspolitiikan
valmistelu, talouden indikaattorien perusteella ennustaminen ja talouspoliittisten
toimenpiteiden vaikutusten arviointi ja kansantalouden nakokulman esiintuominen
paitoksentekoa varten” (VM osastot) Ministerion oman paaluokan késittelee hallinnollisesti
ministerion kehittdmis- ja hallintotoiminto, joka kasattuaan eri osastojen ehdotukset esittda
paaluokan edelleen budjettiosastolle.

Valtiovarainministerion ote Suomen poliittisesta eldmasta vahvistui keynesilaisyyden kulta-
aikana. VM-viranhaltijoiden valta on valtiosihteeri Sailaksen mukaan kasvanut, koska a)
VM valmistelee budjetit B) viranhaltijat ovat pysyvissa viroissa, moni vuosikymmenié c)
viranhaltijat tietdvat tekevansa laadukasta tyota (Heikkinen & Tiihonen, 2010, 472, 475).
Risto Uimonen ruotii kirjassa Hanta heiluttaa koiraa virkamiesten kasvanutta valtaa. Hanen
mukaansa virkamieseliitista on sallittu tulla poliitikkojen kaltaisia mielipidevallankayttajia.
Viranhaltijat tayttivat poliitikkojen jattaméa valtatyhjiota nimenomaisesti 90-luvun laman
aikaan ja sen jalkihoidossa (Uimonen, 2002).

3.2.2. VM:n kehysvuorovaikutussuhteet muihin kehystoimijoihin

Keskityn tutkimuksessani ministeridihin, valtiontalouden tarkastusvirastoon, EU-
instituutioihin, ja ammattipoliitikkoihin, joista painotan valtioneuvoston jasenid. Tausta-
aineistoa kerattdessa muodostui kuva, etteivat muut tahot kédyttaneet valittuja instansseja

merkittdvampéaa valtaa.

Kiveldn haastattelemat kansanedustajat nakivat kehysmenettelyyn vaikuttamisen
haasteellisena. Itsensa hallituksen politikoimismahdollisuuden koettiin  rajallisiksi
hallitusohjelmien vélisissd budjettiriihissd. Budjettivalmistelun alkaessa edustajilla oli
kriittisia nakokulmia kehyksiin, vaikka he olisivat itse olleet néistd paattaméssa (Kiveld
2010, 197). Ville Yliaska huomauttaa eduskunnan kokeneen haasteita budjettivaltaansa
liittyvadn yhteiskunnan kehityksen johtamiseen, silld sille ei ole osoitettu siihen riittdvia

mittareita, eikd valtaoikeuksia asettaa mittareita (Yliaska, 2014, 319). Téastd syysta
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eduskunta ei ole saanut eika tdn4dénkéaén saa tietoa monista uudistuksista ennen kuin ne ovat
jo liian pitkalla poliittisen vaikuttamisen kannalta. Monivuotisten kehysten ilmaantuessa
budjetin laadinnan rakenne on koettu kaantyneen merkittavasti ylhaaltd alaspain

laadittavaksi.

Valtiovarainministerion ja kehysten padluokkia edustavien ”sektoriministerididen” — joiksi
Kiveld kasittdd muut kuin valtiovarainministerion ja valtioneuvoston kanslian —
vuorovaikutus on usein ollut monitahoista. Valtiovarainministeriéssa on sadnndllisesti nahty
tarve ohjata muiden ministeriiden toimintaa. Esimerkiksi 2000-luvun alussa
valtiovarainministerion haastateltava kertoo ministerididen puutteiksi sekd viestia
virastoilleen, mitd niiltd kehyksissa odotetaan, ettd tulla julkisuuteen omien
yhteiskuntapoliittisten tavoitteidensa kanssa (Kiveld, 2010, 151-152). Sektoriministeriot
taas ovat toistuvasti poliitikkojen tavoin nédhneet valtiovarainministerion tyontekijat ikavina
maéararahojen vahentdjina tai epadjind. Molempiin suuntiin on annettu toki myds paljon

hyvaa palautetta.

Valtiontalouden tarkastusviraston on riippumaton, eduskunnan yhteydesséd toimiva
tarkastusviranomainen, jonka asema on saadetty perustuslaissa (Suomen perustuslaki). Kun
VM on kasitellyt tarkastusviraston julkilausumia julkisesti, on kommentoinnin savy ollut
positiivinen.  Positiivista  suhtautuminen  virastoon oli  myds  tekemassani
valtiovarainministerion tyontekijoiden haastattelussa (Lintild, haastattelut). Tarkastusvirasto
julkaisee paitsi tilintarkastuksia, myds kehysten tuloksellisuuteen sek& finanssipolitiikan
tarkoituksenmukaisuuteen liittyvia raportteja. Nain he ovat toimineet kehyksiin liittyvien

kokemiensa puutteiden esiintuojana.

EU-instituutiot niputetaan tutkimuksen puhetavassa paljolti yhdeksi tahoksi, sill& ne liittyvat
ldhinnd  yhteen  useasta tarkastelundkdkulmasta.  Vuorovaikutus  suomalaisiin
kehystoimijoihin liittyy yleiseurooppalaiseen talouskoordinaatioon, joka puolestaan sai
vauhtia finanssikriisia seuranneista vuosista. Organisaatiot kayvat kahdella tapaa
merkittavadd dialogia. Ensimmdainen pa&asiallinen vuorovaikutusvayld ovat komission

jarjestdmat kuulemiskierrokset Suomessa. Toinen vayla on talouskoordinaation edellyttamét
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raportit. Suomi laatii vuosittain EU:lle vakaus- ja uudistusohjelmat, joihin EU vastaa

maaraportilla sek& maakohtaisilla suosituksilla (EU, maakohtaiset).

Hallitusohjelmien ja vuosibudjetoinnin suhteesta kehysohjaukseen

3.3.1. Hallitusohjelmien ja kehysohjauksen keskinéisisté suhteista

Kun viel& Holkerin hallituksen ohjelma vuonna 1987 jéi pituudeltaan 9 sivuun, kasvoivat
ohjelmat 2000-luvulla monikymmensivuisiksi, yksityiskohdiltaan hiotuiksi teksteiksi.
Jaatteenmaen hallituksen ohjelmassa oli 56 sivua, Vanhasen toisella hallituksella 86 sivua.
Kataisen hallituksen ohjelma on ennétyspitkd, lahes sata sivua (Sitra 2014). Paisuneet
hallitusohjelmat kertovat paitsi yksityiskohtiin paneutumisesta, myds puoluetaustaisten ja
ei-puoluetaustaisten valmisteluorganisaatioiden vallan kasvusta. Vuodeksi 2015 hallitus
laati valtiovarainministerion ja valtioneuvoston kanslian ehdotuksen mukaisesti strategisen
hallitusohjelman. Tarkoituksena on ollut keskittdd voimia uudistusten l&piviemiseen kunkin
hallituksen valitsemilla 3-5 painopistealueella. Strategisesta hallitusohjelmasta eriytettiin
samalla toimintasuunnitelma, joka tdsmentda keinot strategisessa ohjelmassa ilmoitettuihin

linjauksiin (Valtioneuvoston kanslia, 2015).

Mité tarkoituksia hallitusohjelmalla on? Niiden tehtavé on koota linjat, miten ydinvaltiota
kehitetddn tulevina vuosina. Hallitusohjelmalla on myo6s viestinnéllinen tarkoitus: valtion
tyontekijoille, kansalaisille, medioille, seka poliittisille toimijoille ilmaistaan samalla
muodostetun hallituksen tahto. Perustuslaki tai muu lainsadadantd eivat hallitusohjelman
merkitysta erittele. Perustuslaista I0ytyvat ainoastaan maininnat ohjelman neuvottelusta
ennen paaministerin valintaa, sekd ohjelman viivytyksettd annettavasta tiedonannosta

eduskunnassa (Suomen perustuslaki, 61 ja 62 §)

Kivelan haastattelemilla ministereilld oli vaihtelevia mielipiteitd hallitusohjelman ja
kehysten vélisestd asetelmasta. Ndma kaksi he kuitenkin nostavat valtio-ohjauksen
tarkeimmiksi tyokaluiksi. Asetelman kiteytti hyvin ministeri, joka totesi, etta kehys:
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”...on oikeastaan tarkein. Hallitusohjelma on tietenkin tarke&, mutta kun hallitusohjelma on
kertaalleen ajettu sisdaan kehykseen paa- saantdisesti. Hallitusohjelma on tyhjennetty

kehykseen ja sitd seurataan” (Kiveld, 2010, 199).

Ministeri viittaa “kun” sanalla ajalliseen jérjestykseen, ja ajan kestoon hallitsevasta
tyokalusta: hallitusohjelman ympérille keskitytdan vain verraten lyhyesti vaalien jélkeen.
Toinen havainto on kahden tydkalun nakeminen jatkumona: hallituskausi nayttaytyy tassa

puhetavassa yhtend isona projektina. Toinen ministeri kuvasi tuntojaan sanomalla, etta:

“Kehysohjaus on tirkein, koska kuitenkin iso osa toimenpiteista vaatii rahaa, se on tietenkin
se, jossa yhteen sovitetaan toiveet ja tarpeet olemassa oleviin realiteetteihin, jolloin joudut

vikisin tekemddn painopisteen valintoja” (Kiveld, 2010, 200).

Valtiotalouden  tarkastusviraston  raportti  piti  hallitusohjelmien ja  kehysten
yhteensovittamista oleellisena sekéd yhteiskunta- ettd finanssipolitiikan kannalta. Samaan
aikaan valtionhallinnon tulee seka yllapitaa talouskuria, ettéd rahoittaa yhteiskuntaa ohjaavat
painopistealueet (VTV, 2012, 16). Kehykset ja hallitusohjelman seuraaminen ovat — ennen
ja jalkeen uudistusta - olleet etupaéssa erillisid prosesseja. Valtiovarainministerion ja
valtioneuvoston kanslian kesken ei ole ollut yhteisia toimintatapoja méaararahojen ja

hallituksen tavoitteiden valisen suhteen koordinoimiseksi (VTV, 2012, 37).

Lipposen vuosien 1999-2003 hallitusohjelmassa tehtiin ensimmaisté kertaa linjaus kehysten
pitavyydesta lapi hallituskauden. Tarkasteluajanjaksoa ei kuitenkaan tdman linjauksen ja sen
toteutumisen vuoksi pida aikaistaa alkamaan vuodesta 1999. Vuodet 1999-2003 olivat vain

ei-rakenteellista pohjustusta vuoden 2003 kehysuudistukselle.

”[H]allitusohjelmassa mainitut toimenpiteet, joihin ei ole osoitettu lisdrahoitusta,

toteutetaan menokehysten puitteissa” (Lipposen Il Hallitusohjelma)
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Sama linjaus l0ytyy myods seuraavilta hallituksilta omin sanoin muotoiltuna.
Kehysmenettely on onnistunut antamaan painetta valtiokonsernin menojen hallintaan, mutta
tasapainotuksissa on useasti jaaty tavoitelluista summista. Samoin méérarahojen allokaatio-
eli kohdentamistehtévéssa kehykset eivat ole saaneet aikaan kaivattua kehitysta (VTV, 2012,
13-14). VM tulkitsee ldhes poikkeuksetta tiukimman mahdollisen vaihtoehdon mukaan.
Sektoriministeridita on ajettu nurkkaan esimerkiksi siten, ettd VM:n mukaan
lisdysehdotusten on  |0ydyttdvd  hallitusohjelmasta ja ne on rahoitettava
uudelleenjarjestelyilld jos mahdollista. Jos taas hallitusohjelmassa johonkin ei ole osoitettu
lisdrahoitusta, se tulee toteuttaa kehyksen puitteissa (VTV, 2012, 55-56).

VM on monella tapaa mukana hallitusohjelmaa sorvattaessa. Hallinnon sfaérisséa
hallitusohjelman seka kehysprosessin yhteensovitus on katsottu valtioneuvoston kanslian,
seka valtiovarainministerion tehtavaksi (VTV, 2012, 37). Hallituksen strategia-asiakirjan ja
hallitusohjelmaperusteisten kehysten yhteensovitus on toteutettu VM:n toimesta, etteivat
strategia-asiakirjan tekstiosat ole ristiriidassa kehysten kanssa (VTV, 2012, 31).
Tehtavéanjaoksi on muotoiltu VM:n hoitavan hallituksen strategia-asiakirjan taloudellisten

osien valmistelua, muiden sektorien osista vastaa Valtioneuvoston kanslia (VTV, 2012, 28).

3.3.2. Vuosibudjetoinnin ja kehysohjauksen keskindisista suhteista

Yksivuotiseen budjetointiin on liitetty huomattavasti enemman valtatutkimusta, kuin
kehyksiin. Ammennan tata tehtyd tutkimusta tdmén alaluvun aluksi, kun kuvaan
vuosibudijetteja vallan resurssien nakokulmasta. Toiseksi kasitelladn Valtioneuvoston
kanslian esittamia kehysten rakentamisen vaiheita. Mydhemmin tulosluvussa tarkastellaan
miten perinteisesti talousarviopuhetta hallinnut yksivuotisiin  budjetteihin liitettava
budjettipuhe vaikuttaa ihmisten k&sityksiin monivuotisista kehyksista.

Hannu Tuittu nostaa useiden budjettiin liittyvien valtaperusteiden joukosta esiin nelja vallan
lahdetta:
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Muodollinen toimivalta (ndihin pykélat, joihin liittyy)
Niukkojen resurssien kontrolli
Paatosprosessin kontrolli

Tietamyksen ja informaation kontrolli (Tuittu, 1994, 110)

Henkilon tai toimielimen asema jérjestelméssé on jotain, johon vedota valtaa kaytettaessa.
Kansanedustajilla on asema saataa kansallista budjettilainsdadéntod, valtiovarainministerion
viranhaltijoilla taas on asema koordinoida kehysvalmistelun useimpia vaiheita. Rahan arvo
perustuu niukkuuteen kaikkien muiden resurssien tavoin. Raha on kuitenkin siind mielessé
resursseista keskeisin, etté se kdy vaihdon vélineend paremmin kuin mikd&n muu niukoista
— tai ainakin rajallisista - resursseista. Siksi juuri rahaan liittyvd valta on usein niin
voimakasta. Paatdsprosessia kontrolloitaessa pystytdan hallitsemaan ainakin jotain
paatdsprosessin osaa. Talloin pystytddn usein myos maaritteleméaan ilmion siséalla kaytavaa
agendaa, eli misté paatetddn. Toisin sanoen kyetaan politisoimaan ja depolitisoimaan asioita.
Informaatiota kontrolloidaan varsinkin budjettia karsittaessa, jolloin voidaan puhua myos
budjettipelista (Tuittu, 1994, 110). Rahoituksesta vastaavilla, sekéd toisaalta palvelua

tuottavilla voi olla hyvin eksklusiivista tietoa resurssien kaytosta.

VM:n nahtiin kayttavan hallituksen kulissin takana budjettivaltaa. Enemmankin, erés
edustaja katsoi VM:n valitsevan budjetin painopisteet, kehysten tehdessd kesken
vaalikautta resurssisiirrot “ddrimmadisen vaikeiksi”. Erds edustaja ndki kehykset
hallitsevaksi budjettiin ndhden. Budjetti taas oli kehysten taytantoon toteutusta (Kiveld,
2010, 199):

"Eduskunta kdyttdd budjettivaltaa, eduskunta haluaa mddritelld ne prioriteetit, mihin
satsataan, mutta valitettavasti eduskunnan maaraysvalta on viime vuosina hyvin vahainen
ajatellen, ettd budjettivalta on hallituksella ja siellé taustalla tietysti budjettivaltaa kayttaa
— jos ei aivan suvereenisti niin l&hestulkoon — valtiovarainministerid. Sen seinien sisalla

madritellaan se, ettd mitk& Suomessa on prioriteetit ja mihin, esimerkiksi hallinnonalojen
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valilla on aarimmaisen vaikea vaalikauden kuluessa siirtdd varoja niiden valilla. Ainoa
milloin se voi tapahtua on hallitusohjelma (Ke, 10).” (Kiveld, 2010, 198).

Edellisessd alaluvussa  késittelimme  valtioneuvoston  strategista  tyotad, sekd
hallitusohjelmatyokalua kehysten kanssa rinnakkaisina ilmidind. Strategiatydon ja
kehysprosessoinnin hahmottamiseksi toin alle kuvion tarkeimmista vélivaiheista. Erds
huomioitava seikka on, ettei syys-joulukuun kestdvaa eduskunnan budjettikasittelyd ole
noteerattu. Kuviosta ei ndy, ettd kehyspéaatoksien tekemiseen on aikaa huhtikuun loppuun

saakka.
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Kuvio 3: Hallitusohjelman, hallituksen strategian ja valtiontalouden kehysten

rakentaminen (vuonna 2011)

Lahde: Valtioneuvoston kanslia: Hallituspolititkan ~ johtaminen 2010-luvulla -

tehokkaamman strategisen tyoskentelyn vélineita
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4. Empiirinen osa: aineiston keskeiset tulokset

Aloitan puhumalla pian lapikaytavien tulosten edellytyksistd, grounded theorysta
tulosluvussa, sekd hyodyllisistd tavoista lukea tuloslukua. Péatevan valta-analyysin
saavuttamiseksi paloittelin monet kehyksissd ilmenevista mittavista ilmidistd pieniin
tekijoihin. Liséksi minun oli erottauduttava kasityksestd, jonka mukaan viranhaltijoilla olisi
vain virkavelvollisuuteensa helposti palautettavissa olevaa valtaa. Toinen erheellinen kasitys
olisi ollut ndhd& toimintatavat joko virkavastuuseen ehdottomasti kuuluvina, tai toimintana,
joka faktisesti ei kuuluisi virkavastuuseen. Viimeisend huomioitavana seikkana, pitkin
haastatteluprosessia huomasin puhuttavan kehysten ja valtiovarainministerion vallasta
erotuksena valtiovarainministerion tyontekijoiden vallasta. Instituutioilla, organisaatioilla
tai rakenteilla ei kuitenkaan itsellddn ole valtaa kuin enintdan arkikielessd, mik& tuli
perusteltua vallan teoriaa kasittelevassa alaluvussa. Neljantend, vallasta puhumista ei pitanyt
arastella haastatteluissa. VVoisi ajatella, ettéd jos vallan maaritelman kasittéisi toisin kuin alan
tutkimus, mahdollistettaisiin altistuminen siséistetylle vallalle. Siksi kertauksena: kehyksilla

ei ole, eikéa tule olemaan valtaa.

Tulosluku alkoi muodostua oppikirjamaisesti, kun havaitsin joidenkin nakdkulmien
toistuvan luonnostaan tekstissd. Nimesin ja vérjasin ndma kohdat koodivareillad. Teoria-
alalukua edeltavien alalukujen maara vaihteli kuuden ja kymmenen valilla vakiintuen lopulta
seitsemadn toisistaan poikkeavaan, mutta jokseenkin ehyen kokonaisuuden muodostavaan
alalukuun. Nakokulmat saivat muodostuessaan kukin omanlaisen profiilin: niissa oli eri
maara sitaatteja, spesifimpad kirjallisuutta, erimittaisia tuloksia, sekd omaa pohdintaani.
Nékokulmien sisdlle muodostui kategorioita, joskus yksittdisestd maininnasta joskus
laajemmasta katsannosta. Tulosluvun alaluvuissa kategorian muodostaa aineistosta
esiinnoussut teema, esimerkiksi rooli, vallan I&hde, tai vuorovaikutussuhde. Kategorioiden
liséksi halusin lukua rytmittdméan kategorioiden kiteymét, “tulokset”. Kategorioiden
ominaisuudet tulevat esille kategorioita kuvatessa ja verrattaessa. Dimensioita on kuvattu
visuaalisesti seka lainatuissa etta itsemuodostetuissa kuvissa, taulukoissa ja kaavioissa. Kun
muuta alaluvut olivat valmiit, oli aika pyrki& luomaan teoria. Ajattelin ensin paéakategorian

muodostuvan Totuuden muodostajan roolin sek& parin muun roolin ja vallan resurssin
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valille. Kasitin kuitenkin muodostuvalla teorialla olevan useampiakin yhteyksié eri puolille

tuloslukua, mitd olen pyrkinyt tuomaan esiin.

Kahdeksasta taman luvun alaluvusta ensimmadiset kaksi kertovat aineiston pohjalta
valtiovarainministerion tyontekijoista vallankéyttdjing, seka kehyksien kautta kulkevasta
vallasta. Kolmannessa alaluvussa keskitymme aiemmin eriteltyihin vallan lajeihin. Seuraava
alaluku kasittelee valtiovarainministeritta erilaisten roolien kautta, toimijuusndkokulmasta.
Viidennessd  alaluvussa  seurataan  poliitikkojen ja  viranhaltijoiden  Vvélisi&
vuorovaikutussuhteita. Kuudennessa pureudutaan EU-lainsaadantéon, ja mahdolliseen EU:n
kautta tapahtuvaan vaikuttamiseen. Ennen tuloksista nostettua teoriakokonaisuutta

analysoidaan vield aineistoa vallan kohteiden ndkdkulmasta.

4.1. Valtiovarainministerion tyontekijat vallankéytostaan

Alaluku kertoo valtiovarainministerion tyontekijoéiden omaan vallankéyttoonsa liittyvista
ajattelutavoista. Ymmarrettdessd padpiirteitd valtiovarainministerion tyontekijoiden
ajattelutavoista jasentyy myods muu aineisto paremmin analysoitavaksi. Runsas sitaattien
méaard — kuten alaluvussa poliitikkojen ja viranomaisten vuorovaikutuksestakin — johtuu
autenttisuuden eduista.  Valtiovarainministeriossd haastatteluhetkelld tai aiemmin

tyoskennelleité ei alaluvussa eritelld sitaattien jalkeen.

Valtiovarainministerion tyontekijat ndkevat aineiston perusteella kehysrakenteen tehtavana

tyon4, josta arvokeskustelu on valitettavasti jadnyt marginaaliin:

... kehysmenettely on momenttitason puuhaa, ettd kun tuolla lyodéan lukkoon etta
talouskasvu on tollanen, niin se tekeminen menee momentteihin, et ei se muinainen idea
arvokeskustelusta. Tas on kaks tasoa on tad [virallisesti hallituksen paattdman]
talouspolitiikan taso ja sit td momenttitaso. Jossa taytyy nykyaan melkein nyysia mitéa on

nyysittavissa, et se on melkein kamreerin tyota. ”
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Kehyksiin liittyvéa vallankéytt6a ajateltiin painotetusti taloustieteellis-teknisen jarjen

kautta. Vallankaytonkin motiiveina olivat usein makrotaloudelliset talouden mittarit:

’lahtokohta oli: talouskasvu, tyollisyysaste, tyottomyysaste, veroaste, velkaantuminen ”

Virkavelvollisuutensa liséksi valtiovarainministerion tyontekijat kannattavat kaikkia

hallituksen paatoksia myos ajattelutavaltaan:

Naa pykalat tietty tukee et tammonen hyva flow voi hallituksen sisalla syntya ja silloin me

voidaan heitd jelppid” (Haastattelu, Valtiovarainministerio)

“Mut se et VM kokis et nyt tid Suomen finanssipolitiikka on vddrdd tai muuta, et sit ldhettdis
komission suuntaan sanomaan, et itse asias meilld on asiat aika huonosti, ootteks te
huomannu, niin ei me tietenkaan sellaista, vaan kylla me noudatetaan sita linjaa miké on
paatetty. Toki yritetdan ensin vaikuttaa siihen et se [linja] on perusteltu.” (Haastattelu,

Valtiovarainministerio)

Muiden kehysten puolestapuhujien tapaan valtiovarainministerion tyontekijat nakivéat
kehykset saannostdan positiivisena, jopa vélttdmattomana rakenteena valtiontalouden
hallinnassa. Ministeriéssa tunnutaan tiedostavan hyvin sekd kanavat joissa ohjataan
kehysten kulkua ja toisaalta rakenteet, joissa vaikutusmahdollisuuksia on lakipistetta
vdhemmé&n.  Poliittista  padtdntd valtaa  ndhtiin  eri  uudistuksin  siirretyn
valtiovarainministeriltd sekd -ministerioltd paaministerille, puoluetoimistoille, seka

lobbareille.

Yhtend  keskindisistd  painotuseroista, erddssd haastattelussa  kuvattiin  osan
valtiovarainministerion tyontekijoisté tyytyvan siihen, etta talousarviot saadaan pysyméaan
tasapainossa, toisten taas kaipaavan myo6s kontribuutiota, esimerkiksi talouskasvua (Lintil,

haastattelut). Kiveldn tutkimuksessa kaksi joukkoa oli hahmotettu samantapaisesti.
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Kysyttéessa valtiovarainministerion tyontekijoiden nakemyksid monivuotisista kehyksista
saatiin toisaalta hahmotettua talouden hallinnan vahvistumiseen tyytyvien joukko, sek&
toisaalta joukkoa, jonka mielesta kehysprosessin ei ole vélttdmatonta viedd aina samalla
kaavalla ja joka naki uhkana valtiollisen talouden hoidon kangistumisen (Kiveld, 2010, 200
201).

Tulos: valtiovarainministerion tyontekijat katsoivat keskeisiksi arvoikseen kehyksisséa
toimimiselle  sitoutumisen, rationalismin ~ ja  velvollisuudentunnon.  Osalla
valtiovarainministerion tydntekijoista oli enemmaén kunnianhimoa kehyksisté tavoiteltavaan

hyvinvointiin.

4.2. Valta, joka kulkee kehysjarjestelman kautta

Kehykset ovat rakenne, jonka kautta kulkee paljon valtaa, riippumatta siitd, miten valtion
menot paatetadn jakaa. Tatd valtaa on kasautunut pitké&n kehityskulun seurauksena. Kehysten
kautta kulkevan vallan maaran kasvulla, ja valtiovarainministerion tyontekijoiden vallan
kasvulla on useita rakenteellisia yhtymakohtia, joista esitdn seuraavassa nelja. Ministerion
koordinoimat, monivuotiset kehykset ovat aina pitdneet, mikd on osaltaan
institutionalisoinut ~ kehysrakennetta. Uusi  hallitus ottaa aloittaessaan  vanhan
kehyspaatoksen pohjalta laaditun pohjalaskelman. Valtiovarainministerion tyontekijoiden
yhtend tekniikkana on tukeutua vanhoihin kehyspéaatoksiin poliitikkojen kanssa
vadnnettdessa (Lintild, haastattelut). Neljdntena esimerkking, seka yksi- ettd monivuotiset
kehykset kehitettiin ennen taantumaa. Taantumat ovat kuitenkin sekd 90- ettd 2000- luvulla
olleet aikakausia, jotka ovat vahvistaneet valtandkokulmasta kehyksia koordinoineita

valtiovarainministerion tydntekijoita.

Erdan haastateltavan mukaan:
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”...kun se valta jai [90-luvun lamasta] elamaén ja se elda niin kun edelleen ja se jarjestelma
muokkasi siitd tallaisen valtiovarainministerion virkamiesten vahvan aseman.”

(Haastattelu, budjettineuvos)

Tulos: Sitaatti seka sita edeltavat esimerkit kertovat, ettd kehyksien kautta tapahtuu paljon
vallan uusintamista, kun tilanteita ja rakenteita prosessoidaan yha uusia Kkertoja.
Ihmistieteissd puhuttaessa uusintaminen tarkoittaa samalla jonkin asiaa tulkitsevan
nékokulman valitsemista monista mahdollisista. Haastatteluaineiston perusteella néytti silta,
ettd kehyksia uusinnettiin trendimaisesti niin, ettd seka kehysrakenteen vaikuttavuutta, etta
valtiovarainministerion tyontekijoiden seuraavissa alaluvussa kasiteltyja vallankayton

keinoja vahvistettiin.

Erds kehysjarjestelman keskeisimmistd seurauksista kertoo, mihin sen kautta kaytettya
valtaa — tietoisesti tai tiedostamatta - suunnataan. Kehysten keskeinen vaikutus
talousarvioihin on ollut se, ettd ne stabiloivat etenkin menoja. Haastateltavat erittelivat
kehysten tuoneen pitkdjanteisyyttd, seka ennustettavuutta valtiontalouteen: Kehykset ovat
valine inkrementaaliseen budjetointitapaan. Inkrementaalisessa budjetointitavassa tehdaén
vain vah&n muutoksia edellisvuoden budjetointiperustaan. Leikkaukset ovat menetelmassa
epasuosittuja  (Tuittu, 1996, 124). Vaikka budjettipolitiikan vakautus onkin
laskusuhdanteissa  tarpeen, on inkrementaalinen budjetointitapa ongelmallinen
demokraattisen jarjestelmén toimivuuden kannalta. Jos péatoksentekopdydissa véltellaan
usein kohdentamisvalintoja stabilisoivan politilkan hyvaksi, se tarkoittaa vaistamétta

poliittisen kulttuurin néivettymista.

Tulos: VM:n viranhaltijoiden valta on paitsi teknisesti myos kaytannéllisesti kokenut vain

vahittaisia muutoksia.
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4.3. Vallan lahteitd ja lajeja kehyksissa

Alaluvun tavoitteena on kuvata muutamia aineistossa ilmenneisté vallan lajeista ja l4hteista.
Vallan lahteet kertovat mihin valta pohjautuu. Vallan lajit taas kertovat yleisemmalla tasolla,

miten valtaa on mahdollista kayttaa.

Suomalaisessa politiikan tutkimuksessa on Kkirjoitettu vain véhan viranhaltijoiden
valmisteluvallasta, valinnoista jotka tapahtuvat ennen paatoksentekoaktia. Tama on saali,
pohjautuuhan viranhaltijoiden vaikuttaminen selvimmin juuri itse asiantuntemukseensa.
Asiansa osaavilla viranhaltijoilla on aina valittavana, millaisia vaihtoehtoja
paatoksentekijoille esittdd, ja miten vaihtoehdot kehystetddn. Yhden poikkeuksista tekee
Jyrki Reunasen Asiantuntijavalta 1996. Haastatteluissa todettiin valtiovarainministerion
tyontekijoiden pitdvan kehyspdatosten valmisteluvaltaa vahvasti omissa kasissaan.
Esimerkiksi:

”Minusta yksi nédkdkohta on se, etta piilossa oleva valta on voimakkainta valtaa, ja jos se
on piilossa, niin ettei vallankayttaja itsekaan tiedosta kayttavansa valtaa, eli ikdan kuin,
valta-asetelma nayttaytyy jonkinlaisena luonnontilana, niin silloin se on vahvempaa ja
kuvittelisin etta jos tallaisella kehyksell& arvioi, niin VM ei pyri tiedostamaan kaikkia niita

tapoja, joilla se kéyttdd valtaa” (Haastattelut, erityisavustaja)

Reunasenkin mukaan asiantuntijavalta on usein piilotettuna ehdotusten ja suositusten
muotoon. Valtiokoneistossa toimiva asiantuntija voi vedota tarvittaessa paatoksentekijan
vastuullisuuteen paatoksesta (Reunanen, 1996, 5-6). On tietysti VM:n perustehtéva kayttaa
valmisteluvaltaa kehyksiin liittyvissd toimivaltansa piiriin  kuuluvissa asioissa.
Valmisteluvallan osalta kiinnosti myds se, oliko valtaan liittyvé vaikuttaminen tasapainossa
poliitikkojen ja viranhaltijoiden valilla. Harrinvirran ja Puoskarin mukaan jo yksivuotisten
kehysten tausta-ajatuksia oli ollut ”valmistelua ohjaavan paédtoksenteon puuttuminen”
(Harrinvirta ja Puoskari, 1996, 446). Aineiston pohjalta vaikutti siltd, ettd ministereiden kyky

valmistautua kehyspéatoksiin vaihteli, mika jatti tilaa vallankaytolle:
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”...normaalisti kun kehykset kasitellaan siind kevaalld, elikk& siind maalis-huhtikuun
vaihteessa, et se riippuu véahan tapauksesta, niin naméa ministeritkdan eivat, kun sanot etta
tiedetadnko julkisuudessa kehyksista. Niin [kaikki] ministeritkdan eivat niin kuin ota sita
siin& vaiheessa todesta (Haastattelut, budjettineuvos)

Otetaan vield kolmanneksi sitaatiksi patkd, jossa kuvataan ilmi6tg, jossa osa kansalaisista
ulkoistaa haastateltavan mielestd koko poliittisen prosessin valmistelun asiantuntijoille.

Sitaatin tarkoitus on konkretisoida spesialisti-ei-spesialisti suhteen valtaa:

"Virkamiehet valmistelee, ja mind voin tehdd mité ikind miné haluan. Ja jos jaksan a&nestaa

niin ok.” (Haastattelut, erityisavustaja)

Tulos: Reunasen kuvaus asiantuntijavallasta osuu tarkasti haastateltujen kuvailuun,

valtiovarainministerion tydntekijat ovat siis tyyppiesimerkkeja viranhaltijavallan kayttajista

Seuraavaksi kuvataan tarkastelujaksolla ilmaantunutta oikeusnormipohjaa valtaa tuottavana
ilmiond. S&adoksiin perustuva vallankdytté sindnséd on vaistamétontd. Vaikka kaikki
tehtaisiin viime vuoden tapaan, on silti tehty jotain, véhintadnkin uusinnettu valtarakenteita.
Toinen huomion arvoinen seikka on, ettd juridiikka itsessaan lukeutuu niihin tiedon
sfadreihin, joista ekspertti padsee sanelemaan - vaikutusvaltaisille tai vahemman
vaikutusvaltaisille - maallikoille tulevat toimintamallit. Kolmantena, esimerkiksi
finanssipoliittisten kantojen esiin tuominen kuuluu valtiovarainministerion tyontekijoiden

lakisaateiseen virkavastuuseen (laki 1994/750).

Hallitusohjelmaperusteisten kehysten alkaessa valtioneuvoston asetuksella 321/2003 alkoi
myos kehysten juridinen pohja Suomessa. Valtiovarainministerion haastattelussa kuvattiin
keskeiseksi, miten valtioneuvoston asetuksena annettu “Fipo-laki” kytkeytyi osaksi

kehysjarjestelmda (Lintil&, haastattelut). Finanssipoliittiseksi kutsutulla lailla on saidetty
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kansallisesti rakenteellisen alijg@@mén ylérajasta. Uusien hallitusten paamaéarien ja
hankkeiden tulee olla sopusoinnussa tasapainovaatimuksen kanssa. Samaisen lain
Korjausmekanismi-niminen momentti  velvoittaa hallitukset toimimaan liiallisen
rakenteellisen alijadman tilanteissa. Toinen keskeisend aineistosta noussut sadadods on
valtioneuvoston asetus 120/2014 julkisen talouden suunnitelmasta. Kansainvalista
normipohjaa on luotu esimerkiksi niin kutsutulla six-pack-saddospaketilla.  Pakettiin
kuuluvat arkikielessd kaytetty “budjettikehysdirektiivi”, neuvoston direktiivi 2011/85, seké

viidestd asetuksesta.

Saadoksiin perustuvaa valtaa on siis paljon valtiokoneistossa, myos kehyksissa, mutta
voidaanko sanoa juuri valtiovarainministerion tyontekijoiden kayttavan legitiimia valtaa?

Edelld mainittuihin saadoksiin viitataan seuraavassa sitaatissa:

”Nama pykalat tietty tukee et tallainen hyva flow voi hallituksen sisalla syntya ja silloin me

voidaan heitd jelppid.” (Haastattelu, Valtiovarainministerio)

Saadoksiin perustuvaa vallankayttdd analysoitaessa on hyvéa huomioida vield kolme seikkaa:

Ensiksi lait tarvitsevat toimeenpanijansa, ja Valtiovarainministerid on Suomen
finanssipolitiikassa viimekatinen toimeenpaneva administraatio. Tdssa kohden on
hyodyllistd puhua legitiimistd auktoriteetista, jonka Wrong listasi ja jonka Weber on tehnyt
tunnetuksi. Legitiimiin vallankayttoon liittyy oikeus kasked, seka velvollisuus totella.
Saantdihin perustuvalla vallankéytélld pyritddn rajaamaan kohteiden vallankayttod, seké
varmistamaan hallinnan jarkevyys. Lakiin perustuva auktoriteetti on néhty selkeimmillaén
juuri byrokraattisessa administraatiossa Toiseksi, jotkin lait edellyttavat toimeenpanon
lisaksi uusien rakenteiden rakentamista. VM:n on todettu useaan otteeseen olevan
paédvastuussa kehysten kaytdnnon rakentamisesta. Kolmanneksi, lainsadddnndssa on
annettu suoraan valtuuksia VM:lle. Seuraavassa on haastatteluissakin siteerattu pétka

kansallisesta asetuksesta:
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”Rahoitusasematavoitteet on asetettava siten, ettd ne valtiovarainministerion ennuste
huomioon ottaen johtavat vahintaan julkisen talouden rakenteelliselle rahoitusasemalle
asetetun tavoitteen saavuttamiseen” (Valtioneuvoston asetus 120/2014, sek& haastattelut

Valtiovarainministerio)

Tulos: Kehyksida ohjaavien saadodsten ilmaantuminen ja lisddntyminen on antanut
valtionhallinnon VM:lle uusia tyokaluja rakenteellisen alijadman vastaisessa taistelussa.
Normit toimivat vallanldhteend, paitsi ettd VM:Il4 on laissa madaritettyja positioita, myos
koska osalla ministerion tydntekijoista on huomattavat tiedot kehyslainsdddannostd moniin

muihin kehystoimijoihin néhden.

Seuraava aineistossa esiintynyt vallan lahde oli informaatio. Tarkemmin sanottuna puhutaan
kyvysta hankkia ja yllapitd4d omassa porukassa tietyn alan spesifia informaatiota. Toisekseen
puhutaan tekniikoista kayttdd korkeaa tietdmystd haluamiensa hankkeiden edistamiseksi.
Informaation késitettd ei pida tassd sekoittaa objektiivisempaan tiedon kasitteeseen, vaikka
my6hemmin késittelemmekin informaation ja tiedon Kkasitteiden sekoittumista seka
totuusteorioita. Informaation kentélle valtatyhjiota luo ensinnakin kehyksiin liittyva suuri
tiedon méaéra. Poliitikkojen ja viranhaltijoiden valisia kanssakaymisid kuvattiin aineistossa

kertaalleen seuraavasti:

”...eih&n poliitikot pystykaan, mahdotontahan heidan on kaikkeen yksityiskohtaan perehtya.
Et kylld heiddnkin pitdd siihen virkamiesvalmisteluun olla luottamusta” (Haastattelut,
budjettineuvos)

Paljon oleellista informaatiota omaavalla on siis mahdollista muokata p&aatdsprosessin
suuntaa. Kuten seuraavasta sitaatista kdy ilmi, tdma pétee paitsi harvalukuisen joukon

vuorovaikutukseen, myods kokonaiseen valtakunnallisten vaalien agendan muodostumiseen:

”...Jjos puhutaan vaalikeskustelusta ja VM:n ulostulosta ennen [vuoden 2015

eduskunta]vaaleja missd se maaritti taman leikkauspaineen, niin silloin voidaan sanoa
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[VM:ldisten toimineen] agendan maarittdjana koska silloin se muutti sitd keskustelua.”

(Haastattelut, erityisasiantuntija)

Palautetaan mieliin aiemmin mainittu Reunasen ehto asiantuntijuudelle; rajatusti saatavilla
oleva informaatio. Yksi asiantuntijuuden vastakohdista on joukkotiedotus. Asiantuntijuus
loppuu, kun aseman perustana oleva informaatio — esimerkiksi kyvyt laatia taloudellisia
ennusteita - levidvat yleisesti kaytettdviksi (Reunanen 1996, 186). Erds haastatelluista

varmentaa viimeisimman:

"Silld  tarkkuudella ei  julkista sektoria muut tahot edes ennusta” (Haastattelut,

tarkastusvirasto)

Tulos: VM:IIA on joissakin kehysasioissa monopoli tuottaa, tiedottaa, ja kéyttda hallinnan

tyokaluna kaikkein tarkinta makrotaloudellista informaatiota.

Informaatio on tutkielman kannalta yksi keskeisimpid vallan resursseja. Informaatio toimi
ja toimii péaatosten taustalla. Poliitikkoja on tarpeen informoida, jotta saadaan kalkyloitua
kattavimmin, tarkimmin, ja syy-seuraussuhteet huomioon ottavasti paatosten vaikuttavuus.
Kiinnostava oli haastatellun erityisavustajan lausunto vallasta, jota ei itsekaan pyrita
tiedostamaan. Varsinkin kun sen rinnastaa saman sivun sitaattiin ministerien ajoittaisesta
perehtymattomyydestd kehyksiin. Informaation maailmaan liittyy sekin aktiivinen valinta,

ettd VM esiintyy vahanlaisesti kehyksiin liittyvéassa uutisoinnissa. Haastateltavaa siteeraten:

” Jos menet kadulle ja kysyt nykyaan, kuka on budjettipaallikko, niin yks katsoo hdlména

sinua.” (Haastattelut, kansliapéallikko)

Neljanneksi kyky talouden ennustamiseen, sen arvioiminen,
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”miten niin, kun erindkoiset talouden indikaattorit tyontaytyy menneesta téhan paivaan ja

tdstd pdivdstd tulevaisuuteenkin” (Haastattelut, ministeri)

mahdollistaa vallankayttdd. Taloustieteelliset ideat ja teoriat kehittyvat menneiden
esimerkkien perusteella. Silla, miten on paasty tahén paivaan, on paljonkin merkitysta sille,
miten samoilla “lainalaisuuksilla” voitaisiin jatkaa eteenpédin. Menneisyydelld tahdotaan
saada varmuutta tulevasta, mik& synnyttdd markkinaraon laadukkaimman ennusteen
luovalle. Ennustamisen konkreettinen véline taloudessa on juuri julkaistu ennuste.
Valtiovarainministerion tapauksessa ennusteet keskittyvat makrotalouteen; ne késittelevét
esimerkiksi bruttokansantuotteen ja kestdvyysvajeen kehittymistd. Seuraavassa puhutaan
tilanteesta tarkastelujakson lopussa, kun julkisen talouden suunnitelmaa koskeva
valtioneuvoston asetus oli jo hyvéksytty:

”Et se [Julkisen talouden suunnitelma] on pakko kiinnittdd johonkin ennusteeseen... sitten
kaytannon tasolla, kun se [edelleen JTS] on muutenkin kiinnitetty VM:n ennusteeseen, niin
silloin on aika luontevaa, etta hallitusohjelmaa tehdessa ei perustettaisi sita kovin erilaiselle

nédkemykselle. ” (Haastattelut, budjettineuvos)

On samalla sekd luonnollista, ettd ennusteet toimivat kehikkona paitsi hallitusohjelmille
myos valtiontalouden kehyksia laajemmalle JTS:lle. Samalla on kuitenkin hyva muistaa
jonkun aina laativan ennusteet, ja jonkun kayttdvdn myods ennusteiden laadintaan,
julkaisuun, seka toimeenpanoon liittyvaa valtaa. Jotain ennustetta ehdotetaan paatdksenteon
pohjaksi, ja eri kehystoimijoilla on erilaiset asemat ajaa haluamaansa ennustetta
paatoksenteon perustaksi. Valtiovarainministerion tyontekijat yksin maarittelevét
ennusteensa, eika heidan tyotaan haasteta intellektuellisti tallakaan saralla. Ennustaminen on
vain yksi tapa kayttad kehyssektorissa aikaa hallinnan vélineend. Ajan hallitsemisella on
yhtymakohtia seuraavan alaluvun rooliin kehysten kehitt4jané toimimisesta.

Tulos: Ennustaminen osana paatoksentekoprosessia toimii myods vallanldhteena.
Tarkemmin sanottuna, valtaa voi kayttdd niin ennusteita laatiessa, julkaisuun liittyvissa

valinnoissa, sekd ennusteiden toimeenpanossa.

58



Viimeinen eritelty vallan l&ahde tuli Kiteytettya ytimekkaimmin seuraavassa sitaatissa:

“Ja siind se VM:n valta tulee, ettd heilla on tama kehysprosessin omistajuus...”

(Haastattelut, valtioneuvoston kanslia)

Valtiovarainministerion viranhaltijat representoivat usein ja monille kehyksid. He
symboloivat  kehysjérjestelm&d  osallistuessaan  p&atoksentekoon  poliitikkojen,
sektoriministerididen tai virastojen kanssa. Vallan representaationa toimiminen on
synonyymi edustuksellisen vallan kaytolle, joskaan ei edustuksellisen demokratian
vallankéaytolle. Kasitellddn muodostettua representaatiota hieman representaatioiden
teorioiden nakokulmasta. Ankersmitin keskeisid teeseja oli, ettd meidan tulisi luopua
samankaltaisuuden vaatimuksesta edustajan ja edustettavan valilla, ja tunnustaa
kuvaannollinen kuilu naiden kahden vélilla (Ankersmit 2006, 47). Kansanedustaja ei
valttamatta edusta tietyn adnestdjansad nakemyksia seké kehitysyhteistyd-, puolustus- etta
sosiaalipolitiikassa. Sawardin mukaan edustamisen prosessissa jotkut esittavat niin sanotun
edustusvaitteen esittden olevansa jonkin asian tai ryhman edustajia (Saward). Aineistossani
valtiovarainministerion viranhaltijoiden ei ollut en&a tarpeen muodostaa tata edustusvaitetta.

Sen tekivat heidén puolestaan muiden organisaatioiden kehystoimijat.

Puhuessamme representaatiosta puhukaamme myods kielellisen tason merkityksesta
modernin hallinnan muodoille. Governmentality-suuntauksen klassikoiden Millerin ja
Rosen mukaan ei olisi olemassa hallintaa, joka ei riippuisi sitd kuvaavasta representaatiosta;
jostakin, joka vaittaa valittavansa kuvaa todellisuudesta, seké altistaa ilmidita poliittisiin
prosesseihin, representoi niita eri elimissé (Miller & Rose, 2010, 50). Hallintaa harjoittava
spesialisti onnistuu siis seké vakuuttamaan kohteen sanomansa oikeellisuudesta, ettd samalla
vaikuttamaan prosesseihin jotka olisivat muuten edenneet tai toteutuneet toisella tavalla.
Ajatusta sivutaan seuraavan alaluvun taloustotuuden muodostajan roolista kertovien

kappaleiden kohdalla.
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Tulos: VM ja sen viranhaltijat toimivat kehysten representaationa. Representaation on
toimittava myos kielelliselld tasolla, mik& tarkoittaa kykya vakuuttaa esitettyjen kantojen
kannattavuudesta. Representaation laaja hyvaksyminen né&kyykin niin, ettd muut kuin

valtiovarainministerion viranhaltijat mainitsevat edustusvditteen.

Kuvio 4: Vallan lahteet

4.4, Toimijuusnakokulma: uniikki roolien summa

Seuraavaksi késittelemme vallankdyttoa viranhaltijoiden kollektiivisen toimijuuden kautta.
Viranhaltijoiden roolista puhuttaessa puhutaan usein lopulta heidan tekemastaan tyosta,
mik& haivyttad toimijuutta. Toimijuusnakokulmalla onkin paikkansa. Valtaa késittelevéassa
alaluvussa tuli jo sivuttua valtaa olevan vain toimijoiden kayttdessa valtaa. Lisaksi aineistoa
tyOstéessa esiin nousi useita mielenkiintoisia rooleja, joita oli luontevaa ty0staa eteenpéin

kategorioiksi.
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Teoreettisesti toimijuus on olemassa silloin, kun on mahdollisuus tehda toisin, valita tai
reflektoida. Toimijuudessa on kyse yksilon ominaisuuksien liséksi sosiaalisesta
rakentumisesta (Ronkainen, 2006). Toimintamalliksi valitsin aineistosta keskeisimmin esiin
nousevien roolien muodostamisen sekd analysoinnin. Alaluvussa sek& sitaateissa ettd
leipatekstissa ~ puhutaan  organisaatioista  toimijoina. ~ Syy  organisaatiotason
toimijuuspuheeseen on ymmartaékseni se, ettd ydinvaltiossa ndhdaan erilaiset roolit juuri
organisaatioittain, pienempiin ryhmiin erittelemattd. Vaikka toimijuusalaluvussa
paradoksaalisesti puhutaan organisaatioista, korostetaan vield ihmisten kayttavan valtaa

organisaatioiden sijaan.

On tiedossa tai paateltdvissa, ettd valtiovarainministerion johto ja ylemmat toimihenkilot
ovat paasaantoisesti suomalaiseen budjettieliitin jasenia. Heilld on sangen monia
yhtymékohtia budjettieliitin jasenen teoriaan. Alaluvussa 4.1. tehtiin jo vertailua Jyrki
Reunasen asiantuntijavaltaa koskevan analyysin kanssa. Seuraavassa vertaamme viel&
aineiston ndkemysta Tuitun vaitoskirjassaan esittdmiin budjettieliitin jasenten piirteisiin.

Vertailu toteutetaan vertailtavuuden helpottamiseksi taulukossa:

Taulukko 1: Vertailu budjettieliitin piirteiden kanssa

Tuitun piirre budjettieliitille Piirteeseen liittyva sitaatti

Budjettieliitti  pyrkii  vdhentdmaan ”...ettd kuinka hyvin julkisen talouden
budjettiympariston epavarmuutta suunnitelma aidosti tukee julkisen
etenkin suurissa asioissa. talouden kestavyytta ja vakauttamista,

sehan se on se ensisijainen tarkoitus. ”

(Tarkastusvirasto)

Tuitun mukaan eliitin jasenet kayttavat ”kun sinne menee uusi virkamies
asemaansa séilyttadkseen valtiovarainministerion

(valta)asemansa, ovat tietoisia budjettiosastolle, niin siella on sitten
asemastaan seka yhtendisia. valtiovarainministerion puolue, oli ne

ihmiset sitten mita taustaa, ettd ne
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puhaltaa niin paljon yhteen hiileen”
(Budjettineuvos)

Budjettiorganisaatiossa jonkun tahon ... jos [sektori]ministerio ei pysty, tai
on vahdittava saantdjen ja normien jos se tekee tallaisia kertaluonteisia
noudattamista. saastoja silloin kun pitdisi saada

rakenteelliset pysyvat saastot, niin
silloin  se  [valtiovarainministerio]
tietysti puuttuu [muiden tekemiseen]
... (Ministert)

Organisaation Kkulttuuri tukee eliitin ”miten niin, kun erinakodiset talouden
vallankayttéa. Eliitti tuntee parhaiten indikaattorit tyontdytyy menneesta
organisaation kulttuurihistorian ja sen tdhdn paivadn ja tastd paivasta
omaksumat kaytannot tulevaisuuteenkin” (Sitaatti myos 4.3.,

ennustaminen)

Valtaa eliitti saa sitd enemman, mitd Budjetti on ollut ylisteinen
oleellisempi on epdvarmuuden kohde. politiikkasektoreihin viimeistdan kehysten
syntymisestd lahtien. VM operoi vahvasti
keskeisimmilld talouden indikaattoreilla.
Lahde: Tuittu, 1994, 63-64, sek& Lintila, haastattelut

Tulos: VM:n johtavat tekijat tayttavat monia eliitin j&senten tunnusmerkkejd, minka

perusteella heille kuuluu myos budjettieliitin jasenille suodut resurssit.

Taulukon pééasiallinen anti ei kuitenkaan ollut yhdenmukaisuus Tuitun budjettieliitin
piirteiden ja aineistosta nostettujen sitaattien vélill4&. Toki budjettieliittiin kuuluvien voi
vertailun perusteella paatelld “padsevian osalliseksi” eliitin jasenille kuuluvista resursseista,
kuten tiedosta ja osuudesta valtaan. Oleellisempaa oli kuitenkin todistelu, jonka perusteella
maarittédd yksi viranhaltijoiden rooleista epavarmuuden minimoijaksi. Erotetaan selvyyden

vuoksi pdorssikursseja liikuttelevasta epévarmuudesta kansantalouden kestdmattomyys,
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valtiovarainministerid pyrkii minimoimaan jalkimmaistad. Tuitun mukaan valtaa saa han,
joka kykenee hallitsemaan koettua tai todellista epdvarmuutta. Tdma epévarmuus on
muodostunut alueille, joita yhteison rakenteet ja s&&nnoét eivat muuten kykene hallitsemaan
(Tuittu, 1994, 63). Tuittu toteaa myos, etta

“Valtaa eliitti saa sitd enemman, mita tarkedmpi muille toimijoille on vallankayttajan

hallitsema epavarmuuden alue ” (Tuittu, 1994, 65)

Venkulan mukaan kaipuumme varmaan tietoon johtuu todellisuutemme epévarmasta
luonteesta. (Venkula, 2005, 32—-33). Epdvarmuuden minimoijan roolista voi puhua myds
varmuuden luojan roolina. Epdvarmuuden minimoija pyrkii sekd saamaan tilanteen
hallintaan ettd rauhoittamaan mielemme. Rooliin siséltyykin sekd kommunikatiivisia
tehtavid, ettd tyota itse epdvarmuutta aiheuttavan ilmion kanssa. VM vahvistaa roolin
Internet-sivuillaan, todeten tehtdvid ja strategiaansa kuvaavalla Internet-sivuilla juuri

varmuuden luomiseen linkittyvid teemoja:

»Tehtavamme on julkisen talouden vakauttaminen, kestavan talouskasvun turvaaminen seka
julkisten palvelujen ja hallinnon vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden varmistaminen” (VM,

Tehtavét ja strategiset tavoitteet)

Tulos: VM:laiset pyrkivat toimimaan vastaamaan kansantalouden rakenteisiin liittyviin

epavarmuuksiin.

Tulos: Yhdessa aiemmin kuvatun ennustamistehtdvan kanssa epavarmuuden vahentajan
rooli vaikuttaa antamalla edellytyksia pitdd turvallisena, jarkevéna ja ideaalina omaa

hallitsevaa asemaa.

Jatketaan kehysten kehittdjan roolilla. Kehysten ollessa erdénlainen rakenteiden verkosto,

paljon sen kautta kdytettya valtaa liittyy siihen, kuka kehittd4d kehyksi4, miten ja mihin
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suuntaan. Kertaalleen aineistossa pohdittiin, ettei kehyksiin kuulunut erityista konseptia, jota
kayttden hallitus voisi irrottaa rahaa hankkeilleen. Tallainen olisi pohtijan mukaan voinut
olla vaikkapa uusi pddluokka nimeltddn “hallituksen pééttdmit investoinnit” (Lintild,
haastattelut). Samassa keskustelussa edetddn hetked my6hemmin nostamaan

Valtiovarainministerid kehysten keskeisimmaéksi kehittajéksi:

“Ja siind se VM:n valta tulee, et heilld on tdma kehysprosessin omistajuus, niin toistaiseksi
he eivéat ole kayttaneet valtaansa siten, etté he rakentaisivat tallaisen asetelman, jossa olisi

uudelle hallitukselle fiskaalista liikkumavaraa.” (Haastattelut, erityisavustaja)

Useampi maininta painotti kuitenkin ministerion ja tarkastusviraston hoitavan

kehysjarjestelméan kehittamista:

“Nykyaan VM ja VTV keskustelee, eikd minusta muilla ole siind roolia.” (Haastattelut,

kansliap&allikko)

[ Tarkastusviraston] finanssipolitiikan tarkastuskertomukset, nehan ovat todella arvokkaita

kehysten kehittdmisen kannalta” (Haastattelut, valtiovarainministerio)

Aineiston perusteella siis enin julkinen kehyksien kehittamiseen téhtdadva keskustelu
tapahtui kahden viraston kehyksia kasittelevistd papereista. Kaksikon roolit painottuivat
vahan eri tavoin: VTV tuo kehitysideoita, seka antaa kehun ja kritiikin, VM vie l&pi
uudistuksia. Harvalukuisten akateemisten vaikutusta ei juuri tunnustettu, vaikka akateemisia
julkaisuja varmasti seurattiin. Syita VoI pohtia esimerkiksi
organisaatiotoimijuusnakokulman, tai keskusteluperinteen suunnilta. Tydni valmistuminen
osuu siindkin mielessd mielenkiintoiseen kohtaan, ettd kirjoittamisen loppusuoralla
eduskunnan tarkastusvaliokunnan julkaisema Eduskunnan budjetti- ja valvontavallassa

1990-2020 on mielenkiintoinen puheenvuoro kehyskeskusteluun.
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Tulos: Kehysrakenteita kehitettiin tarkasteluajanjaksolla VTV:n aloitteista ja kritiikist,
VM:n toimeenpanolla. Tarkastusvaliokunnan tuoreen julkaisun merkitystd kehysten

kehittajien asetelmaan on vielé liian aikaista arvioida.

Seuraava muotoutunut rooli oli ikévien paatdsten kantaja. Valtiovarainministerion
tyontekijoiden omaa asennoitumista olemme kasitelleet jo alaluvussa 4.1. Sen sijaan
tarkastellaan, miten muut haastatellut kokivat valtiovarainministerion tyontekijat
vastuunkantajina. Ministerion rooliin vastuunkantajana voi suhtautua ainakin kahdella

paatavalla. Ohessa pohditaan asiaa ensin roolin toteutumista korostaen, sitten rajoittaen.

Viranhaltijoiden rooli ei rajoitu vain vélttamattémien saastdjen synnyttamiseen, silla:

”... kyllahan VM on aktivoimassa eri ministeridita ja eri hallinnon aloja siihen ja myos
poliittisia ryhmi& siihen, ettd namé valmistautuisivat aina joka vuosi varsinkin sitten vaalien
alla niin, etta niilla olisi mahdollisimman hyvéa valmius olla vaalien jalkeen tekemé&ssa niita
linjaratkaisuja, kun ne monesti tehdaan siind yhteydessa neljaksi vuodeksi. Mutta naita
kotitoita eivat mielestani mitkdan puolueet vield riittdvasti oikein ymmarra tehda.

(Haastattelut, ministeri)

Sitten siirrymme rajatumman vastuunkannon nakokulmaan. Vuonna 2015 aloittaneen
Sipilan hallituksen hallitusohjelma herétti huomiota perusteellisella leikkauslistaliitteella,

johon seuraava sitaatti viittaa:

”Mutta sitten tdma ihan konkreettinen [hallitusohjelman 2015] leikkauslistan tekeminen,
niin siind on ollut merkittdvd panos vm:n valmistelulla ja toisaalta yhteistydlla
ministerididen kanssa, niin ettd VM on sanonut sen viimeisen sanan siind. Ja se on nyt hyvin

merkittivd osa hallitusohjelmaa” (Haastattelut, erityisavustaja).
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Sitaatti kertoo valtiovarainministerion tyontekijoiden laatineen leikkauslistan, joka tullee
pohja-ajatukseksi suurimpaan osaan hallituskauden ikavaksi koetuista budjettipoliittisista
paatoksistd. Poliitikkojen ikavaa vastuunkantoa on puolestaan ottaa poliittinen ja pitkalti
julkinen vastuu toteutettavista paatoksista. Monesti julkista keskustelua asioista kdydaan
vasta vuosien tai kuukausien padstd, kun kehyspaatokset realisoituvat kaytdnnon
sééstotoimenpiteiksi. Koska suurin osa mediaa ja kansalaisista eldd edelleen maailmassa,
jossa tarkein talousarviosykli on vuosittainen, kasvaa kuilu pé&&toksiin vaikuttaneiden ja
niista julkisesti vastuun ottavien valilla. Valtiovarainministerion viranhaltijoihin harvoin
kohdistetaan kritiikkid ja suuttumusta, joiden kohteeksi demokraattinen hallitus

séannollisesti joutuu.

Tulos: viranhaltijoilla painottui vertailussa poliitikkoihin nahden valta, poliitikoilla taas

vastuu.

Tulos: VM kantaa asiantuntijan vastuun vaikeista taloudellisista péaatoksista seké
leikkauslistojen ettd kokonaistason kurissa pidon osalta. Vastuu on laaja, silla mita VM
valitseekin, poliitikot usein noudattavat suosituksia, eli kdytdnndssa prosessi etenee loppuun
asti.

VM:114 on ollut asiantuntijuuteensa, historialliseen perinteeseen ja vahitellen muodostuneen
auktoriteettiinsa perustuva perustehtdva ennustaa ydinvaltiolle tulevaa taloudellista
kehitystd. Tamé tehtava on aineistoni perusteella kehittynyt, niin ettei ministeriota tohdita
kyseenalaistaa tulevan tai nykyisen talouden kuvaamisen saralla. Siksi johdan viimeiseksi

rooliksi taloustotuuden muodostajan roolin.

”...eli kun heilta tulee ndma taloudelliset ennusteet ja taloudelliset katsaukset, kylla se on

se virallinen totuus minun kdsittddkseni ... ” (Haastattelut, valtioneuvoston kanslia)

Oikeus totuuden muodostamiseen rajautuu  valtioneuvoston ja  eduskunnan

finanssipoliittisiin paatoksiin. Harkitsin myds taloustotuuden kertojaksi nimettya roolia, joka
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olisi kuvannut ilmiétda enemmén ulkoa pdin, ja ollut viestinndllisempi. Muodostajaksi
nimetty rooli kuvaa kuitenkin vahvemmin ilmi6t4 inhimillisend konstruktiona, jonain jota
on laadittu paatoksenteon eri vaiheissa, seka “totuutta” jonain joka olisi jarkevinta hyvaksya

paatospoydissa.

Valtiovarainministerion ennusteiden tason arviointi ei sisally tutkimuskysymykseen, enka
sitd tee. Matkaa ennustajan roolista kohti taloustotuuden muodostajan roolia sen sijaan
kuvataan. Toinen haastateltava kuvasi, miten Valtiovarainministerion jarkevan analyysin
talousennusteesta tulee poliitikoille yksi totuus, kun valtiovarainministerion tyontekijat
antoivat pistearvoennusteita (Lintil&, haastattelut). Kestavyysvajeenkin kaltaisesta
huomattavasti epdvarmuutta sisaltavasta ilmiosta on perinteisesti esitetty pistearvio viuhka-
arvion sijaan. Viuhkaennusteita talousennustamiseen perdéd esimerkiksi professori Lahiri
artikkelissaan Limits of Economic Forecasting. Lahiri puhuu myds muutaman vuoden
aikahorisontista, jota pidempiaikainen talouden ennustaminen muodostuu mahdottomaksi
(Lahiri, 2011, 25-28).

Seuraava keskustelupatkd analysoi taloustotuuden muodostajan roolin toimimista vuoden
eduskuntavaalivéittelyjen aikana. Talloin VM tuli ulos julkaisullaan Talouspolitiikan

lahtokohdat 2015-2019: Valtiovarainministerion virkamiespuheenvuoro:

ER: “esimerkiksi ennen vaaleja, se oli musta hirveen mielenkiintoinen, ettéa vasemmistoliitto
esitti elvytysta tai sité ett ei leikata, ja muut sitten eivat ja sitten se, ettd mika on jarkevaa
talouspolitiikkaa ja mika ei, niin ei oikeastaan kdyty keskustelua...

H: Vaan niitd lukuja otettiin, muistaakseni Sipildkin otti jonkun ison luvun, ihan

kokonaiskuvaluvun VM:Ita (Haastattelut, ER = erityisasiantuntija, H = haastattelija)

Sipil& otti ennen vuoden 2015 vaaleja sekd kuuden miljardin sopeutustarpeen, ettd neljan
miljardin kestavyysvajeen pistearvot julkilausumiinsa, ja puolusti naitd myods vaalien

jalkeen.
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ER: Kylla just ndin ja se mita ihmettelin silloin, oli se ettd missd on puolueiden omat
talouspoliittiset ajattelijat ja linjat et miten se on mahdollista ettd VM pystyy maarittdmaan
tdman totuuden tassd, ilman ettd sitd haastetaan kovin olennaisesti ja se on minusta

olennaisinta vallankdyttod ”. (Haastattelut, ER = erityisasiantuntija)

Kuvattu ilmi6 toteutui osaltaan sen vuoksi, ettd hallitustunnustelija-Sipilda kysyi toisena
viidestétoista tunnustelukysymyksestaan, yhtyvatkd eduskuntaryhmat VM:n esittdméén
sopeutumistarpeeseen. Useimmat hyvaksyneistd puolueista méarittelivat ajanjakson, jonka
kuluessa valtiontalous oli saatava tasapainoon ja kestdvyysvajeen alku kirittyd. Tama

ajanjakso oli enintddn kahden vaalikauden mittainen.

Siind misséd ennustamispuheeseen liittyy epdvarmuuden tunnustaminen, saa totuuden
muodostaja kertoa teemaa koskevaa oikeellista tietoa. Ministeriossa koetaan, ettd juuri
heidén on parasta ohjata talouspoliittista keskustelua, milloin se ajautuu hakoteille, sek&
asettaa parhaat mahdolliset talousennusteet paatosten tueksi. Ndma kaksi tiedon luonteen
nakokulmasta ristiriidassa olevaa roolia ovat merkityksiensa kasvettua joutuneet toistensa
alueille, ja sekoittuneet. Omiin ennusteisiin kaytetdan valtakunnan kattavinta dataa, siksi

omien ennusteiden puolustaminen on myds isinmaan etu.

Tulos: Kaikkein vahvin, kiistaton asema valtiovarainministerion tyontekijoilla on
makrotaloudellisten talousennusteiden antamisessa, jossa ennustamisvalta on eskaloitunut

osittain taloustotuuksien muodostajan rooliksi.

Bourdieun symbolisen vallan kasite kuvastaa hienovaraista hegemoniaa, jota yhteiskunnan
kentélle, esimerkiksi kehyksiin voidaan teoriassa rakentaa. Bourideuta soveltaen,
kehyseliittikin kykenisi muotoilemaan kehysdiskurssin, jonka ihmiset hyvaksyisivat vailla

kykya tai mahdollisuutta muodostaa haastetta vallitsevalle diskurssille.

68



Totuuden olemusta ja kasitettd on problematisoitu totuusteorioilla. Oli hyvin
mielenkiintoista todeta, ettd vaikka jokainen ymmart4é talousennusteiden hailyvyyden
suhteessa faktiseen tietoon, useista epistemologian totuusteorioista 16ytyy yhtyméakohtia
ilmidon, jossa jonkin toimijan talousennusteita pidetadn suvereeneina. Koherenssiteorian
mukaisesti talousennusteet ovat yhteensopivia uskomustemme kanssa, heidan osalta jotka
kritiikittd ennusteita seuraavat (Kieseppd, 1996, 94-96). Nain totuuden muodostajan
roolista on mahdollista uusintaa totuuden muodostajan roolia hyddyntamallad uskottua
informaatiota. Pragmaattinen teoria taas kehottaa meita pitdmaéan tietona sitd ndkemysta,
joka toimii kéytdnnossa parhaiten. Talla nakemyksella perusteltiin parinkin haastateltavan
suusta  ministerion  ennusteiden  asemaa.  Paattelyketjuna: on  totta, ettd
ennustusmarkkinoiden parhaalla datalla saadaan keskimaarin ennustusmarkkinoiden
osuvin ennustus, ja se riittdd ennustustehtdvan tayttdmiseen. Konsensusteoria l&hestyi
samaan tapaan totuuden kasitettd, kuin ministerion talousennusteet kuvaamaansa kohdetta:
pyrkimyksena oli saada asiantuntijoiden kesken yhteisndkemys, erddnlainen ideaali raja-
arvo, jota kohti ponnistellaan koskaan tdysin saavuttamatta (Kieseppd, Pihlstrom,
Raatikainen, 1996, 97-99).

Tulos: Useat totuusteoriat antavat teoreettista tukea taloustotuuden muodostajan roolille.

Tulos: VM:n sanomisen suuri painoarvo kykenee ajoittain mééarittdmaan omalla alallaan
vastaukset kysymykseen hyvaksyttdvimméstd informaatiosta, ja siind samalla
hyvéksyttivistd informaatioldhteistd. Vastatessa kysymyksiin kuten: “Mitd pidetddn
tietona tai humpuukina?” tai “luotettavana ldhteend, tai sekunddérind ennusteena?”’
politikoidaan vaikutusvaltaisella tieto-totuus-akselilla, informaation sekoittuessa tiedon
kasitteeseen.

Kahden viimeisimman alaluvun tuloksina meilld on 5 vallan l&hdettd, sekd 5
Valtiovarainministerion viranhaltijoiden toiminnan kommentoinnista muodostettua roolia.
[lokseni huomasin, ettd jokaiseen vallan lahteistd oli 1aheinen sidos ainakin yhteen rooliin.
Koska sama toimi myds toisin pdin, kykenin muodostamaan véliyhteenvedoksi seuraavan

kaavion:
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Kaavio 1: Yhteenveto vallan lahteista ja kehysrooleista

Vallan lahde/laji Kehysrooli
Pohjustavat Valmisteluvalta Budjettieliitin jasen
Representaation valta Iké&vien paatosten kantaja
Prosessoivat Informaation valta Epdvarmuuden minimoija

Toimeenpanevat ~ Ennustamisen & Ajan valta Taloustotuuksien muodostaja

Saadosten valta Kehysten kehittéja

Sekd vallanldhteissé ettd kehysrooleissa 16ytyi kategorioita, jotka pohjustivat, tai
toimeenpanivat paatoksia. Naiden ulkopuolelle jadneet informaatiovallan ja epdvarmuuden
minimoijan roolit taas vaikuttivat paatoksentekoon toistuvina sykleind ja eri vaiheissa.
Kaavion viimeinen, sdddosten suoman vallan ja kehysten kehittajan kategorioiden yhdentely
saattaa edellyttdd selventdmistd. Kyseessd on kehysten rakenteellinen puoli. Aina kun
kehykset muuttuivat rakenteellisesti, ne muuttuivat saddosten ilmaantumisen tai

paivittymisen vuoksi. Ei-rakenteellinen puoli kehityksesté on toki poliittista kdytantoa.

4.5. Ministerit ja VM:n viranhaltijat

Poliitikkojen ja valtiovarainministerion tyontekijoiden vélisestd vuorovaikutuksellisuutta
késittelevassa alaluvussa painottuivat kdytannon paatoksentekotilanteet ja useat sitaatit.
Poliitikot valitsin toiseksi vuorovaikutuksen viiteryhméksi siksi, ettd uskon monien
moderneissa demokratioissa elévien reflektoivan paljoa kohtaamaansa julkista vallankéayttoa
vahintdan alitajuisesti edustukselliseen demokratiaan, sekd muita vallankéyttdjia
vaalipoliitikkoihin. Ministereihin keskityin taas siksi, ettd budjetti- ja yleisemmin
kehysvallan on jo monen vuosikymmenen ajan keskittyneen valtioneuvostoon parlamentin
sijaan  (esimerkiksi  Tarkastusvaliokunta, 2016, 34, 65). Alaluku korostaa
vuorovaikutuksellisuutta, painottaahan moderni valtatutkimuskin vallan merkitysta

toimijoiden  vélisistd suhteista. Ensin  kuvataan viranhaltijoiden huomattavaa
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luottamuspddomaa kehysasioissa, sitten yksittdisen ministerin “’kehysvaltaa”, ja
valmisteluvaiheista valtiovarainministerion ja sektoriministerion valisia bilateraalisia

neuvotteluja. Luku paattyy hallituksen kollektiivisen tyoskentelyn analysointiin.

Ministerit luottavat vahvasti virkamiesvalmisteluunsa — muuten ministeriotad tai
politiikkasektoria olisi mahdotonta hoitaakaan. Erdasta aineiston vastauksesta tuli esiin se,

miten lyhyt matka luottamisesta voi olla muodollisen hyvéksyjan rooliin.

BN: ”Mutta sen sanon, et miten tAma menee, miten poliitikot luottaa valtiovarainministerion
virkamiehiin. Olen itse ollut mukana ndissd - kun on neuvottelut, ministerié ja tuota
valtiovarainministerié jossa on valtiovarainministeri - paikalla varmaan nyt kymmenta

kertaa ollut sielld mukana, niin...

H: Niin sanotut bilateraalineuvottelut.

BN: Justiinsa nain. Niin kylla sielld, se virkamiesten rooli on molemmin puolin vahva.
Taalla puolin prepataan omaa ministeria ja siella puolen virkamiehet preppaavat. Ja sen,
tietdd, kun valtiovarainministeri siella istuu, eihan han voi, ei sellaista kykya ole
maailmassa, joka pystyisi tietamaan kaikesta, jolloin siind tilanteessa joudutaan
luottamaan. Tietenkin, jos kAydaan omaa poliittista katsantokantaa vastaan, niin ministeri
puuttuu, mutta jos sanotaan etta tassa normaalissa jostakin esitetdan, leikataan menoja noin
paljon ja noin paljon, niin kyll& ne menevat siiné virkamiesvalmistelussa /dpi. ” (Haastattelu,

H = Haastattelija, BN = Budjettineuvos)

Viranhaltijoilla on huomattavasti luottamuspadomaa. Luottamus ilmenee tilanteissa, jolloin
luottaja kokee itsenséd epdvarmaksi tilanteessa, tai omien viiteryhmiensd kykyihin tai

asemaan kohdistuvaa epavarmuutta tehtdvan menestyksellisen hoitamisen kannalta.
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Tulos: Myos poliitikoilta saatu luottamus on Valtiovarainministerion viranhaltijoille

keskeinen valtaresurssi.

Yksittdisen ministerin valtaa madritti kaksi seikkaa. Toisaalla ministerin kehysvalta oli
hénen kyvyssddn tai kyvyttomyydesséddn saada hallituksen enemmistd kantansa taakse
ratkaisevissa kohdissa. Toisaalla taas siind, minka han saa kehysvalmistelussa lapi.
Kehyspaatoksia ajatellen yksittaisen riviministerin kannattaa toimia hyvissa ajoin. Silla
kuten jo paremmin tiedetd&n, kehysjarjestelman kliimaksit demokratian kannalta -
kehysriihet - ovat saaneet sisaltonsa jo joko hallitusohjelmassa tai edeltdvassa

hallitusryhmien johtojen valisissa neuvotteluissa.

Ja kun nama ministerit alkavat istua kokousta, niilla on oikeastaan kaikki annettu valmiina.
Etta jos joku esittad, ettd “mulla oli 10 miljoonaa tonne”, niin siella voi heittad, ettéa “joo,

se tulee koska se on edellisend pdivind sovittu”. (Budjettineuvos)

Joillakin ministereilld oli suuriakin haasteita, kun omia hankkeita pitéisi saada toteutettua.
Kuten medialla ja tavan kansalaisilla, poliitikoillakin oli joskus vaikeuksia hahmottaa

nykymuotoisten talouskehysten sitovuutta:

BN: ...normaalisti kun kehykset kasitellaan siind kevaalla, elikka siind maalis-huhtikuun
vaihteessa, et se riippuu vahan niinku tapauksesta, niin nama ministeritkaan, et, et, kun
sanot et tiedetadnko julkisuudessa kehyksista. Niin [kaikki] ministeritkddn niinku ei ota sita

siind vaiheessa todesta.

Jos alaluvussa 4.2. esitetyn kehysprosessin vahvuuden hahmottaminen tuottikin ministereille
valilla haasteita, olivat oman sektorin asiat paremmin hallussa. Sektorin omia

substanssiasioita kaytiin luonnollisesti paljonkin sektoriministerin kanssa:
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"Me kdsitellddn ministerin kanssa kaikki mitd me l&dhetetddn vm:n vahintdan kahdesti. Ja
kaikki vahankin epaselvat, tallaiset kehittamishankkeet erityisesti kasitellaan, et mennaanko

tdlld vai muutetaanko.” (Talousjohtaja)

VM tarkastaa ja testaa ministerin ajantasaisuuden ja vaikuttaa voimakkaammin, jos uudella
ministerilld koetaan puutteita kyvyissddn tai tietdmyksessadn (Lintild, haastattelut). Jos
valtiovarainministerilla jolla on joko vahva ymmarrys talousasioista tai muuten
monipuolinen kokemus ja luotettujen verkosto, hanell& voi olla siihen péaélle ndkemysté ja

tahtoa vied4 omaa linjaa l&pi.

Tulos: Tulokseksi saamme saman kuin Reunanen Asiantuntijavallassa. Ministereiden
vaikuttavuus vaihtelee huomattavasti. Vaikuttavuutta kasvattaa, jos heilld on kykyja,
kokemusta, kontakteja ja perehtyneisyyttd. Muuten kansanedustajien tai puolueiden
nakemykset jatetadn omiin arvoihinsa. Vasta hallituksen enemmistd kykenee linjaukseen,

’joka otetaan hallinnossa vakavasti” (Reunanen, 1996, 98).

Edetéén seuraavaksi vaikuttamis- ja yhteistyokierroksena toimiviin
bilateraalineuvotteluihin. Nama kunkin sektoriministerion ja valtiovarainministerion véliset
neuvottelut kdydaan elokuussa. Niita edeltdvat ministerididen kehyspaaluokalleen antamat
kehysehdotukset. Niitd seuraa VM:n ja VNK:n strateginen valmistelu, joka puolestaan
edeltdd hallituksen strategiaistuntoa ja kehysriihtd. Vaikka bilateraalineuvottelut voi nahda
tarkednd nakemysten yhteensovittamisen foorumina, niita véhateltiin. Neuvottelut koettiin
esimerkiksi turhina”, kertoina jolloin neuvottelijoilla ei ollut neuvotteluvaraa. Néaissékin
tilanteissa valtiovarainministerion nakemys tuli usein myéhempien valmisteluvaiheiden
johdosta lopulliseksi ratkaisuksi (Lintila, haastattelut). Toiseksi bilateraalisten neuvottelujen

haasteeksi kuvattiin sektorikohtaisuus:

... kun me mennddn niin kun VM:n kahdenkeskisiin neuvotteluihin, ei sielld keskustella niin
sanotusti yleisista asioista. Keskustellaan vaan tarkalleen siitd, mitd meidan hallinnonalalla
on.” (Haastattelut, TEM)
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Kolmas haaste kuvattiin vield valtiovarainministerion haastattelussa. Lausuja epaili, ettei
kahdenvilisisséd neuvotteluissa edistetty montaa asiaa. Tama johtui riskista, ettd samalla

menisi 1api sellaisia asioita, joita pitaisi katsoa koko hallituksen piirissa.

Tulos: Bilateraaliset neuvottelut ontuvat valmistelufoorumina.

Muutkin paatoksia valmistelevat tapaamiset kuvaavat osaltaan, miten kehysjérjestelman
sisalla kaytetaan valtaa. Erds haastateltava kuvasi tilannetta seuraavalla sitaatilla, joka kertoo
kahdenvailisesta kokouksesta, jossa sekéd sektoriministeriolld ettd valtiovarainministeriolla

oli paikalla ministerit sek& viranhaltijoita:

“Mutrta kun me hanenkin [haastateltavan ministeri] kanssa kaytiin jotain palaveria jostain
rahoista, liittykd se nyt sitten kehykseen tai budjettiin, paikalla oli budjettipdallikko ja
apulaisbudjettipaallikko. Ei han keskustele valtiovarainministerin kanssa, vaan keskusteltiin
[VM:n] budjettipaallikon kanssa. Jos asia ei siind mene lapi, niin totta kai se nostetaan
jonnekin hallituksen yhteiseen neuvotteluun, mutta tarkoitan ettd ministeritkin yrittad saada
sen ensin lapi siella budjettivalmistelujen puolella. Ja sielté jos menee 1&pi asiat, niin silloin
se menee sen prosessin loppuun, loppuun poliittisessa kdsittelyssdikin.” (Haastattelut,

budjettineuvos)

Yhteisissa valmisteluissa voidaan paitsi saavuttaa, myos luovuttaa vapaaehtoisesti valtaa.
Edeltdva sitaatti kertoo tilanteesta, jossa ministeri syysta tai toisesta sivuuttaa paitsi
kollegansa valtiovarainministerin, myos poliitikkojen ensisijaisuuden kehyksiin sisaltyvien

ylatason paatosten neuvottelijoina.

Tulos:  Poliitikot  luottavat  paitsi  vaikuttaviksi  arvioimissaan, my0s kovaa

substanssiosaamista kaipaavissa vuorovaikutustilanteissa enemman viranhaltijoihin kuin
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omaan ammattikuntaansa. On mahdollista, ettd ilmié johtuu juuri omiin asioihin

keskittymisesta poliitikkojen vélisten yhteisprojektien sijaan.

Késitellaan vield viimeiseksi hallituksen yhteistd politiikan koordinointia, seka yhteisia
kehykset toimeenpanevia strategiaistuntoja ja kehysriihid. Valtioneuvostossa muodostettu
tahtotila on se, mink& pohjalta kaikki kehystoimijat toimivat. Seuraava sitaatti kuvaa
kuitenkin k&ytdnnon rakennetta, joka ilmeisesti hiertdd monien valtioneuvostojen poliittista

ohjausta:

... ja hallituksen yhteinen kdsittely, mikd minusta on ongelmallista, tAman on vuosien
saatossa oppinut, ettei siella kukaan kasittelyn aikana... Niin ikdan kuin se ministeri odottaa
vuoroa, etta milloin tulee, minun vuoro puhua minun asioista. Ja kukaan ei oikeasti uskalla

ottaa tuota, ...

H: Nostaa alakkaa.

BN: Nostaa alakkaa. Koska pelkona on, etta sitten nostetaan munkin asioista alakka. Ja
sitten kaikki tyytyy, ja tdma on kuten minad sanon, ettei tdma ole mikaan puolue-kysymys.
Ihan kaikilla nain menee, ettd kukaan ei uskalla nostaa, tai kritisoida jonkun toisen
hallinnonalan juttua tai esittdd sielld... ikddn kuin... tallainen kirjoittamaton sopimus etta
mind en puutu sinun asioihin, niin sind et puutu minun asioihin.” (Haastattelut, BN =

Budjettineuvos, H = Haastattelija)

Tulos: Kehysten strateginen yhteiskasittely takkuaa satunnaisesti, mika jattaa

viranhaltijoille tilaa kuljettaa prosessia eteenpéin.

Kautta alaluvun toistuvina teemoina esiintyi poliitikkojen yhteistyon ja eri sektoreiden
ohjauksesta koostuvan kokonaisuuden puute. Yhteiskasittelyissdkin ministerit arastelevat

hallita yhteispelilla. Poliitikot tukeutuvat viranhaltijoihin sek& tahtoessaan saada hankkeensa
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lapi, ettd koetun tai todellisen substanssiosaamisen kuilun kasvaessa hyvin suureksi.
Summaten, poliitikkojen ndhtiin myos olevan liian kiireisid, tai keskittyvan muihin tehtaviin.
Toisin sanoen, tyon- ja vastuujaon viranhaltijoiden ja poliitikkojen kesken nahtiin olevan
hyvin pitkalle jaettu. Poliitikot vastasivat ulospéin edustamisesta, ja jattivat valmistelu-,

kehitys-, ja politikointitydn viranhaltijoille (Lintild, haastattelut).

Ajallisesti tarkasteltuna kehyksissa kulkevat virrat ovat huomattavan paljon viranhaltijoiden,
ei poliitikkojen ké&sissa. Esimerkeiksi sopivat vain viikkoja vaalien jalkeen lanseerattava
hallitusohjelma, tai usein parituntinen kehysriihi. Jos VM:n viranhaltijoiden ja poliitikkojen
valista tyoskentelya vertaa pallopeliin, voidaan valtiovarainministerion tyéntekijoiden sanoa
“pitdvdn palloa” suurimman osan peliajasta, mikd jittdd poliitikoille mahdollisuuden

”panostaa yksittdisiin vastaiskuihin”.

Tulos: Kehysperinteiden tuntemuksen, ennustamisvallan, sekd kehysprosessin rytmityksen
yhteenvetona voidaan sanoa ajan olevan viranhaltijoiden puolella kun kehyksissa

politikoidaan.

4.6. EU:n talouskoordinaation kautta vaikuttaminen

Alaluku aloitetaan EU:n talouskoordinoinnin peruskésitteiden esittelylld, joka pohjustaa
my6hempéa aineiston analysointia. Eurooppalaisen finanssikriisin vuosien my6td on
vahvistettu EU:n koordinointia jasenmaidensa talousasioissa, myo6s budjetti- ja
kehyspolitiikoissa. Merkittavd osa koordinointia on eurooppalainen ohjausjakso, joka on
vuosittainen talouspolitiikan seuranta- ja koordinointiprosessi. Siind Euroopan komissio ja
neuvosto antavat suosituksia, jotka tulisi komission mukaan ottaa huomioon kansallisessa
paatoksenteossa (VM, Eurooppalainen ohjausjakso). Eurooppalaista ohjausjaksoa on
tdydennetty yhteisella budjettijaksolla, jossa EU-maat laativat vuosittain samanaikaisesti
kansallisen uudistusohjelman, vakaus- ja l&hentymisohjelman, seka alustavan talousarvio-
ohjelman. Alalla puhutaan myos six-pack ja two-pack EU-saaddspaketeista, joiden tehtava
on auttaa valvonnassa ja koordinoinnissa, sekd edistdd kasvu- ja vakaussopimuksen

tayttymista.
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Kuvio 5: Eurooppalainen ohjausjakso

marraskuy  Joulukuu  tammikuu  helmikuy  maaliskuu  huhtikuu  toukokuu  kesdkuu  heindkuu  elokuu  syyskuu  lokakuu

P Syksyn talousennusteet P Talven talousennusteet P Kevaan talousennusteet

(AGS) ja intamatkat
sithen littyvar Maaraportt) Kum‘ w0 antaa
asiabirjat pasenvaltiodwn fusstakdn Ji
Euroopan . maakohtarsiks:
sured senwaltiosta Ja Jaservval-
komissio e fuaxdistus- ticadon k- wontAssl
hoskevat suost  yomussion ohpeirma ja denvaliset G(SR{ b
o pasen- epatasapar Lapaamiset I R
0 valtioiden notilat)
alustavasta ta-  kahdenysbset
nitedmasta
— Newvosto hyvisks: Eurcoppa-neu- Euroop-
N':m?s“ L b ot vosto hyvaksyy Neuvostos: pa-nouvosto
Eurcoppa- suositukset seks talouspolitit- sa kes-
ok ?f , ShAtaVS L agimit vuotuisesta Kan ensisijai- Kustellaan :'M""“;‘;(‘
TLIVOSED NONEMVSARY Kasvselvityksesti ja set tavoitteet maakohtai-
neuvosto mtelmia boske- varotusmekanismia Vuotuisen sista suosi-  Maakohtal-
vista komis Kasvusebvityk- tuksista set suosh-
J L (AMR). sen pohjaita tukset.
S Jaservaltiot s
Saserweltiot esittavan kansallisen Jaservaltiot esit
Jasenval- Iyvisksyvit AAEENO R, S S—we
tiot by “"“M” e Labousanviosoun
onsa. \shentymisohjetmansa Fitemania,
{fnanssipolitibda)
Keshustelu
Vuoropubely Ja piitds-
Vuoropuhelu PSR tauselma Vuoropuhela
Euroopan vuotuisesta Scabukata EU-ohpaus- vuotuisesta
parlamentti kasvuselvi- koskevista mm,. Mm}
Sypaek ehdotuksista sista suasi
tuksista

Lyheraret AGS: Annual Growth Survey (vuotumen kasvuselvitys) - AMR: Alert Mechaniam Report (varotusmekanismia koskeva kertomus) - CSR: Country-Specific Recommendations imaskohtarset sucstubset)
EDP Excessive Defiat Procedue (lallwa alijasea kosheva menettely) —

Lahde: Euroopan komissio, Strategian toteuttaminen: talouspolitiikan EU-ohjausjakso

Komissio a) jarjestad kuulemiskierroksia, joilla keratd&dn nakemyksia maan taloudellisesta
tilasta ja tarvittavista toimenpiteistd. Komissio ei tule kuulemisiin “tyhjaltd poydéltd”, vaan
organisaatioiden tehtdva on reagoida komission papereihin. b) muodostaa kasityksensa
paljolti jdsenmaan itsensd lahettdmien virallisten paperien perusteella. Jasenmaiden on
lahetettdva EU:lle vuosittain erikseen vakausohjelma, seka uudistusohjelma. Suomen 2013
vakausohjelmassa kerrottiin vakausohjelman perustuvan edellisvuoden budjettiin seka
edelliseen kehyspaatokseen. 2014 kehyksille oli omistettu oma paalukunsa, vuoden 2015
vakausohjelma puolestaan oli vuosien 2016 — 2019 Julkisen talouden suunnitelma
(Vakausohjelmat 2013-2014, sek& EU: maakohtaiset suositukset). Kansallisiin papereihin

vastatessa komissio antaa maaraportin sekd suosituksensa tarvittavista uudistuksista.
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Kehyskanssakdymista ei tapahdu EU-instituutioista vain komission kanssa, silla komissio

vain ehdottaa maakohtaisia suosituksia. Itse hyvéksynnan tekee EU:n neuvosto.

Yksi kuulemiskierrosten vierailusta tehdd&n valtiovarainministerioon. Kansallisten
papereiden valmistelussakin valtiovarainministeriolla on roolinsa. Esimerkiksi vuoden 2015
uudistusohjelma oli valtiovarainministerion nimissé julkaistu Eurooppa strategia 2020 -

Suomen kansallinen ohjelma kevat 2015. Ohjausjaksosta sanottiin, etta:

7 VM kéyttdd tissd merkittavid valtaa. Ja siind, mitd EU sanoo, kun sen EU:n, siis
komission suuhun tosiasiassa aika paljolti valtiovarainministerio taalta voi asettaa sanoja...
Mutta se, mita yksittaisen jasenmaan talouden askeleet, niin kylla se tosiasiassa komissio

kuulee ja kuuntelee jasenmaata itsedidn. ” (Haastattelu, ministeri)

Toinen haastateltava nimesi muina kuulemiskierrokseen kuuluvina organisaatioina Suomen
Pankin ja Valtiontalouden tarkastusviraston (Lintild, haastattelut). Samaisen haastateltavan
mukaan VM:léiset voivat kyll& esittdd nakemyksidan ja kommentoida vuorostaan komission

esityksia:

H: Mut ei niin pdin et VM on proaktiivinen, ja komissio reaktiivinen?

BVP: Ei niin. Mutta kylla kaikilla jasenmailla, kaikkia kuullaan. Se tuo oman
mielenkiintoisen lisdnsa saantokehikkoon, kun niistd yhdessa keskustellaan ja yhdessa
kaydaan lapi. (VTV)

Kolmanneksi kannattaa toistaa Valtionvarainministerion tekijéiden oma valtioneuvoston
linjauksia tukeva sitaatti, joka esiintyi jo alaluvussa 4.1. Vaikuttaa siis saa, kunhan

vaikuttaminen ei ole ristiriidassa valtioneuvostossa jo tehtyjen paatésten kanssa.
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Tulos: VM pyrkii asiantuntemustaan kéyttden vaikuttamaan hallituksen linjauksiin
kohdissa, joissa se nakee petrattavaa. Jos hallitus jotain p&attad, valtiovarainministerion
tyontekijat siihen sitoutuvat.

Tulos: Ministerin mainitsemat VM:n “komission suuhun” laitetut sanat 16ytyvét paljolti
maaraportista (EU, maakohtaiset suositukset). Raportissa ei kuitenkaan ole annettu suoria
ohjeistuksia, vaan kasattu kattavasti Suomen talouden tilanne. Neuvoston suositusten

tarkkaa vaikuttavuutta ei tassa tutkimuksessa kyeta arvioimaan.

Tulos: Valtiovarainministerion tyontekijat kykenevét vaikuttamaan myods laatimalla
itsendisesti raportteja, kuten vuoden 2015 uudistuslistan. Nama uudistukset ovat melko
objektiivisinakin niitd puheenvuoroja, joiden perusteella Brysselissa muodostetaan kuvaa
Suomelle edullisesta finanssipolitiikasta. Sakko on jarein keino, jota komissio voi kéyttaa
finanssipoliittisista sopimuksista lipsujille. Suomi on téhan asti selvinnyt huomautuksilla.
Komission talouskoordinaatiosta kannattaa kuitenkin olla huolestunut, onhan Suomi
ylittdnyt vakaus- ja kasvusopimuksen kriteereistd 60 prosentin velan maaran suhteessa
bruttokansantuotteeseen, ja kolmen prosentin rakenteellinen alijddmakin on lahelld

ylittymisté (findikaattori)

4.7. Vallan kohteista

Koska valta on suhde, késittelemme tietyin rajauksin myos vallan kohteiden nakokulmaa.
Aiottujen kohteiden vallaksi olisi ollut laskettavissa kyky vastustaa vallankayttoa
(Paloheimo & Wiberg, 1996, 53), mutta me kasittelemme ensin tapaa, jolla osa vallan
kohteista kiisti muun kuin virkavelvollisuuteen valttamattomasti kuuluvan vallankayton.
Toiseksi esitellddn kritiikittbma&mmin suhtautuvien puhetavan osittaista jaméahtamista
“budjettipuheeseen” kehysten aikakautena. Osa budjettiin jam&htdmisen ilmidsta koostuu
medioiden tavasta uutisoida ja medioissa esiintyvien tavasta ajatella korostaen
budjettirakenteen tosiasiallista merkitystd suhteessa kehysrakenteeseen. Myos mediakentan

merkitysta ehditdan pohtia.
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Kuten alaluvussa 2.4. todetaan, kaikki auktoriteettivallan lajit eivat edellytd sanktioita.
Paloheimo ja Wiberg kutsuvat tallaista vuorovaikutusta sisdistetyksi vallaksi (Paloheimo &
Wiberg, 1996, 63). Sisdistetyssa vallank&aytossé kohteet ovat sisdistaneet normin tai normeja
totella A:ta kaikissa tyyppid y olevissa asioissa. Olennaisena piirteend kohteet luottavat
vallankéyttajaan. Sisdistettyyn valtaan nojaavan auktoriteetin ei tarvitse kayttaa
palkitsemista tai rankaisua (Paloheimo & Wiberg, 1996, 63).

Aineistossa vaihtelevasti esiintyneessa, vallitsevia toimintatapoja korostaneessa puheessa
toisteltiin paljon nykyisen prosessin eri vaiheita ja virallisia rooleja, joissa pysyttaydyttaisiin.

Seuraavassa selkein esimerkki:

“Hallitusohjelma ohjaa, virkamiehet valmistelevat, ja ministerit paattavat ja ohjaavat siina

.3

valimatkassa, jos tarve vaatii

Sitaatti kertoo budjettieliittia myoten sisdistettyyn puhetapaan kehyksien toiminnasta.
Siséistd rakenteet, sisdista rakenteissa olemassa oleva valta. Yksi syy ylla esitettyyn

sisdistetyn vallan kohteeksi joutumiseen on asetelman vakiintuminen:

”...se [valtiovarainministerion] paimenen rooli on siind, ettei sitd tarvitse sanoa erikseen,
koska kaikki tietdd sen kehikon ja se on siind rakennelmassa, ei se ole siina

vuorovaikutustilanteessa endd samalla lailla” (Valtioneuvoston kanslia).

Ei ole helppoa eritelld tdmé&nk&an tutkielman tuloksista niit4, joita ei ole tarkoitettu
virkavelvollisuuteen  kuuluvaksi. Esimerkiksi alaluvun 4.4. rooleista selkeésti
velvollisuuksiin kuulumaton rooli on ainoastaan taloustotuuksien muodostajan rooli.
Vakiintuneet asemat ja séaddokset takaavat sen, ettd ministerion viranhaltijoilla on oikeudet
javelvollisuus tayttaa tyonsa. Eri asia on sitten, millaista vallan kokonaismaaraa on pidettava

riittdvand yhdelle viranhaltijakunnalle.

80



Tulos: Aineistossa ilmeni myds valtaan puhtaasti ehdollistunutta puhetta, joka kielsi luovaa
vallan kéyttod olevankaan. Teoreettiset esimerkit tunsivat niin Kyseenalaistamattoman

alkutilan, kuin sen jalkeisenkin kyseenalaistuksen prosessinkin.

Tulos: Vain taloustotuuden muodostajan rooli oli sellainen, jota ei voitu muodostetuista

rooleista pitd4 ehdottomasti virkavelvollisuuteen kuuluvana.

Siséistetyn vallan kohteet sek& muodostettu taloustotuuksien muodostajan rooli tuovat
yhdessa mieleen eriitd Bourieu’n kasitteitd. Bourdieu kayttad doksan kasitetta kuvatakseen
alkutilaa, jonka ihmiset eivat ole vield alkaneet kyseenalaistaa sosiaalista todellisuuttaan
(Saaristo & Jokinen, 2004, 172-173). Doksiksessa hallitsevat ryhmét kayttavat symbolista
vakivaltaa muokatakseen sosiaalisesta jarjestyksestd mieleisensa. Alkutilan lopettavasta
laajemman kyseenalaistuksen tilanteesta Bourdieu puolestaan kayttdd heterodoksian

kasitetta.

Haastatteluissa pohdittiin myds, minka vuoksi kehyksista on haastavaa kirjoittaa mediassa,
ja miksi edelleen kirjoitetaan vanhaan tapaan vuosibudjetoinnista. Vastaajat nakivét, etta
moniprosessisena, -vaikutteisena ja -vuotisena kokonaisuutena kehykset olivat politiikan
toimittajille haastavia, ja maallikoille viela haastavampia hahmottaa. Yksivuotiseen
budjettidiskurssiin oli osin jdméahdetty, koska se oli medialle helpompaa. Toisena syyné
voi ndhda sen, ettei julkisuudessa olla vield kasitelty riittdvasti siirtymista kehyksiin.

Budjettieliitin jasenetkaan eivét aina tiedosteta, kuinka paljon paradigma on muuttunut
vuosibudijeteista kehyksien suuntaan. Seuraavassa Sitaatissa vuosikohtainen ajattelu kay
hyvin ilmi, samalla kun kehykset positioidaan vuosibudjetteihin kytkeytyméattoméaksi
rakenteeksi:
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”Niin kehyksetkin, ne eivat vaan luo oikeutta meille, vaan raamit. Etta se on se vuotuinen

budjetti, johon me ollaan aina sidottu” (Haastattelu, Talousjohtaja).

Vuosibudjetteihin keskitytaan liikaa verrattaessa niiden ja kehysten vaikuttavuutta. YKksi syy
tdéhdn on varmasti vuotuisen budjetoinnin pitkdssa, lapi yhteiskunnan ulottuvassa
perinteessd. Saraviidan perustuslain kommentaarissakin todetaan, ettd perustuslain 84
momentti  vahvistaa  budjettivuotuisuuden  periaatteen ja viittaa  sd&nnokseen
budjettivuodesta, joka on nykyisin kalenterivuosi. Periaate edellyttdd, ettd budjetin
oikeusvaikutukset rajoittuvat asianomaiseen varainhoitovuoteen. Yhtd vuotta on pidetty
tarkoituksenmukaisena tulojen ja menojen riittdvan tarkan suunnittelun kannalta (Saraviita
405, Syrjanen 55). Voi tiivistden sanoa, ettei kehysajattelu ole laheskdan vield lavistanyt

suomalaisen yhteiskunnan tietoisuutta.

Tulos: Vuosittaiseen budjettikiertoon jamahtanyt ajattelu, jonka niin julkinen keskustelu
kuin osa budjettieliitistdkin jakaa, antaa viranhaltijoille tilaa toimia kehyksissa.

Valtalahteend toimii joissain muissakin kuvatuissa ilmidissa esiintyva huomiovaje.

4.8. Tuloksista tyOstetty teoria

Seuraavaksi on aika muodostaa paakategoria, seké todentaa sitd omaa ja muuta aineistoa
vasten. Vasta muita tulosluvun alalukuja viimeistellessa havaitsin, miten voimakas vaikutus
taloustotuuden muodostajan roolilla oli, ja millaisin eri tavoin se liittyi muihin
kategorioihin. Teen kuitenkin vield yhden tarkennuksen péadkategoriaan ennen sen
tarkempaa analysoimista. Kuten Valtiovarainministerion Talouspolitiikan l&ahtokohdat-
raportissa (2015) todetaan, taloustotuuden muodostaja ei pyri sanelemaan kaikkivoivasti:

”...raportti perustuu kuitenkin uskoon, ettd Suomi on palautettavissa kasvun uralle ilman
ettd kaikesta ollaan tdsméalleen samaa mielta. Riitta4, ettd tilannekuvasta ja talouspolitiikan

peruslinjoista vallitsisi riittava yhteinen ndkemys. Raportti pyrkii tarjoamaan
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pohjaa tillaisen nidkemyksen muodostamiseksi.” (VM, Talouspolitiikan l&htokohdat, 31)

VM ei usko kykenevansa maarittdméaan tasmallista totuutta. He kuitenkin kokevat usein
nédkemyksensd valistuneimmaksi, ja virkavelvollisuutensa edellyttavan jarkevimman
vaihtoehdon esilla pitamistd. Taloustotuuden muodostajan rooli on prosessin seuraus, ei
tarkoitus. Totuuden muodostaja vetoaa jarkeen ja logiikkaan. Jarkeen siind mielessd, etta se
pyrkii tuomaan ja katsoo tuovansa jarkevimman nakemyksen p&atospoytaan. Logiikkaan
siind mielessd, ettd se tuntee niin aiemmat kehysvaiheet ja -paatokset, kuin seurauksia

asettavan kehysjuridiikankin.

Ylivertainen asema taloustotuuden muodostamiseen perustuu lukuisiin resursseihin.
Ennustajan rooli, valmistelijan positio, maallikkopaattdja — spesialisti — rooli jako, kehysten
pitkan linjan tuntemus, kehyslainsaadanndn tuntemus ja kattavin informaatio olivat vain osa
kategorioiden verkostoa, jotka oikeuttivat péadkategoriaa. Myds aktiivinen kehys- ja
budjetointityokalujen parantelu on taannut valtiovarainministerion viranhaltijoille valtaa,
samaan aikaan kuin esimerkiksi eduskunnan budjettikeskustelu on sailynyt samanlaisena yli
kahden vuosikymmenen ajan. Viranhaltijat istuvat niin ministerididen sisaisissa kuin
valisissakin valmistelupdydissa, seka valtioneuvoston yhteisissd kehyksia koskevissa
istunnoissa. Rooli ei ole syntynyt siihen tahtdavan hankkeen myo6té, vaan samoja kaavoja

noudattelevien toistuvien paatostentekotilanteiden tuloksena.

Taloustotuuden muodostajan totuus on luonteeltaan kykyéd sanoa ratkaisevaksi jaanyt
puheenvuoro talouspoliittisten keskustelujen raameista ja ennusteluvuista. Muodostuksen
ensisijaista yleisod ovat poliittiset péattajat valtioneuvostosta puoluetoimistoihin, ja
ensisijainen toimintaympdrist0 on poliittiset pdatoksentekotilanteet Suomessa. Toissijaisista
forumeista kaésiteltiin Brysseliin julkaistavaksikin lahetettyjd maaraportteja. Komission
suulla ndm& ovat toki arvovaltaisia puheenvuoroja suomalaisista kehyksistd, ja siten
vaikuttavia, mutta tarkoitushakuisuuden maarda ei tutkittu. Totuuden alan teemat ovat
keskeisimmat makrotaloudelliset indikaattorit, niiden toteutunut ja mahdollinen vaihtelu,

sekd skenaarioiden vaikutukset kansantalouteen.
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Totuutta kyettiin muodostamaan myo6s kehysrakenteissa ja kehysten kehitysprosesseissa.
Vaikka valtion taloudellinen tarkastusvirasto onkin osallistunut kehysten kehittamiseen,
virastot ovat kehittdneet kehyksid eriytyneistd rooleistaan ké&sin. Vaikka otettaisiinkin
huomioon VTV:Itd tulevat kehityssyotteet, VM:II4 on hyvin suuri valta ohjata muita, kuinka
kehysrakenteissa kuuluu toimia, ja kuinka kehyksia kuuluu vieda eteenpdin. Tama, paisunut
kansallinen velka sekd eurooppalaisten talouskriisien mukanaan talouskoordinaatiohanke
takaavat sen, ettei ministerion valta ole vdhenemdssd vahvoista asemistaan, tuskin

paakategoriankaan osalta.

Taloustotuuden muodostajan roolia ei olisi kehittynyt, ellei sille olisi ollut tarvetta. Myds
ministerion antamilla yhden luvun ennustuksilla on paikkansa. llman yhden luvun
ennustuksia, nykyinenkin keskustelu talouden indikaattoreista néivetettaisiin ja esimerkiksi
hallitusohjelmasta sopiminen kavisi mahdottomaksi. VM:n valta on korostunut taantumissa,
poliitikkojen kokeman taloudellisen epévarmuuden ollessa suurimmillaan. Esimerkiksi
Sipilan hallituksen edellisistd poikkeavaa tapaa sitoa kestavyysvajearvio pitkan aikavalin
ennusteeseen kiiteltiin  (Lintila, haastattelut). Vallitsevat talousilmiét, trendit ja

epavarmuustekijat on valttamatonta yrittdd huomioida valtakunnanpolitiikassa.

Totuuden muodostajan rooli merkitsee toteutuessaan vaalipoliitikon jadmista muodollisen
hyvaksyjan rooliin, selittdd han asian itselleen tai muille kuinka vain. Aina rooli ei toteudu.
Kehykset ovat pitédneet, mutta VM:n taloudellisille katsauksille on viitattu valilla kintaalla
ja oltu mieluummin toteuttamatta uudistuksia. Rooli on kuitenkin siind méarin vahva, ettei
valtioneuvosto ole ryhtynyt ajamaan aktiivista, VM:n kanssa eri suuntaan vievaa politiikkaa.
Toisekseen valtioneuvostoa ajallisesti seuraava valtioneuvosto on saattanut lahted ajamaan
jo edellisellda kaudella VM:n esittdmaa finanssipolitiikkaa, kuten paljolti teki Kataisen
hallitusta seurannut Sipilan hallitus.

Kehysistunnoista tuttu annettujen raamien kasite toteutuu monissa muissakin péatoksissa
viranhaltijoiden ja poliitikkojen valilla (Lintilg, haastattelut). Edelliset méaarittavat sallitun
alueen, jalkimmaiset hyodyntavét aluetta haluamallaan tavalla. Talouden muodostajan rooli

on aina riippuvainen poliittisten paattdjien tahdosta, mutta toisaalta kasilla oleva tulosluku
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asettaa monia kysymysmerkkeja paattdjien autonomisuudelle. Hallituksen yhteisistunnoista

on kuvaus seuraavassa:

”... kylla VM:114 on aina oma tahtonsa ja kohtuu usein saa sen myds lavittekin. Vedoten
siihen ett& jos taa ei kay niin keksitaan sitten jotain muuta. Ett kokonaistaso lyodaan
lukkoon, ja siita ei tingitd. Jos tosta pitaa tinkid, niin sitten tinkijan pitaa keksi& jostain
muualta joku muu saasto tai leikkaus joka on kaikkien hyvéksyttavissa.” (Haastattelut,
kansliapaallikko)

Totuutta muodostetaan proaktiivisesti enintddn oman organisaation sisalla. Kehyksiin
liittyvissa prosesseissa aloitteiden annettiin tulla VTV:It4, EU:lta, my6s poliitikoilta ja
medialta. Esimerkiksi vuoden 2015 eduskuntavaaleissa VM toki ohjasi keskustelua
ulostulollaan. Ulostulolle merkityksen kehysprosessin kannalta antoi kuitenkin vasta media
ja hallitustunnustelija, jotka asettivat VM:n raamindkemyksen tarkeimmaéksi
finanssipoliittiseksi lahtokohdaksi. Proaktiivisuuden rajallisuus saattaa tarkoittaa myos, etta

VM:n sanomisia kaytetddn Suomessa sekd EU:ssa omien tarkoitusperien hyvéksi.

Epdvarmuuden vahentdminen oli budjettivaltaa enemman tutkineen Tuitun teesin mukaan
tarkein toimi vallan saamiseksi. Se saattoi olla myds térkein yksittdinen syy, milla
ennusteiden ja kuvausten antajan rooli oli eskaloitunut tilannekohtaisesti taloustotuuden
muodostajaksi. Aineistossa jai avoimeksi, hyodynsivatkd paatdksentekijat muita
taloustotuuden alalla ennusteita ja analyyseja laativia tahoja, vai johtiko ndiden
hyddyntdmattomyys vakiintuneeseen asetelmaan, jossa VM:n néhtiin ylivertaisena

ennustajana.

Myos kasitykset kehystotuudesta, -informaatiosta ja -tiedosta antoivat perusteita roolille.
Totuusteoriat lahtivat ajatuksesta, ettd totuuden 16ytdmiseen on hyva pyrkid. Usean teorian
metodeilla VM kykenee vastaamaan totuuden tarpeeseen. VM péadsee alallaan toimimaan
portinvartijana sekd tietoa ettd informaatiota koskien. Totuuden muodostajan roolia
oikeuttaa osaltaan, etteivat muut kehystoimijat née aina informaation ja tiedon vélista eroa.
Tastd, sekd muista tiedostamattomuudesta tai tietdmattomyydestd johtuvia, valtaa

mahdollistavia aloja kutsuin huomiovajeeksi.

85



Padkategorian todentamiseen kéytetty tarkastusvaliokunnan raportti Eduskunnan budjetti- ja
valvontavalta (2016) katsoo tutkimuskohdetta eduskunnan ja edustuksellisen demokratian
nédkokulmista. Raportti vahvisti esitettyja vaikutuksia totuuden muodostajan rooliin
esimerkiksi sdédnnoston rakentumisen ja poliitikkojen kéayttaméattdman potentiaalin osilta.
Myas osittainen budjettidiskurssiin jamahtdminen todentui, vaikka kehysten olemassa olo ja
vaikutukset todettiin Suomen ja lukuisten muiden EU-maiden osalta. Jo raportin otsake pyrki
saamaan budjettitason diskurssiksi. Vuotuisuuden ja monivuotuisuuden valisté tosiasiallista
jakoa ei saatu analysoitua. Budjettidiskurssin ilmeni vahvana tarkastusvaliokunnan
teettdméssa ja hyvéksymassd, sekd usean tutkijan laatimassa raportissa. Raportti korostaa
Valtion talouden tarkastusviraston sekd tarkastusvaliokunnan asemia informaation
tuottajina. Instanssit auttavat eduskuntaa osallistumaan ulkoisen valvonnan avulla
totuuskeskusteluun. Raportti katsoi myds EU:n vieneen kehyksiin liittyvdd valtaa
(Tarkastusvaliokunta, 2016, 31, 179). My6s komissio muodostaa totuutta suomalaisista
kehyksistd, mutta osittain eri forumeilla kuin Valtiovarainministerio. EU-saadanto
muodostaa kehyksiin liittyville paatoksille totuutta maarittelemalla sallittuja alijaamia, ja
velkaosuuksia. EU:lla voi liséksi katsoa olevan jatkossa valtaa tehda aloitteita esitettyyn
totuudenmuodostajan roolin alaan. Summaten voi sanoa totuudenmuodostuskeskustelua
kéytdvan hajautuneemmin eri toimijoiden valilla, kuin aineiston perusteella naytti.

Erityisesti EU:n vaikutus oli aineistosta saatua kuvaa suurempi.

Koetellaan lopuksi luotua teoriaa. Teoriaa kritisoitaessa ei voida menné sen taakse, ettd
poliitikot paattaisivat viime kadessé jokaisen poliittisen paatoksen. Jokainen edustuksellista
demokratiaa tutkinut tietdd padtosten olevan monien parlamentaaristen ja ei-
parlamentaaristen toimijoiden vélisen prosessin tulos. Perustelluksi kritiikiksi ei myoskaan
kelpaa viite, ettd totuuden “muodostaminen” olisi liian héilyvé késite. Finanssipoliittinen
totuus ja raami kasitetddn tassd tutkimuksessa sosiaalisesti rakentuneena, onhan
tutkimuksella kaytannollisia valtatutkimuksen ulottuvuuksia. Kolmas kriittinen ndkékulma
voisi véittad EU:n jo vieneen merkittdvan osan finanssipoliittisesta vallasta suomalaisilta
kehystoimijoilta, ja siten astuneen totuuden muodostajan roolin alueelle. EU on asettanut
sanktioilla uhattavia tavoiterajojaan talousarvioiden suhteen ja komissio seuraa melko
tiiviisti jassenmaidensa finanssipolitiikan onnistumista. Silti EU ei ole toistaiseksi puuttunut
Suomen finanssipolitiikkaan huomautusta vahvemmilla toimenpiteilla.
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5. Yhteenveto

Luvussa 1 esittelin 1&hinnd aiheen ja tutkimuksen tulevaa rakennetta. Luvussa 2 rajasin ja
purin tutkimuskysymyksen, kerroin grounded theorystd ja haastattelututkimuksesta
menetelmind. Kavin 1api vallan kasitettd ja modernia valtatutkimusta, seké lukuisia erilaisia
vallan lajeja. Kolmas luku oli omistettu tutkimuskohteelle. Kuvasin kotimaisten kehysten
kulkua Oljykriisista ndihin pdiviin, seka tarkasteluajanjakson ulkoisia ja sisdisia muutoksia.
Valtiovarainministerion alaluvussa hahmotin valtiovarainministerién organisaatiota, seké
totesin valtatutkimuksen edellyttavén tutkimuskohteeksi joukon, ei organisaation. Kehyksiin
perustuvan vallankayton todettiin painottuvan kehyssyklin alkupa&ssé. Tuitun alaluvussa
3.3.2. méérittelemat vuositasoisen budjetoinnin valtaresurssit saivat vahvistusta myos

tulosluvun kategorioista.

Luvussa 4 tutkimuksen keskeisena tuloksena oli monesta suunnasta kuvattu ja analysoitu
teoria taloustotuuden muodostajan roolista, johon valtiovarainministerion viranhaltijat
ajoittain kykenevat tyoskennellesséan vaalipoliitikkojen kanssa. Roolin toisia yleistja ovat
my06s media, joka valittdd kuvaa kansalaisille, sek& EU-instituutiot. VM:n taloustotuuden

muodostajana ei viitannut aiemmin kuin yksittéiset blogikirjoitukset.

Teoria taloustotuuden muodostajan roolista antaa valineitd analysoida akateemisesti paitsi
valtiovarainministerion, myds muiden viranhaltijoiden vallankéayttda. Teoria tarkoittaa, etta
valtiovarainministeriolla on kaytossaan hyvin voimakas toimijuuspositio, jota kayttaa
valtaresurssina niin ennen virallista padtoksenteon valmisteluvaihetta, valmisteluvaiheessa,
kuin péaatoksentekovaiheessakin. Seuraava vaihe kehysten historiassa alkaa vuonna 2016,
kun kehykset kytketddn osaksi myos kuntasektorin ja monet sosiaalirahastot kattavaa
julkisen talouden suunnitelmaa. Siirtyminen JTS:n j&& tulevien tutkimusten arvioitavaksi, ja
silloin tietdmys vuosien 2003-2015 vaiheesta on hyddyksi. Ylipaatddn uskon
tutkimustulosien olevan lukemisen arvoisia kaikkien budjettiprosessien kehitystyota

operoivien kannalta.
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Késittddkseni olen saanut annettua Eskolan ja Suorannan toivomat “tihedn kuvauksen ja
kiinnostavan kasitteellisyyden” (Eskola & Suoranta, s. 166). Grounded theory soveltui
tekotavaksi, silla kehyksiin liittyvad valtatutkimusta oli aiemmin kirjoitettu vahanlaisesti.
Myo6s tutkimuskysymys vaikutti jarkevésti rajatulta, vaikka tulosluvusta tulikin

monitahoinen. Ainakin tutkimuksen eteen tehtiin useassa vaiheessa perusteellisesti tyotéa.

Kehykset ovat laadittu kehittymadn, ja tahdon itsekin tehd& lopuksi kaksi ehdotusta
nykyisiin kehyksiin. Vuonna 2000 valtioneuvosto toi kehyspédatoksensa eduskuntaan
hallituksen tiedonantona, jonka paatteeksi aanestettiin valtioneuvoston luottamuksesta.
Tiedonantokaésittely koettiin kuitenkin liian voimakkaaksi keinoksi, ja siita luovuttiin. Yksi
syy tahén oli, ettd jos eduskunta olisi puuttunut voimakkaasti valtiontalouden
suunnitteluprosessiin finanssipolitiikkaa, olisi alettu tehda budjettiké&sittelyn sijaan kehysten
yhteydesséd (Kehyskasikirja, 2015, 80). Tiedonantomenettelyn palauttaminen auttaisi
kehysten demokratisoitumsita. Se kiinnittdisi kansalaisten, poliitikkojen ja median huomiota
kehyksiin, lisdisi ymmarrystd kehysrakenteista, ja tekisi hyvaksyttdvammaksi kehysten

avulla tapahtuvan talousarviotyon ohjaamisen.

Toiseksi, yksi hallituksen tai eduskunnan asemaa kehyksissé vahvistava tekija olisi siirtaa
kehyspaatosten teko kevaasta syksyyn vuotuisen budjetista paattdmisen yhteyteen. Aika
valtioneuvoston nimittdmisesta ensimmaisen kehyspéaatdksen ulostuloon olisi huomattavasti
nykyisté lyhempi. Potentiaalisten kevétvaalien edeltdvana annettu kehyspé&atds puolestaan
aikaistuisi sekin syksyyn, eikd olisi endé erddn haastatellun sanoin “pelkké feikki” (Lintila,
haastattelu). Kolmas uudistusta puoltava tekija olisi korvata joka syksyinen budjettiteatteri
aidolla, parlamentaarisellakin foorumilla kéytavalla budjettipolitiikalla. Liséksi, toista
haastateltavaa lainaten "silloin padstéis siitd ettei tarttis muutaman kuukauden vélein paattaa
niit4 samoja [budjetti]asioita uudestaan ja uudestaan”. Yhtendinen budjettirytmi helpottaisi
poliittikkojen, median ja kansalaisten havainnointia siitd, missa budjetissa milloinkin
mennddn. Vastavuoroisesti ’samojen asioiden uudestaan ja uudestaan” pdittdminen viittaa

mahdollisuuteen, jossa paatoksentekijat turtuvat tekemasta aktiivisia paatoksia.
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