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ABSTRACT 

Jakonen, Olli 
Cultural policy in a strategic state. Steering and funding of art and culture as 
administrative politics 
Jyväskylä: University of Jyväskylä, 2022, 153 p. 
(JYU Dissertations 
ISSN 2489-9003; 565) 
ISBN 978-951-39-9211-8 (PDF) 

This dissertation combines research in cultural policy, public administration, and 
politics. It examines the steering and financing of Finnish state cultural policy 
through various case studies.  Its focus is especially on the developments during 
the 2010s. The main goal of the dissertation is to analyse the administrative 
system of cultural policy from the perspectives of politics and the exercise of 
power. As a theoretical framework, I build on the discussions on the historical 
development of cultural policy steering and objectives, policy instruments, and 
the implementation of a so-called strategic state. Thus, I also contribute to the 
discussion on the stability and transformation of cultural policy in a socio-
political context. The research is multifaceted, and my examination focuses on 
both broader cultural policy and narrower art policy. The source materials 
consist of documents, interviews, as well as financial data, while the analysis of 
the materials utilizes, for example, thematic design, discourse analysis and 
budget analysis. As a main result of the dissertation, I present how the idea of a 
strategic state is manifested in the steering methods, structures and financing of 
cultural policy. The increasing influence of civil servants and tendencies of 
strategic centralization are key cultural policy developments of the past decade. 
The cultural policy system has adopted the tools of results-oriented and strategic 
governance, forming a complex, multifaceted system. Still, in many ways 
traditional instruments such as laws remain essential within Finnish cultural 
policy. Multiple instrumental goals, such as supporting citizens’ health and well-
being or boosting creative economy, have been integrated into cultural policy, 
which, however, has remained relatively stable, especially in terms of central 
funding streams. In all, many ministries allocate funding to culture setting 
various goals for it, forming also overlapping responsibilities with the sectoral 
cultural policy. The dissertation consists of four peer-reviewed articles and a 
summary contextualizing the results of the articles. The articles analyse policies 
around the creative economy, the organizational reform of Finland’s art policy 
through the establishment of the Arts Promotion Centre Finland, the exercise of 
power by civil servants and the distribution of state cultural funding to different 
arts and culture sectors.  

Keywords: strategic state, administrative politics, cultural administration, policy 
instrument, public funding of culture 
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kulttuuripolitiikan hallinnollista järjestelmää poliittisuuden ja vallankäytön 
näkökulmista. Teoreettisena kehyksenä hyödynnän kulttuuripolitiikan 
ohjauksen ja tavoitteiden historiallista kehitystä, politiikan ohjausvälineitä sekä 
strategisen valtion käsitettä. Tutkimus analysoi näin ollen myös 
kulttuuripolitiikan muutosta ja pysyvyyttä yhteiskuntapoliittisessa 
viitekehyksessä. Tutkimus on monimenetelmällinen. Aineistot koostuvat niin 
dokumenteista, haastatteluista ja tiedonannoista kuin rahoitusdatasta. 
Analyysimetodeina käytän esimerkiksi teemoittelua, diskurssianalyysia sekä 
budjettianalyysia. Väitöskirjan keskeisinä tuloksina kuvaan strategisen valtion 
ilmentymistä kulttuuripolitiikan ohjauksessa ja rahoituksessa sekä erittelen 
kulttuuripolitiikan hallinnollisen politiikan osa-alueita. Virkakunnan valtaa 
korostava strateginen keskittämistendenssi on ollut erityisesti taidepolitiikassa 
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kanssa. Väitöskirja koostuu neljästä vertaisarvioidusta artikkelista sekä 
artikkeleiden näkökulmat ja tulokset kontekstualisoivasta johdanto-osasta. 
Artikkeleissa analysoidaan luovan talouden politiikkaa, taidepolitiikan 
uudistusta Taiteen edistämiskeskuksen toiminnan kautta, virkakunnan 
vallankäyttöä sekä valtion kulttuurirahoituksen jakautumista eri taide- ja 
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ESIPUHE 

”Oivallukset välähtävät aina juuri silloin kun niitä ei odota, eivät kirjoituspöydän 
ääressä pohtiessa ja etsiessä” totesi yhteiskuntatieteilijä Max Weber klassikko-
luennossaan tieteestä ammattina ja kutsumuksena. Tämän väitöskirjan tekemi-
nen on ollut taiteilua päivätöiden, perhe-elämän ja vuodesta 2020 alkaen myös 
rintamamiestalon remontoinnin välillä. Oivallukseni – joiden merkittävyyden jä-
tän kernaasti lukijan pohdittavaksi – ovat todellakin syntyneet aivan muualla 
kuin pöydän ääressä kököttäessä; siihen on aikaa ollut niukanlaisesti. Nyt olen 
hämmästyksekseni päätynyt vihdoin siihen pisteeseen, että on tullut aika esittää 
kiitos niille tahoille ja henkilöille, jotka ovat tutkimukseni syntyyn vaikuttaneet.  

Eräs väitöskirjani kannalta ratkaisevista pisteistä sijoittuu vuoteen 2014. 
Tuolloin pääsin kulttuuripolitiikan maisteriohjelman jälkeen töihin ensin Jyväs-
kylän yliopistoon KUPLI-hankkeeseen ja tämän jälkeen projektitutkijaksi Kult-
tuuripolitiikan tutkimuskeskus Cuporeen, jossa tutkin kulttuurin EU-rahoitusta 
Ritva Mitchellin opissa. Vähitellen hahmottui ajatus hakea paikkaa väitöskirja-
tutkijana vuonna 2016. Näissä vaiheissa, ja jo aiemmin maisteriohjelman opetta-
jana ja kulttuuripolitiikan perusteisiin tutustuttajana, Jyväskylän yliopiston kult-
tuuripolitiikan emeritaprofessorilla Anita Kankaalla oli suuri merkitys, mistä hä-
nelle erityiskiitos.  

Tutkimukseni ohjaajia Miikka Pyykköstä ja Pasi Saukkosta kiitän asiantun-
tevasta, paneutuneesta ja sopivan kriittisestä ohjaamisesta. Moneen otteeseen 
olen joutunut laittamaan väitöskirjatyön syrjään muiden kiireiden tieltä, mutta 
Miikka ja Pasi ovat aina tarvittaessa olleet valmiina tarttumaan ohjaustyöhön. 
Koko väitöskirjaprosessin ajan olen saanut onnekseni työskennellä inspiroivissa 
tehtävissä hienojen työtovereiden kanssa Kulttuuripolitiikan tutkimuskeskus 
Cuporessa; ilman tätä taustaa myöskään väitöstyötäni ei olisi, ainakaan tällaisena. 
Cuporen johtajaa Marjo Mäenpäätä kiitän jatkuvasta myötämielisestä suhtautu-
misesta jatko-opiskeluihin. Erityisesti kiitän kollegaani, erikoistutkija Sakarias 
Sokkaa, jonka tiedot ja näkemykset olivat oleellisia yhteistyössä tekemissämme 
artikkeleissa. Sari Karttusen analyysit taidepolitiikan ohjauksesta ovat olleet tär-
keitä virikkeitä. Työtoverini Vappu Rengon kanssa olemme puolestaan keskus-
telleet lukuisia kertoja toistemme väitöskirjatöistä. Ja tätä listaa voisi jatkaa! 

Kiitän myös kaikkia niitä, jotka ovat kulttuuripolitiikan jatko-opintosemi-
naarivuosista lähtien antaneet eri vaiheissa palautetta artikkeleistani ja tutki-
muksestani yleisemmin: esimerkiksi Mikko Jakonen, Pauli Rautiainen, Taija 
Roiha, Aleksi Lohtaja sekä nyt jo edesmennyt Jukka Kortelainen. Konferensseissa 
niin Suomessa (erityisesti voisi mainita Kulttuuripolitiikan sekä Politiikan tutki-
muksen päivät) kuin ulkomailla (NCCPR ja ICCPR) olen keskustellut artikkeli-
luonnoksistani useiden koti- ja ulkomaisten kollegoiden kanssa. Kiitos kuuluu 
myös opetus- ja kulttuuriministeriön sekä Taiteen edistämiskeskuksen asiantun-
tevalle ja ystävälliselle virkakunnalle, joka on vaikuttanut monin tavoin tämän 
tutkimuksen syntyyn. Erityisen merkittävä asia väitöskirjatyön loppusysäykselle 
ja yhteenveto-osion synnylle oli Jyväskylän yliopistolta syksyksi 2021 saamani 
viimeistelyapuraha, josta esitän kiitokset.  



Väitökseni esitarkastajia kulttuuriasiainneuvos Esa Pirnestä ja dosentti 
Simo Häyrystä kiitän puolestaan oivaltavista huomioista ja syvällisestä palaut-
teesta. Tämän ansiosta väitöskirjani parani huomattavasti. On todettava, että Pir-
neksen ja Häyrysen tutkimukset laaja-alaisesta kulttuuripolitiikasta inspiroivat 
myös omaa työtäni. Simo Häyrynen suostui myös vastaväittäjäkseni, mistä hä-
nelle lisäkiitos.  

Kiitän ystäviäni Helsingissä, Tampereella ja muualla, tiedätte kyllä. Van-
hempiani Annamaria ja Karia kiitän monenmoisesta tuesta vuosien varrella. Sa-
moin kiitän veljeäni Villeä. Aivan lopuksi esitän erityiskiitokset läheisimmilleni: 
vaimolleni Annelle ja lapsillemme, vuonna 2017 syntyneelle Leeville ja vuonna 
2021 syntyneelle Maijastiinalle. Anne on jaksanut vuodesta toiseen tukea väitös-
kirjatyössä, patistaa eteenpäin ja toiminut myös tekstieni ajoittaisena kustannus-
toimittajana. Maijastiinan ja Leevin kasvussa ja touhuilussa mukana eläminen 
puolestaan muistuttaa, miten väitöskirjatyö on loppujen lopuksi vain pikku-
seikka; sivunäytös. Tätä kirjoittaessani kulttuuripolitiikassa on eletty kohta 
kolme vuotta poikkeuksellista aikaa koronapandemian kerrannaisvaikutusten ja 
muiden yhteiskunnallisten kriisien keskellä. Toiveissani tietysti on, että kuritettu 
kulttuuriala elpyy ja säilyy elinvoimaisena – tehkäämme työtämme tämän eteen! 
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1 TUTKIMUKSEN LÄHTÖKOHDAT

1.1 Aluksi 

Tämän väitöskirjan tavoitteena on tarkastella kulttuuripoliittista valtaa ja politii-
kan merkitystä kulttuurin hallinnossa, rahoituksessa ja ohjauksessa Suomessa. 
Kuten käsillä olevassa johdannossa kuvaan ja tutkimuksessani yleisesti pyrin 
osoittamaan, myös kulttuurihallinnon toimintaa on syytä tarkastella poliittisuu-
den ja politiikan tutkimuksen näkökulmista.1 Nythän on havaittavissa, että vuo-
den 2020 keväästä lähtien kulttuuripolitiikan ja kulttuurin toimintaedellytyksiin 
myös Suomessa monin tavoin vaikuttanut globaali koronapandemia on herättä-
nyt keskustelua kulttuuripoliittisen järjestelmämme toimivuudesta ja vastaami-
sesta muuttuvan yhteiskunnan erilaisiin tarpeisiin. Mikä erityisen kiinnostavaa, 
rahapelitulojen romahdettua on pohdittu, olisiko aika käydä poliittista keskuste-
lua kulttuuripoliittisen systeemimme suuntaviivoista, ja jopa politisoida 

1 Politiikan voidaan ajatella olevan ”erityinen alue tai sfääri, tai sitten sen voi ajatella olevan 
tulkinnan näkökulma, jolloin mitä tahansa asiaa voi tulkita poliittisesti ja nähdä se 
poliittisena.” (Keränen 2014, 33.) Hallinnon ja politiikan rajalinjojen suhteessa on kyse yh-
destä yhteiskuntatieteiden ja politiikan tutkimuksen perusasetelmasta (esim. Gramsci 1982; 
Weber 2019); tätä rajalinjaa on vaikea vetää yksiselitteisesti. Julkishallinnon poliittisuus ja 
politiikka sekä kysymykset hallinnon ja politiikan suhteista ovat tietenkin jo pitkään olleet 
keskeinen osa julkishallinnon toiminnan ja reformien tarkastelua (yleisesti esim. Peters 
2018a). Suomessakin on toki jo kauan pohdittu modernia julkishallintoa hallitsemisjärjestel-
mänä, sen ”itseohjautuvuutta” ja toisaalta kyseenalaistettu ajatus poliittisten päätöksenteki-
jöiden tosiasiallisesta kyvystä ohjata tahtonsa mukaisesti tätä ”toimeenpanokoneistoa” (esim. 
Vartola 1982). 
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kulttuuripolitiikkaa uudelleen.2 Koska kulttuuri- ja luovat alat tarvitsevat tukea 
ja uudistumismahdollisuuksia, myös kulttuuripolitiikkaan kohdistuu toiveita ja 
muutosvaatimuksia. 

Yleisesti ottaen suomalaisen kulttuuripoliittisen järjestelmän on analysoitu 
viime vuosikymmeninä muuttuneen paljon vähemmän verrattuna yleisiin yh-
teiskunnallisiin ja kulttuurisiin muutoksiin (esim. Saukkonen 2014; Häyrynen 
2015; vrt. myös Mangset 2020), ja olevan niin rahoituksen tason kuin kohdennus-
ten osalta melko vakaa politiikan alue, aivan kuten muissakin Pohjoismaissa 
(esim. Sokka & Johannisson 2022, 11). Pasi Saukkonen (2014) on tulkinnut kult-
tuuripoliittisen järjestelmämme olevan vastustuskykyinen poliittisille suhdanne-
vaihteluille: ”Istuvan hallituksen ja tehtävässään toimivan kulttuuriministerin 
mahdollisuudet vaikuttaa kansallisen kulttuuripolitiikan rahoituksen ja ohjauk-
sen suuriin linjoihin ovat yhden hallituskauden aikana pienet.” (Emt., 45.) Aja-
tukset vakaudesta ja konsensuksesta ovat luonnehtineet myös järjestelmästä teh-
tyjä tulkintoja; näköpiirissä ei ole ollut dramaattisia muutoksia kulttuuripolitii-
kan asemaan tai toteuttamistapoihin (esim. Kangas ja Pirnes 2015, 108). Havain-
not Suomesta eivät ole ainutlaatuisia. Myös kansainvälisessä tutkimuksessa on 
todettu suhteellisen vahva konsensus toisen maailmansodan jälkeen osaksi hy-
vinvointivaltioita luodun kulttuuripolitiikan suuntaviivoista esimerkiksi Ruot-
sissa, Ranskassa, Espanjassa ja Englannissa. 1980-luvulta asti kulttuuripoliittisia 
järjestelmiä on lähinnä hienosäädetty, eivätkä erilaisia poliittisia ideologioita 
edustavat hallitukset ole kehitelleet suuria innovaatioita kulttuuripolitiikkaan. 
Byrokraattiset, kansalliset apparaatit ovat suojanneet kulttuurisektoria suurem-
milta mullistuksilta. (Rius-Ulldemolins & Rubio-Arostegui 2022, 111–112; vrt. 
myös Sokka ym. 2022; Dubois 2015; Harding 2022; Henningsen & Blomgren 2017.) 

Vaikka voidaan ajatella, että suomalaisessa kulttuuripolitiikassa ”politii-
kalle ei ole juuri tilaa” (Saukkonen 2014, 45), näkökulmani on, että merkittävää 
politiikkaa – erilaisten tavoitteiden, periaatteiden ja päätöksentekoprosessien 
edistämistä vallankäytön keinoin – löytyy myös eduskunnan ja hallituspolitiikan 
ulkopuolelta. Myös julkisen hallinnon analyysit ovat tärkeitä kulttuuripoliittis-
ten prosessien ymmärtämiselle ja selittämiselle; onhan kulttuuria ohjaavan poli-
tiikan tekeminen keskeisesti riippuvaista hallinnosta (esim. Vestheim 2012; Wy-
att & Trevena 2020). Sakarias Sokka (2014) on kulttuuripoliittista valtaa analy-
soidessaan todennut suomalaisessa kulttuuripolitiikassa sektorihallinnolla ole-
van keskeinen asema. Hallinnon ja virkakunnan vaikutusvaltaa onkin Suomessa 
viime vuosina tarkasteltu erityisesti yhteiskuntapoliittisten ja hallinnollisten 
muutosten viitekehyksessä. Tällöin on tutkittu esimerkiksi virkamiesvaltaa ja 
virkakunnan vaikutusvaltaa suhteessa poliitikkoihin (Murto 2014; 2016), 

 
2 Muutamia esimerkkejä mainitakseni: toimittaja Pietari Kylmälä (2021) pohti Kritiikki Nä-
kyy! -verkkolehden artikkelissa suomalaista kulttuuripolitiikkaa leimaavan epäpoliittisuu-
den, pysyvyyden ja ennakoitavuuden, ja muutosten olleen ensi sijassa hallinnollisia. Cu-
poren tutkijat (Renko, Hirvi-Ijäs & Sokka 2021) näkivät kulttuurin rahoitusta ylläpidetyn ra-
hapelituotoilla ilman laajaa kulttuuripoliittista keskustelua tai harkintaa. YLE:n jutussa (Aro-
maa 2021) puolestaan ihmeteltiin, miksi taidelaitosten valtionosuusuudistuksessa ei oikeas-
taan muutettu paljoakaan. Koronan lisäksi kulttuuripolitiikkaa ovat puoluekentän taholta 
politisoineet osaltaan myös Perussuomalaiset, kritisoimalla useita nykyjärjestelmän toimin-
tatapoja ja tavoitteita (ks. esim. Jakonen & Renko 2019; vrt. myös Harding 2021) 
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hallinnon keskitetyn vallan mekanismeja (Mykkänen 2017) ja politiikan hallin-
nollistumista sekä politiikan ja hallinnon erottelua muutoksessa hallinnosta hal-
lintaan (Keränen 2014). Aiemmassa tutkimuksessa on todettu virkakoneiston 
vallan vahvistuneen niin yleisesti kulttuuripolitiikassa (Kangas & Pirnes 2015) 
kuin taidehallinnossa (Häyrynen 2015; Rautiainen 2014).  

Tämän tutkimuksen kohdennan erityisesti kulttuurihallinnon toimintaan; 
sen ohjaus-, rahoitus- ja hallintorakenteisiin sekä instrumentteihin (vrt. myös 
esim. Rosenstein 2021). Kulttuuripoliittisen tutkimuksen melkoisen monimuo-
toisessa kentässä sijoitan työni poliittisen hallinnan mekanismien tarkasteluun 
kulttuurin alueella (vrt. esim. Pirnes 2008, 35). Kulttuuripoliittista hallinnollista 
järjestelmää ylläpidetään ja muokataan erilaisilla ohjausvälineillä, joilla kulttuu-
rin kenttien toimintaa ohjataan haluttuihin suuntiin (Heiskanen, Ahonen & Ou-
lasvirta 2005; Häyrynen 2015, 63). Kulttuuripolitiikkahan koostuu väistämättä 
erilaisista strategisista valinnoista ja julkisen vallan - niin poliitikkojen kuin hal-
linnon - asemoituminen näiden ratkaisujen suhteen vaikuttaa merkittävästi kult-
tuuripolitiikan toteutumiseen.  

Julkisen kulttuuripolitiikan rahoitus ja ohjaus sijoittuvat myös aina tiettyyn 
historialliseen tilanteeseen, suhteessa aikakauden hallitseviin ideologioihin ja jul-
kisen hallinnon kehitysvaiheisiin. Koska kulttuuripolitiikka ei ole muusta todel-
lisuudesta irrallinen saareke, kulloisetkin julkishallintoa, valtiota ja politiikan 
alaa koskevat kehittämisideat ja muutokset vaikuttavat myös taidemaailmaan 
sekä taide- ja kulttuuripolitiikan toimintaehtoihin ja -mahdollisuuksiin. (Esim. 
Saukkonen 2021; Sevänen & Häyrynen 2018; Sokka & Kangas 2007.) Tutkijan kes-
keiseksi tehtäväksi miellän sen selvittämisen, miten taidetta ja kulttuuria käsit-
teellistetään, määritellään ja arvotetaan sekä kuinka niitä ohjataan erilaisissa, 
muuttuvissa valtion strategioissa.  Politiikkavälineiden kautta on mahdollista jäl-
jittää ja ymmärtää politiikan muutosta (Lascoumes & Le Gales 2007). Suuntaan 
katseen tekijöihin, joilla kulttuuripolitiikka kiinnittyy yhtäältä osaksi yleisiä yh-
teiskuntapolitiikan tavoitteita ja julkishallinnon käytäntöjä sekä toisaalta kult-
tuuripoliittisen järjestelmän kykyä säilyttää oma historiallisesti muodostunut eri-
tyislaatunsa. Tarkastelen erityisesti kulttuurijärjestelmän hallinnollista politiik-
kaa (ks. yleisesti esim. Box 2018; Peters 2018a) sekä hallinnollisia uudistuksia val-
tion toimintojen ja ohjaustapojen muutosten viitekehyksessä (yleisesti. esim. Var-
tiainen ym. 2021; Kananen 2017; Yliaska 2014). Tutkimuksessa kysyn, miten stra-
tegisen valtion3 (Elomäki, Kantola, Koivunen ja Ylöstalo 2016) ideologiset peri-
aatteet ja erilaiset ohjauskeinot ilmenevät suomalaisessa kulttuuripolitiikassa. 

Tutkimukseeni on ratkaisevasti vaikuttanut työni Kulttuuripolitiikan tutki-
muskeskus Cuporessa vuodesta 2014 alkaen, jolloin olen päässyt toimimaan tut-
kimuksen ja hallinnon välimaastossa, lähietäisyydelle kulttuuripolitiikan 

 
3 Strategisella valtiolla viittaan uusimpaan vaiheeseen niissä keskusteluissa ja tarkasteluissa, 
joita on käyty Suomessa erityisesti kilpailuvaltion ja valmentajavaltion käsitteiden avulla (ks. 
luku 4). 
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toteutukseen, usein jopa osallistuvaksi havainnoijaksi 4 . Sektoritutkimustyön 
ohessa ovat kasaantuneet myös väitöskirjan artikkelit. Väitöskirja koostuu tämän 
johdanto-osan lisäksi neljästä vertaisarvioidusta tieteellisestä artikkelista, jotka 
ovat ilmestyneet viiden vuoden aikajaksolla. Artikkelit on tarkoitettu alun alkaen 
itsenäisiksi kokonaisuuksiksi, mutta tässä kiedon ne yhteisen ongelmanasettelun 
ja samojen teoreettisten lähtökohtien ympärille käyttämällä jäsentävinä tekijöinä 
julkisen kulttuuripolitiikan ohjauksen ja perustelujen kehitystä (luku 2), politiikan oh-
jausvälineiden näkökulmaa (luku 3) sekä ohjauksen yleiskehyksenä strategisen valtion 
hallinnollista politiikkaa (luku 4).  

Tutkimukseni on otteeltaan empiirinen, politiikkaprosessien käytäntöihin 
ja toimeenpanoon keskittyvä tarkastelu (ks. esim. Häikiö & Leino 2014). Analy-
soin empiirisesti kulttuuripolitiikan ohjauksen useita osa-alueita: esimerkiksi 
luovan talouden ohjausta, julkishallinnon uudistusten ja eri paradigmojen esiin-
tymistä, budjettiprosesseja sekä kulttuurin rahoitusta, tulosohjausta sekä valti-
onavustustoimintaa ja arviointikäytäntöjä. Kulttuuripolitiikassakin teoriat, puhe, 
toteutus ja käytännöt eroavat toisistaan, minkä vuoksi erilaisten tapausesimerk-
kien kriittinen tutkimus on paikallaan. Tutkin, miten kulttuuripolitiikka on kyt-
keytynyt strategisuutta ja vaikuttavuutta tavoittelevan valtion päämääriin. Tut-
kimus on myös käytännöllisesti suuntautunut ja toivoakseni avaa hallinnon pro-
sesseja ja käytäntöjä, jotta kulttuurin parissa toimivat tuntisivat ne paremmin ja 
voisivat vaikuttaa niihin nykyistä tehokkaammin.  

Käsillä olevan yhteenveto-osuuden rakenne on seuraava. Seuraavaksi esit-
telen tutkimuksen tavoitteen, määrittelen keskeiset käsitteet ja asetan tutkimus-
kysymykset (luku 1.2). Sitten kuvaan tutkimuksen aineistot ja metodologian sekä 
pohdin tutkimuseettisiä kysymyksiä (1.3). Tämän jälkeen kuvaan tiiviisti tutki-
mukseni taustakehyksen ja keskeisimmät aiemmat keskustelut kulttuuripolitii-
kan muutoksesta, jähmeydestä ja ”politiikan puutteesta” (1.4). Johdannon jäl-
keen pääluvussa 2 tarkastelen taide- ja kulttuuripolitiikan rakentumista valtion 
politiikkasektorina (2.1), kulttuuripolitiikan ohjauksen kehitystä taustaoletuksi-
neen (2.2) sekä kulttuuripolitiikan perusteluja ja välineellisyyskeskustelua (2.3). 
Luvussa 3 käsittelen kulttuuripolitiikan hallinnollista politiikkaa, eli hallinnolli-
sia prosesseja poliittisesta näkökulmasta (3.1), virkakunnan roolia (3.2) sekä po-
litiikan ohjausvälineitä konkreettisina vallankäytön keinoina (3.3). Luvussa 4 ja 
sen alaluvuissa erittelen aiempaan tutkimukseen perustuen strategisen valtion 
synnyn sekä tähän liittyvän hallinnollisen politiikan ja vallankäytön keskeisiä 
osa-alueita kulttuuripolitiikan piirissä. Luku muodostaa kontekstin ohjausväli-
neiden kautta toteutuvalle vallankäytölle ja valtakamppailuille, sillä kulttuuripo-
litiikka julkisena politiikkana on aina osa myös laajempia valtiollisia tavoitteita 
ja periaatteita. Luvussa 5 käsittelen väitöskirjan artikkeleiden keskeiset tulokset 
suhteessa kuvattuun taustakehykseen. Luku 6 muodostuu tärkeimmistä johto-
päätöksistä, tutkimuksen merkityksen arvioinnista sekä keskustelusta. 

 
 

4 Osallistuva havainnointi vuosien varrella Cuporen tutkijan työn yhteydessä on monin osin 
ollut ratkaisevan tärkeää tämän tutkimuksen muodostumiselle sellaiseksi kuin se on. En kui-
tenkaan tässä tutkimuksessa käytä havainnointia varsinaisena metodina, mutta tunnistan 
sen merkityksen. 
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1.2 Tutkimuksen tavoite, käsitteet ja tutkimuskysymykset 

1.2.1 Tutkimuksen tarve, tavoite ja tarkastelun kohteet 

 
Mikä perustelee väitöskirjani merkitystä? Pohjoismaisessa kulttuuripolitiikan 
tutkimuksessa on todettu tarve hyödyntää vielä nykyistä enemmän niin jul-
kishallinnon tutkimuksen kuin politiikan tutkimuksen näkökulmia ja tarkastella 
esimerkiksi erilaisten julkishallinnon paradigmojen olemassaoloa ja toteutumista 
(Frenander 2022, 118; Kann-Rasmussen ja Hvenegaard Rasmussen 2021). 5 Kan-
sainvälisessä tutkimuksessa on pohdittu sitä, mikä selittää eurooppalaisten kult-
tuuripoliittisten mallien pysyvyyttä ja jatkuvuutta huolimatta viime vuosikym-
menien markkinoistumiskehityksestä ja muutoksista julkishallinnossa (esim. 
Rius-Ulldemolins & Pizzi 2022).  Myös Pohjoismaisten kulttuuripoliittisten jär-
jestelmien on todettu olevan institutionalisoituneine käytäntöineen ja vakiintu-
neine toimintatapoineen monin osin hyvinkin vastustuskykyisiä muutoksille, 
uusista tavoitteista ja käytännöistä huolimatta (esim. Kangas & Vestheim 2010; 
Sokka & Johannisson 2022). Suomalaisessa kulttuuripolitiikassa on tuotu julki 
tarve tutkia kulttuurihallinnon toimintaympäristön ja hallintotyön muutoksia 
(Kraatari 2017, 71–72). Sari Karttunen (2015, 118) totesi joitakin vuosia sitten uus-
liberalistiseen retoriikkaan kiinnitetyn tutkimuksessa enemmän huomiota 
kuin ”konkreettisiin ohjauskäytäntöihin ja niiden vaikutuksiin.” Tällaista tutki-
musta ei nähdäkseni ole liiaksi tehty suomalaisessa kulttuuripolitiikassa 2010-
luvulla (vrt. Heiskanen ym. 2005) jolloin kulttuuripolitiikkaa on alettu strategi-
soimaan osana valtion ohjaustoimintoja (esim. Pyykkönen 2022).  

Lähtökohtani on julkisen politiikan ja politiikkatoimien (policy)6 tutkimuk-
sessa, jolla tarkoitan tässä esimerkiksi Erkki Berndtsonin (2003, 251–254) kuvaa-
malla tavalla ensisijaisesti tutkimusaluetta, enkä niinkään jonkinlaista yhtenäistä 
teoriaa tahi metodia. Empiirisenä tutkimuskohteenani ovat julkisen sektorin pää-
töksenteko, rakenteet sekä budjetit kulttuuripolitiikan alueella. Lähtökohtani on 
kulttuurihallinto ja tutkimuksen kohteena oleva taide- ja kulttuuripoliittinen pe-
rusrakenne muodostuu niistä tuki- ja ohjausjärjestelmistä, joita julkishallinto yl-
läpitää. Käytännössä julkinen politiikka7 on tulosta poliittisen toiminnan ja vir-
kakunnan yhteisvaikutuksesta (Harisalo, Aarrevaara, Stenvall & Virtanen 2007). 

 
5 Tässä Frenander viittaa Nordisk kulturpolitisk tidsskrift -journaalin artikkeleihin vuosilta 
1998–2020. 
6 Suomeksi joudumme tulemaan usein toimeen yhdellä substantiivilla ”politiikka”. Englan-
niksi korostetaan eroa kolmen substantiivin välillä: ”politics”, ”policy” ja ”polity”. (Ks. lisää 
politiikkakäsitteistä Palonen 2003.) Suomeksi voidaan tehdä erottelu poliittiseksi, kollektii-
viseksi toiminnaksi mielletyn politiikan liikekäsitteen (politics) ja politiikkatoimien tai -linjan 
(policy) välillä. Jälkimmäinen viittaa erityisesti julkisen vallan ja hallinnon käytäntöihin po-
liittisten päätösten toteuttamiseksi. Käytän jatkossa sopivissa kohdissa englanninkielisestä 
termistä policy sellaisia käsitteitä kuten politiikkalinja, julkinen politiikka ja politiikkatoimi. 
Policy-analyysin peruslähtökohta on joka tapauksessa julkisessa päätöksenteossa ja politii-
kan täytäntöönpanossa ohjauksen keinoin. 
7 Ks. julkisen politiikan (public policy) rakentumisesta ja problematiikasta kulttuuripolitii-
kassa esim. Bell & Oakley 2015, 45–75.  
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Tämä tutkimus pureutuu tarkastelemaan erityisesti julkisen politiikan jälkim-
mäistä osaa: kulttuuripolitiikan virkakuntaa, hallintorakenteita, ohjausvälineitä 
sekä hallinnon toimintaa, ei niinkään ”perinteistä” edustuksellista politiikkaa, 
parlamenttia, poliitikkoja tai puolueita ja puolueohjelmia (ks. lisää esim. Bell & 
Oakley 2015, 48; luvuista 3.1 ja 4.2).  

Toteutan niin sanottua kriittistä julkisen politiikan ja politiikkatoimien tut-
kimusta, jossa kyseenalaistetaan oletukset teknisestä ja neutraalista politiikan toi-
meenpanosta ja keskitytään erityisesti politiikkavälineiden dekonstruktioon sekä 
yhteiskunnallisten valtasuhteiden analyysiin (ks. esim. Davies 2011; Lascoumes 
ja Le Gales 2007; Namian 2020). Erilaiset hallinnolliset mekanismit, kuten byro-
kraattiset rakenteet ja politiikan ohjausvälineet, sekä niiden muutokset, voivat 
olla keskeinen tutkimuskohde kulttuuripoliittisia järjestelmiä koskevien itses-
täänselvyyksien uudelleentulkitsemiseksi (Rosenstein 2021). Motivaationani on 
analysoida kulttuuripolitiikan rakenteissa, rahoituksessa ja ohjauksessa vaikut-
tavia valintatilanteita, arvovalintoja ja vallankäyttöä, jotka ikään kuin piiloutuvat 
osaksi hallinnollista järjestelmää (ks. Heiskanen ym. 2005, 15–17). Arkisessa ajat-
telussa hallinnon harjoittama politiikka näyttäytyy usein ”epäpolitiikkana” 
eli ”depolitisoituna” toimintana; erilaisina hallittavina ja rationaalisina kysymyk-
sinä, jotka pyritään ratkaisemaan pragmaattisesti ja tehokkaasti (Jakonen 2020, 
29). Kuitenkin hallinnon harjoittama kulttuuripolitiikka on väistämättä myös po-
liittista toimintaa (esim. Merli 2013, 455). Hallinnollisessa ohjauksessa, esimer-
kiksi lainsäädännössä ja rahoituksessa, on aina viime kädessä kyse arvoista ja 
ideologioista (Berndtson 2003, 248–249).  

Näkökulmani kulttuuripolitiikkaan on institutionaalinen ja järjestelmäläh-
töinen. Analyysini keskittyy lähtökohtaisesti valtion keskushallintoon8 kulttuu-
ripolitiikan toteuttamisen institutionalisoituneena rakenteena: opetus- ja kult-
tuuriministeriön (OKM) hallinnoimaan kulttuuripolitiikan politiikka-alueeseen, 
jota kuvaan tarkemmin luvussa 2. Erityisen tarkastelun kohteena on valtiollisen 
taidepolitiikan keskiön eli OKM:n ja Taiteen edistämiskeskuksen (Taike) välinen 
ohjaussuhde. Tällöin tarkasteluni fokusoituu tapaustutkimusten (artikkelit II ja 
III) kautta erityisesti suomalaisen taidepolitiikan ohjaukseen, rahoitukseen ja tai-
dehallinnossa tehtyihin rakenteellisiin uudistuksiin. Säilytän kuitenkin myös laa-
jemman näkökulman esimerkiksi taiteen ja kulttuurin taloudellistumista, väli-
neellisiä tavoitteita ja rahoitusohjausta tarkasteltaessa. Artikkelilla IV lavennan 
katsantokantaa sektorikulttuuripolitiikan ulkopuolella tarkastelemalla eri minis-
teriöiden jakamaa rahoitusta kulttuurille.  

Koska kulttuuripolitiikka on ilmiönä tavattoman monimutkainen, ei siitä 
voida sanoa kaikkea yhdessä–tai useassakaan–tutkimuksessa. Tarkoituksenani 
onkin ensisijaisesti ”sytyttää tulitikkuja” valaisemaan nykyistä suomalaista kult-
tuuripolitiikkaa erilaisista valikoiduista kulmista; muodostan tutkimukseni eri-
laisista kohdennetuista tapaustarkasteluista suomalaisen taide- ja kulttuuripoli-
tiikan tavoitteista, ohjauksesta ja toimeenpanosta. En mittaa tutkimuksessani 

 
8 Valtionhallinto muodostuu valtion keskus-, alue- ja paikallishallinnosta. Valtion keskus-
hallinto puolestaan koostuu ministeriöistä ja niiden hallinnonalalla olevista valtakunnalli-
sista virastoista ja laitoksista. 
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jonkin kulttuuripolitiikan osa-alueen pitkittäistä muutosta yksittäisillä indikaat-
toreilla. En esimerkiksi tutki suoraan sitä, onko hallinnon valta joillakin mitta-
reilla kasvanut kulttuuripolitiikassa tietyllä aikajaksolla (vrt. esim. Murto 2014).  

En ole niinkään kiinnostunut siitä, missä määrin ”strateginen valtio” kehi-
tyskulkuineen on jo olemassa oleva asiantila Suomessa yhteiskuntapolitiikassa 
tai sen eri politiikka-alueilla yleisesti (ks. tarkemmin luku 4). Tämän sijaan ana-
lysoin strategisen valtion viitekehyksen ja keskeisten teemojen avulla suoma-
laista kulttuuripolitiikkaa, sen tavoitteita, ohjausta ja rahoitusta. Näin pystyn 
asettamaan kulttuuripolitiikan muutoksen ja muuttumattomuuden laajempaan 
kontekstiin sekä tarkastelemaan kulttuurihallinnon politiikkaa osana yhteiskun-
tapoliittista keskustelua. Tarkastelen muutoksen taustaa ja käytäntöjä erilaisista 
taustakeskusteluista ja teoriapohjista kumpuavilla kysymyksillä (luvut 2, 3 ja 4), 
enkä ole valinnut tutkimukseen yhtä ainoaa sovellettavaa ja operationalisoitavaa 
teoriaa.  

Taiteen ja kulttuurin kentät osa-alueineen ovat jatkuvien muutosprosessien 
keskellä (Mitchell 2015, 403). Mitä tulee muutokseen ja valtaan, esimerkiksi Sala-
mon (2002) on korostanut ohjausvälineiden analyysia yhteiskunnallisen hallin-
nan ymmärtämisessä (vrt. myös Karttunen 2015). Julkisen politiikan välineitä ja 
ohjausinstrumentteja, niiden luomista, käyttöä ja institutionalisoitumista tarkas-
telemalla pyrin saamaan kiinni niin valtion muutoksista kuin tavallisesti näky-
mättömästä ja ”epäpoliittisesta” vallankäytöstä ja intresseistä (esim. Lascoumes 
& Le Gales 2007). Näin avaan pohdinnan myös siitä, millaiset hallinnolliset käy-
tännöt toimivat institutionalisoituneen ja polkuriippuvan kulttuuripolitiikan  jat-
kuvuuden ja toisaalta muutoksen vaikuttimina (vrt. Kangas & Vestheim 2010).  
Esimerkiksi Yliaska (2014) on lähestynyt usein neutraaliksi ja konsensushen-
kiseksi tulkittua uuden julkishallinnon kehittämistä ideologisena interventiona, 
jossa valtion periaatteet ja toiminnot muuttuvat. 

Mielestäni on siis tarkasteltava konkreettisia prosesseja, joissa laajat kehi-
tyskulut – esimerkiksi valtion toimintojen ja logiikan muutos – käännetään poli-
tiikoiksi, ohjaukseksi, toimintatavoiksi ja käytännöiksi. Hesmondhalgh ym. (2015; 
ks. myös Heiskanen ym. 2005, 330–331; McGuigan 2005) ovat esittäneet kulttuu-
ripolitiikan paljon viime vuosikymmeninä keskustelua herättäneen mahdollisen 
uusliberalistisuuden (ks. tarkemmin luku 1.4.1) analysoimiseksi fokusoitumista 
julkiseen rahoitukseen, politiikan perusteluihin ja tavoitteisiin sekä ohjauskäytäntöihin.9 
En sinänsä keskity kulttuuripolitiikan ”uusliberaaliuden asteen” tutkimiseen. 
Yllä esitettyä seuraten kuitenkin näen, että tavoitteiden ja perusteluiden, ohjaus-
mallien, rakenteiden ja rahoituksen yhteyksiä tutkimalla voi konkretisoida suo-
malaisen kulttuuripolitiikan kriittistä tarkastelua ja politisoida ajatusta konsen-
suksen sekä muuttumattomuuden luonnehtimasta kehityksestä. 

 
9 Hesmondhalgh ym. (2015) käsittelevät artikkelissaan missä määrin ja miten New Labourin 
(vallassa 1997–2010, pääministereinä Tony Blair ja Gordon Brown) ajan kulttuuripolitiikkaa 
voidaan tulkita ”uusliberaaliksi”. On huomattava, kuten Hesmondhalgh ym. kuvaavat (2015, 
98–99), erilaisten politiikkatoimien kytkös uusliberalismin teoriaan vaihtelevat globaalisti 
suuresti. Suomalainen ja pohjoismainen viitekehys on tietenkin toinen kuin Britannian vas-
taava hyvinvointivaltiomallien ja yhteiskuntien historiallisten eroavaisuuksien takia (ks. 
esim. Julkunen 2017). 
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1.2.2 Keskeisten käsitteiden määritelmät 

Tutkimukseni kohdistuu julkisen kulttuuripolitiikan (cultural policy) alueelle: täl-
löin keskeiset käsitteet ovat ensinnäkin kulttuuri ja politiikka.   

Kulttuuri on kulttuuripolitiikan lähdekäsite, joka antaa tälle politiikan alu-
eelle sen itseymmärryksen, aseman, identiteetin ja yhteiskuntapoliittisen legiti-
maation. Kulttuurin käsitteestä on tunnetusti lukuisia tulkintoja, mikä tekee siitä 
kiistanalaisen, vaikeasti määriteltävän ja merkityksiltään latautuneen (Pirnes 
2008, 259). 10 Kulttuuripolitiikan tutkimuksessa on ollut tyypillistä keskustella 
kulttuurista eri tavoin akselilla kapeasta (taide) laajaan (elämäntavat) (Bennett 
2004; Matarasso & Landry 1999; Mulcahy 2006).11. Julkisessa kulttuuripolitiikassa 
on liikuttu vuosikymmenten myötä kapeasta korkeataiteeseen keskittymisestä 
kohti laajempaa ja antropologisempaa, erilaisille ihmisryhmille merkityksellisten 
kulttuuristen käytäntöjen sekä ilmaisujen tukemista (Bell & Oakley 2015, 17; Dubois 
2015; Mangset ym. 2008). 1990-luvulta kulttuurin käsitteellistämiseen on vaikut-
tanut kytkeytyminen taloudelliseen puhuntaan ja rationaliteettiin (Duelund 
2003). Kulttuurin ohella ja siihen kytkeytyen on alettu puhumaan esimerkiksi 
luovuudesta, luovista aloista ja luovasta taloudesta (Häyrynen 2013; Throsby 
2010). 

Näen kulttuurin, politiikan ja vallan suhteen väistämättä läheisenä ja syväl-
lisenä (esim. Merli 2013; Sokka 2014). Yhteiskunnissa on ensinnäkin aina erilaisia 
käsityksiä ja tulkintoja siitä, mitä kulttuurilla voidaan tarkoittaa (Pirnes 2008, 14). 
Kulttuuri on historiallisesti muuttuvaa, dynaamista ja vallankäytölle altista. Näin 
ollen kulttuurin sisältöä ja arvoa muokataan jatkuvasti erilaisten kulttuuris-po-
liittisten tekijöiden viitekehyksessä (Häyrynen 2018, 158). Vaikka yhteiskunnan 
ja ihmisyhteisöjen kulttuuriset käytännöt sinänsä eivät tietenkään tunne byro-
kraattisia rajoja, lähtökohtaisesti kulttuuripolitiikan virallinen politiikkalinja (po-
licy) rajoittuu hallinnollisiin reunaehtoihin. Kulttuuria tuotetaan, määritellään ja 
ohjataan byrokraattisissa valtarakenteissa erilaisin sääntelyin ja normituksin: 
kulttuurista tulee poliittisen valtarakennelman ideologisen hallinnan kohde (Ah-
ponen & Kangas 2004, 12). Kyse ei ole ainoastaan yksisuuntaisesta liikkeestä: 
myös taiteen ja kulttuurin kentät vaikuttavat eri tavoin hallintoon ja sen määrit-
tely- sekä ohjausprosesseihin. Kulttuurihallinto omaksuu toimintatapoja ja arvo-
periaatteita poliittisen toiminnan eri sektoreilta ja osa-alueilta (Sevänen & Häy-
rynen 2018; vrt. myös artikkeli IV). Koska kaikki kulttuurin muodot eivät ole sa-
massa määrin julkisen kulttuuripolitiikan kohteena, kyseessä on valikointien, 

 
10 Kulttuurin käsitteen historian, merkityksen ja määrittelyjen pohtiminen on toisenlainen 
kysymys kuin sen pohtiminen mitkä kulttuurin muodot ovat julkisen kulttuuripolitiikan 
kohteena. Tässä keskityn jälkimmäiseen ongelmaan. Jatkotutkimuksen aiheeksi jää myös 
keskeinen kysymys, miten kulttuuri erilaisina toimintamalleina ja arvostuksina vaikuttaa 
hallinnon ja virkakunnan toimintaan. Tällöin voitaisiin huomioida poliittinen kulttuuri, hal-
lintokulttuuri ja yleisempi yhteiskunnan kulttuuri (ks. Peters 2018a, 34). Kulttuuri olisi siis 
koko yhteiskuntaa keskeisesti rakentava tekijä (Merli 2013).  
11 Raymond Williamsin näkemys kulttuurista toteutuneena merkitysjärjestelmänä ja vastaa-
vina käytäntöinä on todettu käyttökelpoiseksi määritelmäksi liian kaikenkattavaksi laventu-
van ”elämäntapamääritelmän” sijaan. Toteutuneeksi merkitysjärjestelmäksi ymmärretty 
kulttuuri ei siis ole sama asia kuin käsitys kulttuurista ”koko elämäntapana” (way of life) (ks. 
lisää Sokka 2012). 
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sääntelyjen, ulossulkemisten ja tukemisen poliittisista prosesseista, joissa kulloi-
senkin kulttuuripolitiikan kulttuuri määrittyy (ks. Bell & Oakley 2015, 17;41). 
Kulttuuria määritellään myös virallisen hallinnollisen ohjauksen taholta esimer-
kiksi lainsäädännössä suhteellisen väljästi, eikä sitä kirjoiteta jokaisen toimenpi-
teen kohdalla auki – tämä tulkinnallisuus takaa kulttuuripolitiikan poliittisuu-
den (Häyrynen 2015, 16). 

Politiikan tutkimukselle tyypilliseen tapaan (ks. Gray 2010) tässä työssä 
kulttuuri tulee määritellyksi sellaisiksi yhteiskunnallisen toiminnan osa-alueiksi, 
jotka ovat suomalaisen julkisen valtiollisen kulttuuripolitiikan vastuulla ja joihin ky-
seinen politiikka kohdentuu (ks. myös esim. Mulcahy 2017). Tutkimustehtäväni ta-
kia pitäydyn kulttuurin hallinnollisissa määrittelyissä, sen valtionhallintoulottu-
vuudessa ja -kategorioissa. Edes sektorikulttuuripolitiikan kulttuuri ei kuiten-
kaan ole ainoastaan taidetta, vaan erilaisten kulttuuritarpeiden tyydyttämistä ja 
esimerkiksi ”eri ryhmien mahdollisuutta ylläpitää ja kehittää omaa kieltään ja 
kulttuuriaan” (OKM 2017, 36).12 Tässä tutkimuksessa nähdään, että kulttuurin 
valikointiin ja kategorisointiin erilaisina kansallisina politiikkalinjoina vaikutta-
vat erilaiset julkisten viranomaisten ja byrokraattisen hallinnon käsitykset ja ope-
raatiot, suhteessa niin kansalliseen historiaan, hallintorakenteisiin ja kulttuurin 
kenttiin (esim. Dubois 2015).  Olen kuitenkin avoin myös muille kulttuurin mää-
rittelyille kuin kapeasti kulttuuripolitiikan "viralliselle” tai ”sektorihallinnolli-
selle” lähestymistavalle (vrt. Mangset 2020). Näkemystäni kulttuurin määritte-
lystä ja kansallisen kulttuuripolitiikan kokonaisuudesta laajennan artikkelissa IV. 
Tällöin on mahdollista pohtia, mitkä kulttuuritoiminnot tämänhetkisen sektori-
kulttuuripolitiikan pariin kuuluvat ja mitkä puolestaan eivät (vrt. Mulcahy 2006; 
Mulcahy 2017, xiv–xv). Esimerkiksi kulttuuriteollisuus-, media- ja koulutuspoli-
tiikan erilaisten osa-alueiden suhde varsinaiseen kulttuuripolitiikkaan on erityi-
sen läheinen. 

Politiikan suhteen kysymys on myös suomen kielen kulttuuripolitiikka-ter-
min problematiikasta. Se ei suoraan kerro, millaiseen ja kenen harjoittamaan 
kulttuuripolitiikkaan sillä kulloinkin viitataan. Esa Pirnes (2008, 30; ks. myös Se-
vänen & Häyrynen 2018) kuvaa kulttuuripolitiikan politiikkaa analysoimalla eri-
tyisesti käsitteiden ”policy” ja ”politics” eroa. Ensimmäinen tarkoittaa keinoja ja 
tavoitteita, joita politiikkana toteutetaan, jälkimmäinen puolestaan niiden koh-
teena olevan toiminnan sisällöstä käytävää määrittelykamppailua. ”Policy” rajaa 
politiikan ymmärtämistä hallintoon ja suunnitteluun, ”politics” puolestaan luo 
avautumia kohti valtaa, konflikteja ja kamppailuja. Näen politiikan olevan läsnä 
kaikkialla yhteiskunnassa, eikä se itsessään ihmisten tarpeista ja arvoista lähte-
vänä prosessina tietenkään voi kadota koskaan, sillä aina tulee olemaan ristirii-
taisia, vallankäytön avulla ratkaistavia arvoja ja etuja (esim. Berntdson 2003, 52). 

 
12  Saukkonen totesi tutkimuksessaan (2014, 28) kulttuurin määrittyvän varsin väljästi 
OKM:n erilaisten tukimuotojen piirissä aina kulttuurilehdistä ja kulttuuriviennistä media-
kasvatukseen. Osviittaa kulttuurin käsitteen ja alan laajuudesta nykykulttuuripolitiikassa 
antavat esimerkiksi keskeisen taideviraston eli Taiteen edistämiskeskuksen avustusmuodot, 
joita kohdennetaan esimerkiksi harvaan asuttujen alueiden kulttuuritoimintaan, kulttuuri-
sen moninaisuuden edistämiseen, kulttuurin saavutettavuuteen ja hyvinvointivaikutuksiin, 
kulttuurilehdille sekä lastenkulttuurille. Ks. https://www.taike.fi/fi/avustukset-yhteisoille  

https://www.taike.fi/fi/avustukset-yhteisoille
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Kyse on viime kädessä politiikan ymmärtämisestä ja määrittelystä. Kari Palonen 
kuvaa (2008) miten käsitykset politiikasta voidaan historiallisessa katsannossa 
ymmärtää muunnelmiksi kahdesta politiikan käsitteestä; toisaalta areena-, sek-
tori- tai sfääri- ja toisaalta prosessi- tai toimintakäsitteestä. Palosen mukaan (2008, 
198) ”[p]olitiikan käsittäminen erilliseksi elämänpiiriksi, sfääriksi, sektoriksi tai 
kentäksi korostuu etenkin silloin, kun halutaan vetää raja politiikan sekä muiden 
käsitteiden välillä.” Operoin tässä tutkimuksessa politiikan prosessi- tai toimin-
takäsitteillä analysoidessani kulttuurihallinnon ja ohjauksen politiikkaa, vaikka 
tarkasteluni lähtökohta ja kohde on julkinen kulttuuripolitiikka (policy) valtion-
hallinnon sfäärinä ja sektorina (ks. myös esim. Ahponen ja Kangas 2004). 13 

Policy viittaa toimintojen suuntaan, linjaan, suunnitelmaan, ohjelmaan tai 
doktriiniin (Ks. Palonen 2003; Palonen 2008, 208). Kulttuuripolitiikalla on näin 
ajateltuna ensinnäkin teleologinen konnotaatio, se orientoituu tulevaan, ja prio-
risoi sitä asioiden nykytilan kustannuksella. Toisaalta kulttuuripolitiikalla on 
normatiivinen luonne sen valikoidessa sitä, minkä pitäisi mahdollisista tulevai-
suuksista realisoitua. Kulttuuripolitiikka rakentuu policyna erilaisten toimien ja 
toimenpiteiden yhtenäisyyteen tähtäävästä inkluusiosta ja koordinoinnista; se 
kokoaa monimutkaisen joukon toimenpiteitä yhtenäiseksi tulevaisuuteen tähtää-
väksi projektiksi tietyn nimen alle.14 Kulttuuri on näin tuotettu erityisenä julki-
sen politiikan alueena (ja alueina eri osissa hallintoa) ja lukuisina pienempinä 
politiikkalinjoina ja -toimina. Niiden edellytys on hallinnollinen ”tila”, hallinto-
apparaatti (”sfääri”) budjettiluokkineen, strategioineen ja omat mittausinstru-
mentit, joiden avulla rajattua kulttuuria monitoroidaan (ks. esim. Sokka 2014).   

Kulttuuripolitiikalla tarkoitan erityisesti institutionalisoitunutta hallintojär-
jestelmää ja poliittista linjaa taiteen ja kulttuurin edistämiseksi sekä vastaavia hallinto-
rakenteita ja -käytäntöjä, ohjausmenetelmiä, rahoitusta sekä lainsäädäntöä (ks. Heiska-
nen ym. 2005; Kangas & Pirnes 2015, 23). Tätä ymmärrystä lavennan kuvauksella 
taidepolitiikan toteutuksesta ja muiden hallinnonalojen toteuttamasta kulttuuri-
politiikasta. (Luvut 2.1–2.2). Lisäksi käsittelen kulttuuripolitiikan välineellisyyttä¸ 
millä viittaan yleisesti julkisen kulttuuripolitiikan peruslähtökohtaan jonkinlai-
sista vaikutusodotuksista ja hyödyllisyydestä yhteiskunnalle ja kansalaisille. Vä-
lineellisyyden perustelut ja toteutus sekä politiikan perustana toimiva kulttuuri-
käsitys vaihtelevat. (Luku 2.3). 

 
13 Kulttuuripolitiikka-termin kahtalaista merkitystä ja määrittelyä voidaan kuvata suomen 
kieltä osuvammin englannin kielen termeillä cultural politics ja cultural policy (Häyrynen 2015, 
10; Ahponen & Kangas 2004).  Erkki Sevänen ja Simo Häyrynen (2018, 3) erottelevat käsitteitä 
siten, ”cultural policy” viittaa ensisijaisesti julkisen kulttuurihallinnon päätöksiin ja käytän-
töihin, mikä on myös tämän tutkimuksen lähtökohta. ”Cultural politics” puolestaan laajenee 
käsitteenä ajatukseen päätöksenteon ja poliittisen toiminnan eri osa-alueiden tai -sektoreiden 
kulttuurisista seurauksista. 
14 Taide- ja kulttuuripolitiikan ”policyjen” erilaisia aikahorisontteja kuvaa ministeriö kult-
tuuripolitiikan linjaukset ja kehittäminen -osiossa verkkosivustollaan. Kulttuuripolitiikan 
pitkän ajan kehittämislinjauksia määritellään vuoteen 2025 ulottuvassa ministeriön kulttuu-
ripolitiikan strategiassa. Hallitusohjelmassa sovitaan kunkin nelivuotisen hallituskauden ta-
voitteet.  Valtion talousarviossa kulttuuripolitiikalle puolestaan määritellään vuosittaiset 
vaikuttavuustavoitteet ja määrärahat, joiden pohjalta ministeriö suuntaan toimiaan. (OKM: 
Kulttuuripolitiikan linjaukset ja kehittäminen.) 
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Tärkeä hallintoa ja politiikkaa toisiinsa nivottava tematiikka muodostuu kä-
sitteestä hallinnollinen politiikka. Määrittelen hallinnollisen politiikan tässä kehyk-
sessä Richard Boxia (2018, 1) mukaillen toiminnaksi, jossa edistetään erilaisia ta-
voitteita, periaatteita ja päätöksentekoprosesseja valtionhallinnossa. Politiikka ei 
näin rajoitu vain puolueisiin tai poliitikkoihin, vaan ilmiö on olemassa myös jul-
kishallinnon ministeriöiden ja virastojen rakenteissa ja hierarkioissa (emt., 7; ks. 
myös Bell & Oakley 2015, 48; Peters 2018a; Jakonen 2020). Hallinnollisella politii-
kalla korostan virkakunnan roolia ja vaikutusvaltaa demokraattisessa politii-
kassa ja tietyssä institutionaalisessa kontekstissa; se muodostuu virkakunnan 
keskinäisinä suhteina, sen suhteina poliitikkoihin tai intressiryhmiin ja mahdol-
listaa eri suuntiin toteutuvaa vallankäyttöä (ks. Box 2018, 2; Murto 2016). Kyse ei 
ole hallinnon puoluepolitiikasta tai -politisoitumisesta, vaan hallinnon eri väli-
nein ja erilaisissa prosesseissa toteutuvasta vaikutusvallasta. Päin vastoin, ni-
menomaan ”epäpoliittisuus” ja muodollinen pysytteleminen puoluepolitiikan 
ulkopuolella on byrokratialle tärkeä etu vaikutusvallan hankkimiseksi päätök-
senteossa (Peters 2018a, 210). 15 

Hallinnolliseen politiikkaan, vallankäyttöön sekä julkisen taide- ja kulttuu-
ripolitiikan toteutukseen linkittyvät läheisesti käsitteet ohjausjärjestelmä ja ohjaus-
välineet (luku 3.3). Julkisella politiikalla harjoitetaan laajassa mielessä talouden ja 
yhteiskunnan ohjaamista, ja tässä ohjaamisessa käytetään hyväksi sekä kunkin 
politiikkalinjan sisältöä, substanssia, että sen toimeenpanossa hyödynnettäviä 
ohjausvälineitä (Peters 2018b; Vedung 1998). Ohjausväline puolestaan viittaa tek-
niikoihin, työkaluihin ja keinoihin intervention tekemiseksi yhteiskuntaan halut-
tujen tavoitteiden saavuttamiseksi ja ongelmien ratkaisemiseksi. Julkisella val-
lalla on useita ohjauskeinoja- ja välineitä yhteiskunnallisen intervention teke-
miseksi. Suomalaisessa kontekstissa keskeinen on ministeriöiden suorittama oh-
jaus, esimerkiksi virastojen tulosohjaus. 16  

Tässä tutkimuksessa olen kiinnostunut erityisesti kulttuuripolitiikan hallin-
nollisen rahoitus- ja ohjausjärjestelmän toimijoiden erilaisine keinoineen ja väli-
neineen harjoittamasta vallankäytöstä (ks. erityisesti artikkeli III; myös esim. 
Sokka 2014). Lähtökohtanani on kartoittaa niitä tekijöitä ja vallankäytön paikkoja, 
jotka vaikuttavat erilaisten valtasuhteiden muodostumiseen kulttuuri-

 
15 Tässä en siis tarkoita hallinnollisella politiikalla erityisesti 1960–70-lukujen politisoitumis-
innostuksen myötä voimistunutta hallinnon puoluepolitisoitumista poliittisine virkanimi-
tyksineen (ks. esim. Keränen 2014). Toisaalta myöskään poliittisista virkanimityksistä ei ny-
kyäänkään ole luovuttu (esim. Murto 2014). Hallinnollista politiikkaa ei myöskään tule se-
koittaa valtionvarainministeriön vastuulla olevaan hallintopolitiikkaan, jossa on kyse julki-
sen hallinnon yleisen kehittämisen periaatteista. 
16 Kyseessä on lähestymistapa, johon viitataan englanniksi esimerkiksi termeillä government 
tools approach ja policy instrument approach (ks. esim. Lascoumes & Le Gales 2007; Salamon 
2002; Vedung 1998). Suomeksi on käytetty nimeä “ohjausvälineen näkökulma” (esim. Ou-
lasvirta, Ohtonen & Stenvall, 2002). Käytän jatkossa yksinkertaisuuden vuoksi termiä ”oh-
jausväline”. Ohjaus on myös käsitteellisesti linjassa suomalaisen valtionhallinnon todelli-
suuden kanssa. Valtionhallinnossa ohjaus on puolestaan hajautunut usealle viranomaiselle: 
eduskunnalle, hallitukselle, ministeriöille, aluehallintoviranomaisille, virastoille ja laitoksille. 
Toimijoiden mukaisesti voi kulttuuripolitiikassakin puhua eduskunnan ohjauksesta, minis-
teriöohjauksesta, virasto-ohjauksesta jne. Aivan mahdollista on myös, että julkinen valta 
päättää olla kokonaan tekemättä interventiota, ja jättää asian markkinoiden tai kansalaisyh-
teiskunnan hoidettavaksi. 
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hallinnossa. Tässä tutkimuksessa vallankäytön nähdään toteutuvan erityisesti po-
litiikan ohjausvälineiden kautta erilaisissa julkishallinnon institutionaalisissa järjeste-
lyissä, sen rakenteissa ja organisaatioissa (ks. esim. Vedung 1998; Berndtson 2003, 38; 
248). Ilkka Heiskanen (2015b) on käyttänyt termejä ”yhteishallinta” ja ”yhteisoh-
jautuvuus” kulttuuripolitiikassakin väistämättä syntyvistä toimeenpanorakenteista 
julkisen pakkovallan, yritystoiminnan ja kansalaistoiminnan eri muotojen välillä.  Poli-
tiikan ohjausvälineiden näkökulma tuo analyysiin mukaan myös hallinnon po-
liittisen suhteen yhteiskuntaan, tässä siis taiteen ja kulttuurin kenttiin (esim. Las-
coumes ja Le Gales 2007, 7; Vedung 1998). 

Oma lähtökohtani vallankäyttöön on valtion asettama kehys. Valtion ym-
märrän vallan näkökulmasta: alueella asuvien ihmisyhteisöjen elämää säätele-
vinä valtasuhteina. Kuten esimerkiksi Stuart Hall (1992, 212) kuvaa Antonio 
Gramscin valtiokäsitystä mukaillen, valtio on eräs keskeisistä voimista, joka valjastaa 
myös kulttuurisia muodostumia palvelemaan tiettyjä hegemonisia strategioita – kult-
tuuria voidaan käyttää erilaisiin tarkoituksiin, kuten demokratian, talouskasvun, 
kilpailukyvyn tai hyvinvoinnin edistämiseen (ks. myös väitöskirjan artikkeli I). 
Valtio on kokonaisuus, jossa niin hallintokoneisto kuin yhteiskunnan muut osa-
puolet ovat keskinäisissä suhteissaan (esim. Merli 2013, 453.) P. Guy Peters (2018b) 
muistuttaa pohdinnassaan hallinnasta ja hallinnoinnista (governance) kuinka 
myös nykyisessä valtasuhteiltaan usein hahmottomaksi ja verkostomaiseksi näh-
dyssä hallinnassa on kyse yhteiskunnan ja talouden ohjauksesta. Mutta kuka oi-
keastaan viime kädessä ohjaa? Petersin mukaan valtio hallintoineen on edelleen 
yksi hallinnan keskeisistä toimijoista, ja valtiolähtöinen näkökulma ohjaukseen 
ja hallintaan pätevä. (Emt., 6–7.) 

Kulttuuripolitiikan hallinnollista politiikkaa, ohjausta ja tavoitteenasettelua 
jäsennän erilaisiksi vallankäytön tavoiksi, paikoiksi ja teemoiksi käsitteellä stra-
teginen valtio, jonka lähikäsitteitä ovat kilpailu- ja valmentajavaltio (ks. luku 4). 17 
Strateginen valtio (ks. Elomäki, Kantola, Koivunen ja Ylöstalo 2016, 380; myös 
Elliott 2020, 286) pyrkii luomaan ja toteuttamaan koko maan kattavia strategioita, 
hyödyntää julkishallinnossa niin NPM- kuin hallinta-ajattelua (ks. luku 2.2.2) pe-
rinteisten keinojen rinnalla, mutta korostaa erityisesti yksityisen sektorin ja bis-
neksen opeista omaksuttua strategista johtamista, ajattelua ja tavoitteellisuutta. Val-
tiotasolla strateginen ohjaus muodostuu valtioneuvoston ja sen ministeriöiden 
asettamista strategisista painopistevalinnoista valtion toiminnalle. Ministeriöt 
hallituksen strategisina esikuntina ohjaavat valtion virastoja ja laitoksia, joiden 
tehtävänä on toimeenpanna hallitusohjelmaa ja hallinnonalan muita keskeisiä 
politiikkatavoitteita. Strategisuus on noussut keskeiseksi myös kulttuuripolitii-
kassa (Pyykkönen 2022). Keskeistä strategisessa hallinnoinnissa on ohjata toimi-
jat ”toimimaan oikeansuuntaisesti tiettyjen strategisten tavoitteiden saavut-

 
17 Suomalaisen hyvinvointivaltion suunnanmuutosta tai reformointia ja sen vaiheita 2000- ja 
2010-luvulla on kuvattu ja analysoitu niin kilpailuvaltion (kuten itse tein artikkelissa I) kuin 
myös valmentajavaltion ja strategisen valtion käsitteillä. Näin kuvattujen valtiomuutosten 
voidaan ymmärtää heijastavan myös erityisesti kilpailua, markkinoita ja tehokkuutta painot-
tavien politiikkaideoiden kulttuurista hegemoniaa, mitkä on erilaisten välittävien mekanis-
mien kautta levitetty hallintoon ja yhteiskuntaan laajemmin (ks. esim. Genschel & Seelkopf 
2015). 
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tamiseksi” sekä ”vastata laajoihin koko yhteiskunnan, alueen, paikkakunnan tai 
sektorin kehitystä koskeviin tavoitteisiin.” (Emt., 58–59.) Strategisuudessa on 
kyse pyrkimyksestä vahvistaa yhteistä tavoitteenasettelua ja varmistaa resurs-
sien saatavuus tavoitteiden toteuttamiseksi (Koikkalainen 2017, 36). Taustalla 
ovat valtion ohjausjärjestelmään vuosien mittaan tehdyt kehittämistoimet, joissa 
on pyritty istuttamaan yritysmaailmasta omaksuttuja käytäntöjä ja yritysmäistä 
johtamistapaa- ja strategiaprosessia valtion keskushallintoon (Mykkänen 2017, 
123). Valtion menojen kasvun hillitseminen ja säästöt on linkitetty julkisen sekto-
rin ja politiikan tehostamiseen ja tuloksellisuuteen (Yliaska 2014). Strateginen johta-
minen on myös merkinnyt päätöksenteon ja ohjauksen keskittämistendenssiä (Pe-
ters 2018a, 341–342).  

Ideologisen käännöksen ja uuden poliittisen kielen opettelun lisäksi hyvin-
vointivaltion rinnalle on syntynyt vaihtoehtoisia suunnittelu- ja ohjausstrategioita 
valtion yhteiskuntapoliittisen käännöksen ja toimintatapojen muutoksen myötä 
(Hallberg & Martikainen 2018). Strateginen valtio ei ole sinänsä vastakkainen hy-
vinvointi- tai kilpailuvaltiolle, vaan kyse on ennemminkin jatkuvan kehityksen 
ja reformointien uusimmasta vaiheesta, jossa erilaiset valtion toimintalogiikat ja 
-tavat sekä ohjausmallit ovat kasautuneet ja limittyneet (ks. esim. Vartiainen 2021, 
22). Kehityksen perusta on niissä muutoksissa, joita on kuvattu kilpailu- ja val-
mentajavaltion käsittein (ks. Elomäki ym. 2016; myös luku 4.1 & artikkelit I & II). 
Strateginen valtio ei kuitenkaan väistämättä yksipuolisesti painota uusliberalis-
mia, kilpailukykyä tai markkinoita (vrt. Häyrynen 2018), vaan strategiat ja niihin 
linkittyvät ohjauskeinot ovat tapa edistää monia erilaisia, laajoja valtion tavoit-
teita ja toisaalta linkittää erilaisia tavoitteita yhteen.   

Kari Palosen (2003) ”polity” -käsitettä mukaillen kuvaan strategisella valti-
olla taide- ja kulttuuripolitiikan kansalliseen poliittiseen järjestelmään sidottua 
toimintaympäristöä. Analysoin strategista valtiota koskevilla keskusteluilla sitä 
valtiollista tilaa, jossa julkista kulttuuripolitiikkaa toteutetaan ja jossa poliittiset 
kamppailut käydään. Millainen on siis strategisen valtion ”polity” nimenomaan 
kulttuuripolitiikan rahoituksen ja ohjauksen toimintakehikkona? Heiskasen ym. 
(2005, 43) mukaan taiteen ja kulttuurin rahoittaja- ja ohjaajatahot ovat itsekin erilaisten 
julkisten ohjaustasojen alaisia joutuen mukautumaan niiden määrittämiin raameihin ja 
seuraamaan niiden hallinnollisia ideologioita. Valtiossa toimivilla tahoilla on erilaisia 
tavoitteita yhteiskuntapolitiikassa, hallintokoneiston toiminnassa ja julkisessa 
palvelutuotannossa, mutta erilaiset ajatukset, tavoitteet ja ideologiat eivät suo-
raan välity valtiollisiksi toimenpiteiksi, vaan ne muokkautuvat valtion institutio-
naalisessa rakenteessa erityisiksi hallinnon ohjausideologioiksi (ks. Berntdson 
2003, 248–249).18 Näitä teemoja käsittelen luvussa 2.4. kulttuuripolitiikan ohjauk-
sen kehityksestä ja täydennän strategisen valtion hallinnollisen politiikan ana-
lyysilla luvussa 4. 

 
18 Ilkka Heiskanen teki 1970-luvun tutkimuksissaan eron yhteiskunnan ohjauksen ”superi-
dologioihin” kuten hyvinvointiin ja talouskasvuun sekä toisaalta poliittis-hallinnollisiin oh-
jausideologioihin. 
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1.2.3 Tutkimusongelma ja -kysymykset 

Ylläkuvattua teemaa lähestyn väitöskirjani neljässä osa-artikkelissa. Tarkastelen 
kulttuuripolitiikkaa empiirisesti tavoitteiden ja perustelujen eli sen välineellisen 
luonteen, julkisen kulttuuripolitiikan ohjauksen, hallinnon ja rakenteiden sekä 
rahoituksen kohdentumisen analyyseilla. Tutkimuksen päätehtävänä on selvit-
tää miten strategisen valtion hallinnollinen politiikka ja erilaiset ohjauskeinot il-
menevät suomalaisessa hyvinvointivaltiomalliin pohjautuvassa kulttuuripolitii-
kassa. Kuvatun tehtävän ratkaisemiseksi asetan joukon alakysymyksiä, joista ku-
kin lähestyy tutkimuksen pääongelmaa tietystä, rajatusta näkökulmasta: 1) Mil-
laista hallinnollista politiikkaa ja ohjauskysymyksiä luovan talouden ilmiö ja tavoitteet 
synnyttivät kulttuuripolitiikassa? (Artikkeli I), 2) millaista hallinnollista politiikkaa ja 
vallankäytön mekanismeja muodostuu kulttuuripolitiikan ohjausprosesseissa sekä byro-
kraattisissa rakenteissa? (Artikkelit II & III), 3) millaiseksi kulttuuripolitiikan hallin-
nollinen politiikka, muutos ja muuttumattomuus sekä ala hahmottuu valtion resurssioh-
jauksen kohdentumisen kautta tarkasteltuna? (Artikkeli IV). 

Artikkelin I fokuksessa on luovan talouden politiikka EU-tasolta aina kan-
salliselle tasolle asti ulottuvana kysymyksenä. Kyse on taloudellisten perustelu-
jen integroimisesta strategisen valtion kulttuuripolitiikkaan (tutkimuskysymys 
1). Artikkelit II ja III kuvaavat ja analysoivat opetus- ja kulttuuriministeriön ja 
Taiteen edistämiskeskuksen välistä ohjaussuhdetta ja valtionavustuspolitiikan 
toimeenpanoa taidepolitiikan alueella sekä Taiteen edistämiskeskuksen perusta-
mista. Näissä artikkeleissa tarkastellaan erityisesti taide- ja kulttuuripolitiikan 
hallinnollista vaikutusvaltaa. Sitä analysoidaan valtion monimutkaistuneiden 
ohjausjärjestelmien kuten tulos- sekä strategisen ohjauksen ja byrokraattisten ra-
kenteiden kehittämisen kautta (tutkimuskysymys 2). Artikkeleissa sivutaan 
myös taiteen ja kulttuurin kenttien roolia muutoksissa. Artikkelissa IV tarkastel-
laan valtion erilaisia taide- ja kulttuuripolitiikkoja kansallisella tasolla. Siinä tut-
kitaan resurssien jaon kautta taide- ja kulttuuripolitiikan alaa sekä kulttuuripoli-
tiikan sektorin suhdetta muihin kulttuuria rahoittaviin hallintosektoreihin, jol-
loin kuva kulttuuripolitiikasta ja sen sisältämistä kamppailuista laventuu (tutki-
muskysymys 3). Artikkeleissa raportoidut osatutkimukset tutkimuskysymyksi-
neen, aineistoineen ja analyysin kohteineen on tiivistetty taulukkoon 1.  

Kaikkien artikkeleiden johtoajatuksena ovat poliittiset kamppailut, ohjauk-
seen ja ohjausvälineisiin väistämättä sisältyvä politiikka, joka toisaalta on yhtey-
dessä valtiossa tapahtuviin yleisempiin muutoksiin. Julkinen kulttuurirahoitus 
on eräs suorimmista kulttuuripolitiikan suuntausta, prioriteetteja ja toisaalta sen 
sisältämiä erilaisia kamppailuja kuvaavista ilmaisuista (Katz-Gerro 2015). Siksi 
artikkeli IV on keskeinen tässä analyysissa. 19 Siinä ensinnäkin hahmotetaan ja 
samalla problematisoidaan tutkimani taide- ja kulttuuripolitiikan alaa hallinnol-
lisesti rajattuna politiikkasektorina suhteessa muihin kulttuuria rahoittaviin ja 

 
19  Täydennän artikkelin analyysia työpapereiden (Jakonen ym. 2021a sekä Jakonen ym. 
2021b) empirialla. Julkinen rahoitus on toki vain yksi näkökulma. Etenkin jos tarkastelemme 
laajasti suoria ja epäsuoria kulttuurin tukemiskeinoja, lähes kaikki yhteiskuntapolitiikan loh-
kot osallistuvat kulttuurin rajaamiseen, ohjaamiseen ja muokkaamiseen (Häyrynen 2015, 
124–126). 
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kulttuuripolitiikkaa tekeviin hallinnonaloihin. Tällöin kysymykset siiloutuneen 
ja sektoroituneen taide- ja kulttuuripolitiikan muutoksesta, alasta ja esimerkiksi 
välineellistymisestä asettuvat laajempaan viitekehykseen niin hallinnonalojen 
kuin kulttuurin käsitteen näkökulmista (vrt. Pirnes 2008). Ajattelen ministeriöi-
den välisten suhteiden ja budjettirakenteiden kertovan konkreettisesti jotain yh-
teiskunnan valtasuhteista sekä näissä valtasuhteissa operoivasta virkakunnasta. 
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TAULUKKO 1  Artikkelit, tutkimuskysymykset ja merkitys väitöskirjan kokonaisuudessa. 

 ARTIKKELI I: 
”Kulttuuripolitiikka 
ja nationalismi kilpai-
luvaltio-Suomessa: 
innovatiivinen luova 
talous” 
(Kulttuuripolitiikan 
Tutkimuksen 
Vuosikirja 2017) 

ARTIKKELI II: 
“Results-based steer-
ing as a tool for cen-
tralized art policy man-
agement and instru-
mentalization? Analy-
sis of the Finnish Arts 
Council’s reformation” 
(Nordisk Kulturpolitisk 
Tidsskrift 2020) 

ARTIKKELI III: 
”’Meillä ei ole politiik-
kaa valtionavustuk-
sissa!’ Virkakunnan 
valta kulttuurihallin-
non valtionavustusjär-
jestelmässä” (Poli-
tiikka 2021) 

ARTIKKELI IV: 
”Finnish Cultural Pol-
icy As Public Funding: 
Regime View Across 
Policy Domains” 
(Nordisk Kulturpolitisk 
Tidsskrift 2022) 

Artikke-
lissa käy-
tetyt kes-
keiset kä-
sitteet 

Kilpailuvaltio, natio-
nalismi, uuslibera-
lismi, luova talous, 
kulttuuripolitiikan 
strategiat 

Kulttuuripolitiikan väli-
neellisyys, tulosohjaus, 
käsivarren mitta, taide-
politiikka 

Virkamiesvalta, politii-
kan ohjausvälineet väli-
neet, valtionavustuspo-
litiikka 

Kulttuuripolitiikan re-
giimi, kulttuurin rahoi-
tus, hallintosektori, sek-
torirajat ylittävä kult-
tuuripolitiikka 

Yhteenve-
don tutki-
muskysy
mys 

1) Millaista hallinnol-
lista politiikkaa ja oh-
jauskysymyksiä luo-
van talouden ilmiö ja 
tavoitteet synnyttivät 
kulttuuripolitiikassa? 

2) Millaisia hallinnollista politiikkaa ja vallankäy-
tön mekanismeja muodostuu kulttuuri- ja taidepo-
litiikan ohjausprosesseissa sekä byrokraattisissa ra-
kenteissa? 

3) Millaiseksi kulttuuri-
politiikan hallinnollinen 
politiikka, muutos ja 
muuttumattomuus sekä 
ala hahmottuvat valtion 
julkisen rahoituksen 
kohdentumisen kautta 
tarkasteltuna? 

Artik-
kelin 
pääky-
symykset 

Kuinka luovasta talou-
desta rakennettiin 
strategisen valtion 
kansallinen tavoite? 

 
Millaista kamppailua 
hallinnonalojen välille 
syntyi luovan talou-
den alueella? 

Millä tavoin valtion oh-
jausjärjestelmän muu-
tokset ja taidepolitiikan 
välineellistyminen ilme-
nevät Taiteen edistä-
miskeskuksen toimin-
nassa? 

 
Miten ja missä määrin 
muutokset ovat eden-
neet erilaisten politiik-
kavälineiden kautta? 

 
Mikä on muuttunut ja 
mikä toisaalta pysynyt 
ennallaan Taiken perus-
tamisen myötä? 

 

Miten viranhaltijat 
käyttävät valtaa valti-
onavustustoiminnan eri 
vaiheissa?  

 
Millainen on ministe-
riön ja viraston suhde 
vallankäytön ja ohjauk-
sen näkökulmasta? 

 
Millaista kulttuuripo-
liittista hallinnollista 
järjestelmää vallan-
käyttö ilmentää? 

Kuinka julkinen rahoi-
tus jakautuu erilaisille 
taiteen ja kulttuurin 
alueille kulttuuripolitii-
kassa koko valtion ta-
solla? 

 
Missä määrin resurs-
siohjauksen näkökul-
masta kulttuuripolitii-
kan kuva on säilynyt 
ennallaan ja toisaalta 
kiinnittynyt strategisen 
valtion käytäntöihin? 
 
Millaisia erilaisia kult-
tuuripolitiikan määrit-
telyjä rahoituksen ja-
kautuminen ja hallinto-
vastuut kuvastavat?  

 
Analyy-
sin mer-
kitys 
väitöskir-
jan ko-
konaisuu
dessa 

Kilpailukyvyn asettu-
minen kulttuuripoli-
tiikkaan luovan talou-
den alla, suhde kult-
tuuripoliittiseen oh-
jaukseen ja hallinnon-
alojen keskinäinen po-
litiikka. 

Taidepolitiikan ohjauk-
sen ja rakenteen muu-
tokset sekä muutosten 
suhde välineellistymi-
seen Taiken perustami-
sen myötä. 

Kulttuuripolitiikan toi-
meenpano ja taide- ja 
kulttuurihallinnon val-
lankäyttö rahoitus- ja 
ohjausjärjestelmissä. 

Kulttuuripolitiikan alan 
ja muutoksen tarkas-
telu. Julkisen rahoituk-
sen kohdistuminen eri-
laisille kulttuurin alu-
eille ja tavoitteille varsi-
naisen kulttuuripolitii-
kan parissa ja koko val-
tion tasolla. 
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1.3 Tutkimuksen metodologiasta ja tutkimusetiikasta 

Seuraavassa kuvaan väitöskirjani osatutkimusten aineistot, niiden kokoamis- ja 
analysointiprosessit sekä perustelen, miten erilaiset aineistot valaisevat pääasial-
lista tutkimusongelmaa. Pohdin myös tutkimusprosessin etenemistä ja tutkijapo-
sitiotani tutkimuseettisestä näkökulmasta.  

1.3.1 Tutkimusaineistot: laadullista ja määrällistä 

Tutkimusaineistot koostuvat artikkeliväitöskirjalle tyypilliseen tapaan erilaisista, 
eri aikoina ja eri tavoin kootuista aineistoista. Tutkimusaineistojen keruu oli ar-
tikkelien teon yhteydessä omaan positiooni arviointi- ja soveltavan tutkimuksen 
parissa, lähellä suomalaisen kulttuuripolitiikan sektorihallintoa. Monien aineis-
tokokonaisuuksien koontia on tehty Kulttuuripolitiikan tutkimuskeskus Cu-
poren tutkimus- ja arviointiprojekteissa. Tällaiset aineistot (kuten artikkeleissa II 
ja III) on siis kerätty alun perin ensisijaisesti muuhun tarkoitukseen kuin tieteel-
lisiä artikkeleita varten.  

Käytän artikkeleiden aineistoina niin tekstiaineistoja ja haastatteluja kuin 
myös määrällistä tietoa, eli pääasiassa budjetti- ja rahoitusaineistoja. Tekstiaineis-
toihini kuuluu hallitusohjelmia, kulttuuripoliittisia strategioita ja ohjelmia (artik-
keli I) sekä esimerkiksi lainsäädäntöä ja tulossopimuksia (artikkeli II). Haastatte-
luaineistona käytän kulttuurihallinnon virkakunnan parissa tehtyjä haastatte-
luita (artikkeli III). Rahoitusaineistot koostuvat valtion talousarvioesityksistä ja 
tilinpäätöksistä sekä Taiteen edistämiskeskuksen tilasto- ja rahoitustiedoista. 
Valtion kulttuurirahoitusta käsitteleviä rahoitustietoja (artikkeli IV) on täyden-
netty virkahenkilöiden tiedonannoilla kulttuurin rahoituksesta eri hallinnon-
aloilla. 

Artikkelissa I tutkimusmateriaalina olivat luovaa taloutta sekä esimerkiksi 
aineetonta arvonluontia käsittelevät kansalliset dokumentit, politiikkaohjelmat 
ja strategiat, mukaan lukien kansallinen rakennerahastostrategia 2007–2013, joita 
hyödynsin opetus- ja kulttuuriministeriölle tehdyissä selvitystöissä. Empiirisenä 
aineistona hyödynnettiin myös vuosien 1991–2011 hallitusohjelmien kulttuuri-
politiikkaosioita. Artikkelin II aineistot koostuivat erilaisista Taiteen edistämis-
keskuksen toiminnassa käytettävien politiikkavälineiden (lainsäädäntö, tulosso-
pimukset, politiikkastrategiat, avustustilastot- ja kriteeristöt) aineistoista. Artik-
kelin III pohjana olevassa arviointihankkeessa (Sokka ja Jakonen 2020) hyödyn-
simme laajasti niin määrällisiä kuin laadullisia aineistoja. Käytimme artikkelissa 
III tuon hankkeen aikana kokoamiamme viraston sekä ministeriön viranhaltijoi-
den asiantuntijahaastatteluja (n=14). Teimme haastattelut vuoden 2018 aikana 
puolistrukturoituina teemahaastatteluina. 20 Henkilöhaastattelujen lisäksi nau-
hoitimme Taiken arvioinnin tuloksia käsittelevän ryhmäkeskustelun 

 
20 Yksittäinen haastattelu kesti noin 1–1,5 tuntia. Haastattelurunko koostui valtionavustus-
prosessin ja sen viitekehyksen arvioinnin keskeisistä teemoista. Tulkintojemme tukena käy-
timme myös valtionhallinnon tuottamia dokumentteja ja budjettiaineistoa. 
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helmikuussa 2019. Artikkelin IV taustalla ovat tutkimukset valtion rahoituksesta 
kulttuurille sekä veikkausvoittovarojen rahoitus kulttuurille vuonna 2019 (Jako-
nen, O., Kurlin Niiniaho, A., Oksanen-Särelä, K. & Sokka, S.2021a & 2021b). Ar-
tikkelin aineisto koostuu valtion rahoituksesta vuonna 2019 kertovista valtion ta-
lousarvio-, tilinpäätös- ja budjettiaineistoista sekä viranhaltijoiden toimittamista 
erillisistä rahoitusaineistoista. Lisäksi laadullisena, täydentävänä aineistona bud-
jettidatalla hyödynnetään eri hallinnonaloja edustavien organisaatioiden (n=20) 
viranhaltijoiden (n=53) tiedonantoja, joilla keräsimme näkemyksiä kulttuurille 
kohdistuneesta rahoituksesta.21  

Aineistojen osalta artikkelini fokusoituvat ajallisesti eri tavoin. Artikkeli I:n 
idea syntyi jo vuosien 2014–2015 aikana. Se kattaa aineistojen osalta ajanjakson 
1990-luvulta 2010-luvun alkupuolelle. Artikkeli II:n aineistot perustuvat erityi-
sesti 2010-luvun Taike-uudistukseen, joskin taustalla on aiempaa tutkimusta ja 
tilastotietoa varhaisemmilta ajoilta. Artikkelin III ja IV kohdennukset ovat aineis-
tojen osalta eniten ”tässä hetkessä”. Artikkelissa III fokusoidutaan erityisesti tuo-
reilla haastatteluaineistoilla taide- ja kulttuurihallinnon vallankäyttöön ja ohjaus-
järjestelmään. Artikkeli IV tarkastelee valtion kulttuurirahoitusta vuoden 2019 
aineistoilla. Jälkikäteen ajateltuna fokusoituminen artikkelissa IV vuoteen 2019 
osoittautui mielenkiintoiseksi, sillä vuonna 2020 myös taide- ja kulttuuripolitiik-
kaa mullistanut koronapandemia sai myös kulttuurin rahoituksen kokonaisuu-
den näyttämään uudenlaisesta erilaisten lisätalousarvioiden ja kriisitukipaket-
tien myötä. Näin ollen artikkelini fokuksessa oleva vuosi 2019 on viimeinen ”nor-
maalivuosi” mutta toisaalta tuore kuva kulttuuripolitiikan suuntaviivoista. 

1.3.2 Analyysimenetelmien reflektointia: lähtökohtana tapaustutkimukset 
ja monimenetelmällisyys 

Artikkelieni tutkimus on ensisijaisesti laadullista. Lähtökohtanani eivät ole tiet-
tyjen hypoteesien testaaminen tai vahvistaminen, vaan tiettyihin historiallisiin 
konteksteihin sijoittuvat tapaustutkimukset (ks. Levitt ym. 2018, 29). Tarkastelen 
erityisesti kulttuuripolitiikan ohjausta ja tähän kytkeytyvää hallinnollista poli-
tiikkaa ja vallankäyttöä erilaisten tapaustutkimusten kautta. Tapaustutkimus on 
tässä ymmärrettävä tutkimusstrategiaksi eikä niinkään omaksi viitekehyksek-
seen. En oleta tapausteni niinkään edustavan itsestään selvästi jotakin laajempaa 
joukkoa tapauksia, vaan tapausesimerkit pyrkivät valaisemaan syvällisesti ja 
monipuolisesti kussakin tapauksessa esiintyvää dynamiikkaa (ks. esim. Alasuu-
tari 2013). Lähden kuitenkin siitä, että artikkelini ovat myös näytteitä ja osatutki-
muksia laajemmasta ilmiöstä, jota tässä yhteenvedossa käsittelen. Asetan artik-
keleiden tapaustutkimukset poliittis-yhteiskunnalliseen kontekstiin kuvaamalla 

 
21 Viranhaltijoilta tiedustelimme, miten heidän hallinnonalallaan allokoidaan rahoitusta tai-
teelle ja kulttuurille. Tietojen keruu koski vuotta 2019. Tiedustelussa kuvasimme kulttuurin 
määrittyvän tutkimuksessamme laajemmin kuin vain ”taiteena”. Toivoimme vastaajien eri 
hallinnonaloilta näin pohtivan kulttuurin tukea myös taidetta laajemmista näkökohdista. 
Toteutimme kyselyt sähköpostitse vuoden 2020 kevään ja kesän aikana saatuamme vuoden 
2019 tilinpäätöksen käyttöömme ja aloitettumme sen analyysin. Kyselyjä täydensimme vielä 
syksyn 2020 aikana.  
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yksityiskohtaisesti kulttuuripolitiikan ohjausta ja toimintakehystä myös histori-
allisesti, sekä niiden muutoksia strategisen valtion käsitteen kautta. Näin perus-
telen sitä millaisia ilmiöitä tutkimani tapaukseni edustavat ja mihin kontekstiin 
ne liittyvät (ks. esim. Laine, Bamberg & Jokinen 2007.) Huomautan, että en pyri 
erityisesti tarkastelemaan yksittäisten virkahenkilöiden intressisidonnaisuuksia 
tai poliittisia valintoja, vaan laajemmin hallinnollisen politiikan mahdollistavia, 
moniulotteisia konteksteja ja mekanismeja (ks. Box 2018, 7–8).  

Yksittäisten artikkeleiden aineistoja lähestytään ja analysoidaan erityisesti 
politiikan ohjausvälinekeskustelun ja -jaottelujen mahdollistamista näkökul-
mista sekä tätä kautta muodostuvan poliittisen kamppailun näkökulmista. Kes-
keinen periaate tässä yhteenvedossa on niin sanottu monimenetelmällinen lähes-
tymistapa (esim. Seppänen-Järvelä, Åkerblad & Haapakoski 2019; Levitt ym. 
2018), jossa yhdistetään laadullisia sekä määrällisiä lähestymistapoja. Lähtökoh-
tani on, että tutkimuksen kokonaisuuden muodostavat kvantitatiiviset (rahoi-
tusta koskevat aineistot artikkelissa IV) ja kvalitatiiviset aineistot täydentävät toi-
siaan ja mahdollistavat tutkimusongelmani ratkaisemisen vakuuttavammin kuin 
yksittäinen aineisto. Kvantitatiivinen aineisto tarkoittaa tässä tapauksessa rahoi-
tus- ja budjettiaineistoja sekä niistä tehtyjä jakaumia ja taulukoita. Myös artikke-
leiden II ja III taustalla on hyödynnetty kvantitatiivista rahoitusdataa tulkintojen 
perustelemisessa. Lisäksi monimenetelmällisyys tarkoittaa tutkimuksessani ar-
tikkeleissa käytettyjä erilaisia metodeja (diskurssianalyysi, sisällönanalyysi, rea-
listinen haastattelu, budjettianalyysi, teemoittelu) joiden kautta pyrin samaan 
kiinni kulttuuripolitiikan eri puolista esimerkiksi pelkkää strategiadokumentti-
analyysia syvällisemmin. Useilla erilaisilla aineistoilla ja menetelmillä pyrin vält-
tämään kriittisen näkökulman vääristymiä tai yksinkertaistuksia (”kulttuuripo-
litiikka on uusliberalisoitunut”) sekä tuottamaan tutkimusongelmaani useita nä-
kökulmia (mitä sanovat strategiat ja mitä toisaalta vaikkapa haastatteluaineistot 
tai konkreettiset rahavirrat). 

Lähden siitä, että laadullisen ja määrällisen tutkimuksen ero on omassa tut-
kimuksessani lähinnä aineistojen olomuodossa: toinen sisältää ensisijaisesti laa-
tuja esimerkiksi teksti- tai puhemuodossa (artikkelit I–III) ja toinen määriä nu-
meroina (artikkeli IV). Seppänen-Järvelän, Åkerblådin ja Haapakosken mukaan 
(2019, 336) ”teoreettisessa integraatiossa erilaisiin aineistoihin ja analyyseihin 
pohjautuvat tulokset tuodaan yhteen tietyn teoreettisen viitekehyksen avulla.” 
Käytän tässä teoreettisia keskusteluita erityisesti ”strategisesta valtiosta” (ks. lu-
vut 1.1.2 ja 4) formaalissa mielessä, millä viittaan niiden tarjoamaan yleiseen se-
litysmalliin ja tulkintakehikkoon, joiden kautta lähestyn kulttuuripolitiikkaa ja 
sen ohjausta. Tällöin tarkoitan, että formaalilla teorialla ei ensisijaisesti pyritä se-
littämään tutkittavaa ilmiötä, ja näin myöskään erilaiset hypoteesit eivät ole kes-
kiössä (Hammersley & Atkinson 1983). Keskustelulla strategisen valtion politii-
kasta pikemminkin kehystän tutkittavaa ilmiötä ja pyrin tarkastelemaan sitä ai-
kaisemmassa tutkimuksessa–myös kulttuuripolitiikan ulkopuolelta–esiin tuo-
duista relevanteista näkökulmista, joita tässä yhteenvedossa sovellan kulttuuri-
politiikan tarkasteluun.  



 
 

34 
 

Miten sitten yllä esitetyn teoreettisen integraation pohjana olevat analyysit 
tehtiin kussakin tapaustutkimuksessa? Artikkeleissa I ja III analyysi perustuu eri-
tyisesti laadullisiin aineistoihin, artikkelissa II molempiin ja artikkelissa IV erityi-
sesti määrällisiin aineistoihin täydennettynä virkahenkilöiden antamalla laadul-
lisella informaatiolla. Artikkelissa I analysoin dokumentteja diskursiivisesta nä-
kökulmasta, jossa oleellista olivat sanastot ja ”merkitsemisen politiikka”. Tässä 
yhteenvedossa pohdin erityisesti, miten diskurssit suhtautuvat politiikan toteu-
tuksen konkretiaan ja ohjauksen muutoksiin eli käännän artikkelin I alun perin 
diskursiivisen analyysin tukemaan muiden artikkeleiden parissa käytettyä, evi-
denssiä, kuvaamista ja selittämistä painottavaa ”faktanäkökulmaa” (ks. myös 
Mason 2002). Artikkelin II aineistot koottiin siten, että niissä on edustettuna sekä 
budjetti- että lainsäädäntöohjaus kuin myös tulos- ja informaatio-ohjaus. Aineis-
toja tarkastellaan tässä artikkelissa teoriaohjaavan sisällönanalyysin keinoin. Täl-
löin erimerkiksi strategioissa ja lainsäädännössä sekä tulosopimuksissa Taiken 
tehtäväksi asetetun taidepolitiikan toimeenpanon analyysia vahvistetaan tarkas-
telemalla myös viraston allokoimia rahavirtoja, rahoituskriteeristöjä ja niiden 
muutoksia. Asiantuntijahaastattelu on yleinen yhteiskuntatieteellinen aineiston-
keruumenetelmä (Backlund ym. 2017, 87) jolla pyritään samaan reflektoitua tie-
toa esimerkiksi tietyistä menettelytavoista, jonkin organisaation toiminnasta tai 
joidenkin asioiden nykytilasta. Artikkelin III pääaineiston muodostavien virka-
mieshaastattelujen lähtökohtana on realistinen orientaatio (ks. Manzano 2016), 
jossa haastateltavien kokemukset kertovat tietyn prosessin tai ohjelman toimin-
tamekanismeista ja kontekstista, siitä ”miten asiat ovat”. Tässä tapauksessa kyse 
on Taiteen edistämiskeskuksen ja ministeriön välisen ohjaussuhteen sekä valti-
onavustuspolitiikan toteutumisesta sekä tähän kytkeytyvistä vallankäytön me-
kanismeista. Artikkelissa IV tutkimusmenetelmänä on budjettiin kohdistuva si-
sällönanalyysi ja koodaus. Sovelsimme valtion taide- ja kulttuurirahoituksen luo-
kittelussa eurooppalaisen kulttuuritilastoinnin asiantuntijaryhmän vuonna 2012 
julkaistussa loppuraportissa esitettyä luokittelukehystä, jota muokkasimme jon-
kin verran Suomen kulttuuripolitiikan kontekstiin. Kvantitatiivista rahavirtojen 
analyysia täydennetään virkakunnan tiedonannoilla siitä, miten kukin hallinnon 
ala kulttuurin määrittelee ja sille rahoitusta allokoi. 

1.3.3 Tutkimusprosessin ja tutkijaposition tutkimuseettistä reflektointia 

Tätä tutkimusta tehdessäni olen tasapainoillut ikään kuin kahden maailman ra-
jalla; oma tutkijapositioni rakentuu yliopistollisen akateemisen tutkimuksen ja 
kulttuurihallintoa lähellä olevan kulttuuripoliittisen arvioinnin sekä soveltavan 
tutkimuksen välimaastossa (vrt. esim. Bennett 2004). Tätä tutkimusta ei välttä-
mättä olisi syntynyt lainkaan, tai ainakaan tässä muodossa, ilman päivätyötäni 
Cuporessa erilaisissa projekteissa lähellä kulttuuripolitiikan sektorihallintoa. 
Näen eduksi, että olen päässyt lähelle sitä käytännöllistä ja institutionaalista to-
dellisuutta, jossa taidetta ja kulttuuria koskevaa politiikkaa toteutetaan. Useat 
keskustelut ja tietojenvaihdot kulttuurihallinnon virkakunnan kanssa vuosien 
varrella ovat edistäneet tämän tutkimukseen aiheeseen kiinni pääsyä muutenkin 
kuin tutkimusaineistojen kautta. Toisaalta väitöskirjan artikkeleiden aineistojen 
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pohjautuminen Cuporen tutkimushankkeisiin, joita ei ole alun perin tehty tätä 
tutkimusta silmällä pitäen, on tietenkin vaikuttanut siihen, miten tutkimus 
yleensä on kohdentunut. Toisin sanoen olen joutunut suurelta osin tyytymään 
alun perin muuhun tarkoitukseen kerättyihin aineistoihin ja ottamaan niihin uu-
sia, kriittisiäkin näkökulmia; olen lukenut niitä uusin linssein kuin tehdessäni 
soveltavaa tutkimusta. Toisaalta näen, että vaihtelevilla ja monipuolisilla empii-
risillä aineistoilla ja metodisilla lähestymistavoilla pystyn ainakin toivottavasti 
välttämään esimerkiksi liian yksipuoliseksi tai suppeaksi muodostuvaa kriittistä 
näkökulmaa.  

Tällainen ”kaksoisrooli” herätti kaiken kaikkiaan pohtimaan useita kysy-
myksiä: Mitä voin saada aineistoista irti ja miten lukea niitä uusin tavoin? Onko 
tutkimuskohde eli kulttuurihallinto liian tuttu tai lähellä? Pystynkö nousemaan 
empiiristen itsestäänselvyyksien yläpuolelle, ottamaan laajemman näkökulman 
ja suhteuttamaan asioita toisiinsa? Miten yhdistää käytännöllinen ja kriittinen lä-
hestymistapa? Joka tapauksessa pohdin tutkimuksen edetessä omia arvojani ja 
asenteitani sekä teen niitä näkyväksi argumentoinnissani ja suhteessani tutki-
muskohteeseen. Olen pyrkinyt noudattamaan hyvää tieteellistä käytäntöä – huo-
lellisuutta, rehellisyyttä ja tarkkuutta – läpi tutkimuksen sekä reflektoimaan va-
lintojani (ks. esim. Vakimo 2010). Tutkimusaineistojani voi tietenkin kritikoida 
hallintolähtöisiksi ja hallintoon rajatuiksi, jolloin vaarana voi olla järjestelmän 
analyysissa siihen itseensä viittaavuus. Tämän ongelman pyrin kuitenkin väistä-
mään aineistojen kriittisellä käsittelyllä ja niiden poliittisella analyysilla. Tunnis-
tan, että sektorikulttuuripolitiikkakin on muodostunut tiettyjen poliittis-histori-
allisten edellytysten varassa, eikä sen alan, tehtävien tai vastuiden tarvitse aina 
pysyä samanlaisina; poliittisuus ei katoa ja muutoksen mahdollisuus on aina ole-
massa (Pirnes 2008, 268). 

Väitöskirjani artikkeleiden I–IV aineistot on kerätty pääosin Cuporessa to-
teutettujen arviointi- ja tutkimushankkeiden yhteydessä (ks. taulukko 1 ja edelli-
set luvut). Cuporessa ovat käytössä aineistonhallintaa koskevat linjaukset sekä 
aineistonhallintasuunnitelman ohjeet. Cupore on myös sitoutunut noudatta-
maan yleisiä ihmistieteen tutkimusta koskevia eettisiä periaatteita22. Esimerkiksi 
artikkelin III pääasiallisen aineiston muodostavien haastattelujen yhteydessä ky-
syimme asianosaisilta virkakunnan edustajilta luvan arviointiaineiston tieteelli-
seen jatkokäyttöön, ilman että yksittäisiä ihmisiä voisi suoraan tunnistaa haastat-
telutuloksia esitettäessä. Sinänsä näissäkään haastatteluissa ei ole nähdäkseni 
eettisesti kyse erityisen arkaluontoisesta materiaalista, vaan virkavastuulla toi-
mivan kulttuurihallinnon virkakunnan näkemyksistä kulttuuripolitiikan ohjauk-
sen eri osa-alueista. 23 Myös artikkelissa IV asiantuntijoiden tiedonantoja on käy-
tetty vain taustatietona siten että yksittäisiä vastaajia ei voi tunnistaa. 

 
22 Ks. https://www.cupore.fi/fi/tutkimus/aineistonhallinta-cuporessa  
23 Samoin kuin arviointitutkimuksen raportissa (Sokka & Jakonen 2020), myös lopullisessa 
tieteellisessä artikkelissa III haastattelut esitetään anonyymisti siten, että kuhunkin haasta-
teltavaan viitataan vain koodilla, joka kertoo haastateltavan positiosta edustamassaan orga-
nisaatiossa. Tämäkään ei tietenkään takaa täysin varmasti sitä, etteikö joku voisi arvata ke-
nen sanomista on kulloinkin kyse: olivathan haastatellut suhteellisen pieni joukko kulttuu-
rihallinnon keskeisiä ihmisiä. 

https://www.cupore.fi/fi/tutkimus/aineistonhallinta-cuporessa
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Tutkimusprosessi eteni seuraavasti. Artikkeli I syntyi pääosin vuosien 2015 
ja -16 aikana Cuporessa toteutettujen luovaa taloutta tarkastelleiden tutkimus-
projektien vanavedessä, jolloin kiinnostuin pohtimaan väitöskirjan mahdollisena 
tutkimusteema niin kulttuurin kytkeytymistä valtion strategisiin tavoitteisiin 
kuin kulttuurihallinnon vaikutus- ja ohjausvaltaa. Artikkeleiden II ja III aineistot 
perustuvat keskeisesti Cuporen tutkimukseen ”Taidepolitiikan kepit ja porkka-
nat”, joka oli Taiken toiminta-avustuksia ja viraston ohjausta käsitellyt laaja tut-
kimusprojekti (ks. Sokka & Jakonen 2020). Artikkelin II taustalla olevan luonnos-
version esitin konferenssipaperina ”International Conference on Cultural Policy 
Research (ICCPR)” -konferenssissa Tallinnassa 2018, jossa sain paperia koskevia 
hyödyllisiä kommentteja kansainväliseltä osallistujajoukolta. Artikkelin III luon-
nosversioon sain hyviä kommentteja Politiikan tutkimuksen päivillä Tampe-
reella keväällä 2020. Artikkeli IV pohjautuu puolestaan syksyllä 2021 Ruotsin Bo-
råsissa ”Nordic Conference on Cultural Policy Research (NCCPR) 2021” -konfe-
renssissa esitettyyn tutkimuspaperiin. Sen taustalla ovat Cuporessa tehdyt tutki-
muksen valtion kulttuurirahoituksesta sekä veikkausvoittovaroista taiteen ja 
kulttuurin tuessa.  

Olen kirjoittanut artikkelit I ja II alusta loppuun omana työnäni24. Artikkelit 
III ja IV olen kirjoittanut yhdessä Cuporen erikoistutkija, YTT Sakarias Sokan 
kanssa. Pääkirjoittaja olen myös näissä yhteistyönä tehdyissä artikkeleissa; kum-
mankin yhteistyönä kirjoitetun artikkelin perusidea, empiiriset analyysit sekä 
luonnos- ja pohjatekstit ovat omaa käsialaani. Olin myös pääasiallisessa vas-
tuussa toimituskuntien ja vertaisarvioijien palautteen tarkasta huomioimisesta ja 
muokkausten sisällyttämisestä käsikirjoituksiin. Tämä yhteenveto-osuus on kir-
joitettu pääosiltaan syksyn 2021 ja kevään 2022 aikana, myös vanhempia luon-
nostekstejä vuosien varrelta hyödyntäen.  

1.4 Tutkimuksen taustakehys ja -keskustelut 

1.4.1 Hyvinvointivaltion kulttuuripolitiikka muutoksen ja säilymisen väli-
maastossa 

Suomen hyvinvointivaltion kehykseen sijoittuvaa kulttuuripolitiikkaa on taval-
lisesti kuvattu osana niin sanottua Pohjoismaista mallia (esim. Mangset ym. 2008) 
omine kansallisine erikoispiirteineen (esim. Sokka 2022). Yleisesti ottaen 1990-
lukua tulkittiin suomalaisessa kulttuuripolitiikassa käännekohtana uudelle, hy-
vinvointivaltiomallin rakentamista seuraavalle ”linjalle” (ns. linja-ajattelun poh-
diskelua luvussa 2.3.). Usein tälle ajanjaksolle sijoittuvana muutoksena on 

 
24 Tietysti näitäkin tekstejä ja niiden luonnosversioita ovat kommentoineet useat ihmiset 
konferensseissa ja muissa yhteyksissä. Keskustelut Cuporen työtovereiden kanssa ovat 
myös olleet hyvin antoisia tutkimukseni kehittämiseksi. Myös yhteistyö taide- ja kulttuuri-
hallinnon kokeneen ja asiantuntevan virkakunnan kanssa vuosien varrella monissa tutki-
mushankkeissa on tuottanut ratkaisevan tärkeitä havaintoja ja virikkeitä tutkimuksen toteut-
tamiselle. Tässä mielessä puhuminen omasta työstä on hieman yksinkertaistavaa. 
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kulttuuripolitiikan osalta puhuttu kulttuuripolitiikan markkinoituvasta, kan-
sainvälistyvästä tai uusliberaalista vaiheesta vahvimman hyvinvointivaltion ra-
kennustyön päättyessä 1990-luvulle (esim. Kangas & Pirnes 2015; Mertanen 2009; 
vrt. esim. Duelund 2008). Tällöin maailmalla jo aiemmin vankan jalansijan saa-
neet kilpailutalouden hallinto-oppi NPM (New Public Management, uusi julkisjoh-
taminen)25 ja uusliberalismin käsitteellä kuvattu kattavampi ideologinen käänne 
tulivat myös suomalaista kulttuuripolitiikkaa määrittäväksi viitekehykseksi. 
Kulttuuripolitiikan lisäksi myös laajemmin sivistyspolitiikan – kuten yliopistojen 
ja koulutuksen - peruselementtejä ja instituutiota on alettu muokata ja tulkita uu-
destaan poliittistaloudellisen agendan korostaessa kilpailua, tuottavuutta ja te-
hokkuutta ennemminkin kuin uudelleenjakoa ja tasa-arvoa (ks. Sevänen & Häy-
rynen 2018; Kuusela ym. 2021).  

Suomalaisen kulttuuripolitiikan nykyisen vaiheen peruspiirteinä on esi-
tetty sellaisia teemoja kuin kulutusideologian läpilyöntiä, uutta NPM-ajatteluta-
paa julkisen hallinnon ohjauksessa, kuntien ohjauksen muutosta lisäämällä nii-
den autonomiaa valtiosta26 valtionosuuslainsäädännön uudistuksella ja korvaa-
malla normi- ja resurssiohjausta informaatio-ohjauksella, kulttuurin roolia kehi-
tystekijänä eri alueilla ja tavoiteasetteluissa sekä kulttuuriteollisuuden nousua 
uudelleen keskiöön osaksi kulttuuripolitiikan tehtäväkenttää erityisesti luovan 
talouden toimenpiteiden alla (Kangas & Pirnes 2015, 28–29). Nykykulttuuripoli-
tiikan on nähty esimerkiksi tavoittelevan samaan aikaan hyvinvointivaltiollisen 
kehittämisvaiheen ja ”markkinavaltion” kehittämisvaiheen tavoitteita (Pirnes 
2008, 248).  

1990-luvun osalta Anita Kangas (1999) näki uusliberalismin27 yhteiskunnal-
lisena ideologiana olleen kulttuuripolitiikankin muutosta perustellusti edustava 
teema, joskaan ei tietenkään mikään yhtenäinen ilmiö tai ohjelma. Mitä 2000-lu-
vun myötä on sitten tapahtunut? Miten tulkinta uusliberaalista ja markkinaorien-
toituneesta kulttuuripolitiikasta sopii pohjoismaiseen ja suomalaiseen konteks-
tiin, kun esimerkiksi valtaosa merkittävästä kulttuurituotannosta – vaikkapa 
kulttuurin koulutus, kunnalliset taidelaitokset, taidetoimikuntajärjestelmä ja 
koko maan kattava julkisen palvelun televisio- ja radiotoiminta - perustuu edel-
leen kattavaan julkiseen tukeen? Etenkin toisesta viitekehyksestä katsottuna 

 
25 Yliaskan (2014) mukaan vakiintunut termi myös Suomessa on NPM, joten käytän sitä 
omassa tutkimuksessani. NPM:n piirteitä suhteessa kulttuuripolitiikkaan kuvataan tarkem-
min luvussa 2.2. Yliaska on nähnyt, että yläkäsitteen NPM alla kulkenut hallinnon kehittä-
misen kokonaispaketti liittyi laajassa kontekstissa prosessiin, jossa hyvinvointivaltion julki-
sen sektorin perusrakenteita muokattiin kuvauksen mukaan valmentaja- tai kilpailuvaltioksi. 
Niin sanotun valmentaja- tai kilpailuvaltion uusliberaaliin hallintastrategiaan kuuluukin 
NPM:n mukainen näkemys julkisen sektorin toiminnasta (esim. Sorsa 2017). 
26 Analysoin tarkemmin ohjauksen muutoksia myöhemmissä luvuissa. Kyse ei itsestään sel-
västi ollut kuntien autonomian lisäämisestä, vaan toisaalta myös valtion resurssi- ja strategi-
sen ohjausvallan tiukentamisesta. 
27 Uusliberalismi ei ole ainoastaan taloustieteellinen, vaan myös monitahoinen, yksityisten 
markkinoiden logiikkaa korostava ideologis-poliittinen ilmiö (ks. artikkeli I). Poliittisen uus-
liberalismin leviämisen on analysoitu edistäneen kilpailuvaltioiden muotoutumista painot-
tamalla niin valtioiden kilpailukykyä kuin markkinalogiikan yhdistämistä politiikan eri sek-
toreille (esim. Genschel & Seelkopf 2015). Uusliberaalin liikkeen tavoitteena ei ollut sen po-
liittisen toiminnan tilan, ”polityn”, eli valtion kuolettaminen, vaan kilpailuyhteiskunnan 
konstruoiminen valtion rakenteita muokkaamalla (Yliaska 2014).   
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kulttuuripolitiikan peruskuva on entinen: amerikkalainen Kevin Mulcahy (2017, 
xii) analysoi pohjoismaisen, ”sosiaalidemokraattisen” kulttuuripolitiikan pysy-
neen uusliberaaleista pyrkimyksistä ja uudistuksista huolimatta perusorientaa-
tioltaan entisenkaltaisena, laajaan hyvinvointivaltioon kytkeytyvänä politiik-
kana. 

Yleisesti ottaen uusliberalismiin liittyy paljon väärinymmärryksiä ja yksin-
kertaistamista (esim. Hall 2019).  Sitä on tulkittu ajoittain valtion otteen höllene-
miseksi tai jopa valtion ”katoamiseksi” markkinoiden ja markkinalogiikan tieltä. 
Nähdäkseni hieman tässä hengessä myös suomalaisen kulttuuripolitiikan uusli-
beralisoitumista ennakoitiin ja analysoitiin 1990-luvun lopulla, muutosten ol-
lessa vielä suhteellisen tuoreita ja monin osin diskursiivisia. Uusliberalistisiin 
diskursseihin kuului kulttuuripolitiikassakin esimerkiksi markkinoiden näkemi-
nen eri sektoreilla ”byrokraattisen hallinnon vastastrategiaksi” (Kangas 1999, 
165). Kulttuuripolitiikan tutkimuksen piirissä valtioiden heikentyminen tai hä-
viäminen on sittemmin erityisesti pohjoismaisen kulttuuripolitiikan ollessa ky-
seessä todettu suurelta osin ”globaalin talouden uusliberaalien ideoiden helli-
mäksi myytiksi” (Häyrynen 2018, 177; vrt. myös Rius-Ulldemolins & Pizzi 2022). 
Hallinnon osalta markkinoistuminen ei tarkoita pienentymistä tai heikentymistä, 
vaan jopa byrokratian intensiivisyyden kasvua, kun esimerkiksi valvonta ja arvi-
ointi lisääntyvät tilivelvollisuuden alla ja valtion toimintojen sopimusperustai-
suutta edistetään (Mirowski 2009). 28 Laajemmassa mielessä esimerkiksi vuoden 
2008 finanssikriisi ja nyttemmin koronapandemia sekä energiakriisi ovat osoitta-
neet valtion intervention välttämättömyyden. 

Keskitettyyn ja läpäisevään ohjaukseen pyrkivän strategisen valtion näkö-
kulmasta ovat Simo Häyrysen (2013; myös 2018) havainnot kiinnostavia.  Suo-
malaisessa kulttuuripolitiikassa uusliberaalien trendien omaksuminen ei ole tar-
koittanut täydellistä markkinamallin omaksumista tai keskushallinnon roolin 
pienenemistä, vaan valtion toimesta organisoidun ja markkinaorientoituneen 
kulttuuripolitiikan missioiden kontrasti on ratkaistu ”keskitetyllä markki-
naorientaatiolla”. Tällä Häyrynen (2013, 637) viittaa erityisesti luovan talouden 
politiikkaan sekä julkishallinnon tulospainotuksiin ja indikaattoriperustaiseen 
politiikan ohjaamiseen. Keskitetysti organisoidun kulttuuripolitiikan markki-
noistuminen ei ilmene vain kulttuurisektorin uusina ohjaus- ja tuotantotapoina 
tai kielenä, vaan myös yhteiskunnallisena kulttuurin käyttämisenä tiettyjen ideo-
logisten tavoitteiden täyttämiseen (Häyrynen 2018, 177). Esimerkiksi Sevänen ja 
Häyrynen (2018) kuvasivat kulttuuripolitiikan ”kilpailuvaltiollistumista” erityi-
sesti luovan teollisuuden ja luovan talouden käsitteiden kautta, millä viitataan 
kaupallisiin, yrittäjämäisiin ja markkinaperustaisiin kulttuurin käytäntöihin. 
Juuri tätä kautta myös kansallisen kulttuuripolitiikan tehtävänkuva on heidän 
mukaansa siirtynyt kansantalouden kasvattamiseen, kansallisen kilpailukyvyn 

 
28 Valtion roolin pysyvyyttä kuvaa esimerkiksi se, miten viimeisten vuosikymmenten aikana 
maailmalla pitkiäkin aikoja vallassa istuneiden erilaisten, usein uusliberalistisiksi kuvattujen 
konservatiivihallitusten - esimerkiksi Reagan ja Bushit Yhdysvalloissa, Thatcher ja Cameron 
Iso-Britanniassa - retoriikasta huolimatta byrokratian ja julkishallinnon koko ja merkitys ei 
näissäkään maissa kokonaisuudessaan pienentynyt missään määrin merkittävästi leikkauk-
sista ja uudelleen suuntaamisista huolimatta. (Peters 2018a, 2.) 
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edistämiseen ja yritysten maailmanmarkkina-asemien parantamiseen. Luovan 
talouden toiminta onkin kiinnostavalla tavalla talous-, työ, ja elinkeinopoliittinen 
kulttuuripolitiikan rajavyöhyke, mutta kuten osoitan, ei kulttuuripolitii-
kan ”koko kuva”. 

Uusliberaaliksi luonnehdittuun kehitykseen linkittyy myös paine kulttuu-
rin julkisen rahoituksen leikkaamiseen ja vähentämiseen, ja esimerkiksi kasvava 
yksityinen/yritysrahoitus kulttuurille, joka on mahdollisesti aiemmin rahoitettu 
julkisin varoin/avustuksin.29 Suomessa esimerkiksi veikkausvoittovarojen mer-
kitys julkisia budjettivaroja korvaavana kulttuuripolitiikan rahoitusvälineenä on 
ollut suuri. Samaan teemaan on yhdistynyt esimerkiksi säätiöiden roolin merkit-
tävä kasvu viime vuosikymmeninä erityisesti suoran taide- ja taiteilijatuen alu-
eella. Kulttuuripolitiikan perusteluissa ja retoriikassa on puolestaan tapahtunut 
yleinen muutos kohti kilpailukykyä, uudistumista, terveyttä ja muita ”kulttuurin 
ulkopuolisia” tavoitteita; kulttuuri on väline jonkin muun tavoitteen saavuttami-
seen (esim. Mangset 2020). Toisaalta uusliberalismiin on yhdistetty myös valtion 
ohjauskäytäntöjen ja julkishallinnon muutos.30 Keskustelu on elänyt pitkään, ja 
esimerkiksi jo 2000-luvun alussa pohjoismaisessa kulttuuripolitiikan tutkimuk-
sessa katsottiin keskeisiksi kehityskuluiksi ja tuleviksi tutkimuskohteiksi esimer-
kiksi NPM:n mekanismien sekä kulttuurin talousorientaation, tuloksellisuuden 
sekä arviointien yhteisvaikutusten aiheuttamat muutokset kulttuuripolitiikassa 
(Duelund 2003; Vestheim 2007). Tärkeäksi tarkastelukohteeksi on nähty esimer-
kiksi ”käsivarren mitta” -periaatteen aseman muuttuminen, kun erityisesti taide-
politiikan välineellistä poliittishallinnollista ohjausta on kiristetty (esim. Aalto-
nen & Karttunen 2015). Kehitystä tulkittiin jopa ”poliittiseksi kolonisaatioksi” 
(Duelund 2008). Duelundin ajattelussa kolonisaatio viittaa muun muassa siihen, 
miten taide- ja kulttuurialan sääntelyä on kasvatettu tulossopimuksilla, hallin-
nollisella keskittämisellä sekä poliittisesti määriteltyihin tarkoituksiin suunnat-
tujen korvamerkittyjen resurssien painottamisella vertais- ja asiantuntija-arvioin-
tien sijaan (emt. 17).31  

 
29 Suomen kulttuuripolitiikassa julkisten rahoituksen leikkaaminen on tapahtunut erityisesti 
1990-luvun lamassa ja toisaalta vuoden 2008 finanssikriisin jälkeisenä aikana, jolloin leik-
kaukset eivät tosin olleet yhtä merkittäviä kuin 90-luvulla. Taide- ja taiteilijapolitiikassa voi 
pohtia tämän osalta myös säätiörahoituksen merkityksen kasvua taiteen tukemisessa sekä 
painetta kulttuurilaitosten omarahoitusosuuksien kasvattamiseen. 
30 Heikki Patomäen mukaan (2015, iii) julkisorganisaatioiden uusliberaalia mallia luonnehti-
vat erityisesti seuraavat kehityskulut: 1) Yksityistäminen; 2) ulkoistaminen; 3) uuden julkis-
johtamisen (NPM) periaatteiden soveltaminen; 4) virkakoneiston roolin vahvistuminen lain-
säädännössä ja politiikassa sekä 5) aiempien demokratian muotojen korvaaminen hierarkki-
sella linjaorganisaatiolla. 
31 Tässä tutkimuksessa ei sinänsä tarkastella yksittäisiä kulttuuri-instituutioita ja -laitoksia 
tai niiden ohjausta. Suomessa kulttuuripalveluiden ja -laitosten organisoinnissa on suosittu 
viime vuosina enemmän yksityisoikeudellisia ratkaisuja (Saukkonen 2014). Monissa kun-
nissa julkishallinnollisia taidelaitoksia on uudelleenorganisoitu osakeyhtiö-, säätiö- ja yhdis-
tyspohjaisiksi. Yksityistämisestä ei kuitenkaan suomalaisessa kulttuuripolitiikassa voida 
vahvassa mielessä puhua. Säätiöittämisen tärkeä perustelu on ollut erilaisten rahoitusmah-
dollisuuksien mahdollistaminen julkisen lisäksi. Valtionhallinnossa suuntauksesta esimerk-
kinä on Valtion taidemuseon säätiöittäminen Kansallisgalleriaksi. Samalla Kansallisgalleria 
siirrettiin rahoitettavaksi veikkausvoittovaroista. 
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Toisaalta tätä kirjoittaessa 1990-luvun käänteestä - kuinka se sitten nime-
täänkään - on vierähtänyt aikaa jo saman verran kuin tuolloin oli suomalaisen 
kulttuuripoliittisen järjestelmän rakennusvaiheen alkamisesta 1960- ja 70-lu-
vuilta. Sama asia toisin laitettuna: kulttuuripolitiikan nykyistä vaihetta on eletty 
jo kolmekymmentä vuotta, eli lähestulkoon kauemmin kuin kaikkein aktiivisin 
hyvinvointivaltion kulttuuripolitiikan rakennustyö Suomessa kesti. Tiedämme, 
miten monin osin entinen taide- ja kulttuuripoliittinen järjestelmä on säilynyt, 
eikä hyvinvointivaltiollisen kulttuuripolitiikan voi todeta olevan kadonnut. Ku-
ten Mertanen (2009) kuvasi, kulttuuripolitiikan ja taidetukijärjestelmän perusra-
kenteet sekä kulttuurihallinnon järjestelyt ovat edelleen pääosin samat, jotka luo-
tiin suomalaisen hyvinvointivaltion rakentamisen ja vahvimman ylläpidon kau-
tena ajanjaksolla 1960-luvun lopusta 1990-luvun alkuun. Perinteisistä tehtävistä 
ei uusien avauksien ja tarpeiden myötä ole luovuttu (Pirnes 2008, 248). Valtion 
rooli esimerkiksi kulttuurin julkisessa rahoituksessa – leikkauspuheista huoli-
matta – on Suomessa 2000-luvulla ollut suhteellisen vakaalla, joskin melko py-
sähtyneellä, tasolla tarkasteltaessa virallista taiteen ja kulttuurin budjettia32 (Ja-
konen, Kurlin Niiniaho, Oksanen-Särelä & Sokka 2021a & 2021b). Oleellista tut-
kimukseni kannalta on, että edellä kuvatussa kulttuuripolitiikan muutoksessa ja 
toisaalta pysyvyydessä on kyse vallankäytöstä ja valtapositiosta: ”…lakien ja va-
kiintuneen hallintorakenteen tukemien mallien eri pisteissä on määrittelyvallan 
käyttäjiä ja portinvartijoita…” (Sokka 2014, 2). 

1.4.2 Hallitus- ja puoluepolitiikan heikko vaikutus kulttuuripolitiikan jär-
jestelmään? 

Suomalaisen kulttuuripolitiikan toteutusyhteisössä poliitikot ja poliittiset luotta-
mushenkilöt edustavat uusiutumista sekä muutosta ja tämän tutkimuksen koh-
teena oleva hallinto ja byrokratia puolestaan pysyvyyttä (Häyrynen 2015, 60–62), 
mikä muodostaa erään keskeisen virkakunnan vaikutusvallan osatekijän (Murto 
2014, 295). Pohjoismainen kulttuuripoliittinen malli (esim. Mangset ym. 2008) eri-
tyisine piirteineen onkin yleisesti ottaen todettu pitkältä ajalta periytyvine insti-
tutionalisoituneine kerroksineen sekä vakautta tuovine polkuriippuvuuksineen 
jäykäksi ja vastustuskykyiseksi suhteessa esimerkiksi kovasti keskusteluissa ol-
leisiin markkinaperustaisiin muutoksiin (Bille 2022; Kangas & Vestheim 2010). 
Konsensuksen, muuttumattomuuden ja politiikan vähäisen vaikutuksen on ha-
vaittu luonnehtivan myös laajemmin eurooppalaisia kulttuuripoliittisia järjestel-
miä (Rius-Ulldemolins & Rubio-Arostegui 2022). Konsensuksen myötä virka-
miesvallan voi nähdä lisääntyneen myös kulttuuripolitiikassa (Kangas & Pirnes 
2015, 32). 

 
32 Kulttuurin rahoitus on mahdollista tietenkin määritellä eri tavoin esimerkiksi sen mukaan, 
mikä lasketaan kulloinkin ”kulttuuriksi” ja mitä valtion budjettiluokkia tarkastellaan kult-
tuurin rahoituksena (ks. artikkeli IV koko valtion rahoituksesta kulttuurille). Tässä olevalla 
toteamuksella viittaan valtion ns. korvamerkittyyn tai viralliseen taide- ja kulttuuribudjettiin, 
joka muodostuu valtion talousarvon luvusta 29.80. ”Taide ja kulttuuri”. Toisaalta huomion 
kiinnittäminen kulttuurinkin vuosikymmeniä kestäneeseen riippuvuuteen veikkausvoitto-
varojen tuottokehityksestä asettaa kysymyksen ”vakaudesta” problemaattisempaan valoon. 
Tätäkin teemaa tarkastellaan tässä yhteenvedossa. 
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Simo Häyrysen (2013, 626) tulkinnan mukaan suomalaisen kulttuuripolitii-
kan ”kakkosluokan” asema politiikkasektoreiden joukossa ilmenee sen peruske-
hityksen muuttumattomuutena huolimatta eduskunnan valtasuhteiden ja kult-
tuuriministereiden ideologisen taustan vaihtelusta (vrt. myös Harding 2022; 
Henningsen & Blomgren 2017, 67). Kulttuuripolitiikan onkin tulkittu kärsineen 
todellista yhteiskunnallista merkitystään pienemmästä painoarvosta ja arvostuk-
sesta (esim. OKM 2017, 19). Taiteen ja kulttuurin edistäminen ei välttämättä ole 
koskaan ollut mikään keskeisin politiikkasektori puolueiden ja kansalaisten kes-
kuudessa (esim. Sirnö 2020). Myös puolueet ovat suhteellisen yksimielisesti si-
toutuneet nykyiseen järjestelmään, mutta puolueiden ohjelmissa toki nousee ny-
kyistä järjestelmää uudistavia linjauksia ja sektorihallintorajauksia laajempia nä-
kemyksiä kulttuuripolitiikasta (Jakonen & Renko 2019).33 Throsby (2001, 137) 
esittikin pari vuosikymmentä sitten, että kulttuurin oli tuolloin ollut jopa vaikeaa 
löytää paikkaansa yleisesti talousajattelun hallitsemassa sekä taloudellisuutta ja 
tehokkuutta korostavassa yhteiskuntapolitiikassa 1980-luvulta lähtien (artikke-
lissa I analysoimani luovan talouden diskurssit ovat olleet eräs vastaus tähän on-
gelmaan).  

Nimenomaan hallitusten vaihdosten, ministerien, sekä yleisesti parlamen-
taarisen ja edustuksellisen politiikan vaikutuksen kulttuuripolitiikan kokonai-
suudessa on nähty olleen viime vuosina vähäisen (Saukkonen 2014). Hallitusten 
ja ministereiden erilaiset ideologiset taustat eivät ole muuttaneet radikaalisti 
kulttuuripolitiikan linjaa viime vuosikymmeninä. Lyhyt hallituskausi, poliittiset 
ja taloudelliset suhdanteet, päätöksentekoprosessit sekä ohjausjärjestelmän 
luonne vähentävät kulloisenkin ministerin liikkumavaraa. Vahva lainsäädännöl-
linen ankkuroituminen, institutionalisoituminen sekä taidetoimikuntalaitok-
sessa hyödynnettävä vertaisarviointijärjestelmä ovat suojanneet suomalaisen 
kulttuuripolitiikan autonomisuutta. Veikkausrahoituksen suuri osuus kulttuuri-
rahoituksesta jakosuhteita määrittävine lainsäädäntöineen yhdistettynä ministe-
riön suunnitteluvaltaan korvamerkittyine rahoitusosuuksineen on myös suojel-
lut kulttuuripolitiikan rahoitusta poliittisilta muutoksilta. Voi myös pohtia, onko 
kulttuurisektoria ”suojellut” osaltaan myös sen budjetin suhteellinen pienuus; 
julkisen talouden säästöjä ei laajassa mitassa tältä sektorilta juuri saa aikaiseksi.34   

Kulttuuripolitiikan sektorijärjestelmän institutionalisoituneisuutta ja hal-
linnollista vakiintuneisuutta voi tietenkin pitää perusteina sen yhteiskuntapoliit-
tiselle legitimiteetille, ja muuttumattomuutta osoituksena järjestelmän pääasial-
lisesta toimivuudesta myös useiden kansalaisryhmien sekä kulttuurin kentän 
toimijoiden näkökulmasta. Suomessa on vallinnut edelleen suhteellisen vahva 

 
33 Tietenkin myös yksittäisiä kansanedustajia kulttuuri voi kiinnostaa paljonkin, kuten esi-
merkiksi KULTA ry:n kooste kirjallisista kysymyksistä kuluvalta vaalikaudelta osoittaa (ks. 
https://kulttuurijataide.fi/kulttuuri-kiinnostaa-lukuisia-kansanedustajia/). Puolueiden ja 
kansanedustajien näkemykset kulttuurista eivät tietenkään seuraa automaattisesti nykyisen 
sektorihallinnon vastuualuerajoja eli kyse on erilaisista kulttuuripolitiikoista (ks. luku 2.1.3). 
34 Esimerkiksi suuria koulutusleikkauksia tehnyt vuonna 2015 aloittanut Juha Sipilän oikeis-
tohallitus ei juurikaan leikannut taide- ja kulttuuripolitiikan resursseista. Opetus- ja kulttuu-
riministeriön toimintojen kokonaisuudessahan vaikkapa tieteen ja koulutuksen ”sektoripo-
litiikat” muodostavat kulttuuripolitiikkaa paljon suuremmat toimintalohkot, katsottiinpa 
asiaa valtion budjetin tai ministeriön osastojen henkilöstömäärän näkökulmista. 
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konsensus siitä, että julkisen vallan tulee tukea ja rahoittaa kulttuuria ja ylläpitää 
hyvinvointivaltion aikana vakiintuneita kulttuuripoliittisia ihanteita (esim. Häy-
rynen 2015, 213). Esimerkiksi kansalaiset pitävät taidetta tärkeänä ja antavat yhä 
laajan tuen kulttuurin tukemiselle julkisista varoista (Suomen Kulttuurirahasto 
2022). Tietenkin kysymys on poliittinen ja pohjautuu siihen, kenen ääni on kuu-
lunut (ja kuuluu) voimakkaimmin järjestelmää rakennettaessa ja ylläpitäessä. Va-
kiintuneiden taideinstituutioiden asema on vahvempi kuin vakiintumattoman 
kentän ja vapaiden taiteilijoiden. Keskimääräistä enemmän kulttuurin aktiivisia 
suurkuluttajia on naisten, akateemisen tutkinnon suorittaneiden, ja pääkaupun-
kiseudulla asuvien keskuudessa (Emt.). Järjestelmän muutostarpeet voisivat olla 
erilaisia, jos asiaa kysytään esimerkiksi alakulttuurien, kulttuurivähemmistöjen 
ja taiteen vapaan kentän edustajilta. 

1.4.3 Kulttuuripolitiikan järjestelmän muuttumattomuus hallinnollisen oh-
jauksen näkökulmasta 

Heiskanen, Ahonen ja Oulasvirta (2005) tarkastelivat lähes kaksikymmentä 
vuotta sitten maamme kulttuurisektorin senhetkistä rahoitustilannetta ja –tar-
vetta sekä arvioivat laajasti suomalaisen kulttuurin kenttään kohdistuvia hal-
linta- ja ohjausjärjestelmiä. Tutkimus paikansi erityisiä ”kipupisteitä”, jotka vai-
vasivat Suomen taiteen ja kulttuurin rahoitusta ja ohjausta, sekä pohti erilaisia 
mahdollisia skenaarioita kulttuuripolitiikan tulevaisuudelle, joista tuoreem-
missa analyyseissa on todettu toteutuneen, myös yllättävästi, lähinnä ”stagnaa-
tioskenaarion” (Saukkonen 2014). Stagnaatioskenaario nähtiin todennäköiseksi 
myös vuodesta 2012 eteenpäin (Heiskanen & Kangas 2015). Stagnaatio on elänyt 
pääasiassa kahdella tavalla: vähittäisillä resurssilisäyksillä ja pienin askelin tehdyllä 
taloudellisen ohjauksen kiristyksillä (Heiskanen ym. 2005, 280). Rautiainen (2008, 95) 
analysoikin tähän pohjaten suomalaisen taiteilijatukijärjestelmän ja taidepolitii-
kan ”pienten askelten politiikkaa”. Se muodostui esimerkiksi instrumentalistisen 
poliittishallinnollisen ohjauksen lisääntymisestä ja yhä hienovaraisemmaksi käyvästä 
hallintorakenteesta.35  

On huomattava, että 1990-luvullakaan ennusmerkkinä ei ollut suinkaan 
valtion ohjailun katoaminen kulttuurin osalta, vaan näköpiirissä oli muutos tiu-
kasta normituksesta ja säätelystä kohti esimerkiksi seurantaa, arviointia ja kehit-
tämistä (esim. Komiteanmietintö 1992). Myös kulttuuripolitiikan ohjauksessa on 
viimeisten vuosikymmenten myötä alettu hyödyntää hyvinvointivaltiolle omi-
naisten normi- ja resurssiohjausten rinnalla valtion ja julkishallinnon uusien 
ideologioiden mukaisesti esimerkiksi tulos-, informaatio- arviointi- sekä strate-
gista ohjausta (kulttuuripolitiikan osalta esim. Karttunen 2012; OKM 2017; Pyyk-
könen 2022; yleisesti esim. Vartiainen ym. 2021). Koko 2000-luvun ajan taiteen ja 
kulttuurin rakenteita ja rahoitusjärjestelmiä on pyritty kehittämään strategisem-
miksi, joustavammiksi ja paremmin toimintaympäristön sekä kulttuurin kenttien 

 
35 Keskustelu kipupisteistä ja kulttuurin rahoituksen ja ohjauksen skenaarioista on paljon 
tätä yleiskuvausta yksityiskohtaisempaa (ks. Heiskanen ym. 2005, 276–286) mutta tarkem-
min ei siihen ole tämän yhteenvedon puitteissa mahdollisuutta mennä. 
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muutoksiin reagoiviksi (esim. Oesch 2004; OKM 2009b; OKM 2018). Esimerkiksi 
vaikutusten arvioinnin ja hallintosektoreiden yhteistyön on nähty jo kauan voi-
van parantaa kulttuurin strategista suunnittelua ja ohjausta. Nopeasti muuttu-
vassa nyky-yhteiskunnassa strateginen suunnittelu on jatkuvaa ”palapeliä”, 
jossa tavoitteita ja keinoja olisi sovitettava yhteen. Tällaista palapeliä on ollut tai-
teen ja kulttuurin ohjausjärjestelmässä hankalaa pelata (Heiskanen ym. 2005, 
284–285). 

Karttunen (2012) teki kiinnostavia havaintoja kulttuurihallinnon suhteesta 
valtionhallinnon ohjauskäytäntöihin ollessaan mukana Tilastokeskuksen edus-
tajana vuosina 2008–2009 käynnissä olleessa kulttuuripolitiikan vaikuttavuusin-
dikaattoriprojektissa (ks. OKM 2009). Kulttuuripolitiikan vaikuttavuusindikaat-
toreilla pyrittiin kulttuurihallinnossa vastaamaan keskushallinnon NPM-käytän-
töjä painottavan ohjausideologian mukaisiin tulosohjauksen, strategisuuden, ta-
loussuunnittelun ja näyttöperustaisuuden käytäntöihin. Samaan aikaan kyse oli 
kulttuurihallinnon selviytymisestä uusliberaalimmaksi muuttuneessa valtionta-
louden kehikossa, jossa kaikilta hallinnonaloilta odotetaan tuloksia. Karttunen 
(2012, 6) havaitsi jo ensimmäisissä kokouksissa ministeriön kulttuurihallinnon 
virkakunnan kanssa, että strategisen johtamisen ideologiaa ei ollut laajasti omak-
suttu, eikä useimmilla viranhaltijoilla ollut vahvaa tietämystä uusista, näyttöpe-
rustaisista hallinnan välineistä. Karttusen (2015) mukaan suomalaista kulttuuri-
hallintoa onkin luonnehtinut jopa oman erityisyyden korostamiseen yhdistynyt muutos-
vastarinta sekä toimialan suojaaminen sitä mahdollisesti uhkaavilta muutoksilta. Kult-
tuurihallinnossa on usein vastustettu toimialan erityisyyttä uhkaavia valtionhal-
linnon uudistuksia. (Emt. 117.) 

Heiskanen ym. (2005) analysoivat kaksikymmentä vuotta sitten kulttuurin 
rahoituksen ja ohjauksen kontekstia luonnehtivan uudet julkisen sektorin kehit-
tämispyrkimykset, joissa vanhat vaikeasti muutettavat hallintorakenteet asettu-
vat vastakkain kehkeytymässä olevien uusien käytäntöjen kanssa (ks. luku 2.2). 
Rakenteellisten muutosten suhde toiminnallisiin muutoksiin tai politiikkaväli-
neiden muutoksiin ei vain ole kulttuuripolitiikassakaan suoraviivainen. Raken-
teelliset muutokset eivät automaattisesti johda pysyviin toiminnallisiin muutok-
siin, vaan uudet rakenteet sopeutetaan menneisyyden kanssa niin, että vanhat 
toimintamallit ja mahdollisesti myös johtohierarkiat säilyvät. (Emt. 335–336.)  

Heiskasen ym. (2005, 47–48; 284–286) analyysin mukaan taiteen ja kulttuu-
rin rahoitus- ja ohjausjärjestelmien heikko muutoskykyisyys ja -hakuisuus linkitty-
vät sekä kulttuurijärjestelmän ulkoisiin että sisäisiin tekijöihin. Ne olivat seurausta 
1990-luvulta jatkuvasti tiukentuneesta sidonnaisuudesta yleiseen talous- ja fi-
nanssipolitiikkaan ja julkishallinnon uusiin kehittämisideologioihin sekä julkisen, 
kolmannen ja markkinasektorin yhteistyön ja niiden toimintoja yhdistävien oh-
jausstrategioiden puutteesta. Strateginen suunnittelu ja tulosohjaus eivät tuolloin 
olleet paljoakaan auttaneet kulttuuripoliittisten prioriteettien määrittelyssä tai 
entistä tehokkaammassa rahoituksen kohdentamisessa. Rahoituksen ja ohjauk-
sen periaatteet ja vakiintuneet instrumentit eivät olleet tarjonneet kulttuurin stra-
tegiselle suunnittelulle riittävää liikkumatilaa (emt. 285). Samaan aikaan heikkoa 
muutoskykyisyyttä ja -hakuisuutta voitiin selittää myös kulttuurin rahoituksen 
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ja ohjauksen sisäisillä tekijöillä. Rahoitus ja ohjaus olivat muutoskyvyltään ja -
hakuisuudeltaan heikkoja, koska ne ovat ”kunnioittaneet liian kirjaimellisesti tai-
teen ja kulttuurin autonomiaa”, mikä on puolestaan johtanut ”tuettujen toimin-
tojen ’linnoittautumisena’ omia etujaan puolustamaan, joka tekee rahoituksen ja 
ohjauksen muuttamisen vaikeaksi” (emt. 286). 

Kulttuurin tukijärjestelmät ovatkin kehittyneet pitkän ajan kuluessa korpo-
ratististen järjestelyiden ympärille (Sokka 2012; Mangset ym. 2008, 2). Suomalai-
sessa järjestelmässä vertaisarvioinnilla on pitkät perinteet, joskin siihen rakentui 
aina 1800-luvulta alkaen sisään korporatistisia piirteitä keskeisille taidejärjes-
töillä annetun vahvan aseman myötä. Asiantuntija- ja vertaisarviointityössä on 
aina kyse myös intressien ja erilaisten tavoitteiden kamppailusta sekä erilaisista 
argumenteista kulttuurin julkiseksi tukemiseksi. Taidekentän keskeiset instituu-
tiot ja erityisesti järjestökenttä ovat Suomessa vuosikymmenten saatossa kehittä-
neet saatujen etuisuuksien ympärille puolustusrakenteita, jotka voivat estää 
“pääsyä taiteen tukijärjestelmän piiriin ja hidastaa taiteellisen toiminnan kehi-
tystä oman luonnollisen dynamiikkansa mukaisesti” (Heiskanen ym. 2005, 68; 
myös Sokka 2022). Esimerkiksi taiteenalakohtaiset budjettimomentit on luotu 
jopa vuosikymmenten historiallisen kehityksen, poliittisen kamppailun sekä lob-
bauksen myötä, missä taiteen alojen ja toimijoiden vaikutustyöllä on ollut suuri 
merkitys. Karttusen mukaan (2015) kentän uusia tarpeita varten on tavallisesti 
perustettu uusi valtionavustusmuoto, mutta avustusten perustamisen helppou-
den kääntöpuolena ovat niin tukijärjestelmän rakenteellisen jäykkyyden kuin si-
sällöllisten ristiriitojen kasvu. Kuten tutkija Pauli Rautiainen (2015) on haastatte-
lussa esittänyt: ”Millään muulla ministeriöllä ole niin monimuotoista ja monen-
kirjavaa valtionrahoitusjärjestelmää kuin kulttuurin ja taiteen alueella.” 
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2 JULKISEN TAIDE- JA KULTTUURIPOLITIIKAN 
RAKENTUMINEN, OHJAUS JA VÄLINEELLISYYS  

2.1 Taide- ja kulttuuripolitiikka valtion politiikka-alueena ja -
linjana 

2.1.1 Sektorikulttuuripolitiikan rakentuminen 

Tässä tutkimuksessa ja sen osa-artikkeleissa samaistan kulttuuripolitiikan ensisi-
jaisesti valtioon ja julkiseen politiikkaan kulttuurin alueella (esim. Mulcahy 2017, 
xiii).36 Suomalaisessa julkisessa kulttuuripolitiikassa myös kuntien rooli on niin 
historiallisesti kuin nykyäänkin erittäin merkittävä (esim. Saukkonen & Ruusu-
virta 2012). Myös kuntien kulttuuripolitiikan roolia sekä valtion ja kuntien suh-
detta kulttuurin tuen alueella sivutaan etenkin artikkelissa IV. Häyrynen (2015, 
11) painottaa suomalaisen kulttuuripolitiikan valtiolähtöisen tarkastelutavan–
jota itsekin tässä jatkan–hallitsevuutta: keskiössä on perinteisesti nähty kulttuu-
rista vastaava juridis-hallinnollinen ja institutionalisoitunut järjestelmä, jota eks-
plisiittistä kulttuuripolitiikkaa hallinnoiva kulttuurin hallintokoneisto on väli-
neineen sekä alan määrittelyineen rakentanut. Tällöin vallankäytön kannalta on 
keskeistä kysyä, miten hallinto rakentaa, ylläpitää ja uudistaa tätä ”kulttuuria” 
koskevaksi nimettyä, normatiivisen ja tavoitehakuisen politiikan alaa osana yh-
teiskuntapolitiikkaa (vrt. myös Sokka 2014, 1). 

Vincent Dubois (2015; myös Mulcahy 2017, 188) on kuvannut kulttuuripo-
liittisen regiimin käsitteellä (ks. artikkeli IV), kuinka länsimaisissa poliittisissa 
järjestelmissä julkinen kulttuuripolitiikka on rakentunut omanlaisekseen, kansal-
lisiin historioihin ja kulttuurin kenttiin, toimijuuksiin ja hallinnon 

 
36 Kulttuuripolitiikan laajempi kokonaisuus rajoineen muodostuu monimutkaisissa proses-
seissa ja yhteishallinnassa erilaisten yhteiskunnallisten, kulttuurin suhteen erilaisia tahtoti-
loja ja pyrkimyksiä omaavien tahojen kesken (esim. Häyrynen 2015; Merli 2013). 
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organisointitapoihin pohjaavaksi hallintajärjestelmäksi ja politiikka-alueeksi. 37 
Esimerkiksi Pohjoismaissa kulttuuripolitiikasta on erityisesti toisen maailmanso-
dan jälkeen muodostettu institutionalisoituneita hallintovastuita mukaillen eri-
tyinen hyvinvointivaltion hallinnollinen sektoripolitiikka (esim. Mangset 2020; 
Kangas & Vestheim 2010). Myös Suomessa kulttuuria määriteltiin erityisesti 
1960-luvun loppupuolelta lähtien omana sektorinaan valtiohallinnon rationali-
soinnin periaatteen mukaisesti osana hyvinvointivaltioideologiaa, jolloin julki-
sen politiikan alueelle muotoutui selkeästi määritettyjä ja rajoitettuja tehtäviään 
myös taiteen ja kulttuurin osalta (esim. Kangas 1999). Laes ja Rautiainen (2018) 
kuvaavat, kuinka lainsäädännön ja tähän perustuneiden ohjaus-, rahoitus- ja hal-
lintajärjestelmien myötä suomalaisesta kulttuuripolitiikasta muodostui muista 
sivistyspolitiikan osa-alueista funktionaalisesti eriytynyt politiikkasektori. Kult-
tuuripolitiikan kehittyessä sektoripolitiikaksi siitä muodostui ensin erityisesti 
taidetta ja sittemmin kulttuuria substanssinaan käsittelevä politiikka-alue osaksi 
julkishallintoa omine asiantuntija- ja sidosryhmäorganisaatioineen.38  

Kulttuuripolitiikka hahmottuu näin rajatuksi ja tietyillä mittareilla hallitta-
vaksi kokonaisuudeksi irrallaan muista hallinnon sektoreista. Se on poliittisen 
järjestelmän erillinen systeemi, ”sfääri”, panoksineen ja tuotoksineen. Suomessa 
esimerkiksi koko opetus- ja kulttuuriministeriön toimintaa voisi laveammassa 
katsannossa (ks. luku 2.1.3.) pitää kulttuuripolitiikkana, mutta vähitellen kult-
tuurin hallinnollisia vastuita on hienojakoistettu, ja virallisen taiteen ja kulttuurin 
politiikan toteuttamisvastuu omine rajauksineen ja budjettiluokkineen on minis-
teriössä taide- ja kulttuuripolitiikan osaston (KUPO:n) vastuulla. Kulttuuripoli-
tiikan käytännön perusasetelma on tällöin se, että kulttuuri on hallinnossa siivu-
tettu omaksi vastuualueekseen alalohkoineen.39 (Kuvio 1).  

 

 
37 Myös tutkimus on seuraillut tätä kehitystä. Sakarias Sokan mukaan (2012, 11) kulttuuripo-
litiikan tutkimuksen painottuminen nimenomaan hyvinvointivaltiollisen vaiheen sisältöihin 
voidaan nähdä yleiseurooppalaisena piirteenä. 
38 Opetusministeriöön perustettiin taidetoimisto vuonna 1965. Laki taiteen edistämisen jär-
jestelyistä tuli voimaan 1968. Myös valtion ja läänien taidetoimikunnat perustettiin. Kulttuu-
rin käsite otettiin käyttöön 1970-luvulla taiteen ohella kulttuuripolitiikan tehtävien ja kehit-
tämistarpeiden tunnistamiseksi. 
39 Eriytymistä kuvaa esimerkiksi se, että taiteen ja kulttuurin alan kasvatusta, koulutusta ja 
tutkimusta koskevia toimia ohjataan OKM:n sisällä koulutus- ja tutkimuspolitiikan lainsää-
dännössä sekä rahoitus- ja ohjausjärjestelmissä. Varsinaisen kulttuuripolitiikan aloista kir-
jastopolitiikka ja tekijänoikeuspolitiikka erotellaan vielä omiksi vastuualueikseen ministe-
riön kotisivuilla. Ks. https://okm.fi/kulttuuri.  

https://okm.fi/kulttuuri
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Lähde: https://okm.fi/etusivu.  

KUVIO 1 Kulttuuri opetus- ja kulttuuriministeriön sivistyspolitiikan vastuualueena.    

Erilaiset kansalliset kulttuuripolitiikan toimenpiteet artikuloidaan opetus- ja 
kulttuuriministeriön valmistelemissa strategioissa ja agendoissa, ohjelmissa sekä 
lainsäädännössä, vuosittaisissa budjettiesityksissä eri kulttuurihallinnon tasoilla 
sekä ministeriön tekeminä muina poliittisina päätöksinä (ks. Kangas 2017).  Ope-
tus- ja kulttuuriministeriö vastaa hallinnonalansa toiminta- ja taloussuunnitte-
lusta, talousarvioehdotuksen laadinnasta sekä talousarvion toteuttamisesta ja so-
veltamisesta. OKM:n kulttuuripolitiikan strategia (OKM 2017) vuoteen 2025 on 
tällekin tutkimukselle keskeinen hallinnollinen dokumentti, mutta sen sateen-
varjon alle sisältyy lukuisa joukko erilaisia alapolitiikkatoimia. Tyypillisesti stra-
tegioissa ja talousarvioesityksissä kulttuuripolitiikan aloiksi eritellään esimer-
kiksi perinteiset taide- ja taiteilija-, kulttuuriperintö-, ja kirjastopolitiikka sekä 
elinkeinonäkökulmaan ja luovaan talouteen erityisesti 2000-luvulla kytketyt 
kulttuurivienti-, tekijänoikeus- ja audiovisuaalinen politiikka. 

2.1.2 OKM:n ja Taiken suhde taidepolitiikan ytimenä 

Modernina aikana on kehittynyt sekä kapeampi taidepolitiikka että laajempi 
kulttuuripolitiikka (Saukkonen 2021). Kulttuuripolitiikalle on Suomessa ollut 
ominaista operoida rinnakkain ja limittäin taiteen ja kulttuurin käsitteillä. Taide 
on yksi merkitysvälitteisen sosiaalisen toiminnan ja elämäntapojen muodosta-
man kulttuurin osa-alue (esim. Pirnes 2008) ja taidepolitiikkaa voi pitää kulttuu-
ripolitiikan keskeisenä osana, jopa ytimenä (esim. Bennett 1999; Dubois 2015). 
Suomessa kansallisella tasolla erityisesti taide- ja taiteilijapolitiikan institutionaa-
linen kehikko perustuu opetus- ja kulttuuriministeriön KUPO-osaston, sen oh-
jaaman viraston Taiteen edistämiskeskuksen (Taike) sekä tämän yhteydessä 

https://okm.fi/etusivu
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toimivan taidetoimikuntajärjestelmän varaan.40 Kaikilla on omat tehtävänsä ja 
roolinsa.  Rautiainen (2008; ks. myös Mangset ym. 2008, 2) on kuvannut suoma-
laista taiteilija- ja taidepolitiikkaa analysoivassa tutkimuksessaan klassisen neli-
jaon valtion taidetuen organisoinnin muodosta seuraavasti: 

Insinöörimallissa taide on täysin valtiojohtoista. Arkkitehtimallissa taiteen tuesta pää-
tetään kulttuurihallinnon virkamieskoneistossa. Mahdollistajamallissa valtion suora-
nainen taloudellinen tuki taiteelle on vähäistä, mutta sen sijaan valtio pyrkii esimer-
kiksi verotusratkaisuin tukemaan yksityisten lahjoituksia taiteeseen. Valtion tuki ei 
tällöin näy niinkään valtion varojen käyttönä kuin valtion tulojen menetyksinä. Mese-
naattimallissa valtio tukee taidetta päättämällä itse ainoastaan julkisen tuen määrästä 
ja jättämällä sen kohdistamisen käsivarren mitan päässä valtiosta olevien taiteilijoista 
koostuvien taidetoimikuntien päätettäväksi. (Rautiainen 2008, 17.) 41 

Suomessa taiteen julkinen tuki muodostuu OKM:n hallinnoimassa sektorikult-
tuuripolitiikassa kolmesta päälohkosta: 1) valtionosuusrahoituksen (vos) piiriin 
kuuluvien taidelaitosten tuesta, 2) muusta yhteisötuesta ja 3) yksittäisille taiteili-
joille jaetusta suorasta taiteilijatuesta eli taiteilija-apurahoista. Ensimmäisestä 
vastaa ministeriö tukemalla valtionosuuksilla museoiden, teattereiden ja orkes-
tereiden toimintaa. Huomattava osa vos-laitoksista toimii osana kuntaorganisaa-
tiota. Kuntien näkökulmasta vos-laitokset ovat niiden rahallisesti keskeisin pa-
nostus suoraan taidetukeen. Muussa taideyhteisötuessa ja taiteilija-apurahoissa 
puolestaan Taiteen edistämiskeskuksella on keskeinen vastuu.42 

Tämä tutkimus kohdentuu toimialalla kahdella tapaustutkimuksella (artik-
kelit II ja III) erityisesti opetus- ja kulttuuriministeriön KUPO-osaston ja Taiteen 
edistämiskeskuksen (Taike) ohjaussuhteeseen ja tätä kautta tapahtuvan taide- ja 
kulttuuripolitiikan toimeenpanoon. Taiken perustamisen, kehityksen, ohjauksen 
ja toimintojen analyysi osa-artikkeleissa II ja III edustaa tutkimuksessani erityi-
sesti taidepolitiikan tarkastelua suhteessa valtio- ja ohjausmuutoksiin. Seuraa-
vassa kuvaan lyhyesti ministeriön ja Taiken ohjaussuhteen kuin myös Taiken 
tehtävät ja roolin tukeutuen erityisesti Terhi Aaltosen ja Sari Karttusen (2015) sel-
keään ja analyyttiseen mutta myös kriittiseen kuvaukseen. Tarkempi kuvaus Tai-
teen edistämiskeskuksen perustamisesta on väitöskirjan osa-artikkelissa II. 

 
40 Ministeriöiden toimialoista säädetään valtioneuvoston ohjesäännössä ja tehtävistä minis-
teriöistä annetuissa asetuksissa. Ministeriöiden alaisista keskushallinnon virastoista sääde-
tään kustakin erikseen. OKM:n taide- ja kulttuuripolitiikan osaston (KUPO) toimialaan kuu-
luvat virastot, laitokset, yhtiöt ja muut toimielimet linjataan ministeriön työjärjestyksessä. 
Laissa Taiteen edistämiskeskuksesta linjataan myös valtiollisista ja alueellisista taidetoimi-
kunnista.  
41 Suomalaisessa mallissa on sekä arkkitehti- että mesenaattimallin piirteitä. Tämä riippuu 
siitä, mitä tarkastelussa kulloinkin painotetaan: esimerkiksi kulttuurin rahoitusta yleisem-
min tai vos-rahoitusta tai harkinnanvaraista taideyhteisötukea (arkkitehti) vai taiteilijatukea 
(mesenaatti). Rosentein (2021) näkee kulttuuripolitiikan järjestelmät analyysia varten luotuja 
ideaalityyppisiä malleja monisyisempinä, etenkin kun erotellaan analyysissa toisistaan eri-
laiset byrokraattiset rakenteet (esim. taidetoimikunnat, ministeriöt) ja politiikan toteuttamis-
välineet (esim. verovähennykset, avustukset). 
42 Tiettyjä kansallisesti keskeisiä taidelaitoksia rahoitetaan ministeriöstä valtionosuusjärjes-
telmän ulkopuolelta. Näitä ovat esimerkiksi Kansallisgalleria (ent. Valtion taidemuseo), 
Kansallisteatteri, Kansallisooppera sekä Radion sinfoniaorkesteri (osana Yleisradiota lii-
kenne- ja viestintäministeriön alla). 
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Suomessa tehtiin laaja taidehallinto- ja taidetukijärjestelmän uudistus 1960–
70-luvun vaihteessa hyvinvointivaltiota rakennettaessa. Uudistuksen esikuvat 
tulivat Isosta-Britanniasta ja muista Pohjoismaista. Taiteen keskustoimintakun-
nan (TKT) ja taidetoimikuntalaitoksen perustaminen jatkoivat suomalaista tul-
kintaa taide- ja taiteilijapolitiikalle historiallisesti keskeisestä, ns. käsivarren 
mitta (arm’s lenght) -periaatteesta (yleisesti esim. Throsby 2010). Periaatteen yti-
messä on taiteen suojeleminen epätoivotuilta ja taiteen autonomian kannalta va-
hingollisilta poliittisilta interventioilta, mutta sen merkitys ja käytännön toteutu-
minen on vaihdellut suuresti, ja kyse onkin moniulotteisesta ja -tulkintaisesta jat-
kumosta kuin mistään absoluuttisesta periaatteesta (Mangset 2009).  Käsivarren 
mittaa lähestyn sekä taiteen rahoittajatahon autonomisuuden asteen että vertais- 
ja asiantuntija-arvioinnin periaatteiden hyödyntämisen avulla (ks. Bell & Oakley 
2015). Nimenomaan taidetoimikuntajärjestelmä vertaisarviointiperiaatteineen ja 
korporatistisine järjestelyineen on osaltaan taannut Suomessakin kulttuuripoliit-
tisen järjestelmän vakauden ja suojannut sitä äkillisiltä poliittisilta muutoksilta 
(Saukkonen 2014).  

Järjestelmä säilyi vuoteen 2013 saakka perustaltaan samanlaisena, eikä tuol-
loinkaan luovuttu sen kaikista rakenteista ja periaatteista. Suomalainen taidehal-
linto uudistettiin vuosikausien tuloksettomien uudistamissuunnitelmien- ja yri-
tysten jälkeen 2010-luvun taiteessa perustamalla 1960-luvun lopulta toimineen ja 
hallintomalliltaan epäselväksi tai -määräiseksi koetun Taiteen keskustoimikun-
nan tilalle vuoden 2013 alusta tulosohjattu valtion virasto Taiteen edistämiskes-
kus.43 Tämä edellytti lakimuutosta, jonka opetus- ja kulttuuriministeriön viran-
haltijat valmistelivat. Lakiluonnos oli lausuntokierroksella maaliskuussa 2012. 
Uudistuksessa säilytettiin vertaisarviointi taiteilija-apurahapäätöksissä. 

Taike toimii opetus- ja kulttuuriministeriön (OKM) alaisena asiantuntijavi-
rastona ministeriön KUPO-osaston tulosohjauksessa, ja jatkaa vuonna 1968 pe-
rustetun Taiteen keskustoimikunnan toimintaa. Taike jakaa vuosittain noin 40 
miljoonaa euroa taiteilijoille ja yhteisöille apurahoina, palkintoina ja avustuksina. 
Taiken yhteydessä toimii 24 asiantuntijaelintä. Opetus- ja kulttuuriministeriö 
osoittaa varat Taiteen edistämiskeskukselle. Suurin osa Taiteen edistämiskeskuk-
sen eri toimielinten jakamista avustuksista on tullut veikkausvoittovaroista. La-
kisääteiset apurahat jaetaan budjettivaroista. Toimikunnat ja lautakunnat päättä-
vät apurahoista ja palkinnoista ja antavat asiantuntijalausuntoja. Taike-uudistuk-
sen myötä perustettu taideneuvosto nimeää toimikunnat.  

Keskeisenä pontimena taidehallinnon uudistamiselle oli ministeriön strate-
gisessa ohjauksessa (OKM 2009b) ilmaistu tahto vahvistaa ja ajanmukaistaa tai-
detoimikuntajärjestelmää ja taiteen keskustoimikuntaa valtakunnallisena taide- 
ja kulttuuripolitiikan edistäjänä luomalla ”taiteen ja kulttuuripolitiikan kehittä-
miskeskus”. Uuden organisaation tuli myös ottaa hoitaakseen enemmän taiteen 
ja kulttuurin päätöksentekotehtäviä. Taiteen edistämiskeskuksen tehtävistä 

 
43 2000-luvun alussa hallinnon tarkoitusperiin tehdyssä kansainvälisessä arvioinnissa (ks. ar-
tikkeli III) Taiteen keskustoimikunnan asema ministeriön alaisena virastona, yksittäisenä 
luottamuselimenä ja toisaalta useista itsenäistä päätösvaltaa käyttävistä luottamuselimistä 
koostuvana toimijana oli nähty epäselväksi ja hajanaiseksi. 
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säädetään niin lailla (Laki Taiteen edistämiskeskuksesta) 44 kuin asetuksella (Val-
tioneuvoston asetus Taiteen edistämiskeskuksesta). Myös kulttuurin edistämi-
nen kuluu nykylainsäädännön mukaisesti Taiken työtehtäviin niiltä osin kuin 
tehtävä ei ole kenenkään muun viranomaisen. Täten Taiken tehtävät eivät ole 
ainoastaan taide- ja taiteilija- vaan myös kulttuuripoliittisia, ja kulttuuripolitiikan 
alan laajeneminen näkyy omalta osaltaan myös viraston toiminnassa.  

Uudistusta on pidetty suurimpana mullistuksena suomalaisessa taidehal-
linnossa sitten 1960-luvun lopun (Häyrynen 2015). 2000-luvun alun lakimuutok-
silla oli pyritty vahvistamaan Taiteen keskustoimikunnan ja taidetoimikuntien 
roolia aiempaa aktiivisempina asiantuntijaeliminä (Oesch 2004), jolloin taidetoi-
mikunnille siirrettiin myös valtionavustuspolitiikan toimeenpanovastuuta. Tai-
ken perustaminen ja uusi lainsäädäntö vähensivät kuitenkin tuntuvasti taidejär-
jestöjen ja vertaisarviointielimien päätösvaltaa kasvattaen samalla virkakunnan 
ja johtajan roolia. Uudistus antoi ainakin periaatteessa mahdollisuuden vähentää 
taidehallinnon historiallisesti vahvaa korporatismia, jossa taide-elämän edusta-
jilla järjestöineen oli vuosikymmeniä merkittävä valta taiteen rahoituksen allo-
koinnissa (ks. Häyrynen 2018, 157; Rautiainen 2014). Uudistuksen vaikutuksia 
taidepolitiikkaan ei ole kuitenkaan aivan viime vuosina tutkimuksessa juuri ana-
lysoitu, mutta arvioita uudistuksen tulevista, myös negatiivista vaikutuksista esi-
merkiksi alueelliseen taide-elämään on esitetty (ks. Aaltonen & Karttunen 2015).  

2.1.3 Kulttuuripolitiikan alan laajeneminen ja tarkastelu ohi sektorirajojen  

Sektorilogiikka hallinnollisine rutiineineen ja muodollisuuksineen on johtanut 
kulttuuripolitiikan vakiintuneen ytimen muodostumiseen sekä tiettyjen kulttuu-
rimuotojen tunnistamiseen yli toisten. Toisaalta kulttuuripolitiikkaa on yhä han-
kalampaa pitää selvärajaisena toimintana ja kulttuuria asettaa sille varattuihin 
lokeroihin (esim. Häyrynen 2015). Vincent Dubois (2015; myös esim. Throsby 
2010, 1–5) on kuvannut kehityskulkuja, jotka hämärtävät ja monimutkaistavat 
entisestään nykyisen kulttuuripolitiikan edellä kuvattujen hallinnollisten rajojen 
määrittelyä.  

Kulttuuripolitikan rajaamista erikoistuneeksi politiikka-alueekseen tiet-
tyine kohteineen vaikeuttaa ensinnäkin jo 1960-luvulta alkanut, mutta yhä laa-
jentunut kehitys kulttuurin käsitteen ja alan uudelleenmäärittelemiseksi (myös 
Duelund 2003).  Eliittikulttuurin ja ” oikean legitiimin taiteen” aseman heikenty-
minen sekä korkean ja matalan kulttuurin rajojen liudentuminen, viihteen ja kult-
tuuriteollisuuden rooli, uudet taidemuodot ja toisaalta taiteen itsensä rajojen 

 
44 Taiken tehtävänä on (3§): 1) edistää taidetta kansallisesti ja kansainvälisesti; 2) edistää kult-
tuuria kansallisesti ja kansainvälisesti siltä osin kuin se ei kuulu muun viranomaisen tehtä-
vään; 3) edistää taiteilijoiden kansallisia ja kansainvälisiä työskentelyedellytyksiä; 4) osallis-
tua taiteilijoiden toimeentuloedellytysten edistämiseen; 5) vastata yhteydessään olevien val-
tion taidetoimikuntien, alueellisten taidetoimikuntien ja erillislautakuntien sekä taideneu-
voston hallinnosta sekä niille kuuluvien asioiden valmistelusta, päätösten esittelystä ja toi-
meenpanosta; 6) toimia opetus- ja kulttuuriministeriön asiantuntijavirastona toimialallaan; 
7) laatia opetus- ja kulttuuriministeriölle perusteltu ehdotus valtion talousarvioon otettavista 
toimialansa määrärahoista; 8) huolehtia muista taiteen ja kulttuurin edistämistehtävistä, 
joista erikseen säädetään tai jotka opetus- ja kulttuuriministeriö sille antaa. 
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muuttuminen hämärtävät kulttuuripolitiikan rajojen vetämistä. Kulttuuripolitii-
kan diskurssi onkin viime vuosikymmeninä kiinnostunut yhä enemmän kulttuu-
rista ”elämäntapana”. Antropologisen kulttuurikäsityksen nousu ja esimerkiksi 
moninaistuvien yhteiskuntien vähemmistöryhmien vaatimukset oman kulttuu-
rinsa tunnistamisesta tekevät sektorikulttuuripolitiikan kohteen määrittelystä 
aiempaa hankalampaa (vrt. Pirnes 2008). Toisekseen tieto- ja viestintäteknologi-
nen kehitys vaikuttaa taiteen tekemiseen, välittämiseen ja kuluttamiseen sekä 
vastaavasti kulttuuripalvelujen tarjontaan ja käyttöön. Kulttuuripolitiikan keinot 
ovat kuitenkin keskittyneet perinteisesti julkisten kulttuuri- ja mediainstituutioi-
den kautta välitettävän kulttuurin alueelle.45 Kolmanneksi kulttuuripolitiikkaa 
hämärtää myös sen taloudellistuminen ja tarkastelu erityisesti talouspolitiikan 
näkökulmasta. Tällöin puhutaan kulttuurin kenttien rajojen muuttumisesta luo-
vien alojen ja luovan talouden nousun myötä 1990-luvulta, mikä on osaltaan joh-
tanut tulkitsemaan taidetta ja kulttuuria erityisesti taloudellisesta näkökulmasta 
jopa alisteisina ”luovan talouden osa-alueina”. (Dubois 2015, 7–8.)  

Kuten edellä ja esimerkiksi artikkelissa IV kuvataan, kuitenkin nimen-
omaan taide, taiteen määrittely ja taiteeseen liittyvän toiminnan sekä taiteen ra-
hoituksen kysymykset olivat ja ovat yhä keskeinen lähtökohta suomalaisenkin 
yllä kuvatun sektorikulttuuripolitiikan kehitykselle. Kansallisten taiteen kenttien 
toiminta sekä korporatistiset suhteet kulttuurihallinnon kanssa ovat olleet kes-
keinen vaikutin hallinnollisten taiteenalajaotteluiden ja laajemmin taidepolitii-
kan rakentumisessa (esim. Rautiainen 2008). Tämä ei ole poikkeuksellista, sillä 
esimerkiksi Oliver Bennettin (1999) mukaan kulttuuripolitiikan sisältö onkin - tai 
ainakin oli vielä 1990-luvun näkökulmasta - kautta historian pysynyt ennallaan, 
eli keskittynyt pääasiassa taiteisiin, vaikka rajat taiteen ja ei-taiteen välillä ovat-
kin aina eläneet. 46 Esa Pirnes (2008, 274) näki noin viitisentoista vuotta sitten 
Suomessa sektorikulttuuripolitiikan olleen käytännössä muutoksista huolimatta 
yhä suurimmaksi osaksi taidepolitiikkaa. Taide- ja kulttuuriperinneperusteinen 
lähestymistapa onkin usein lähtökohta rakennettaessa kansallisen kulttuuripoli-
tiikan kuvaa (Heiskanen 2015b). Esimerkiksi edellä kuvatun, Taiken alaisuu-
dessa toimivan taidetoimikuntajärjestelmän perusrunko muodostuu yhä erilli-
sistä taiteenaloista. Tuen kohteena olevat alueet ovat tosin laajentuneet ja moni-
puolistuneet kulttuurin uusilla muodoilla etenkin 1990-luvulta lähtien (Oesch 
2004, 15). Kulttuurin käsitteen laajeneminen on näkynyt jo kauan politiikan toi-
meenpanossakin asti, esimerkiksi OKM:n harkinnanvaraisessa tukipolitiikassa. 
Määrittelyn laajeneminen taiteesta kulttuuriin ilmenee myös Taikea koskevassa 

 
45 On tietenkin selvää, että perinteinen kulttuuripolitiikka ei pyrikään sääntelemään ja ohjaa-
maan kaikkea kulttuuritarjontaa. Esimerkiksi monia populaarikulttuurin muotoja ei ole pys-
tytty eikä edes yritetty säädellä perinteisen, lähinnä taiteisiin keskittyvän kulttuuripolitiikan 
keinoin. Kysymys onkin siitä, miten nämä rajat ja vastuut tulevaisuudessa määrittyvät. 
46 Taidepolitiikan ja kulttuuripolitiikan suhde ei ehkä koskaan ole ollut täysin yksiselitteisen 
selkeä. Suomessa kulttuuripolitiikasta on alettu puhua vasta 1900-luvulla. Pirneksen (2008, 
169) mukaan esimerkiksi 1800-luvulla ja 1900-luvun alussa Suomessa kansallisvaltiolliseen 
kehitykseen kytkeytyvä kulttuuripolitiikka oli periaatteessa taidepolitiikkaa, mutta taidepo-
litiikkana ymmärretty kulttuuripolitiikka, sivistyspolitiikka, koulutuspolitiikka ja kansalli-
suuspolitiikka kietoutuivat toisiinsa ja niiden väliset suhteet jäivät ”epämääräisellä tavalla 
avoimiksi”. 
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lainsäädännössä ja viraston uusissa tehtävissä ja sen toimeenpanemissa tuki-
muodoissa.  

Eri aikoina, erilaisissa kansallis-historiallisissa konteksteissa kulttuuripoli-
tiikan ”kulttuurin” samoin kuin ”oikean taiteen” piiriin on luettu eri asioita. Jo 
1990-luvun lopulla Kangas (1999) kuvasi suomalaisen kulttuuripolitiikan tulkin-
takehysten ja tekemisen tapojen olevan murroksessa ja yhteisen käsityksen siitä 
olevan hajoamassa. 1990-luvun loppupuolelta lähtien monet kulttuuripolitiikan 
piirissä nousseista asioista, esimerkiksi kulttuuriteollisuus tai moninaisuus, ylit-
tävät perinteisen sektorihallinnon rajoja (Pirnes 2008, 226) ja edellyttävät poikki-
hallinnollista koordinointia (Häyrynen 2015, 126). Myös Suomessa taide- ja kult-
tuuripolitiikan tavoitteet, tehtäväkenttä ja vaikutusodotukset ovat laajentuneet 
erityisesti 2000-luvulla. Omalta osaltaan myös tulosohjauksen ja -sopimusten 
käyttöönotto on integroinut kulttuuripolitiikkaa muuhun yhteiskuntapolitiik-
kaan (ks. Duelund 2008, 11; luku 4). Kulttuuripolitiikan strategisoituminen 2000-
luvulla on vaikuttanut siihen, että taidetta ja kulttuuria on alettu suhteuttaa laa-
jempiin uudistustavoitteisiin (Pyykkönen 2022, 58). Tällöin myös ”muiden sek-
toreiden intressit ja odotukset siitä, miten taidetta ja kulttuuria voisi hyödyntää 
niiden tai yhteisten tavoitteiden saavuttamisessa, vaikuttavat strategioiden luon-
teeseen” (emt. 59). 

Esimerkiksi Suomen opetus- ja kulttuuriministeriön koostamista erityisistä 
kulttuuripolitiikan strategioista viimeisen viidentoista vuoden ajalta (ks. OKM 
2009b; 2017) on luettavissa niin kulttuuripolitiikan kiinnittyminen useiden mui-
den politiikka-alojen tavoitteiden edistäjäksi47, kulttuurin erilaiset yhteiskunnal-
liset vaikutukset (esimerkiksi hyvinvointiin ja talouteen) sekä kulttuurin merki-
tyksen perustelu kokonaisvaltaisena, kaikkia yhteiskuntapolitiikan aloja läpäise-
vänä tekijänä (”kulttuurinen yhteiskuntapolitiikka”). Viimeksi valtioneuvostota-
soinen, eduskunnan käsittelemä selonteko kulttuurista lukuisine poikkihallin-
nollisine toimenpiteineen tehtiin reilut kymmenen vuotta sitten; tavoitteenaan ei 
vähempää kuin kulttuuripolitiikan vaikuttavuuden lisääminen yhteiskuntapoli-
tiikassa (ks. OKM 2011).  

Toisaalta yllä kuvattujen kehityskulkujen on osaltaan nähty kasvattavan 
kulttuuripolitiikan eri osa-alueiden (määrittelyjen, sisällön, mekanismien, tavoi-
teltujen vaikutusten) moniselitteisyyttä ja epäselvyyttä (esim. Gray 2015; Häyry-
nen 2013). Voidaan näin kysyä, mistä (sektori)kulttuuripolitiikka omana poli-
tiikka-alueenaan muodostuu ja mikä rajankäynti muiden alueiden kanssa on tai 
voisi olla (ks. myös Häyrynen 2006, 164–165). Kuten artikkelissa IV julkisen ra-
hoituksen näkökulmasta todetaan, laajempi kulma kulttuurin määrittelyyn sekä 
taidetta ja kulttuuria tukeviin politiikka-alueisiin tai -sektoreihin valtionhallin-
nossa laventaa katsantokantaa tähän teemaan.  

 

 
47 Näitä ovat esimerkiksi kestävä kehitys, arkkitehtuuripolitiikka, luovuus- ja innovaatiopo-
litiikka, alueiden kehittämispolitiikka, lapsi- ja nuorisopolitiikka, terveys- ja hyvinvointipo-
litiikka sekä maahanmuuttopolitiikka ja monikulttuurisuus. 
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2.2 Taide- ja kulttuuripolitiikan ohjausjärjestelmän kehitys: nor-
miohjauksesta hajaantuneisuuden hallintaan 

Olen kuvannut suomalaisen kulttuuripolitiikan ja -hallinnon rakenteen ja oh-
jauksen kehitystä suhteessa julkishallinnon kehitykseen ja ohjausperiaatteisiin 
erityisesti väitöskirjan osa-artikkelissa III. Tässä kuvaan hyvinvointivaltiollisen 
kulttuuripolitiikan kehityksen ohjauksen näkökulmasta sekä muutokset, jossa 
entisten ohjaustapojen päälle on tuotu ensin NPM:n ja sittemmin hallinta-ajatte-
lun toimintatapoja. 

Ohjaus ja ohjausjärjestelmien kehitys eivät ole tietenkään mikään uusi asia 
suomalaisessa kulttuuripolitiikassa. Periaatteessa ohjauksen ja ohjaussuhteiden 
kysymykset ulottuvat kauas historiaan, esimerkiksi jo 1800-luvulle (ks. Sokka & 
Kangas 2007), tietysti myös osaksi yleisempiä suomalaisen julkishallinnon kehi-
tysvaiheita (vrt. Nousiainen 1998; Vartiainen ym. 2021). Vaikka monien hallin-
nollisten järjestelyiden historia onkin siis kauempana, nykyisen ”sektorikulttuu-
ripolitiikan” kehitys ja perusrakenne kytketään yleensä yhä erityisesti hyvin-
vointivaltion yhteiskuntapolitiikkaan ja sen aikana luotuihin rakenteisiin. Ovat-
han nämä rakenteet ja keskeiset ohjauskeinot edelleen monin osin vallitsevia 
kulttuuripolitiikassa (esim. Kangas 1999; Saukkonen 2014; Mertanen 2009).   

2.2.1 Hyvinvointivaltion aikakausi: Normi- ja resurssiohjaus kulttuuripoli-
tiikan keinoina ja politiikka-alueen määrittäjänä 

Järjestelmällisen ja koordinoidun kansallisen kulttuuripolitiikan ja taiteen edis-
tämisen syntyessä 1960-luvun puolivälin jälkeen hyvinvointivaltion poliittis-hal-
linnollinen järjestelmä lisäsi taiteen ja kulttuurin ohjailua, valvontaa ja kontrollia 
erilaisilla hallinnollisilla järjestelyillä. Kulttuuripolitiikan alueen kehittyessä 
osana hyvinvointivaltiota, muodostui sen alueelle tehtäviä, joita pyrittiin valvo-
maan ja säätelemään. Kaikkia tehtäviä varten luotiin hallinnolliset menettelyta-
vat ja työkalut. Näin julkinen kulttuuripolitiikka pyrki osaltaan kontrolloimaan 
ja valvomaan yhteiskunnan kulttuurielämää (Kangas 1999, 164). Kulttuuria kos-
keneiden asioiden hallinnollista asemaa vahvistettiin omana politiikan alanaan 
(Mertanen 2009, 445).  

Kun kulttuuripolitiikkaan alettiin Suomessa entistä selvemmin kiinnittää 
huomiota 1960-luvun puolivälistä osana rakentuvaa hyvinvointivaltiota, harjoi-
tettiin sitä käytännössä säätämällä lakeja (normiohjaus) sekä ohjailemalla valtion 
budjetilla varoja (resurssiohjaus) taiteen ja kulttuurielämän tukemiseen aina kul-
loistenkin tarpeiden ja harkinnan mukaan (esim. Rautiainen 2012).48  Välineinä 
olivat esimerkiksi lainsäädäntö, sääntely, hallinta ja hallintohenkilöstö, rahoitus 
ja ohjelmatyö. Valtion kulttuuripoliittinen ohjaus oli 1960–1980-luvuilla vahvasti 
sidoksissa vallitseviin olosuhteisiin. Kulttuurin ja taiteen kenttien tuolloin 

 
48 Tämän yhteenvedon puitteissa ei valitettavasti ole mahdollista käsitellä yksityiskohtaisesti 
kulttuuripolitiikan järjestelmän syntymistä esimerkiksi lainsäädännön osalta. Hyvä kuvaus 
asiasta on Mertanen 2009. 
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ajankohtaisiin ongelmiin reagoitiin lakeja säätämällä ja antamalla normeja (Mer-
tanen 2009, 412).  

Anita Kangas (2005, 108) on kuvannut suomalaisen kulttuuripolitiikan ke-
hityksessä 1980-lukua ”kaksijakoiseksi”. Tuolloin hyvinvointivaltio oli jo maail-
malla kriisiytynyt, mutta näytti kotoisessa Suomessa vielä suhteellisen kestävältä 
taloudellisesti. Kulttuurisektorilla palveluja laajennettiin, kuten yhteiskunnan 
julkisia palveluja ja sosiaalisia oikeuksia yleisestikin. Myös kunnissa kulttuuri-
demokratiaa lisättiin kulttuurisektorilla. Kuntien kulttuuritoimintalaki oli sää-
detty vuonna 1981 aikana, jolloin hyvinvointivaltion jo tosin ennakoitiin alkavan 
potea erilaisia kriisejä. 1980-luvun aikana Suomessa käytettiin kuitenkin esimer-
kiksi kaksi miljardia markkaa kulttuuri-infrastruktuurin kehittämiseen (Isohoo-
kana-Asunmaa 2017). Suomalainen 1980-luvun kulttuuripolitiikka rakentui 
1960-luvulla aloitetun hyvinvointivaltiohankkeen perustalle; suotuisten talou-
dellisten olojen lisäksi vakaa sisäpoliittinen kehitys mahdollisti kulttuuripolitii-
kan harjoittamiselle hyvän perustan (Mertanen 2009).  

Veikkausvoittovarojen käytöllä taiteen ja kulttuurin rahoittamiseen on si-
nänsä vuosikymmenten historia. Veikkausvoittovarat tuottivat myös 1970–80-lu-
vuilla resursseja kulttuurisektorin kehittämiselle. Heiskasen ym. (2005, 33) mu-
kaan veikkausvoittovarojen määrä taiteelle ja kulttuurille nelinkertaistui vuosina 
1977–86 ja edelleen kaksinkertaistui välillä 1987–92 rakennettaessa hyvinvointi-
valtiollista kulttuuripolitiikkajärjestelmää.49  

Toisaalta myös julkisia kulttuuripalveluja kohentavan hyvinvointivaltion 
kehitystyön rinnalla Suomea markkinaehtoistavat ja kansainvälisen uusliberalis-
min mukaiset reformiprosessit, joilla tähdättiin sekä julkisten toimintojen rajoit-
tamiseen, yksityistämiseen sekä markkinaperiaatteen omaksumiseen julkisen 
sektorin sisällä, oli jo laitettu liikkeelle (Julkunen 2017; Kangas 2005, 108). Olihan 
jo vuoden 1973 öljykriisi antanut vakavan kolauksen kehitysuskolle ja resurssien 
kasvulle. Esimerkiksi Yliaska (2014) on sijoittanut suomalaisen hyvinvointival-
tion suunnanmuutoksen idut ja valmisteluvaiheen jo 1970-luvulle, jolloin tasa-
arvoon ja yhteiskunnalliseen tasoitukseen pyrkivä hyvinvointivaltion rakennus-
työ oli vasta meneillään.50  

Suomessa hyvinvointivaltiota alettiin rakentaa myöhemmin kuin muissa 
Pohjoismaissa, ja pohjoismainen hyvinvointimalli saavutettiin vasta 1980-luvun 
lopulla juuri, kun sitä alettiin 1990-luvun laman myötä uudistaa ja purkaa (Heis-
kala & Kantola 2010). Varsinaisen ”hyvinvointivaltiollisen kulttuuripolitiikan” 
luomisvaihe olikin Suomessa verraten lyhyt ja nopea, vain noin neljännesvuosi-
sata. Hyvinvointivaltion rakentamisen ja hallinnollisen suunnittelun kulta-ajan 
on nähty kestäneen 1960-luvun lopulta aina 1990-luvun alkuun asti, jolloin 

 
49 He esittävät samassa nytkin ajankohtaisen kysymyksen: ”Rakennettiinko tuona 15 vuoden 
ajanjaksona ylimitoitettu infrastruktuuri ja alueellinen palvelujärjestelmä, joita sitten ei la-
man jälkeenkään ole saatu täysimittaisesti toimimaan valtion ja kuntien budjettirahoituk-
sella?”  
50 Hyvinvointivaltion samanaikaisesta rakentamisesta ja ”kriisistä” Suomessa 1970–80-lu-
vuilla ks. esim. Berndtson 2003, 243–244. Esimerkiksi jo 1970-luvun puolivälissä olivat 
OECD:n ideoiden mukaisesti saaneet Suomessa jalansijaa julkisen sektorin ”tuottavuuden” 
kohottamisvaatimukset (Yliaska 2014, 107). 
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viimeisteltiin kulttuuripolitiikan ”hyvinvointivaltiollinen pitkä linja” ja ohjaus-
järjestelmä muun muassa teattereita, museoita ja orkestereja koskeneilla valtion-
osuuslaeilla51 (ks. Saukkonen 2014). Mertanen (2009, 450–451) on tulkinnut 1990-
luvun taidelaitosten valtionosuuslait sekä kuntien valtionosuusuudistuksen pää-
tepisteiksi hyvinvointivaltiomallin mukaisessa kulttuuripolitiikan kehittämi-
sessä. Edellisellä viimeisteltiin hyvinvointivaltiollinen linja ja jälkimmäisellä siir-
ryttiin valtionosuusjärjestelmässä kilpailutalouden aikaan. Laskennallinen valti-
onosuusjärjestelmä purki säädöksiä, mahdollisti palvelujen erilaiset tuotantota-
vat, markkinamekanismien käyttöönoton sekä korosti kuntien taloudellista oma-
vastuuta (Yliaska 2014, 497–501).  

Jo 1980-luvulla ja 1990-luvun taiteessa todettiin hyvinvointivaltion jäykän 
normiohjauksen tarvitsevan uudistamista. Myös kulttuuripolitiikan ohjausta ja 
hallintoa koskemaan asetettiin 1980-luvun lopulta tavoitteita, jotka olivat valti-
onhallinnon yleisten kehittämisperiaatteiden mukaisia (vrt. Yliaska 2014; Murto 
2014). Kilpailutalouden näkökulmasta kansansivistykseen pohjannut kulttuuri-
politiikka ohjausmenetelmineen alkoi näyttää 1980–1990-lukujen vaihteessa ky-
seenalaiselta, mikä konkretisoitui monin tavoin esimerkiksi vuoden 1992 KU-
POLI-julkaisussa (Komiteanmietintö 1992). Suomalaisessa kulttuuripolitiikassa 
oli viimeistään 1990-luvulla tunnistettu tarve suuntautua uudelleen laajassa mie-
lessä erityisesti kulttuurin ja talouden uuden ”yhteiskuntasopimuksen” kehyk-
sessä (Kangas 2003). Valtion ohjaukseen ja sen oikeutukseen kohdistui vahvoja 
muutos- ja toisin tekemisen vaatimuksia. Julkinen valta oli ottanut kasvavan vas-
tuun kulttuurin alueesta ja Mertasen (2009, 412) sanoin kriittisestä näkökulmasta 
katsottuna ”hallinta muistutti lähinnä väliintuloa”.  

Keskeisiä pontimia olivat Holkerin hallituksen52 ideat hallinnon kehittämi-
sestä, jotka vaikuttivat myös kulttuurihallintoon (Mertanen 2009, 410; ks. ylei-
sesti Yliaska 2014). Jäykästä normiohjauksesta tuli luopua. Tarpeettomia ja pääl-
lekkäisiä tehtäviä piti poistaa ja toimivaltaa siirtää alue- ja paikallishallintoon. 
Kulttuuripolitiikan hallinto tuli muuttaa joustavammaksi, toimivuutta ja talou-
dellisuutta tuli lisätä, ja lisäksi ohjausjärjestelmiä täytyi keventää ja selkeyttää. 
Opetus- ja kulttuuriministeriö uudistikin esimerkiksi jo 1990-luvulla hallintoaan 
tulosohjausperiaatteen mukaisesti. Markkinoistaminen koski myös kuntien oh-
jausta. 1990-luvun alussa uudistettu valtionosuusjärjestelmä ja uusi kuntien kult-
tuuritoimintalaki vuonna 1992 vapauttivat kuntien kulttuuritoimen valtion tar-
kasta sääntelystä ja poisti kuntien kulttuurihallintoa koskevat säännökset. Mo-
nista kuntien kulttuurityöntekijöistä kuten kulttuurisihteereistä luovuttiin ja ti-
lalle tuli tuottajia ja tulosvastuullisia managereita, useiden kuntien kulttuuritoi-
men muuttuessa ostopalvelupohjaiseksi. (Mertanen 2009, 410–415.) 

 
51 Valtionosuusjärjestelmä (VOS) on keskeinen osa kulttuuripolitiikan ohjausjärjestelmää. 
Valtionosuusjärjestelmä on laskennallinen ja perustuu henkilötyövuosiin ja sen yksikköhin-
taan. Teattereiden, orkestereiden ja museoiden valtionosuudet sisältyvät valtiontalousarvi-
oissa opetus- ja kulttuuriministeriön pääluokkaan. Ks. https://okm.fi/valtionosuudet (ha-
ettu 24.11.2021.) Entisen teatteri- ja orkesterilain korvaava laki esittävän taiteen edistämisestä 
tuli voimaan vuoden 2022 alussa. 
52 Kokoomusjohtoinen sinipunahallitus 1987–1991 (KOK, SDP, RKP, SMP).  

https://okm.fi/valtionosuudet
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2.2.2 Katsaus NPM:n vaikutuksiin ja hallinta-ajatteluun 

Suomessa siirryttiin monien kansallisten ja kansainvälisten taustatekijöiden 
myötä 1990-luvulla New Public Managementin (NPM) kaudelle. Jaakko Nousiai-
sen mukaan (1998, 262; myös Murto 2014) valtionhallinto muuttui tällöin Suo-
messa ”syvemmin kuin koskaan itsenäisyyden aikana”. NPM (peruskuvauksina 
yleisesti esim. Boston 2011; Box 2018; Peters 2018a, 326–330 sekä Suomesta Varti-
ainen ym. 2021) ei ole mikään yksittäinen teoria vaan joukko erilaisia ideoita. 
Tarkoituksena on ollut painottaa julkisessa hallinnossa markkinalogiikasta pon-
nistavia toimintamalleja eli lisätä julkisen sektorin tehokkuutta ja joustavuutta 
yksityisen sektorin toimintatapojen ja johtamisoppien mukaisesti.  NPM-reformit 
korostavat politiikassa taloudellista rationaalisuutta, yrittäjämäisyyttä, markki-
nametodeja, sopimuksellisuutta ja kilpailua. NPM:n keskeinen piirre on myös 
suorituskyvyn mittaamisesta johtuva toiminnan standardisointi erilaisine tark-
kailu- ja seurantavälineineen. Johtaminen ja johtajavaltaisuus korostuvat. Hallin-
toviranomaisen tehtävä on varmistaa tehokas ja vaikuttava hallinto. Julkisen val-
lan pitäisi pystyä asettamaan tavoitteita ja saavuttamaan ne, mutta sen ei kuiten-
kaan pidä tarjota kaikkia palveluita itse, vaan toteuttaa niitä sopimuskumppa-
nien kautta. Julkishallinnossa politiikan strategista kehittämistä ja toimeenpanoa 
on pyritty myös kulttuuripolitiikassa erottamaan organisatorisesti toisistaan (ks. 
artikkeli III). 

Tarkemmin kuvattuna Yliaskan (2014, 12) mukaan suomalaista NPM-uu-
distuksien keskeisiä toimia olivat liikelaitos-yhtiöittämisuudistus, tulosjohtami-
suudistus ja muut yksityiseltä sektorilta omaksutut johtamismallit, kuntien val-
tionosuusuudistus, kehysbudjetointi sekä muut liiketoiminnasta omaksutut 
budjettitekniset uudistukset sekä erilaiset kvasimarkkinamallit (esimerkiksi ul-
koistukset, kilpailuttamiset ja tilaaja-tuottaja -mallit) valtionhallinnossa ja kun-
nissa. Siirryttiin keskitetystä hajautettuun organisaatiomalliin, liikelaitostami-
sesta edistettiin, julkiset hankinnat tuotiin kilpailumenettelyn piiriin, kehitettiin 
vaihtoehtoisia julkisten palvelujen tuotantotapoja, tulos- ja strategista johtamista. 
Ohjauksen uudistamisessa paino oli yrittäjähenkisen toiminnan mahdollistami-
sessa (myös virkakunnan osalta) toiminnan vapausasteita lisäämällä eli sekä nor-
miohjauksen vähentämisessä että erityisesti tulos- ja informaatio-ohjauksen ke-
hittämisessä. Julkisen sektorin uudistamisen ”ydinkysymyksiä” olikin hallinnon 
siirtyminen tuloksista ohjautuvaksi ja yksityiskohtaisesta normi- ja budjettioh-
jauksesta luopuminen (Nousiainen 1998, 262). 

Kehityskulut koskivat eri tavoin myös julkista valtion ja kuntien kulttuuri-
politiikkaa (ks. esim. Kangas 2017; Mertanen 2009). Valtion ohjailun ennakoitiin 
kulttuuripolitiikassakin muuttuvan 1990-luvulta alkaen ”seurannaksi, arvioin-
niksi ja kehittämiseksi” (Komiteanmietintö 1992, 245). NPM:n mukaisesti infor-
maatio- ja tulosohjauksella sekä kuntien valtionosuusuudistuksella on pyritty 
Suomessakin keskushallintojohtoisen normi- ja resurssiohjauksen sekä niihin lii-
tettyjen detaljimaisuuden ja pakottavuuden vähentämiseen. Markkinaperiaat-
teen siirto julkiselle sektorille on kulttuuripolitiikassa tarkoittanut julkisten kult-
tuuritoimijoiden tekemistä tulosvastuullisiksi, kulttuuritoiminnan yleisö-
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vetovoiman tehostamista sekä yksityisten rahoituksen hankkimista (Häyrynen 
2015, 160). Tulosjohtaminen ja -ohjaus arviointeineen ja raportointeineen ovat 
tulleet tutuiksi myös kulttuuripolitiikan alueella (esim. Kangas ja Pirnes 2015), ja 
niiden omaksumisen astetta ja vaikutusta hallintoon on pidetty kiinnostavana 
kysymyksenä yleisesti pohjoismaisessa kulttuuripolitiikassa vähintään 2000-lu-
vun alusta (esim. Duelund 2003; myös Belfiore 2004). Myös kulttuuripolitiikassa 
on keskitetyn valtiollisen johtamisen ja ohjaamisen sijasta korostettu jo pitkään 
eräänlaista yhteishallintaa, eli valtion yhteistoimintaa markkinoiden ja kansalais-
yhteiskunnan kanssa (Saukkonen 2021, 41; Pyykkönen & Stavrum 2018). 

Julkishallinnon NPM-ajattelusta ponnistavien reformien eräs negatiivinen 
seuraus on yleisemminkin ollut julkisen sektorin pirstoutuminen, koordinaation 
vaikeutuminen sekä ohjauksen jäsentymättömyys valtioneuvoston näkökul-
masta (esim. Yliaska 2014, 469; Peters 2018a, 341). Jo 1990-luvulla pohdittiin, mi-
ten ”hajautuvan valtioyhteisön” poliittinen ohjaus voitaisiin turvata (Nousiainen 
1998, 278). Palvelujen tarjonnan ja ohjauksen sirpaloituessa valtion on ollut vai-
keampi ohjata yhteiskunnan kokonaiskehitystä. Asiantilaa ja toisaalta kulttuuri-
politiikan strategioissakin esitettyjä pyrkimyksiä selittää osittain Torfingin ja Tri-
antafilloun (2013) kuvaama kehitys, jossa NPM jopa vahvisti julkishallinnon–toki 
jo olemassa ollutta–sektorikohtaisuutta synnyttämällä kilpailevia, tehokkuuteen 
ja oman toimintansa tuloksien mittaamiseen pyrkiviä ”siiloja” (myös Box 2018, 
4). Niitä on puolestaan uusilla hallintaan perustuvilla julkishallinnon kehittämis-
tavoilla pyritty purkamaan ja edistämään eri hallinnonalojen ja -tasojen sekä yh-
teiskunnan sektoreiden yhteistoimintaa sekä valtion toimintojen vahvempaa 
strategista ohjausta ja poliittista kontrollia. NPM:n puutteita on pyritty korjaa-
maan julkisen hallinnon ajamilla, poliittisesti motivoiduilla kontrolli- ja integ-
rointitoimenpiteillä, kun se on pyrkinyt palauttamaan hallinnon koordinoivan 
roolin (Anttiroiko 2017, 82–83). Strateginen ohjaus laajoine tavoitekytkentöineen 
on otettu erityisesti 2000-luvun myötä osaksi suomalaista julkista kulttuuripoli-
tiikkaa (Pyykkönen 2022). 

Edellä kuvatun myötä on tullut selväksi, että julkishallinnon ja valtion si-
säisissä toiminnoissa on siis alettu hyödyntämään erilaisia arvoja ja toimintalo-
giikkoja verrattuna hyvinvointivaltion rakennuskauteen. Nykyinen kulttuuripo-
litiikka pyrkii hallitsemaan jatkuvasti monimutkaistuvaa ympäristöä. Hallinta-
termin (governance) laajempi käyttö kuvastaa edellä kuvattua valtion ja muun yh-
teiskunnan rajan hämärtymistä uusien julkishallinnon ja -johtamisen paradig-
mojen sekä julkisen sektorin uusien kumppanuuksien myötä. Politiikan tutki-
muksessa on analysoitu käänteen hallinnosta hallintaan osuvan yksiin niin sano-
tun kilpailu- tai markkinavaltiokäännöksen kanssa, jolloin julkisen politiikan ja 
sektorin toimintatavat muuttuivat (esim. Heywood 2013, 73; Keränen 2017). Hal-
linnalla viittaan ”yhteishallintaan” joka tällöin kattaa saman näkemyksen kuin 
englanninkielinen termi ”governance” (ks. Heiskanen 2015b). Hallinta-termin si-
sältö ja käyttö riippuvat perspektiivistä. Yliaskan mukaan (2014, 469; myös Wyatt 
& Trevena 2020, 7) hallinnan käsitteen esiinnousu kytkeytyy osaltaan myös esi-
tettyyn NPM-kritiikkiin, jossa pyrittiin laajentamaan ajattelua markkinoiden, 
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kilpailun ja ylhäältä alas suuntautuvan tehokkuuteen painottuvan johtamisen si-
jaan demokraattisuuteen, itseorganisoitumiseen ja yhteistyöhön.53   

Kuten osa-artikkelissa III kuvasimme ja alustavasti analysoimme suhteessa 
kulttuuripolitiikan valtionavustusjärjestelmään, hallintotieteellisessä julkishal-
linnon tutkimuksessa onkin käytetty esimerkiksi termiä ”uusi julkishallinta” 
(New Public Governance, NPG; esim. Torfing ja Triantafillou 2013) kuvaamaan uu-
simpia, osallistavuudesta, dialogisuudesta, verkostomaisuudesta sekä yhteistoi-
minnallisuudesta ja poikkihallinnollisuudesta ponnistavia hallintamallirefor-
meja.54 Myös suomalaisessa kulttuuripolitiikassa on jo 1990-luvulta ja EU:n tuo-
mista muutoksista asti käyty keskustelua yhteistoiminnasta ja hallinnasta (ks. 
Kangas 2003; Saukkonen 2021).  

Historiallisen katsantokannan avulla erilaiset väitteet yhteiskunnan eri osa-
puolten yhteistoimintaa koskevista muutoksista asettuvat oikeille paikoilleen 
(esim. Davies 2011). Heiskanen (2015b) on painottanut, miten kulttuuripolitiikas-
sakin tiettyjä rakenteita syntyy ja vakiintuu väistämättä julkisen pakkovallan, 
yritystoiminnan ja kansalaistoiminnan eri muotojen välille.55 Keräsen mukaan 
(2017) osallistava hallinta ja vastaavat käytännöt on mahdollista asettaa esimer-
kiksi pitkään jatkumoon valtion ja kansalaisyhteiskunnan keskinäisriippuvai-
suudesta. Uusissa julkishallinnon järjestämisideologioissa (NPM ja hallintapara-
digma) eri tavoin oleelliseksi nähty yhteiskunnan eri osapuolten yhteistoiminta 
ja kumppanuudet politiikan toteuttamisessa ovat suomalaisessa ja laajemmin 
pohjoismaisessa järjestelmässä olleet historiallisesti normaali toimintatapa jo 
vuosikymmeniä sitten, jolloin ne esimerkiksi toteuttivat korporatiivis-demo-
kraattisesti erilaisten intressien kanavoitumista päätöksentekoon. Esimerkiksi 
suomalainen kulttuuripoliittinen hajautettu järjestelmä on luotu valtion sekä 
kansalaisyhteiskunnan yhteistoiminnalla ja korporatistisilla järjestelyillä aina 
1800-luvulta alkaen. 

Kann-Rasmussen ja Hvenegaard Rasmussen (2021) pohtivatkin kulttuuri-
poliittisessa analyysissaan, kuinka erilaisten hallinnollisten paradigmojen kuten 
NPM:n ja uudempien hallinta-ajatteluun pohjaavien mallien yhteen sovittami-
nen ja suhteet ovat riippuvaisia esimerkiksi kansallisista erityispiirteistä. Vaikka 
markkinalähtöisyys ja NPM on ollut pitkään julkishallinnon ja politiikan järjes-
tämisen kantava idea, reformointi jatkuu edelleen eri puolilla maailmaa (esim. 
Peters 2018a). Käytännössä NPM:n erilaiset muodot tuottivat yhteen kietoutuvia 
mekanismeja julkisen hallinnon ja julkisten palvelujen kehittämiseen. Eri maat 
ovat omaksuneet NPM:n oppeja eri tavoin osaksi poliittishallinnollista järjestel-
mää (Box 2018, 3). Suomen kontekstissakaan ei ole yleispätevää ja yksiselitteistä 
vastausta siihen, millainen on esimerkiksi NPM:n suhde uudempiin ohjaus-

 
53 NPM-orientaation on kritisoitu kiinnittävän huomiota organisaatioiden ”sisäiseen” kehit-
tämiseen ja johtamiseen maailman muuttuessa yhä moninaisemmaksi ja jättäneen huomiotta 
monet toimijat, jotka voisivat osallistua julkisen sektorin ja politiikan kehittämiseen. 
54 Keräsen (2014, 4) mukaan ”siirtymässä hallinnosta hallintaan ajatellaan siirryttävän tekni-
sestä toteutuksesta, implementaatiosta, monitoimijaiseen vuorovaikutukseen eritasoisten 
hallinnon instanssien, virkamiesten, kansalaisten tai yritysten välillä.”  
55 Voidaan käyttää termejä ”yhteishallinta” tai ”yhteisohjautuvuus”. 
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periaatteisiin, koska NPM:n mukaisia järjestelmiä ei ole purettu uudempien aja-
tusmallien saadessa jalansijaa (Vartiainen ym. 2021, 31–32). 56  

2.3 Taide- ja kulttuuripolitiikan perustelujen ja välineellisyyden 
politiikkaa 

2.3.1 Kulttuuripolitiikan perustelujen ja tavoitteiden kamppailut 

Kulttuuripolitiikan piirissä tavanomainen tapa on ollut jäsentää sitä tiettyihin 
ajanjaksoihin kiteytyvinä ”pitkinä linjoina” (esim. Kangas 1999). 57 Pelkistetysti 
ilmaistuna linjakeskustelulla kuvataan ja analysoidaan, kuinka kulttuuripolitii-
kaksi tunnustettu hallinnollinen politiikka-alue tai ”sfääri” (ks. Palonen 2008; 
luku 2.1) on kehittynyt ja institutionalisoitunut osana julkista päätöksentekoa ja 
toisaalta rajannut eri tavoin kulttuuria poliittisen ohjauksen kohteeksi. Suoma-
laista julkisen vallan taide- ja kulttuuripolitiikkaa on näin kuvattu sen institutio-
nalisoitumisvaiheiden kautta, joilla viitataan kulttuuripolitiikan ”hallinnolliseen 
organisoitumiseen julkisen päätöksenteon piirissä” aina 1800-luvulta nykypäi-
vään (Kangas & Pirnes 2015, 23–30; myös esim. Sokka & Kangas 2007).  

Häyrynen (2015) muistuttaa, kuinka kulttuuripolitiikan parissa tavanomai-
sena pidetty politiikan jäsentäminen tiettyihin aikakausiin kiteytyviin pitkiin lin-
joihin saattaa suunnata ajattelemaan kapeakatseisesti kulttuuripolitiikan olevan 
“vaihtoehdotonta, jotain poliittisen valinnan ulkopuolista” (emt. 210), vaikka 
koko suomalaista hyvinvointivaltiomallia on luotu ja muokattu erilaisissa poliit-
tisissa kamppailuissa vuosikymmenten ajan (esim. Kantola ja Kananen 2017, 15). 
Edellä ohjauksen näkökulmasta kuvattua kulttuuripolitiikan hyvinvointivaltiol-
lista vaihetta luonnehtivat erilaiset intressit ja arvonäkökohdat, joita esimerkiksi 
Mertanen (2009) on tutkimuksessaan kuvannut yksityiskohtaisesti. Suomalaisen 
kulttuuripolitiikan historia 1800-luvulta alkaen onkin ollut kaikkea muuta kuin 
epäpoliittista (ks. Sokka 2012). On siis selvää, että myöskään kulttuuripolitiikan 
hallinnollinen organisoituminen ja kulttuurin yhteiskunnallisen hallinnan muo-
toutuminen eivät ole epäpoliittisia tapahtumia, koska kulttuurin määrittelyä, 

 
56 Onkin vaikeaa sanoa, missä määrin valtion ja hallinnan muutokset – Suomessa tai yleisesti 
– ovat seurausta erityisesti NPM:stä tai sen ilmentymää tai edustavatko ne mahdollisesti 
uutta NPM:n jälkeistä vaihetta. Suomalaisen kulttuuripolitiikan hallinnollisia muutoksia on 
analysoitu nimenomaan esimerkiksi managerialismin (Kangas & Pirnes 2015) käsitteen 
kautta, millä on tarkoitettu erityisesti tulos- ja vaikuttavuusideologian nousua johtamiskäy-
täntöineen. Itse katson tässä tutkimuksessa esimerkiksi managerialismin (johtamisvaltaisuu-
den) olevan vain yksi osa-alue laajempia valtiomuutokseen liittyviä kehittämistendenssejä, 
joita käsittelen luvussa 4 strategisen valtion alla. 
57 Tällöin vaiheet voidaan Suomessa nähdä esimerkiksi seuraavana kolmena laajana koko-
naisuutena: 1) korkean taiteen tukemisen politiikkaa (autonomian ajalta hyvinvointivaltion 
kehitystyön alkuun n. 1850-luvulta 1960-luvulle), 2) kulttuuri osana hyvinvointivaltion teh-
täviä (hyvinvointivaltion rakennusvaihe 1960-luvulta 1990-luvulle), 3) avautuminen kan-
sainvälisyydelle ja markkinoille (hyvinvointivaltion kulttuuripolitiikan käännös 1990-lu-
vulta alkaen). On selvää, että linjatyypittely väistämättä typistää kulttuuripolitiikan kannalta 
hyvin pitkiä ja moninaisia vaiheita saman ”linjan” sisään (ks. tästä aiheesta esim. Sokka 2012 
ja suomalaisen kulttuuripolitiikan kehitys 1800-luvulta alkaen).  
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sisältöä ja arvoa muotoillaan jatkuvasti uudelleen erilaisten taloudellisten, poliit-
tisten ja kulttuuristen tekijöiden viitekehyksessä. 

Kulttuuripolitiikassa vaikuttaa aina useita samanaikaisia linjoja, jotka poh-
jaavat ensinnäkin yleisiin länsimaisiin kulttuuripolitiikan ”syvärakenteisiin” ja 
toisaalta kunkin kansallisen kulttuuripoliittisen järjestelmän oman historian, 
kulttuurin ja hallintamallien erityspiirteisiin (esim. Dubois 2015; Karttunen 2015). 
Länsimaissa kulttuuripolitiikka on kumuloitunut useiden kehitysjaksojen kautta, 
ja radikaalien muutosten sijaan kulttuuripolitiikan kehitystä luonnehtiikin ylei-
sesti uusien instituutioiden, suuntautumistapojen, päämäärien ja diskurssien li-
sääminen edellisten päälle ja oheen. Esimerkiksi Sokka ja Kangas (2007; myös 
Sokka 2022) ovat suomalaisen kulttuuripolitiikan historiaa tarkastellessaan ku-
vanneet, miten uudet poliittiset perustelut ja politiikan oikeustavat eivät kulttuu-
ripolitiikan muutosvaiheissa hävitä edellisiä, vaan eri kehitysvaiheet ja tavoitteet 
elävät kumuloituneena rinnakkain, suhteessa kunkin aikakauden hallitseviin 
ideologioihin. Aiempien vaiheiden käytännöt puolestaan rajoittavat sitä, millai-
sia muotoja uudet julkisen vallan käyttämät välineet saavat. 

Näin ollen nykyinen pohjoismainen kulttuuripolitiikka on erilaisine perus-
teluineen, tavoitteineen ja toimijoineen sekä ohjaussuhteineen hyvin monita-
hoista (Saukkonen 2021; myös esim. Mangset 2020; Skot-Hansen 1999; Johannis-
son 2006). Taide- ja kulttuuripolitiikkaa ensinnäkin tekemässä useita erilaisia toi-
mijoita. Tämä johtuu taiteen ja kulttuurin kenttien omasta kehityksestä, uusista 
taiteenlajeista, kulttuurin käsitteellisen skaalan laajentumisesta ja laajentamisesta 
sekä julkisen politiikan paradigmoista sekä toteuttamistavoista, joissa korostuvat 
yhteistyö niin erilaisten toimijoiden kuin hallinnon alojen välillä. Toisaalta sa-
maan aikaan historiallisen kehityksen tuloksena erilaiset ja useammat politiikan 
tavoitteet ovat alkaneet elää rinnakkain ja osittain ristiriitaisinakin jo pelkästään 
sektorikulttuuripolitiikan alueella (ks. Sokka 2022, 60; OKM 2017). 

Vincent Dubois (2015; pohjoismaiden osalta esimerkiksi Mangset ym. 2008; 
Duelund 2008) on kuvannut ja eritellyt länsimaisen julkisen kulttuuripolitiikan 
keskeisten perusteluiden tai ”ydinperiaatteiden” historiallista kehitystä ja muu-
tosta. Kulttuuripoliittiset järjestelmät ja niiden organisointi ovat ensinnäkin pe-
rustuneet kolmelle keskeiselle poliittiselle perustelulle: taiteellisen ja historialli-
sen perinnön suojaamiselle, taiteellisen luomisen tukemiselle sekä kulttuurin ja 
demokratian suhteella hyvinvointivaltioiden kulttuurisena osatekijänä. Tätä jä-
sentelyä voidaan hieman yksinkertaistavasti kuvata jaottelulla kulttuuriperintö-
politiikka, taiteilija- ja taidepolitiikka sekä kulttuuripolitiikka. On huomattava, 
että tavoitteiden toteuttamisessa on ollut erilaisia orientaatioita ja ristiriitaisuuk-
sia; niiden keskinäinen tasapaino ja toteuttaminen on riippuvaista ajasta ja pai-
kasta. Kulttuuripolitiikan taiteelliskulttuurisia ydinperiaatteita on aina yhdis-
tetty laajempiin poliittisiin tavoitteisiin. Olihan esimerkiksi hyvinvointivaltion 
demokraattisissa tavoitteissa pohjimmiltaan kyse niiden kontribuutiosta myös 
talouskasvuun ja yleiseen hyvinvointiin erilaisten ”hyvien kehien” muodostumi-
sen kautta.  

Esimerkki erilaisten poliittisten perusteluiden ilmenemisestä kulttuuripoli-
tiikassa ovat valtion viralliset kulttuuristrategiat, jotka ovat valtion eräänlaisia 
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kulttuurisia omakuvia (Häyrynen 2013). Niissä todistellaan kansallisen kulttuu-
risektorin merkitystä ja legitimoidaan sen osatekijöiden olemassaoloa. Ne ylläpi-
tävät kulttuuripolitiikkasektorin kertomusta toistamalla ensinnäkin länsimaisen 
kulttuuripolitiikan kansalliseen kontekstiin sovelletut perusprinsiipit, ja toisaalta 
yhdistämällä ne sopivin tavoin uusiin, aikakaudelle ominaisiin poliittisiin ideoi-
hin. Kulttuuristrategioissa luodaan nykyolosuhteiden analyysiin perustuen ku-
vaa siitä, mihin tulevaisuudessa halutaan pyrkiä (Pyykkönen 2022). Tämä perus-
idea sopii kuvaamaan myös Suomen kulttuuripolitiikkaa ja todentuu esimerkiksi 
kansallisesta kulttuuripolitiikasta vastaavan opetus- ja kulttuuriministeriön vuo-
teen 2025 tähtäävän kulttuuripolitiikan strategian (OKM 2017) kuvauksissa ja ta-
voitteissa. Ministeriön strategia kuvaa siis eksplisiittisesti kulttuuripolitiikan 
sektorihallinnon normatiivisen ja tulevaisuuteen suuntautuvan policyn alaa ja 
moninaisia tavoitteita (ks. Palonen 2008). Strategiadokumentit pysyttelevät 
yleensä melko yleisissä määrittelyissä. Tällaiset monitulkintaiset, ”kaikille jota-
kin” tarjoavat politiikka-aikeet ymmärrän myös tietoiseksi taktiikaksi erilaisten 
toimintojen, poliittisen pelivaran ja hyväksynnän mahdollistamiseksi, mutta toi-
saalta liian tarkkojen sitoumuksien välttämiseksi (esim. Gray 2015). 

Osa kumuloituneista tavoitteista heijastaa erilaisia ideologioita. Eri aika-
kausilta periytyneet kulttuuripoliittiset päämäärät saattavat osoittautua keske-
nään ristiriitaisiksi, minkä on nähty selittävän osaksi esimerkiksi viime vuosi-
kymmeninä keskeiseksi nousseen mittaus- ja indikaattorityön vaikeutta kulttuu-
rin hallinnon alalla (ks. OKM 2009, 10–11). Ajatellaanpa vaikka kulttuurin demo-
kratisoinnin (tietyn kulttuurin mahdollistamista ja tarjontaa kaikille tasa-arvoi-
sesti) ristiriitaista suhdetta kulttuuridemokratiaan (kulttuurien tasa-arvoa). Kult-
tuurin demokratisoinnissa on kyse normatiivisesta kulttuurikäsityksestä, kult-
tuuridemokratiassa puolestaan relativistisesta. 58  Suomessa edellinen toteutuu 
esimerkiksi valtionosuuksilla tuetun lakisääteisen taidelaitosverkon toiminnassa, 
jälkimmäistä implementoidaan esimerkiksi lailla kuntien kulttuuritoiminnasta. 
Kulttuuridemokratian kysymys tietenkin monimutkaistuu lisää kulttuurin käsi-
tettä laajennettaessa.59  

Kulttuuripolitiikan toteutus on siis lähtökohtaisesti tasapainottelua erilais-
ten tavoitteiden ja intressien välillä. Kulttuuripolitiikassakaan ei ole yhtä ainoaa 
hegemonista periaatetta, vaan useita, jopa ristikkäisiä kehityslinjoja ja tavoitteita. 
Valmiita intressejä ei ole, vaan niitä on työstettävä poliittisesti ja ideologisesti. 
Kuten esimerkiksi Stuart Hall (2019, 260) kuvaa, ideologiat eivät ole mitään asi-
antiloja, vaan niitä on jatkuvasti työstettävä, pidettävä yllä, uudistettava ja 

 
58 Simo Häyrynen (2015, 64–116) on kuvannut, kuinka erilaiset kulttuurikäsitykset (norma-
tiivinen, relativistinen ja instrumentaalinen) linkittyvät erilaisiin julkisessa kulttuuripolitii-
kan päämääräkokonaisuuksiin avulla. Tiivistykset eivät tietenkään tavoita täysin sitä, että 
todellisuudessa käsitysten, tavoitteiden, niiden toteutuksen sekä erilaisten vaikutusten rajat 
eivät ole näin yksiselitteisiä. Häyrysen mukaan tavoitteiden ja kulttuurikäsitysten yhteys on 
suomalaisessa kulttuuripolitiikassa hahmoteltavissa seuraavasti. Normatiiviset tavoitteet: 
taiteen autonomia ja ilmaisunvapaus, kulttuuriperintö ja kulttuurin kestävä kehitys, kult-
tuurin saavutettavuus. Relativistiset tavoitteet: kulttuurinäkemysten tasa-arvo, kulttuuri-
ryhmien väliset yhteydet. Instrumentaaliset tavoitteet: kulttuurin hyvinvointivaikutukset, 
kulttuurin taloudelliset hyötyvaikutukset. 
59 Toinen esimerkki voi olla taiteilijapolitiikan (”taiteen autonomia”) ja kulttuuripolitiikan 
(kansalaisten mahdollisuus kulttuuriin) erilaiset lähtökohdat ja tavoitteet. 
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muokattava. Ne yhdistävät myös vastakkaisia liikkeitä ja vaihtoehtoisia strategi-
oita ja visioita. Tällöin käyttökelpoiseksi näkökulmaksi tulee myös esimerkiksi 
Raymond Williamsia (1988) mukaillen kysyä, mikä kulttuuripolitiikassa oikeas-
taan on vallitsevaa, ja mikä puolestaan ”jäänteenomaista” tai toisaalta 
vasta ”orastavaa” ja millaisiin kehityskulkuihin näiden muutokset kytkeytyvät. 

2.3.2 Kulttuurin välineellisyys julkisen kulttuuripolitiikan historiallisena 
elementtinä 

Taidetta ja kulttuuria koskevilla julkisilla politiikoilla on aina ollut myös niiden 
ydintä, eli taiteen ja luovuuden edistämistä, laajempia välineellisiä yhteiskunnal-
lisia funktioita (esim. Makarychev; Pyykkönen & Sokka 2020; Saukkonen 2021). 
Julkisen vallan toteuttama ja hallinnoima kulttuuripolitiikka – käsitettynä erääksi 
yhteiskuntapolitiikan osa-alueeksi tai linjaksi – on aina määritelmällisesti väli-
neellistä siinä mielessä, että se tähtää tietyillä mekanismeilla joidenkin tavoittei-
den saavuttamiseen ja jonkinlaisten kansalaisia koskevien vaikutusten tuottami-
seen (Vestheim 2012, 536 ).60 Oliver Bennett (1999) kutsuukin kulttuuripolitiikan 
välineellistä luonnetta sen yhdeksi muuttumattomaksi tekijäksi.61 Julkisen kult-
tuuripolitiikan on aina odotettu tuottavan jonkinlaisia yhteiskunnallisia hyötyjä. 
Sillä on aina ollut todennettavissa oleva yhteiskunnallinen tehtävä, joka on oi-
keuttanut julkisten varojen käyttämistä taiteeseen ja kulttuuriin. Bennettin mu-
kaan kulttuuripolitiikan perustelut ovat historiallisessa katsannossa linkittyneet 
esimerkiksi yhteiskunnan moraaliseen kehitykseen ja sivilisoitumiseen, taloudel-
liseen kehitykseen sekä kansallisen identiteetin vahvistumiseen62 (vrt. Suomen 
osalta esim. Sokka & Kangas 2007).  

Yhteiskunnalliset argumentit ovat aina olleet osa kulttuuripolitiikkaa, oli 
kyse sitten kansallisen kulttuurin synnyttämisestä 1800-luvulla tai 1960- ja 70-
lukujen kulttuuridemokraattisesta ajattelusta. Suomessa julkisen kulttuuripolitii-
kan perusta omine tehtävineen on kulttuurin politisoinnissa 1800-luvulla ja tätä 
seuranneessa kulttuuria koskevan politiikka-alan luomisessa kansallisen poliitti-
sen järjestelmän osaksi (Sokka 2014). Myös kulttuurin asettumista hyvinvointi-
valtion tehtäväksi on kuvattu ”välineellistymisenä” (Kangas 2003, 86–87). Erityi-
sesti 1970-luvulta kulttuuripolitiikka sai uusia tehtäviä ja perusteluja osana hy-
vinvointivaltion sosiaaliseen tasoitukseen, demokratiaan, hyvinvointiin ja tasa-
arvoon kytkeytyvää ideologiaa (ks. Mertanen 2009, 12). Kulttuuripolitiikka kiin-
nittyi yhteiskuntapoliittiseen keskusteluun sekä teknokraattiseen suunnitteluun 
ja hallintaan. Sen tehtävä punoutui yhteen hyvinvointivaltion päämäärien 

 
60 Erilaisista argumenteista ja välineellisyyden tyypeistä kulttuurin julkisen tuen taustalla ks. 
esim. Vestheim 2007, 233.  
61 Kuten Bennett korostaa, tätä ei pidä sekoittaa esimerkiksi taiteilijan itsensä motiiveihin 
tehdä taidetta ja erilaisiin tekijöihin taiteen tekemisen vaikuttimina. 
62 Esimerkiksi Peter Duelundin (2008) mukaan kulttuuripolitiikan kansallisen ulottuvuuden 
korostaminen on pyritty 1990- ja 2000-lukujen myötä ”uudelleen” elvyttämään Pohjois-
maissa kansallisen identiteetin vahvistamiseksi sekä sosiaalisen yhtenäisyyden edistä-
miseksi vastauksena globalisaatioon, muuttoliikkeisiin sekä yksilöllistymiseen. 
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kanssa. 63  Tällöin kulttuuripolitiikan hyvinvointivaltiollisen julkisen palvelun 
muoto toteutui esimerkiksi kulttuuritoiminnan ja -palvelujen rahoituksessa sekä 
jakelun muodoissa. Perustavoitteina olivat kansalaisten kulttuuritoimintoihin 
osallistumisen lisääminen, oikeudet kulttuuritoiminnan sisällöllisiin määrittelyi-
hin sekä mahdollisuuksien tasa-arvo kulttuuritoiminnan tuottamisessa ja vas-
taanottamisessa.  

Viimeisen kahden vuosikymmenen aikana taide- ja kulttuuripolitiikan 
edistämistä on ryhdytty perustelemaan Suomessakin entistä enemmän jollakin 
muulla kuin kulttuurilla itsellään. Tämänkaltaisessa välineellisessä kulttuurikä-
sityksessä kulttuurin jonkinlainen toivottu hyötyvaikutus painottuu sen sisällöl-
listen piirteiden kustannuksella ja kulttuurin arvon mittana käytetään sen sosi-
aalista, taloudellista tai poliittista kontribuutiota (Häyrynen 2015, 102–103). 64 
Kulttuurin tuen esteettisistä ja sivistyksellisistä sekä demokraattisista peruste-
luista on vähitellen siirrytty taloudellista ja yhteiskunnallista välineellisyyttä 
kohti (Vestheim 2007). Pohjoismaissa kulttuuripolitiikan välineellisyys on kyt-
keytynyt viime vuosina erityisesti luovan talouden ja teollisuuden sekä kulttuu-
rin hyvinvointivaikutusten nousuun. Kulttuuria kytketään erilaisiin politiikkata-
voitteisiin ja vaikutuksiin niin paikallisella, alueellisella kuin kansallisella tasolla. 
Yleisesti ottaen juuri talous- ja hyvinvointivaikutuksiin liittyvät välineelliset mer-
kitykset ovat saaneet Suomen kulttuuripolitiikassa enemmän painoarvoa (Häy-
rynen 2015; Saukkonen 2014) ja artikuloituneet paineena muokata kansallisen ta-
son kulttuuripolitiikan suuntaa. Pohjoismaista ja kansainvälistä kehitystä seura-
ten suomalaisessa kontekstissa on edistetty kansallisilla politiikka- ja toimenpi-
deohjelmilla esimerkiksi ”luovaa taloutta” (ks. artikkeli I) sekä ”kulttuurihyvin-
vointia” (ks. luku 4.6. ja esim. Laitinen ym. 2020). Toisaalta nämä kehityskulut ja 
politiikkatavoitteet ovat monin tavoin historiallista jatkumoa ja uusia vaiheita 
niin ”kulttuurin markkinataloudellistamisen” kuin ”hyvinvointia kulttuurista” -
ajattelun pitkissä kaarissa (ks. Pyykkönen 2015).65  

Anita Kangas (2017) kuvaa suomalaisen kulttuuripolitiikan nykyistä, eri nä-
kökulmien välillä tasapainoilevaa ”yhtälöä” tavalla, joka tavoittaa hyvin kulttuu-
ripolitiikkaan useiden vuosikymmeninen kehitystyön tuloksena kasaantuneiden 
päämäärien ja ideologioiden kerrostumat. Kansallinen kulttuuripolitiikka on si-
toutunut tavoitteissaan ratkaisemaan yhtälöä, jonka muuttujat muodostuvat 

 
63 Myöskään kilpailu- tai strategisen valtion ja hyvinvointivaltion välisellä erottelulla en tar-
koita, että nykyään kulttuurin hyvinvointiulottuvuus olisi kadonnut poliittinen kysymys. 
Kilpailuvaltioparadigma korostaa taloudellisia tavoitteita kuten kilpailukykyä ennen sosi-
aalisia tavoitteita kuten mahdollisuuksien tasa-arvoa. On myös huomattava, että Suomessa 
ei ole harjoitettu tai omaksuttu mitään yhdenmukaista ns. kilpailuvaltion hallintastrategiaa 
(Sorsa 2017).   
64  Pohjoismaisen kulttuuripolitiikan yleiskehityksestä vuosina 1960–2003 voidaan nostaa 
esiin tanskalaisen Peter Duelundin (2008) kuvaamat neljä, toistensa päälle kasaantuvaa jak-
soa, jotka kuvaavat myös kulttuurin muuttuvia välineellisiä ja strategisia kytkentöjä: Kult-
tuurin demokratisointi (The democratisation of culture) (1960-1975), kulttuuridemokratia (cul-
tural democracy) (1975 – 1985), taloudellinen instrumentalismi (economic instrumentalism) 
(1985-1995) ja poliittinen kolonisaatio (political colonisation) (1995 – 2003).  
65 Esimerkiksi pääministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelmassa (Valtioneuvosto 2019) ta-
voiteltiin jälleen viimeisten vuosien ajalta tutulla tavalla esimerkiksi ”luovien alojen kasvua” 
ja ”kulttuurin hyvinvointivaikutusten lisäämistä”. 
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esimerkiksi osallistumisesta kulttuuriin ja kulttuurisista oikeuksista, taidekoulu-
tuksesta, ammattitaiteilijoista, taide- ja kulttuuri-instituutioista, kulttuuriperin-
nöstä ja kulttuurin kestävyydestä, kulttuuriyrittäjyydestä ja -viennistä sekä kult-
tuurin taloudesta erilaisine aineksineen. Yhtälön ratkaisu vaatii erilaisten näkö-
kulmien kanssa tasapainottelua, mutta eräs keskeinen jännite muodostuu Kan-
kaan mukaan talous- ja hyvinvointivaikutuksia tavoittelevan kulttuurin välineel-
listämisen sekä Suomessa perinteisesti vahvan ”taiteen autonomiaa” korostavan 
näkökulman välille. (Emt., 14.) Kulttuuripolitiikan lukuisat tavoitteet (esimer-
kiksi tasa-arvottavat kulttuuripalvelut, kulttuuridemokratia, kulttuuriyrittäjyys 
tai taiteellisen työn edellytysten tukeminen) eivät välttämättä ole myöskään suo-
rastaan ristiriidassa, mutta ne voivat olla toisistaan etäällä erilaisten hallinnollis-
ten järjestelmien piirissä, jolloin niiden toteuttaminen ja koordinaatio on työlästä 
ja resursseja vaativaa (Heiskanen ym. 2005, 284). Kuten Hadley ja Gray (2017) 
toteavat, kulttuuripolitiikan ”välineellistyminen” on kiistanalainen prosessi, 
jonka tarkastelussa tulee kiinnittää huomiota erityisesti prosessin toimeenpa-
noon ja toteutumiseen. 

2.3.3 Diskursseista käytäntöön? Tavoitteiden toimeenpano ja strategioiden 
jalkauttaminen keskeisenä vaiheena  

On oleellista huomata, että erilaiset keskeisiksi nousseet strategiset käsitteet, pää-
määrät ja diskurssit eivät suoraan vaikuta hallinnollisiin käytäntöihin, kuten ra-
hoituksen suuntaamiseen tai hallintosektoreiden vastuisiin (esim. Bennett 1999; 
Kraatari 2017; Pyykkönen & Stavrum 2018). Kulttuurin käsitteen joustavat, avoi-
met ja laveat määrittelytavat dokumenteissa eivät ole välttämättä johtaneet uu-
siin kulttuuripoliittisiin käytäntöihin (Pirnes 2008, 242). Niin kauan kuin pää-
määrien sisältöjä ja keskinäisiä vuorovaikutussuhteita ei tarkemmin määritellä 
tai jos resurssit ja muut ohjauskeinot puuttuvat, saattavat ne jäädä kulttuuripoli-
tiikkaa hahmottaviksi diskursseiksi.  

Kulttuuristrategiat ovat tärkeitä ohjausdokumentteja, mutta vaativat toi-
meenpanoa ja jalkauttamista erilaisissa prosesseissa. Kaikki retoriset muutokset 
kulttuuripolitiikan puhunnoissa tai vaikkapa erilaisissa strategiapapereissa eivät 
ole muuttuneet toimenpideohjelmiksi, rahoitukseksi tai lainsäädännöksi, saati 
sitten mullistaneet koko järjestelmää. Tätä ovat tutkineet suomalaisten kaupun-
kien kulttuuripolitiikan osalta esimerkiksi Saukkonen ja Ruusuvirta (2012) joiden 
mukaan kirjoitettujen ja puhuttujen diskurssien sekä strategioiden tutkiminen on 
tärkeää, mutta ne saattavat sinällään tarjota jopa harhaanjohtavan kuvan kau-
punkien kulttuuripolitiikasta: kulttuurin rahoituksen kohdentuminen paljastaa 
strategisesta retoriikasta poikkeavan kuvan. 

Kuten luvussa 3.3. kuvaan, usein politiikan toteutuskeinot ovat poliittisen 
kiistan kohteena, koska politiikkavälinevalinnat vaikuttavat olennaisesti politii-
kan teon prosessiin ja sisältöön (Vedung 1998, 41). Politiikan kiistat voivatkin 
siirtyä nimenomaan toteutusvaiheeseen, missä puolestaan hallintokoneistolla 
byrokraattisine rakenteineen ja virkakuntineen on suuri rooli (esim. Mykkänen 
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2017).66 Tällöin tuleekin suunnata katsetta siihen, kuinka kulttuuripolitiikkaa on 
retoriikan ja ”kaikkia syleilevien” päämäärien listaamisen ohella ohjattu ja toi-
meenpantu. Toimeenpanovaiheessa jotkin päämäärät saavat konkreettisen muo-
don, toisten jäädessä enemmän taka-alalle. Politiikan toimeenpano erilaisine oh-
jausvälineineen on myös kulttuuripolitiikassa vallankäytön näkökulmasta tärkeä 
vaihe, jossa tapahtuu keskeisiä valintoja, kohdennuksia ja poissulkemisia (ks. 
Häyrynen 2015, 116; Throsby 2010). Clive Grayn (2008) mukaan välineellistyneen 
kulttuuripolitiikan tulokset ovatkin keskeisesti riippuvaisia siitä, kuinka politii-
kan toimeenpanovaihetta hallinnoidaan. Toisaalta jos hylkäämme ”lineaarisen” 
näkökulman politiikan toteutukseen (ks. 3.1.) ei ole mitenkään itsestään selvää, 
missä vaiheessa kulttuuripolitiikan tavoitteiden varsinainen toimeenpano edes 
alkaa.  

Uusien diskurssien ja käsitteiden myötä kulttuuripolitiikkaan syntyy konk-
reettisia, eri tavoin ohjattavia poliittishallinnollisia toimintakäytäntöjä. Luova ta-
lous on tästä kuvaava esimerkki. Uusliberaalissa siirtymässä taiteet ja kulttuuri 
ovat tulleet entistä selvemmin taloudellisen hyötyajattelun läpäisemiksi (Heiska-
nen ym. 2005, 332). Useat kansainväliset kehityssuunnat ovat vaikuttaneet siihen, 
että taiteiden ja kulttuurin asema ja merkitys kansallisessa ja kansainvälisessä ta-
loudessa nousi viime vuosikymmeninä keskiöön. 67 David Throsby (2009, 182) 
on havainnoinut, miten globaalilla tasolla kulttuuripolitiikan taloudellistumisen 
trendi ja ankkuroituminen talouspolitiikkaan ovat yhdistyneet vahvasti 
juuri ”luovan talouden” idean nousuun. Lehtonen kuvaa (2014) asioiden nimeä-
misen mahdollistavan niiden hallinnoimisen. Käsitteiden luominen ja käyttämi-
nen on tärkeää, jotta muodostuisi konkreettisia, hallinnoitavia ja ohjattavia käy-
täntöjä (ks. myös strateginen ohjaus ja informaatio-ohjaus luvussa 3.3). Esimer-
kiksi luovaa taloutta koskevat käsitteellistykset ovat vaikuttaneet 

 
66 Esimerkiksi puolueet voivat olla hyvinkin yksimielisiä kulttuuripolitiikan tavoitteesta tai 
päämäärästä, kuten esimerkiksi ”taiteen autonomiasta”, mutta eri mieltä siitä, kuinka toteut-
taa päämäärää. Kuten kirjoitimme analyysissamme puolueiden kulttuuripolitiikasta, on po-
liittinen kysymys, edistetäänkö ”taiteen autonomiaa” julkisilla vai markkinaehtoisilla väli-
neillä, eli toteutuuko taiteen vapaus markkinoilla vapautena valtion holhouksesta vai toisin 
päin. (Jakonen & Renko 2019, 45.) 
67 Jo 1990-luvulla suomalainen taidejärjestelmä kietoutui uudella tavalla talousjärjestelmään, 
joka toi mukanaan kulttuurin tuotteistamisen ja markkinaistamisen periaatteet. Kulttuurin-
toiminnan viitekehys muuttui liiketoiminnallisia ja markkinaehtoisia piirteitä omaavaksi. 
Kaupallisen ja ei-kaupallisen kulttuurin raja hämärtyi yhä selvemmin. Kulttuuritarjontaa 
tarkasteltiin entistä enemmän kilpailutalouden viitekehyksestä, jossa tuotteita markkinoi-
daan kulutuskysynnän ja kannattavuuden määrätessä markkinamenestyksen. Eri paikka-
kuntien kulttuuritarjonnan arvioinnissa korostui niiden merkitys nähtävyyksinä ja matkai-
lun edistämisessä. (Mertanen 2009, 410–415.) Samaa ajattelutapaa oli nähtävissä myös kan-
sallisten kulttuurilaitosten osalta, joita alettiin 1990-luvun jälkipuoliskolla EU-jäsenyyden 
myötä tarkastella aiempaa vahvemmin osana kansallista vetovoimaa ja turismia, ja tässä 
mielessä niiden rahoitusta veikkausvoittovaroista kasvatettiinkin (Ahonen 2019, 281). Nyky-
ään on itsestään selvyys, että kulttuuriteollisuus ja markkinaperustaisuus nähdään monin 
paikoin aiempaa positiivisemmassa valossa, ja kaupallisuus sekä taloudellinen menestys 
ovat nyt merkkejä myös korkeasta taiteellista laadusta (esim. Saukkonen 2021). Aikaisemmin 
kulttuuripolitiikan tavoite oli pikemminkin haitallisten kaupallisten vaikutusten estämi-
nen ”oikean” taiteen piirissä: ”Päästäkseen julkisen tuen kohteeksi jonkin taiteen alueen […] 
täytyi osoittaa olevansa taloudellisesti kannattamatonta (tai kehittyä ilmaisu muotojen va-
linnan avulla sellaiseksi). Julkinen avustuksen tarve merkitsi alueen legitimointia taiteena.” 
(Kangas 1999, 164.) 
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kansainväliseen tilastointiin. Tilastointikäytännöt tuottavat puolestaan uutta to-
dellisuutta ja käytäntöjä kansallisiin kulttuuripoliitikkoihin, kuten toimenpide-
ohjelmia ja rahoitusmuotoja. (Emt. 32.) Keskustelu ”luovasta teollisuudesta” 
ja ”kulttuuriteollisuudesta” peittää osittain alleen sen historiallisen seikan, että 
nämä aktiviteetit olivat erilaisissa muodoissaan olemassa jo ennen kuin niitä alet-
tiin kutsua nykyisellä tavalla. ”Luovan talouden” ja ”luovan teollisuuden” hou-
kuttelevuus perustuu siihen, että ne eivät tunne politiikkasektoreiden ja -aluei-
den rajoja. Useat erilaiset politiikka-alueet, kuten taiteet ja kulttuuri, voivat pe-
rustella taloudellista merkitystään näiden laajojen diskurssien sisällä. Kyseinen 
kehitys on mahdollistanut ”luovan talouden” määrittelyn ja rajojen jatkuvan laa-
jenemisen poliittisiin tarkoitusperiin. (De Beukelaer & Spence 2019.)  
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3 HALLINNOLLISEN JÄRJESTELMÄN POLITIIKKA 
JA HALLINNON VALLANKÄYTTÖ 

 
Seuraavaksi kuvaan kulttuuripolitiikan hallintoa ja hallinnollisia prosesseja sekä 
politiikan ohjausvälineitä. Avaan kulman siihen, miten edellä kuvattuja erilaisia 
kulttuuripolitiikan tavoitteita luodaan, muokataan sekä toimeenpannaan ja mil-
laista poliittisuutta tämä ilmentää. Pohdin ensin kulttuuripolitiikan politiikka-
prosessin problematiikkaa vallankäytön näkökulmasta. Politiikan ohjausvälinei-
den kuvauksella puolestaan konkretisoin hallinnollisen politiikan toteutumista 
kulttuuripolitiikassa sekä sitä, miten erilaisia kulttuuripolitiikan tavoitteita 
konkreettisesti edistetään. Keskeinen lähtökohtani on, että kulttuurihallinnon 
virkakunta käyttää politiikkaprosesseissa omalta osaltaan merkittävää asiantun-
tijavaltaa: he ovat hallinnon ja kulttuurin asiantuntijoita ja pystyvät vaikutta-
maan politiikan agendaan, diskursseihin, sisältöön sekä poliitikkojen päätöksiin 
(Vestheim 2012, 538). 

3.1 Hallinnon ja hallinnollisten prosessien poliittinen analyysi 

Lähden analyysissani siitä, että valtio hallintokoneistoineen ei ole mikään yhte-
näinen, neutraali ja rationaalinen koneisto (ks. esim. Gramsci 1982), vaan julkisen 
kulttuuripolitiikan toteutukseen osallistuvat erilaiset toimijat monenlaisine in-
tresseineen. Kuten Sari Karttunen (2012) on omissa tutkimuksissaan kuvannut ja 
analysoinut, myös hallinnon sisäiset ja hallinnonalojen väliset institutionaalisen 
politiikan kysymykset ovat olennaisia kulttuurihallinnon toiminnassa. Taidejär-
jestelmän ohjausta tutkineen Jarmo Malkavaaran (1989) mukaan virkakunnan si-
säiset kamppailut kytkeytyvät erityisten suhteiden myötä ohjattavien järjestel-
mien sisäisiin valtataisteluihin. Erilaiset poliittiset, sosiaaliset, ideologiset ja es-
teettiset arvot vaikuttavat myös virkakunnan toiminnassa (esim. Vestheim 2012). 
Myös eri hallinnon haaroilla ja virkakunnalla on niin omia etujaan ja intressejään 
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kuin toisistaan poikkeavia näkemyksiä (Berntdson 2003, 253; myös Peters 2018a, 
22). 

Parlamentaarisen demokratian ideaalimallissa Suomen eduskunta on myös 
kulttuuripoliittisissa asioissa poliittisen vallankäytön keskeinen ”tila” (ks. Palo-
nen 2008), jossa tehtyjen päätösten ja poliittisen agendan luomisen jälkeen asiat 
siirtyvät toimeenpanovallan toteutettavaksi käytännössä. Politiikkaprosessia li-
neaarisesti etenevänä hahmottavassa mallissa päätöksenteko (poliitikot) ja toi-
meenpano (hallinto) eroavat toisistaan peräkkäisinä vaiheina. Valtioneuvosto jä-
sentää poliittista päiväjärjestystä hallitusohjelmalla. Esimerkiksi hallitusohjel-
man ja eduskunnan poliittisten päätösten toimeenpanemiseksi ne pitää työstää 
konkreettisiksi politiikkatoimiksi (policy), joita sitten toteutetaan esimerkiksi eri-
laisten ohjelmien, hankkeiden ja projektien muodossa. Näin ajateltuna kulttuuri-
politiikan poliittinen ohjaus on erityisesti hallituksen ja eduskunnan valintoja po-
liittisesti edistettävistä tavoitteista. Jokaisen hallinnonalan johdossa poliittisesti 
vastuunalainen ministeri vastaa hallitusohjelman toteuttamisesta ja muista pää-
töksistä. Voikin sanoa perinteisen näkemyksen kulttuurihallinnon roolista suh-
teessa poliitikkoihin ja puolueisiin korostavan virkakuntaa kulloisenkin hallituk-
sen poliittisten arvojen omaksujana ja tavoitteiden toimeenpanijana (esim. Kan-
gas 2001, 66). 

Tällaista lineaarista ymmärrystä politiikan teosta esimerkiksi Eleanora Bel-
fiore (2022, 299) kritisoi: jotta voisimme todella ymmärtää, miten kulttuuripoli-
tiikkaa tehdään, kuinka se välineellistyy ja miksi poliittisen diskurssin ja todelli-
suuden välillä on aukkoja, olisi kyseenalaistettava lineaarinen katsantokanta po-
litiikkaprosessiin ja kulttuuripolitiikan muodostamiseen. Kompleksinen politiik-
kaprosessi koostuu jännitteistä, ristiriitaisuuksista ja erilaisten toimijoiden näkö-
kulmista (Wyatt & Trevena 2020). Poliittiset toimenpidelinjat politiikkavälinei-
neen eivät synny historiattomasti tai valmiina esimerkiksi hallitusohjelmissa tai 
eduskunnassa; ne eivät ilmene poliittisessa järjestelmässä valmiiksi käsitteellis-
tettyinä ja määriteltyinä, vaan valintaan ja käyttöön linkittyy omaa politiikkaansa 
(ks. esim. Peters 2002). Politiikka ei ole tällöin vain ja ainoastaan tiettyjä instituu-
tioita ja noiden instituutioiden toimia (esimerkiksi eduskunnan päätöksiä), 
vaan ”jotain, joka sijaitsee vallan käyttöön liittyvien periaatteiden ja käytäntöjen 
välillä” (Pirnes 2008, 30). Kun ymmärrämme politiikan myös muualla kuin poli-
tiikalle varatulla areenalla tapahtuvana toimintana (esim. Häikiö ja Leino 2014; 
Palonen 2008) virkakunnan rooli politisoituu lähes väistämättä. Valta ei näin ol-
len sijaitse staattisesti yhdessä paikassa (esimerkiksi eduskunnassa), vaan tosi-
asiallista valtaa käytetäänkin aina institutionaalisten ja muodollisten rakenteiden 
ohi (Murto 2014, 34; Box 2018, 2).  Tähän liittyen Claus Offe kritisoikin (2009, 558) 
tavanomaista tapaa esittää poliittinen päätöksenteko ja politiikkatoimet ja -linjat 
erillisinä ja peräkkäisinä toimintoina, vaikka todellisuudessa vallan hankkimi-
nen ja -käyttö on kietoutunut prosessin eri vaiheisiin.  

Seuraavassa avaan keskustelulla virkakunnan ohjausvallasta ja ohjausväli-
neistä tarkemmin sitä, miten asiantuntija- ja virkakunnan toiminnan poliittisuus 
muodostuu.  
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3.2 Virkakunnan valta ohjauksessa 

Viranhaltijoiden valta on suomalaisen hallinnon keskeinen piirre jo autonomian 
ajalta (esim. Vartiainen ym. 2021, 24), ja virkakunnan merkitys oli myös hyvin-
vointivaltion rakentamisessa keskeinen esimerkiksi komitealaitoksen myötä 
(Joustie ym. 2015, 175). Viranhaltijoiden keskeistä roolia kulttuuripolitiikan toi-
meenpanossa esimerkiksi strategioiden, budjettien ja lainsäädännön valmisteli-
joina on toki analysoitu aiemminkin (ks. esim. Vestheim 2012). Kulttuuripolitii-
kan hallinnollisten toimintalinjojen ja politiikkatoimien poliittisuus avautuukin 
problematisoimalla jaottelua poliitikoista toiminnan päämäärien asettajina ja vir-
kakunnasta niiden toteuttajina (ks. myös Keränen 2014).  

Virkamiesvaltaa tutkinut Eero Murto (2014, 36) huomauttaakin, kuinka ny-
kyisten suomalaisten ministeriöiden todellisuudessa Max Weberin ideaali viran-
haltijoista rationaalisina ja neutraaleina, poliitikkojen tekemien päätösten toi-
meenpanijoina68 on käytännössä mahdoton ajatus. Poliittista päätöksentekoval-
taa ja julkista hallintoa ei voida erottaa toisistaan yksiselitteisesti vallankäytölli-
sestä näkökulmasta. Poliitikot, kuten kulttuuriministerit, vaihtuvat ja joutuvat 
perehtymään hallinnonalansa asioihin varsin lyhyessä ajassa, mutta viranhaltijat 
pysyvät: viranhaltijoiden valtaa kasvattavat paitsi yli hallituskausien ulottuvat 
valmisteluvastuut, myös tekninen ja tiedollinen ylivertaisuus useassa asiakoko-
naisuudessa. Poliitikoilla ei välttämättä ole tietoa tai ymmärrystä politiikasta, 
josta ovat päättämässä, eikä myöskään aikaa hallinnoida kyseistä politiikkaa (Pe-
ters 2018a, 20). Muodollisesti virkakunnan tehtävä on kulttuuripolitiikassakin 
asioiden valmistelu ja toimeenpano. Virkakunnan tosiasiallinen vallankäyttö ja 
vaikutusvalta voi kuitenkin olla joskus jopa ylivertaista poliitikkoihin nähden, 
vaikka muodollista valtaa poliittisiin päätökseen ei juuri olisikaan (Murto 2014, 
37). Häyrynen (2015, 62) on kuvannut, miten virkakunnan valta myös kulttuuri-
asioissa voi muodostua paljon säädettyä suuremmaksi hallintomekanismeihin 
kytkeytyvän pääoman ja hiljaisen tiedon takia. Asemansa vuoksi he pystyvät 
tuomaan asioita poliittiselle agendalle hallintoprosessien eri vaiheissa, ja heillä 
on jopa ”hyvät mahdollisuudet ohjata poliittista toimintaa” (Murto 2014, 12). 
Käytännössä myös kulttuuripolitiikassa byrokraattien ja muiden eksperttien 
suhde poliitikkoihin voi olla jopa hallitseva, mikä saattaa muodostua demokra-
tian kannalta ongelmalliseksi (Vestheim 2007). 

Suurin osa ministeriöiden tehtävistä on lähtökohtaisesti rutiiniluontoisia, 
eikä poliitikoilla ole niihin juuri sanomista hallituskoalitioista ja ministeristä riip-
pumatta. Jotkin linjaukset hallinnollisissa asioissa tai avustuspäätöksissä voivat 
muuttua, mutta koska tällaisia asioita on vuosittain useita satoja, ei poliitikkojen 

 
68 Poliittinen päätöksentekovalta ja julkinen toimeenpanovalta ovat weberiläisyydessä lähes 
erillään: Poliitikot, jotka eivät ole virkakuntaa, tekevät poliittiset päätökset, jotka virkakunta 
sitten toimeenpanee. 
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käsi pysty niihin kaikkiin yltämään. (Murto 2014, 12.) 69 Viranhaltijoilla eli hallin-
nolla on yliote niin kauan kuin jokin asia nostetaan selkeästi poliittiselle agen-
dalle poliitikkojen vallankäytön kohteeksi (emt., 293). Kuten kuvasin artikke-
leissa III ja IV, monista kulttuurin rahoitusmuodoista ja -välineistä on parasta tie-
toa yksittäisillä viranhaltijoilla. Nousiaisen mukaan (1998, 268) ministeriöissä on-
kin nähtävissä runsaasti ”faktillista delegointia”, millä tarkoitetaan menettelyä, 
jossa ministeri vain nopeasti allekirjoittaa asiakirjat ilman syvempää perehty-
mistä itse asiakysymyksiin, asiallisen vastuun ratkaisusta jäädessä valmistelusta 
huolehtineelle viranhaltijalle. Esimerkiksi monien taiteen ja kulttuurin määrära-
hojen ja niiden toimeenpanon kohdalla on lakisääteisyydestä huolimatta paljon 
harkintavaltaa ja harkinnanvaraisuutta (Rautiainen 2012). Se tarkoittaa viranhal-
tijoilla keskeisinä talousarvion toimeenpanijoina olevan runsaasti poliittista peli-
varaa ja valtaa suhteessa esimerkiksi eduskuntaan kulttuuripolitiikaksi rajatun 
politiikka-alueen (vrt. Palonen 2003) puitteissa.  

3.3 Politiikan ohjausvälineet ja -käytännöt vallankäyttönä valti-
ossa 

Ohjaus kytkeytyy keskeisesti politiikan ja hallinnon väliseen suhteeseen, jossa 
poliittisen päätöksenteon jälkeen hallintoa ohjataan toteuttamaan politiikka ha-
lutulla tavalla (Oulasvirta ym. 2002, 16). Kuten yllä kuvasin, tässä tarkastelen oh-
jausta hallinnon sisäisestä näkökulmasta sekä nimenomaisesti hallinnon vallan-
käyttönä. Suhtaudun kriittisesti lineaariseen näkemykseen politiikkaprosessista, 
päätöksenteosta ja toimeenpanosta. On hankalaa jakaa päätöksentekoproses-
seja ”selkeästi politiikkaan ja hallintoon tai päätöksentekoon ja toimeenpanoon. 
Sen sijaan monenlaiset toimijat tekevät päätöksiä ja niiden sovelluksia monissa 
prosessin vaiheissa hallinnon eri tasoilla.” (Keränen 2014, 3.) 

3.3.1 Ohjausvälineet vallankäytön tekniikoina 

Kaikki ohjaaminen tähtää siihen, että ohjauksen kohde toimisi ohjaavan tahon 
toivomalla tavalla (Lundquist 1987; 1992 Vartiaisen ym. 2021, 41 mukaan). Mikä 
oleellista, politiikan välineet ovat sekä yhteiskunnallisia että teknisiä, ja ne orga-
nisoivat julkisen vallan suhdetta välineiden kohteiden kanssa. Ohjausvälineiden 
kautta voikin päästä kiinni valtiolliseen politiikkaan. Välineet eivät ole pelkäs-
tään neutraaleja käytännöllisteknisiä keinoja vaan keskeisesti yhteydessä hallin-
taan ja vallankäyttöön valtiossa. Politiikkavälineet liittyvät läheisesti 

 
69 Opetus- ja kulttuuriministeriön kulttuurinhallinnon viranhaltijan kommentti Iltalehdelle 
kuvasikin kiinnostavasti virkakunnan vallankäytöstään ja politiikan roolista julkisuuteen 
antamaa käsitystä (ks. artikkeli III): ”Meillä ei ole politiikkaa valtionavustuksissa kuin silloin, 
jos eduskunta on päättänyt jotakin…”. Tässä ”politiikka” viittaa siis esimerkiksi eduskunnan 
valtiovarainvaliokunnan sivistys- ja tiedejaoston tekemiin talous- ja budjettipäätöksiin. His-
toriallisesti muodostuneiden ja monesti rahallisesti myös suhteellisen pienehköjen kulttuu-
rin rahoituskanavien ja avustusmuotojen asemasta ei käydä tietenkään jatkuvasti julkista 
keskustelua esimerkiksi eduskunnassa. 
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valtasuhteisiin ja legitimiteetin, politisoitumisen ja epäpolitisoitumisen dyna-
miikkaan. (Lascoumes ja Le Gales 2007; Namian 2020.) 

Vedung ja Bemelmans-Videc (1998) kuvaavat ohjausvälineissä olevan kyse 
poliittisesta vallankäytöstä. Ne ovat poliittisen vallankäytön tekniikoita, joilla jul-
kinen valta pyrkii hankkimaan itselleen tukea ja kannatusta (legitimaatio) ja vai-
kuttamaan yhteiskunnassa (vaikutusten tuottaminen). Välineiden valinnat lin-
kittyvät aina yleisempiin tietyn politiikkasektorin ja koko valtion poliittisiin ja 
hallinnollisiin strategioihin. Lisäksi ohjausvälineiden vaikutusvalta ja määräys-
voima riippuu niiden sisältämästä pakottamisen asteesta. (Emt. 249–250.) Politii-
kan ohjausvälineissä on kyse hallitsemisesta; suhteesta hallitsevan (ohjaavan) ja 
hallittujen (ohjattujen) välillä; kaikissa ohjausvälineissä tiivistyy tietoa niin yh-
teiskunnallisesta hallinnasta kuin tavoista toteuttaa sitä. Välineet väistämättä al-
kavat suosia tiettyjä toimintoja sekä intressejä sulkien toiset pois. (Lascoumes ja 
Le Gales 2007.) 

Kuten myös artikkeleissa II ja III kuvataan, politiikan ohjausvälineiden lä-
hestymistapa antaakin erään vaihtoehdon ylittää rajanveto hallinnollisen “poli-
cyn” ja aktiivisen ”politiikan” välillä (vrt. Palonen 2003). Peters (2002) on kuvan-
nut politiikan ohjausvälineisiin, niiden valintaan, muotoiluun ja käyttämiseen si-
sältyvää politiikkaa. Hänen lähtökohtansa on kriittinen suhtautuminen erityi-
sesti esimerkiksi taloustieteissä yleiseen politiikkavälineiden kuvaamiseen ratio-
naalisena, teknisenä ja lineaarisena prosessina. Politiikkavälineiden käyttöönotto 
ja valinta ei ole neutraali, tekninen toimenpide, vaan kyse on syvällisesti poliitti-
sista valinnoista. Välineen valinta on usein poliittisen taistelun ja poliittisten dis-
kurssien keskiössä. Politiikkavälineiden käyttäminen ja valinnat perustuvat kult-
tuurisiin normeihin ja ideologisiin asetelmiin. Valinnoissa jotkut toimijat ja jotkut 
näkökulmat saavat etulyöntiaseman sen suhteen, miten politiikkaa edistetään. 
Kyse on siitä, että ”poliittisen toiminnan” ja ohjausvälineitä sisältävän politiikka-
linjan suhde ei ole suoraviivainen; politiikanlinjan muotoilussa ja toimeenpa-
nossa on kyse eri tavoin ilmenevästi poliittisesta toiminnasta. Ohjausvälineiden 
valinnat synnyttävät poliittista toimintaa ja aiheuttavat poliittisia seurauksia. 
Toisaalta poliittiset tekijät vaikuttavat välineiden valintaan ja viime kädessä po-
litiikan toimeenpanoon. (Emt. 552–564.) 70   

Byrokraattisen järjestelmän perinteiset ohjauskeinot ovat säädös- ja budjet-
tiohjaus (Nousiainen 1998, 276). Vartiainen ym. (2021, 41–43) esittelevät suoma-
laisen valtionhallinnon ohjausjärjestelmän kuvauksessaan erilaisia ohjauksen 
ryhmittelyjä.71 Ohjauskeinot koostuvat yksinkertaisesti esitettynä normi- ja sää-
dösohjauksesta (lait ja asetukset), resurssi- eli talousohjauksesta (budjetit, määrärahat 
ja tulosohjaus) sekä informaatio-ohjauksesta (hallinnolliset strategiat, ohjeistukset, 

 
70 Keskeisiä politiikkavälineiden politiikan vaikuttimia ja tekijöitä ovat esimerkiksi intressit, 
ideat ja ideologiat, yksilöt, instituutiot ja kansainvälinen vaikutus. (Peters 2002, 555–559). 
Näihin teemoihin ei tässä yhteydessä voida yksityiskohtaisesti mennä. 
71 Välineet voidaan luokitella lukuisin eri tavoin (ks. Salomon 2002; Vedung 1998; Vartiainen 
ym. 2021; Lascoumes & Les Gales 2007). Vedungin (1998, 30) yksinkertaisessa luokituksessa 
instrumentit jaetaan sääntelyyn (regulation), taloudellisiin keinoihin (economic means) ja infor-
maatioon (information). Kansanomaisesti Vedung puhuu kepistä, porkkanasta ja saarnaami-
sesta vallankäytön perusvalintoina. 
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vertailutieto ym.). Perinteisen kolmijaon lisäksi suomalaisen valtiohallinnon ke-
hittämisessä on ollut viime vuosina painopisteenä erityisesti hallitusohjelmaan 
linkittyvä strateginen ohjaus, joka kehittyi tulosohjauksen rinnalla jo 1990-lu-
vulla.72  Strateginen ohjaus perustuu lähtökohtaisesti hallitusohjelman tavoittei-
siin ja hallituspolitiikan vaikuttavuuden edistämiseen: koko julkisen hallinnon 
tulisi omaksua laajat hallitusohjelmatavoitteet ja ohjautua niiden perusteella. 
Myös strateginen ohjaus perustuu pääosin muihin politiikan välineisiin, etenkin 
tulosohjaukseen. Informaatio voi olla itsessään politiikkaväline, mutta voi toimia 
myös informaatioina politiikkavälineistä yleensä.  Kaiken kaikkiaan ei ole edes 
olemassa mitään yksiselitteistä tai yhdenmukaista ohjauskeinojen jaottelua sel-
keine suhteineen ja määrittelyineen. 

Oleellista on, että käytännössä välineitä käytetään ”paketoituna” erilaisiksi 
yhdistelmiksi (Vedung 1998). Esimerkiksi tulosohjaus on kiinteässä yhteydessä ta-
loussuunnitteluun, ja sillä pyritään kaikkien muiden ohjauskeinojen integraati-
oon (Vartiainen ym. 2021). Valtion talousarvioprosessi on linkitetty tulosohjauk-
seen. Tulosohjaus on jo 1990-luvulta harjoitettu läpileikkaava talousohjauskeino, 
joka pohjautuu hallitusohjelmaan sekä valtion talousarvioon ja toteutuu ohjaa-
van ministeriön ja ohjattavan viraston välisessä tulossopimuksessa. Valtion ta-
lousarviossa annetaan virastoille määräraharaamit ja tulossopimuksessa eritel-
lään tarkemmat vaikuttavuus- ja tuloksellisuustavoitteet. Taloudellinen ohjaus 
liittyy yleisemmin keskusteluihin julkisen politiikan tuottavuudesta ja tehokkuu-
desta. Valtiontalouden kehysmenettely/kehysbudjetointi erityisenä valtion ra-
hankäytön kontrolloimisen muotona on myös syytä mainita (ks. lisää luku 4.5). 
Hallitus päättää vaalikauden alussa vaalikauden kehyksestä eli valtion budjetin 
menojen katosta. Julkisen talouden suunnitelma toimii ohjenuorana eri hallin-
nonalojen talousarviovalmistelulle.73  

3.3.2 Mitkä ovat kulttuuripolitiikan ohjausvälineet? 

Myös kulttuuripolitiikassa keskeinen kysymys on, millaisia politiikka- ja ohjaus-
välineitä tulisi hyödyntää politiikan konkretisoimisessa käytännön toteutukseksi 
ja vaikutusten aikaansaamiseksi (esim. Duelund 2003; Throsby 2010; Gray 2015; 
Rosenstein 2021). Valtiollisen kulttuuripolitiikan tavoitteita toteutetaan erilaisilla 
ohjelmilla, hankkeilla, hallinnon alan ohjauksella ja toiminnan rahoituksella. Po-
litiikan toteutukseen osallistuvat monet eri toimijat. Ylintä kulttuuripoliittista 
lainsäädäntövaltaa käyttää eduskunta. Eduskunnan kulttuuripoliittinen rooli tu-
lee esiin myös vuosittaisten talousarvioiden ja valtion budjetin käsittelyssä. 

 
72 Strategisessa ohjauksessa pyritään hallitusohjelman vahvistamiseen erilaisilla ohjelmilla ja 
hankkeilla. Tästä on taide- ja kulttuuripolitiikassa esimerkkinä Juha Sipilän hallituksen stra-
tegisen ohjelman ns. kulttuurin kärkihanke, jossa pyrittiin vahvistamaan kulttuurin hyvin-
vointivaikutuksia lisäämällä taiteen ja kulttuurin tarjontaa ja käyttöä osana sosiaali- ja ter-
veydenhuollon palveluita (ks. Jakonen & Lahtinen 2019 sekä Laitinen ym. 2020). Tätä koko-
naisuutta analysoidaan tarkemmin artikkelin III yhteydessä sekä erillisellä kuvaksella sen 
toteutuksesta. Toimin itse kulttuurin kärkihankkeen arvioijana Kulttuuripolitiikan tutki-
muskeskus Cuporessa vuosina 2016–2018. 
73 Ks. Valtiovarainministeriö: Valtiontalouden kehykset. https://vm.fi/valtion-talouden-ke-
hykset (haettu 11.9.2022). 

https://vm.fi/valtion-talouden-kehykset
https://vm.fi/valtion-talouden-kehykset
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Eduskuntaohjauksen näkökulmasta kulttuurin hallintavälineiden joukko on 
laaja, ja käytössä ovat erilaisten politiikka-alueiden suorat ja epäsuorat keinot eri-
tyisine välineineen. Kulttuuria edistetään ja ohjataan esimerkiksi talous- ja vero-
politiikalla, innovaatiopolitiikalla sekä ympäristöpolitiikalla.74 Valtioneuvostolla 
eli hallituksella ministeriöineen on puolestaan toimeenpanovalta. Hallitusohjel-
masta on tullut yhä keskeisempi valtioneuvoston poliittisen ja strategisen oh-
jauksen väline (Mykkänen 2017).  

Analyysini kohteena olevan hallintosektorin eli tässä tapauksessa OKM:n 
organisaation näkökulma ohjauskeinoihin on rajoitetumpi. Kulttuurihallinnoilla 
on kuitenkin kaiken kaikkiaan käytössään suuri joukko erilaisia välineitä, joilla 
ohjata politiikkasektorin toimijoita painottamaan toiminnassaan tiettyjä piirteitä. 
Ohjausvälineet ovat todellisuudessa erittäin monimutkaisia yhdistelmiä, jotka si-
sältävät erilaisia elementtejä, kuten esimerkiksi välineitä toteuttavan organisaa-
tiorakenteen (Salomon 2002, 20). Kulttuuripolitiikan tutkija Carole Rosenstein 
(2021) erotteleekin byrokraattisen organisaation ja politiikkavälineet hallinnon 
kahdeksi eri ulottuvuudeksi. Hän korostaa kriittisessä analyysissaan ns. kulttuu-
ripolitiikan ”arkkityypeistä” (ks. Chartrand and McCaughey 1989; Cummings 
and Katz 1987), kuinka kulttuuripolitiikan byrokraattiset ja organisatoriset ra-
kenteet eivät tosiasiassa kulje käsi kädessä politiikkavälineiden kanssa. Järjestel-
mät ovat todellisuudessa erilaisia ideaalimalleja monimuotoisempia.75  

Opetus- ja kulttuuriministeriöllä on käytössä strategia-, tulos-, resurssi-, 
normi- ja informaatio-ohjauksen keinoja. Resurssiohjaus tapahtuu valtion talous-
arviossa, valtionavustuksilla ja -osuuksilla. Normiohjaus toteutuu soveltamalla 
ja kehittämällä toimialan lainsäädäntöä. Informaatio-ohjauksessa keskeisiä ovat 
toimialastrategiat sekä toiminta- ja muut ohjelmat. Osaan toimijoista, kuten Tai-
teen edistämiskeskukseen, ministeriöllä on suora tulosohjaussuhde. 1990-luvulla 
vakiinnutetulla ja useita kertoja uudistetulla tulosohjauksella on nykyään kiinteä 
yhteys hallitusohjelman toimeenpanoprosessiin sekä talouden ja toiminnan 
suunnitteluprosesseihin. OKM on pyrkinyt ottamaan ohjausvälineiksi myös eri-
laisia neuvottelu-, verkosto- ja arviointiohjauksen menetelmiä.  

Kuten kuvasin yllä luvussa 2.2., julkishallinnon periaatteiden, vaiheiden ja 
ohjaustapojen sekoittumista, myös OKM:n KUPO-strategiassaan (2017, 33) ku-
vaamat ohjauskeinot ovat ymmärrettävästikin kokoelma erilaisista julkishallin-
non paradigmoista: perinteisen julkishallinnon ohjauskeinoja (lait, säädökset ja 
resurssit), erityisesti NPM:stä ponnistavia keinoja (informaatio, tulosohjaus) sekä 
uudempaa hallinta-ajattelua ilmentävää dialogisuutta ja yhteiskehittämistä toi-
mialan kanssa. Seuraavassa nelikentässä kulttuuripolitiikan ohjauskeinot on yh-
distetty luvussa 2.2. kuvattuun ohjausjärjestelmän ja -periaatteiden yleiseen ke-
hitykseen hyvinvointivaltiosta hallinta-ajatteluun ohjauksen pakottavuuden mu-
kaisesti (kuvio 2). 

 
 

74 Throsby (2010) jaottelee laajemmasta taloustieteellisestä näkökulmasta kulttuuripolitiikan 
välineet finanssi-, sääntely-, teollisuus-, työmarkkina- ja kauppapolitiikkaan. 
75 Valtioiden kulttuuripoliittiset järjestelmät eivät suoraan istu mihinkään yksittäisiin mal-
leihin. Esimerkiksi Hillman-Chartrandin ja McCaugheyn klassista jaottelua voi pitää analyy-
sia edistävänä karikatyyrina. 
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Mukailtu Roininen 2012, 34 perusteella. 

KUVIO 2 Taide- ja kulttuuripolitiikan ohjausvälineet.  

 

3.3.3 Kulttuuripolitiikan rahoituksen ja ohjauksen strategisoiminen  

Osa-artikkelissa IV analysoitu valtion rahoitus on eräs keskeisimmistä kulttuuri-
politiikan määrittäjistä ja toimeenpanon välineistä, ja rajoitetusta näkökulmasta 
kulttuuripolitiikka ilmeneekin nimenomaan erilaisina taiteen ja kulttuurin rahoi-
tusvälineinä tietyssä yhteiskunnassa tiettynä historiallisena hetkenä (Duelund 
2008). Tähän viitataan kotimaisessa keskustelussa tavallisesti puhumalla ”val-
tion taide- ja kulttuuribudjetista”, jolloin yleensä tarkoitetaan juuri valtion ta-
lousarvion lukua 29.80. ”Taide ja Kulttuuri”. 76 Opetus- ja kulttuuriministeriö ku-
vaa verkkosivustollaan taide- ja kulttuuripolitiikan perustan sen rahoituksen 
kohdentumisen perusteella (ks. OKM: Kulttuurin ja taiteen rahoitus ja ohjaus) 
eritellen esimerkiksi taidelaitosten ja museoiden valtionosuusjärjestelmän, taitei-
lija-apurahat ja harkinnanvaraiset valtionavustukset. Rahoituksen suhteesta 
kulttuuripoliittisiin tavoitteisiin ja prioriteetteihin on pantava merkille 

 
76 Ks. esim. Valtiovarainministeriö: valtion talousarvioesitykset. https://budjetti.vm.fi/in-
dox/index.jsp.  Tällöin voidaan etsiä virallisen kulttuuripolitiikan alaa rahoituksen ja muun 
ohjauksen limittymisen kautta. 

https://budjetti.vm.fi/indox/index.jsp
https://budjetti.vm.fi/indox/index.jsp
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Heiskasen ym. (2005, 37) huomautus siitä, miten osa prioriteeteista on rahoitus-
järjestelmiin ”sisäänrakennettuja” ja osa puolestaan ilmaistaan yksittäisissä ra-
hoituspäätöksissä. Edellisestä esimerkki on valtionosuusjärjestelmä ja taiteilija-
tuki, jälkimmäisestä puolestaan kulttuuripolitiikalle keskeinen harkinnanvarai-
nen tuki. Järjestö-, yhdistys- ja kansalaistoiminnan kuin myös yritystoiminnan77 
tukemisessa OKM:ssa nojataan nimenomaan harkinnanvaraisiin valtionavustuk-
siin ja niihin liittyvään informaatio-ohjaukseen. Toimintaan ja hankkeisiin tarkoi-
tetut harkinnanvaraiset valtionavustukset ovat jo vuosikymmeniä olleet keskei-
nen kulttuuripoliittinen ohjailuväline (Oesch 2004).  

Harkinnanvarainen rahoitus muodostaa edelleen suuren osan kulttuuripo-
litiikan resurssiohjauksesta. Yli puolet koko taide- ja kulttuuripolitiikan sektorin 
määrärahoista on jaettu harkinnanvaraisina valtionavustuksina ja apurahoina. 
Karttunen havainnollistaa (2015, 117) kuinka pyrkiessään avustuspolitiikan tu-
loksellisuuteen ja toteuttamaan kulttuuripolitiikalle asetettuja tavoitteita minis-
teriö pyrkii ohjaamaan tahoja, jotka eivät ole osa julkishallintoa tai suorassa tu-
losohjaussuhteessa ministeriöön ja joilla voi olla aivan toisenlaisia kulttuuripo-
liittisia painopisteitä sekä muita rahoittajia omine toiveineen. Tällaisessa tilan-
teessa vaikuttavuustavoitteiden toteuttaminen sekä myös niiden saavuttamisen 
arviointi on haastavaa. Aivan kuten Clive Gray (2008, 218) on tuonut ilmi, valtion 
hallinnon ja keskusvallan on käytännössä mahdotonta kulttuuripolitiikan kaltai-
sella sektorilla varmistaa, että sen tavoittelemat aikeet ja tulokset välttämättä to-
teutuisivat yhteiskunnassa ja kulttuurin kenttien toiminnassa. 78 

Harkinnanvaraista tukea säätelevä yleinen valtionavustuslaki säädettiin 
vasta vuonna 200179 (ks. Valtionavustuslaki). Lailla haluttiin edistää hyvää talou-
denhoitoa harkinnanvaraisten avustusten myöntämisessä, käyttämisessä ja val-
vonnassa. Pyrkimyksenä on ollut osana hyvää taloudenhoitoa valtion varojen ta-
loudellisesti tehokas käyttö ja eduskunnan budjettivallan turvaaminen. Valtion-
avustuslaki sisältää säännökset valtionapuviranomaisen velvollisuuksista vaiku-
tusten arviointiin (36 §). Voi nähdä, että jo 1990-luvun tulosohjausuudistuksista 
lähtien on käyty keskustelua siitä, miten myös OKM:n valtionavustustoiminta 
toteuttaisi koordinoidummin ja tuloksellisemmin erilaisia politiikkatavoitteita 
(ks. Oesch 2004, 12). OKM on erityisesti 2000-luvun myötä ja valtionavustuslain 
voimaantulon jälkeen linjannut aiempaa vahvemmin valtionavustusten ole-
van ”instrumentteja, joilla toteutetaan ministeriön strategioita ja tulossuunnitel-
man tavoitteita” (emt., 18).  

 
77 Erityisesti koronapandemian vuoksi allokoidut erilaiset kriisituet ovat nostaneet uudella 
tavalla esille yritysten aseman kulttuuripolitiikan tukikohteena. Kriisitukien myötä OKM:n 
kulttuuripolitiikan tukien piiriin on tullut paljon aiempaa enemmän yrityksiä ja Taiken 
kautta toiminimiä. 
78 Julkiset politiikkatoimet (policy) eroavat toisistaan siinä, kuinka spesifiin tavoitteeseen toi-
minta tähtää, kuinka toteuttaja voi kontrolloida tulosten saavuttamista, ja kuinka tavoitteen 
saavuttaminen voidaan todentaa (Kettunen 2018). Terveydenhuolto on esimerkki kliinisestä 
toiminnasta, jossa tavoite on suhteellisen selvä, toimintaympäristö kontrolloitu ja toimivia 
menetelmiä voidaan osoittaa. Kulttuuripolitiikan alue sisältää paljon toimintaa, jota ei voida 
sitoa tarkasti etukäteen tiettyihin vaikutusodotuksiin tai tavoitteisiin.  
79 Tätä ennen avustuspäätöksiä tehtäessä on sovellettu vuonna 1965 annettua valtioneuvos-
ton päätöstä valtionavustuksia koskeviksi yleismääräyksiksi. 
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Ministeriöiden roolia onkin korostettu ylätason strategisessa suunnittelussa 
1990-luvulta alkaen osana strategisen valtion kehitystä ja rakenteellisia uudistuk-
sia (ks. seuraava luku 4). Strategisella ohjauksella sekä strategisen ohjauksen ja 
tulosohjauksen yhteistyöllä on sinänsä pitkä historia, ja niitä painotettiin Suo-
messa jo 1990-luvulla. Käytännössä kulttuuripolitiikkaan on omaksuttu erityi-
sesti 2000-luvun loppupuolella ja 2010-luvulla strategisen ohjauksen ja suunnit-
telun sekä esimerkiksi valtionavustustoiminnan strategisoimisen tavoitteita 
(esim. OKM 2009: OKM 2016). OKM on näiden yleisten kehityssuuntien mukai-
sesti koettanut kehittää nimenomaan 2010-luvulla strategisen suunnittelun jär-
jestelmäänsä ja tulosohjaustaan niin koko ministeriön tasolla kuin myös kulttuu-
ripolitiikan osaston kohdalla (ks. Uusikylä, Lähde & Lintinen 2021).80  

Ministeriöiden nykyisen roolin mukaisesti kulttuuripolitiikankin alueella 
on valmisteltu eräänlaisen informaatio-ohjauksen muotona strategioita, joilla oh-
jataan valmistelua ja pyritään sitouttamaan yhteiskunnan eri osapuolia yhteisiin 
tavoitteisiin. Virkatyönä valmistelluissa kulttuuripolitiikan strategioissa kuva-
taan hallituskaudet ylittäviä pitkän aikavälin vaikuttavuustavoitteita. Kuten esi-
merkiksi Taiteen edistämiskeskusta koskevassa tuoreessa arvioinnissa (Uusikylä 
ym. 2021, 23) todetaan, keskeinen alkusysäys taidetoimikuntajärjestelmän uudis-
tamiselle oli ministeriön valmistelema, vuoteen 2020 ulottunut kulttuuripolitii-
kan strategia. 

Ministeriön KUPO-osastolla on pyritty harjoittamaan tavoiteohjausta ja tu-
loskeskusteluja ohjauksen ja seurannan välineenä myös sellaisten strategisesti 
tärkeiden avustettavien toimijoiden suuntaan, jotka eivät ole virastojen tapaan 
suoraan tulosohjauksen piirissä. Ohjaus pyrkii yhdistämään kulttuuritoimijoi-
den tavoitteet kulttuuripolitiikan strategian ja hallitusohjelman tavoitteisiin. Ta-
voiteohjaus on muistuttanut kevennettyä tulosohjausta, jossa keskustellaan ta-
voitteista ja kartoitetaan toteuttamisen mahdollisuuksia, mutta ei tehdä erikseen 
tulossopimuksia kuten tulosohjattavien tahojen kanssa. Kuten Karttunen (2015, 
118) kuvaa, 2010-luvulla KUPO-osastolla on puhuttu ”...neuvottelevasta tai dia-
logisesta ohjauksesta. Vuorovaikutus rahoittajan ja rahoitettavan välillä voi kui-
tenkin siirtää valtionavustustoimintaa suoran ohjauksen suuntaan, vaikka valti-
onavustukset on perinteisesti ymmärretty epäsuoran, etäisyyttä ottavan ohjauk-
sen lajiksi. Toimittaessa itsenäisten kansalaisyhteiskunnan toimijoiden tai kun-
tien kanssa tilanne on herkkä.” Tällä hetkellä tavoiteohjaus on tarkoitus lakisää-
teistää kansallisten taidelaitosten osalta niitä koskevassa rahoituslaissa.81 

Koska kulttuuripolitiikan ohjaus ja välineiden käyttö tapahtuu aina jossa-
kin laajemmassa kontekstissa kuin ”sektorin sisällä”, luon seuraavassa kehyksen, 
jossa tarkastella ja vetää yhteen myös kulttuuripolitiikan hallinnollista politiik-
kaa ja vallankäytön kysymyksiä suhteessa valtion – ohjausta kehystävän polityn 
– hallinnan muutoksiin. Käyn keskustelua suomalaisen hyvinvointimallin 

 
80 Esa Pirnes (2008, 27) kuvaa ”strategisen” suunnittelun ja ajattelun tulleen, joskin ehkä 
enemmän retorisesti, erilaisine muotoineen ja käytäntöineen jo 1990-luvulla osaksi kulttuu-
rin edistämistä valtion ohjausideologian muutosten myötä. Esimerkiksi vuonna 2003 dele-
gointi- ja alueellistamistyöryhmä suositteli opetusministeriötä omaksumaan ”strategisen tie-
tojohtamisen periaatteen”. (OKM 2009, 10.) 
81 https://okm.fi/-/kansallisten-taidelaitosten-rahoitus-lakiin (haettu 5.10.2022.) 
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sellaisista keskeisistä muutoksista, joilla pääsen kiinni osa-artikkeleiden empi-
rian jäsentämiseen.  
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4 STRATEGISEN VALTION HALLINNOLLISEN PO-
LITIIKAN OSA-ALUEITA 

 
Tässä luvussa avaan valtiomuutoksista käytyä keskustelua tutkimukseni kan-
nalta relevanteista näkökulmista. Yksittäisten valtiomuutosta kuvaavien käsittei-
den paremmuuden82 analyysin sijaan puran seuraavassa sellaisia hallinnollisen 
politiikan kannalta relevantteja teemoja ja kehityskulkuja, joita valtion paradig-
man vaihdoksen sekä politiikan ja hallinnon suhteen muutosten alle on sijoitettu, 
oli puhe sitten ”kilpailu”-, ”valmentaja”-, tai ”strategisesta” valtiosta. Luon näin 
kehystä artikkeleissa tekemälleni taide- ja kulttuuripolitiikan ohjauksen ja sen 
poliittisuuden analyysille. Valitsen työhön sellaisia näkökulmia, jotka mielestäni 
kertovat ilmiöstä jotain olennaista ja sopivat eri aikoina ja erilaisilla aineistoilla 
rakentuneiden artikkeleideni empirian yhteyteen. Samalla pyrin kehittämään 
eteenpäin kulttuuripolitiikan parissa käytyä keskustelua sen uusimmasta ”vai-
heesta” (esim. Kangas & Pirnes 2015) ja tuomaan siihen omalta osaltani tuoreita 
uusia kulmia erityisesti hallinnon ja ohjauksen politiikan näkökulmista. Kilpai-
luvaltiosta ja siihen linkittyvistä teemoista on paljon kansainvälistä keskustelua; 
tässä kuitenkin hyödynnän suomalaisen kulttuuripolitiikan analyysissa nimen-
omaan Suomen viitekehystä koskevaa tutkimuskirjallisuutta. 

 
82 Tarkoituksenani ei ole yksityiskohtaisesti operationalisoida tiettyä käsitettä tai teoriaa ku-
vaamaan kokonaisuutena ja lopullisesti taide- ja kulttuuripolitikan kontekstia tai siten, että 
mittaisin kulttuuripolitiikan muutoksen astetta. Esimerkiksi ”kilpailuvaltion” kaltaisen ylei-
sen ja jopa abstraktin idean operationalisointi määrällisesti tarkasteltaviksi mittareiksi ei ole 
suoraviivaista. ”Kilpailuvaltio” on erityisesti talouspolitiikan käytäntöjä, talouden instituu-
tiota ja talouden toimijoiden työnjakoa koskeva kokonaisvaltainen ajatusmalli (ks. Sorsa 
2017), joka soveltuu vain rajallisesti analyysikehikoksi siinä mielessä kuin tässä tutkimuk-
sessa ollaan kulttuuripolitiikan ohjausjärjestelmän ja muutoksen politiikasta kiinnostuneita. 
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4.1 Suomalaisen valtion muutoksen käsitteet: kilpailua, valmen-
nusta ja strategisuutta 

Useissa tutkimuksissa Suomen valtion rakenteiden, instituutioiden ja poliittisen 
vallankäytön perustelujen muuttumista on kuvattu 1980-luvulla alkaneena ja 
1990-luvulla läpivietynä sekä edelleen 2000-luvulla jatkuneena ideologisena siir-
tymänä hyvinvointivaltiosta ”kilpailu- ja valmentajavaltioon” (esim. Heiskala & 
Kantola 2010; Kananen 2017; Moisio & Leppänen 2007; Yliaska 2014). Viimeisim-
pänä kehityksenä on nähty siirtymä ”strategiseen valtioon” (Elomäki, Kantola, 
Koivunen & Ylöstalo 2016). 83  Siihen, millä tavoin suomalainen hyvinvointivaltio 
on muuttunut, ei ole mitään yksiselitteistä tai yhdellä mittarilla mitattavaa vas-
tausta. Kehitys ja reformointi on ennemminkin jatkuvaa. Aivan kuten 1990-luvun 
lama, myös 2010-luvun finanssikriisiin pohjautuva talouskriisi aiheutti jälleen 
uusia muutospaineita hyvinvointivaltiomallille ja edisti – tietenkin myös jo aiem-
min alkaneita – valtion ja hallinnan muutoksia. Ne ilmenevät esimerkiksi tulok-
sellisuuden, strategisuuden ja tavoitteellisuuden painottamisena ohjausjärjestel-
missä ja politiikan tekemisen tavoissa (ks. myös Peters 2018a). 

Olen käyttänyt osa-artikkeleiden kehyksenä useita strategisen valtion hal-
linnollisesta politiikasta keskustelevia teoksia. Heiskala ja Kantolan (2010) valti-
ollista vallankäyttöä tarkastelleen analyysin mukaan suomalaisen ”valmentaja-
valtion” valtajärjestelmän eräs piirre on ollut kansainvälisesti, erityisesti yritys-
elämän piirissä kehitettyjen ja Suomessa hallinnollisesti omaksuttujen ja tuotet-
tujen ideoiden tunkeutuminen hallitsemaan yhteiskunnan monia instituutioita, 
myös politiikkaa. He erottelevat valmentajavaltion hallinnollisesti tuotetuiksi 
piirteiksi kilpailukyvyn korostamisen globaalina performanssina, poliittisen ideatuotan-
non heikentymisen erityisesti puolueiden osalta sekä hallinnollisen vallan vahvistu-
misen ja monimutkaistumisen. Viimeksi mainittu, eli hallinnollinen valta, avautuu 
esimerkiksi Yliaskan (2014) historiallisen analyysin kautta. Hän käsittelee suo-
malaisen yhteiskunnan ja talouden suuntaa muokannutta prosessia, jossa hyvin-
vointivaltiota muokattiin valmentajavaltioksi esimerkiksi tulosohjaus- ja valtionosuus-
uudistuksilla resurssivaltaa keskittäen ja keskushallintoa sekä virkakunnan valtaa vah-
vistaen. Elomäki ym. (2016) kuvaavat valtion ja hallinnan muutosten kiihtyneen 
Suomessa 2010-luvulla kohti strategista valtiota, joka korostaa tavoitteellisuutta, 
strategisuutta ja johtamista. Samaan keskusteluun kytkeytyen Mykkäsen (2017) 
teesi on erityinen vallan ”kaksoisliike” ja keskitetyn vallan paradoksi, jossa valta 
on samaan aikaan keskittynyt sitä hajautettaessa. Julkista hallintoa tarkastellaan 

 
83 Kuten esimerkiksi osa-artikkelissa I kuvaan, suomalaisen järjestelmän muutos on tulosta 
niin tietoisesta politiikasta kuin reagoinnista ulkoisiin muutospaineisiin. Taustatekijöinä val-
tiomuutokselle ja hyvinvointivaltion kriisille voidaan nähdä useat, eivät vain suomalaista 
hyvinvointimallia koskevat tekijät (Heiskala & Kantola 2010; Nygård 2015; Sorsa 2017; Sevä-
nen & Häyrynen 2018): hyvinvointivaltion talouskasvun ongelmat, talouskriisit, globaali kil-
pailu ja uusi taloudellinen järjestys vapaine pääomaliikkeineen, jälkiteollistuminen sekä Eu-
roopan alueellinen integraatio. EU:n ja euroalueen jäsenyys ovat tuoneet suomalaiseen mal-
liin uusliberaaleja kilpailuun kytkeytyviä piirteitä, jotka näkyvät esimerkiksi julkisrahoituk-
sen ja markkinasäätelyn rajoituksina. 
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tehokkuuden, taloudellisuuden ja vaikuttavuuden kriteerein, yhdistettynä poliit-
tisen ohjauksen ja ministerihallinnon vahvistamiseen (Murto 2014, 20–21). 

4.1.1 Talouslogiikka ja kilpailukyky valmennuksen ja strategisuuden taus-
tatekijöinä 

Kilpailuvaltion muodostumista ja sen vaikutusta kulttuuripolitiikkaan kuvaan 
artikkelissa I (ks. myös Sevänen & Häyrynen 2018, 19–20). 1990-luvun myötä suo-
malaisessa talous- ja yhteiskuntapolitiikassa tehty asteittainen muutos on tarkoit-
tanut myös hyvinvointivaltion idean poliittista uudelleen ajattelua ja konstruoin-
tia ja valtion uutta roolia yhteiskunnan kokonaisvaltaisen kilpailukyvyn edistä-
jänä (esim. Nygård 2015). Jos hyvinvointivaltio pyrki kesyttämään ja kotoista-
maan kapitalismin, kilpailuvaltion käsitteellä84 on korostettu kilpailun ja mark-
kinoiden ottamista itsestään selväksi sosiaalisen toiminnan organisoinnin perus-
taksi ja osaksi valtion hallintaa. Valtiovallan tehtäväksi on yhä enenevässä mää-
rin mielletty taloudellisen toiminnan ja kilpailukyvyn edistäminen. Markkinalo-
giikka ja kilpailu tunkeutuvat säätelemään mitä erilaisimpia politiikan sektoreita.  

Markkinoiden merkityksen kasvua hyvinvointipolitiikassa ovat jo pitkään 
ilmentäneet yritysmaailmasta peräisin olevat käsitteet, joiden varsinainen vilje-
lijä on politiikka ja hallinto. Diskursiivisesti tarkastellen poliittisessa puheessa 
käytettyjä avainsanoja ja -teemoja (Elomäki ym. 2016, 379; Hallberg & Martikai-
nen 2018) ovat olleet Suomessa esimerkiksi sellaiset käsitteet kuten joustavuus, 
tehokkuus, uudet kumppanuudet, tuloksellisuus, tuottavuus, kilpailukyky, kilpailu, kil-
pailuttaminen, osaaminen, innovaatiot ja strategia-ajattelu, yksilön valinta, tulokselli-
suus, evaluaatio, yksityistäminen ja ulkoistaminen. Tällaisten käsitteiden toistelusta 
tuli talouden ja kilpailukyvyn merkitystä korostavan kansallisen politiikan väli-
neitä. 1990-luvulta alkaen myös taide- ja kulttuuripolitiikan tutkimuksessa tar-
kasteltiin näistä ”uusliberaaleiksi” luonnehdittuja diskursseja (esim. Kangas 1999; 
ks. myös Pyykkönen & Stavrum 2018). 

Kilpailukyky on toiminut erilaisia politiikan sektoreita ja hallitusrintamia 
koonneena vallankäytön performanssina. Siitä muodostui kansallinen käsite, 
joka toimi poliittisen vallankäytön legitimointikeinona, intressejä kokoavana voi-
mana ja perustana valtiolliselle järjelle (Kantola & Kananen 2013). Kaikkien poli-
tiikan sektoreiden, sosiaali- ja kulttuuripolitiikka mukaan lukien, tuli 1990- ja 
2000-luvulta alkaen artikuloida toimintansa edistävän kansallista kilpailukykyä 
vaikuttaakseen poliittisesti relevanteilta kilpailtaessa valtiovarainministeriön 
hallinnoimista budjettivaroista (emt., 812).  Kilpailukyky on muodostanut kritee-
rin, jolla viime kädessä mitataan myös yhteiskuntapolitiikan alana toimivan kult-
tuuripolitiikan toimien merkitystä ja arvoa (Kangas & Pirnes 2015). Kuten 

 
84 Kansainvälisessä keskustelussa kilpailuvaltion ajatuksen esitteli ensimmäisten joukossa 
Philip Cerny (1990) kuvatessaan, kuinka valtioiden talouspolitiikat olivat muutoksessa yrit-
täessään vastata kansainvälisiin kehityskulkuihin. Cerny väitti kansainvälisen kilpailuky-
vyn edistämisen nousseen globaalisti valtiointerventioiden keskeiseksi tavoitteeksi. Cernyn 
teesinä oli, että poliittiset rakenteet, erityisesti valtiot, ovat avain politiikan muutosten ym-
märtämisessä. Politiikan arkkitehtuuri ei ollut siirtymässä kansallisvaltion ulkopuolelle, 
vaan valtiot muuttuvat hyvinvointivaltiollisesta mallista kohti ”kilpailuvaltiota”. (Ks. myös 
Häyrynen 2018 kilpailuvaltiokeskustelusta ja siihen liittyvistä lähteistä). 
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artikkelissa I tuon esiin, kulttuuripolitiikan kansallinen sävy voimistui uudelleen 
markkinavetoisuuden ja nationalismin yhdistelmässä. Kulttuuripolitiikka omak-
sui välineellisiä taloudellisia strategioita kansallisen kilpailukyvyn kasvatta-
miseksi luovan talouden projekteissa (ks. Häyrynen 2018, 171)85. Kilpailuvaltion 
voi nähdä myös tuoreemman strategisen valtion eräänlaisena esiasteena tai alku-
peräisenä tavoitteena. Kuten Koikkalainen (2017, 38) on kuvannut, yritysmäinen 
strategisuus ja kilpailukyky linkittyvät yhteen:  

Suuryritysten johtamiselle on ominaista mieltää maailma tai ”toimintaympäristö” 
strategisena kilpailuasetelmana, jonka pelaajat tavoittelevat suuruutta ja kykyä saa-
vuttaa voitto kilpailijoista. Politiikkaan siirrettynä ajatusmallia on kutsuttu kilpailuky-
kynationalismiksi… 

Taloudellisen diskurssin ja muiden strategisten käsitteiden muutokset ovat tär-
keitä välittäjiä globaalin talouden rakenteellisten muutosten ja kansallisvaltiol-
listen muutosten välillä (Jessop 2002). Kilpailukyky ei ole ollut vain ”diskurssi” 
vaan se linkittyy valtioiden instituutioiden ja toimintojen organisointiin ja muu-
tokseen. Esimerkiksi Yliaska (2014) on kuvannut historiallisesta näkökulmasta 
kilpailukyvyn nivoutumista myös valtion rakenteelliseen kehittämiseen. 1980-
luvun lopulla EVA:n visioissa ”valmentajavaltion”86 ydinaluetta oli ”yhteiskun-
nan ja sen jäsenten valmentaminen sovittamaan toimintansa rakenneuudistuk-
seen sekä muuttamaan sen kilpailueduksi”. Visioissa korostui koulutuksen, tie-
teen ja kulttuurin merkitys kansalaisen valmentajina globaaliin talouskilpailuun. 
Valmentajavaltiovisioinnissa keskeinen rooli oli myös julkisen sektorin markki-
noistamisessa NPM:n periaatteiden mukaisesti. Myös julkisesta sektorista alet-
tiinkin valmentajavaltiota rakentaneessa hallinnollisessa keskustelussa puhua 
kilpailukykytekijänä kiinnittämällä huomio sosiaalipolitiikan sijaan innovaatioi-
hin. (Emt. 24; 245–247.)  

4.1.2 Strategisen valtion hallinnollisen politiikan muotoutuminen ja osa-
alueet: kohti keskitettyä valtaa? 

Heiskala ja Kantola (2010) ovat analysoineet valmentajavaltion valtajärjestelmän 
vallankäytön elementtejä. Huomioista keskeisin kulttuuripolitiikan hallinnolli-
sen politiikan analyysini kannalta on eri teemoja yhteen sitova näkemys hallin-
nollisen vallan kasvusta ja monimutkaistumisesta, poliittisten kysymysten mää-
rittymistä hallinnollisten menettelytapojen ongelmiksi sekä hallinnollisesti tuo-
tettujen ideoiden merkityksestä. Ministeriöt ovat ottaneet aktiivisen poliittisen 

 
85 Tämä ei tietenkään tarkoita, että suomalaisen kulttuuripolitiikan kansallinen ulottuvuus 
näkyisi ainoastaan luovan talouden politiikassa, vaan sitä, että tämä ilmiö on kilpailuvalti-
olliselle ja taloudellistuneelle kulttuuripolitiikalle keskeinen toimintamekanismi. 
86 Valmentajavaltio oli alun perin Elinkeinoelämän valtuuskunnan (EVA) 1980-luvun lopulla 
lanseeraama käsite, jolla perusteltiin julkisen sektorin uudistuksia ja valtion roolia kansalais-
ten valmentamisessa sopeutumisessa muutokseen ja kansainvälistymiseen (Yliaska 2014, 
245).  
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roolin yli vaalien ulottuvan strategiatyön nimissä. (Heiskala & Kantola 2010, 124–
125; 143–146.) 87  

Suomalainen kulttuurihallinto on vuosikymmenten mittaan eri tavoin mo-
nimuotoistunut ja järjestelmän eräs keskeinen piirre on tunnetusti hajauttaminen 
ja kuntien merkittävä rooli (esim. Saukkonen 2021; Saukkonen & Ruusuvirta 
2012). Kansallisella keskushallinnolla on tosin ollut aina historiallisesti merkit-
tävä asema (esim. Kangas 2003). Hajauttaminen ja keskittäminen ovat jatkuvasti 
Suomen historiassa, ja kulttuuripolitiikassa, hakeneet keskinäistä suhdettaan 
(esim. Renko ym. 2021). 1960-luvun aikana vakiintuneessa hajautetussa suoma-
laisessa hallintajärjestelmässä on viime vuosikymmeninä keskitetty valtaa minis-
teriöille talous- ja tulosohjauksella, budjettikurilla ja strategisuudella (Yliaska 
2014; Murto 2014; Mykkänen 2017; ks. myös Sokka & Johannisson 2022).  Vaikka 
keskitetystä valtiojohtoisesta ohjauksesta olikin monella tavoin luovuttu ainakin 
teoriassa, valtion ohjauspolitiikassa keskusteltiin jälleen 2000-luvun alusta läh-
tien valtion ja ministeriöiden kyvystä poliittiseen ohjaukseen (esim. Oulasvirta 
ym. 2002).  Tavoitteena on yleisesti ottaen ollut hallinnon virtaviivaistaminen 
sekä valtioneuvoston ja ministeristön aseman vahvistaminen sekä ottaa käyttöön 
hallituksen ja ministeriöiden johtamista tukevia järjestelmiä tulosohjauksineen ja 
kehysmenettelyineen (Murto 2014). Yliaska (2014, 72–73; 518–530) on tulkinnut 
NPM:n olevan osa uusliberaalia valtiointerventionismia, jossa hajauttamisen ja 
keskittämisen välisessä pitkällisessä kamppailussa tehokkuus ja keskittäminen 
voittivat lähidemokratian. Nykyistä kehitystä kuvaa tavoite poliittisen ohjauksen 
tehostamiseksi hajautetussa järjestelmässä strategisuuden lisäämiseksi. 

Suomalaisen keskushallinnon kehittämishankkeissa on 1990-luvulta läh-
tien korostettu ministeriöiden keskittymistä strategisiin tehtäviin lainsäädännön 
valmistelun, toimialan ohjauksen ja muiden sille kuuluvien tehtävien ohella 
(Mykkänen 2017). Politiikan toimeenpanovastuita on ulkoistettu NPM:n käytän-
töjen mukaisesti niin hallinnon alemmille tasoille kuin erilaisille sopimuskump-
paneille. Tämä on johtanut myös kulttuuripolitiikan alalla valtionavustustoimin-
nan delegointeihin ministeriöstä sen alaisiin virastoihin sekä politiikan toimeen-
panon ulkoistuksiin esimerkiksi yksityiselle ja kolmannelle sektorille valtion-
avustusjärjestelmän kautta (ks. OKM 2016). Toisaalta politiikan toteuttamisvas-
tuiden hajauttamiseen ja virastodelegointeihin on yhdistetty ajatus samanaikai-
sesta ministeristön poliittisen ohjausvallan vahvistamisesta. Jo 1990-luvulla poh-
dittiin yleisesti esimerkiksi sitä mitkä valtionavustukset olisivat ministeriöiden 
näkökulmasta ”strategisia”, sillä ministeriöiden ei katsottu olevan perusteltua 
tehdä yksittäisiä valtionavustuspäätöksiä (Oesch 2004, 12). Uudistuksissa on nyt-
temmin pyritty selkeyttämään ministeriöiden ja virastojen työnjakoa. Tavoit-
teena on ollut saada ministeriöt keskittymään strategiseen, politiikkaa 

 
87 Heiskalan ja Kantolan mukaan muut keskeiset valmentajavaltion elementit ovat yrityssek-
torin aktivoituminen ja sen merkityksen kasvaminen, jolloin syntyi uusia tapoja perustella 
yritysten asemaa yhteiskunnassa kilpailukyvyn sateenvarjokäsitteen avulla. Toiseksi edus-
tuksellinen politiikka menetti 1990-luvulta alkaen puhtiaan ja puolueiden ideatuotanto hei-
kentyi. Voi tietysti kysyä, onko hallinnon ”vaikuttaminen edustukselliseen politiikkaan” mi-
tenkään uusi ilmiö. 
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kehittävään rooliin varsinaisen politiikan toimeenpanon tapahtuessa tulosohja-
tuissa virastoissa (Murto 2014, 26; Vartiainen ym. 2021, 32).  

Yleisemmällä tasolla Petersin mukaan (2018a) eri puolilla maailmaa hallin-
not ovat todenneet keskeiseksi kehityskohteeksi politiikkavalintojen strategisuu-
den kasvattamisen sekä strategisen johtamisen edistämisen. Yritysmäinen strate-
ginen johtaminen vaatii jossain määrin paluuta keskitettyyn ohjaukseen sekä kes-
keisten päätöksentekijöiden kykyä ohjata hallintokoneistoa kollektiivina. Ollak-
seen toimivaa, strategisessa johtamisessa tulisi esimerkiksi pystyä ylittämään po-
liitikkojen ja byrokraattien poliittis-ideologiset ja institutionaaliset konfliktit. Eri-
tyisen tärkeäksi strategisessa johtamisessa nähdään, että laajat keskushallinnon 
politiikkatavoitteet yhdistyvät läpäisevästi yksittäisten toimijoiden, esimerkiksi 
virastojen, tavoitteisiin. (Emt. 341–342.) Kansainvälisten suositusten perustella88 
myös Suomessa on pyritty uudelleenorganisoimaan hallinnon rakenteita, tehos-
tamaan tulosohjausta, koordinoimaan politiikan toimeenpanoa ja keskittämään 
poliittista ohjausta hallitukselle ja ministeriöille. Keskushallinnossa on tehty re-
formeja ja omaksuttu käytäntöjä, jotka ovat tähdänneet politiikan yhtenäistämi-
seen, tehokkaampaan ja strategisempaan tulosohjaukseen ja sektoreiden välisten 
ohjelmien ja politiikkojen parempaan koordinaatioon. Strategisen johtamisen 
idea on nyttemmin lyönyt läpi koko valtionhallinnossa. (Mykkänen 2017; Peters 
2018a, 342; Vartiainen ym. 2021, 33.) 

Tällaiset kehityssuunnat ovat antaneet aihetta puhua ”strategisesta valti-
osta” joka pyrkii luomaan vaikuttavia ja koko maan kattavia strategioita89 (Elliott 
2020). Juri Mykkänen (2017, 123) kuvaa seuraavasti yritysmäisten ideoiden lin-
kittymistä valtion ohjaukseen strategisuuden korostamisen kautta: ”[T]uorein 
ohjausideologia korostaa selvästi hallituksen roolia suurten politiikkalinjausten 
tekijänä […] Samalla pohditaan, miten tällainen ’strateginen’ näkemys voitaisiin 
toteuttaa niin, että se läpäisisi koko hallinnollisen prosessin ja näkyisi myös käy-
tännössä. Itse asiassa tarkoitus on istuttaa yrityksen strategiaprosessi valtion kes-
kushallintoon.” Elomäki, Kantola, Koivunen ja Ylöstalo (2016; myös Koikkalai-
nen 2017) ovatkin kuvanneet juuri strategisen valtion käsitteellä sellaisia valtion 
hallinnan muutoksia, joissa korostuvat strateginen johtaminen ja ajattelu sekä ta-
voitteellisuus. Strategisen ajattelun, tavoitteellisuuden ja johtamisen merkityksen 
korostamisen taustalla ovat valtion ohjausjärjestelmän kehittämistoimet. Tavoit-
teena on ollut yhtenäistää valtioneuvoston resurssi-, politiikka- ja lainsäädäntö-
ohjaus, edistää hallituksen strategisen näkemyksen toimeenpanoa ja vaikutta-
vuutta, lisätä henkilöstö- ja taloudellisten resurssien liikkuvuutta ja yhtenäistä 
toimintakulttuuria. Tulosohjaukselle on annettu merkittävä rooli 

 
88 Taustalla ovat esimerkiksi keskeiset kansainväliset organisaatiot ja kehityskulut. OECD:n 
suositusten mukaan selkeän kokonaisnäkemyksen tulisi ohjata julkisen sektorin kehittä-
mistä, ja näkemyksen tulisi strategisten johtamisen perusoppien mukaisesti läpäistä koko 
hallinto niin, että virkakunnassa jokainen tunnistaisi yhteyden oman toimintansa ja hallituk-
sen muotoileman strategian välillä. (Mykkänen 2017.) 
89 Tätä voi suhteuttaa keskusteluun hyvinvointivaltion kehityksestä, jolloin valtiokeskeisillä 
keinoilla pyrittiin kokonaisvaltaisesti kehittämään yhteiskuntaa ja kansalaisten hyvinvointia. 
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hallitusohjelman vaikuttavuuden edistämisessä. (Murto 2014, 26; Vartiainen ym. 
2021; myös Kangas & Pirnes 2015.)90  

Mykkänen (2017) onkin analysoinut erityisten ”keskitetyn vallan instru-
menttien” avulla suomalaisessa kehityksessä havaittavaa vallan kaksoisliikettä: 
valta on keskittynyt keskushallintoon sitä alaspäin delegoitaessa ja hajautetta-
essa. Ministeriöillä on yhä enemmän valtaa, mutta samalla esimerkiksi kehys-
budjetointi on asettanut entistä tiukemmat ehdot päätöksenteolle. Vallan keskit-
täminen toteutuu erilaisilla budjetti-, valvonta- ja ohjausmenetelmillä, joilla ta-
voitellaan valtionhallinnon läpäisevää strategista otetta, tuloksellisuutta ja poliit-
tista kontrollia. Keskitetyn vallan instrumentteja ovat Mykkäsen mukaan esimer-
kiksi hallinnon hajauttaminen, komiteatyöskentelystä luopuminen, tulosohjaus, kehys-
budjetointi sekä strateginen johtaminen. (Emt., 110–125.)  

Seuraavissa luvuissa erittelen edellä kuvattuihin, aiemmassa tutkimuk-
sessa esiin tuotuihin kehityskulkuihin perustuen strategisen valtion hallinnolli-
sen politiikan ja vallankäytön mekanismien keskeisiä osa-alueita. Analysoin siis 
sellaisia teemakokonaisuuksia, joissa virkakunnan vaikutusvalta – suhteessa 
muihin toimijoihin – mahdollistuu osana tiettyjen tavoitteiden, periaatteiden ja 
päätöksentekoprosessien edistämisestä valtionhallinnossa (ks. myös Box 2018). 
Kuvailen myös, miten kehitys linkittyy erityisesti kulttuuripolitiikkaan, ja luon 
näin laajempaa kontekstia artikkeleiden tuloksien jäsentämiseen, jota teen lu-
vussa 6. Käytän kulttuuripolitiikan kuvaukseen maltillisesti myös keskeisiä, stra-
tegisen valtion politiikkaa havainnollistavia empiirisiä materiaaleja, joihin olen 
viitannut jo tutkimuksen osa-artikkeleissa. Käsittelen seuraavassa kahdeksaa ar-
tikkeleiden empiriaa jäsentävää ja strategisen valtion hallinnollista politiikkaa ja 
poliittisia kamppailuja ilmentävää osa-aluetta (kuvio 3). 

 

 

KUVIO 3 Strategisen valtion hallinnollisen politiikan osa-alueita.  

 
90 Keskusteluissa esiintyi jopa nykyisten ministeriöiden yhdistäminen yhdeksi virastoksi, jol-
loin ministeriöistä olisi tullut valtioneuvoston osastoja. Sipilän hallituksen (2015–2019), Rin-
teen hallituksen (2019) sekä Marinin hallituksen (2019-) hallitusohjelmissa on esitelty kehi-
tykseen liittyen suurempia politiikan suuntaviivoja ja erillisiä hallitusohjelman toimeenpa-
nosuunnitelmia. 
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4.2 Hallinnon vaikutusvalta suhteessa hallitusohjelmiin 

Hallitusohjelman rooli hallituksen työskentelyssä on viime vuosikymmeninä 
kasvanut ja ohjelmien yksityiskohtaisuus ja tekstimäärä kasvanut. Myös kulttuu-
ripolitiikassa poliittinen agenda luodaan hallitukseen osallistuvien puolueiden 
kesken sovitulla hallitusohjelmalla, joka ohjaa politiikan toimeenpanoa ministe-
riötasolta alaspäin. Hallitusohjelmissa kulttuuripolitiikka on yleensä kytketty 
yhteen koulutus- ja tiedepolitiikan kanssa mutta kuitenkin niin, että varsinaisen 
kulttuuripolitiikan alue rakennetaan omaksi kokonaisuudekseen.91 Hallitusoh-
jelmien muotoilussa sisältökysymyksissä ministeriöiden virkamiehillä on ollut ja 
on edelleen usein merkittävä asema, eikä ole harvinaista, että virkakunnan työnä 
ministeriöissä syntyneet aloitteet saavat poliittisen siunauksen hallitusohjel-
massa (Mykkänen 2017, 97–98).  

Astuessaan virkaansa kukin ministeri joutuu, hallitusohjelmista huolimatta, 
useimmiten ainakin ensiksi toteuttamaan virkamiestensä ajamaa linjaa, sillä jo 
valmisteltuja ja valmistelussa olevia asioita on niin paljon pöydällä (Murto 2014, 
77). Nykyään toimeenpanoa johtavien ministerien92 on ilmeisen vaikeata poiketa 
hallitusneuvotteluissa sovituista, usein hyvin yksityiskohtaisista hallitusohjel-
man linjauksista, joita pyritään toteuttamaan miltei pilkuntarkasti (Kangas & Pir-
nes 2015, 37; Murto 2014, 12). Tällöin on tärkeää, kenen kädenjälki hallitusohjel-
man yksityiskohtaisissa kirjauksissa näkyy? Totesimme tutkiessamme puoluei-
den vaaliohjelmia ja ministeriön omia hallitusohjelmatavoitteita vuoden 2019 
eduskuntavaaleihin, kuinka ministeriö rakentaa ja ylläpitää omine hallitusohjel-
matavoitteineen kulttuuripoliittisia toimenpiteitä, joita puolueet sitten omaksu-
vat vaihtelevasti ohjelmiinsa (Jakonen & Renko 2019; myös Murto 2014, 135). 
Murron (2014, 133) mukaan ”kun hallitusohjelmat alkoivat 2000-luvulla olla lä-
hes satasivuisia, on selvää, että yksityiskohtaisuuden pohjana on virkamiesten 
esivalmistelu.”  

Artikkelissa I analysoin hallitusohjelmien kulttuuripolitiikkaa aina 1990-lu-
vulta alkaen. 93  Hallitusohjelmissa luovaa taloutta koskevat tavoitteet on esitetty 
hyvin yleisellä tasolla, mikä on jättänyt politiikan edistämisvastuun strategiselle 
hallinnolliselle politiikalle. Mitä tulee erillisiin hallitusohjelmiin kytkeytyviin 
strategisen valtion politiikkatoimiin, 2000-luvun myötä otettiin käyttöön halli-
tusohjelmien strategia-asiakirjat. Näillä strategisen valtion politiikkatoimilla 
kulttuuripolitiikkaakin kiinnitettiin valtiollisiin tavoitteisiin. Sekä ”luova talous” 

 
91 Toki kulttuuria koskevia toimenpiteitä esitetään niin puolueiden ohjelmissa kuin hallitus-
ohjelmassa myös muualla kuin varsinaisen ”sektorikulttuuripolitiikan” osiossa.  
92 Kulttuuriministereiden ei yleensä katsota lukeutuvan keskeisimpien ministereiden jouk-
koon (Häyrynen 2015), mutta eri ministeritehtäville annettu painoarvo vaihtelee aikakauden 
ja ministerin henkilökohtaisten ominaisuuksien mukaan (esim. Murto 2014). Toisaalta 2000-
luvulla kulttuuriministerinä on ollut useamman kerran puolueensa puheenjohtaja ja ainakin 
aiemmin myös kulttuuriministereillä on ollut merkittäviäkin omia poliittisia painotuksiaan. 
93 Hallitusohjelmien osalta artikkelin analyysit päättyivät vuoteen 2011, mutta Sipilän halli-
tuksen kulttuurin hyvinvointivaikutuksia painottanut ”strateginen” ohjelma (2015) ja Mari-
nin hallituksen ohjelma (2019) on analysoitu toisissa artikkeleissa strategisen valtion näkö-
kulmista (ks. artikkeli II; Laitinen ym. 2020). 
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että ”kulttuurin hyvinvointivaikutukset” olivat 2010-luvulle tultaessa rakennettu 
strategisen valtion toimenpideohjelmakokonaisuuksiksi ja kulttuuripolitiikan 
uudella tavalla välineellisiksi tavoitealueiksi osana sen strategista ohjausta ja in-
dikaattoreilla todennettavaa näyttöperustaista politiikkaa (ks. OKM 2009; 2009b). 
Nähdäkseni tämä kertoo kulttuuripolitiikan osalta kehityksestä kohti strategisen 
valtion sektorirajat läpäiseviä politiikkatavoitteita, joiden valmistelussa ja toi-
meenpanossa hallinnolla on suuri merkitys. Virkamiehistön ja valmistelukoneis-
ton aktiivisuus ja ministeriöiden strategisen työn kehittäminen vaikuttavat hal-
linnoinnin asussa politiikkaan (Heiskala & Kantola 2010, 125). 

Vaikuttaa myös siltä, että hallitusohjelmissa esitetyt kulttuuripoliittiset toi-
menpiteet eivät ole erityisesti painokkaasti perustuneet puoluepolitiikkaan ja 
puolueideologioihin, tai ainakaan vaihdelleet tässä suhteessa oletetulla tavalla 
(vrt. esim. Harding 2022, 5). Esimerkiksi kulttuurin hyvinvointivaikutuksista tuli 
keskeinen hallitusohjelmatason strategisen politiikan edistämiskohde Sipilän 
keskusta-oikeistolaisen ja konservatiivisen hallituksen ohjelmassa vuonna 2015 
luovan talouden jäädessä kokonaan ilman mainintoja. Sirnö (2020) onkin havain-
nut, että puolueohjelmissa kulttuuripolitiikan linjaaminen on inkrementaalista 
yksittäisten asioiden edistämistä. Puolueet eivät ole olleet erityisen kiinnostu-
neita vuosikymmenien varrella luotujen kulttuuripoliittisten päämäärien tai ole-
massa olevien rakenteiden ja tavoitteiden uudistamisesta (emt., 347). 94 

4.3 Hallinnollisten järjestelmien ja ohjauskeinojen kerrostumi-
nen ja monimutkaistuminen  

Taide- ja kulttuuripolitiikan kansainvälisessä tutkimuksessa (esim. Wyatt & Tre-
vena 2020) on tuotu viime aikoina esiin kulttuuripolitiikan monimutkaistumista 
tai muuttumista ”kompleksisemmaksi”. Ilmiö palautuu ulkoisten tekijöiden 
ohella myös nimenomaan julkisen vallan ja hallinnon sisäiseen monimutkaisuu-
teen, erilaisiin intresseihin ja toimintatapoihin (emt., 11; myös Box 2018). Jul-
kishallinnon kehittämisen periaatteet kiinnittyvät ideologialtaan erilaisiin oh-
jausjärjestelmiin. Koska uudistukset kerrostuvat, eivätkä korvaa suoraan aiem-
pia toimintatapoja, voi seurauksena olla ristiriitaisia tulkintoja toimintaa ohjaa-
vista periaatteista ja tarkoituksenmukaisista käytännöistä (Backlund ym. 2017). 
Toisaalta kulttuuripoliittiset järjestelmät – myös niin sanottu Pohjoismainen 
malli – ovat aina olleet ideaalityypittelyihin nähden ”hybridejä” yhdistelmiä eri-
laisista byrokraattisista rakenteista ja ohjausmekanismeista (Rosenstein 2021; 
Mangset ym. 2008).      

Julkisen sektorin kasvu, valtion yhä useampiin eri yhteiskunnan osa-aluei-
siin kohdistama sääntely, lainsäädännön määrän lisääntyminen sekä hallinnan 
monimutkaistuminen uusien hallintatekniikoiden kehityksen myötä ovat 

 
94 Kulttuurialan melko laaja-alaisen tulevaisuustyöryhmän raportti ehdotuksineen on jul-
kaistu pohjaksi puolueohjelmavalmistelulle, hallitusohjelmalle, parlamentaariselle keskus-
telulle ja kulttuuripoliittiselle selonteolle (ks. OKM 2022). 
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vaikuttaneet osaltaan teknokraattisen, rationaalisen ja hallinnollisen politiikan 
syntyyn (esim. Mykkänen 2017; Keränen 2014). Keränen (2017, 147) onkin nähnyt 
uusliberaalin markkinavetoisen politiikan keskeiseksi kehityskuluiksi ”depoliti-
saation”, tehtävien ja vastuiden siirron pois julkiselta ja poliittiselta alueelta 
markkinoiden, kansalaisyhteiskunnan tai yksilöiden vastuulle. Uusliberalististen 
ideoiden aiheuttamaa ohjauksen sekavuutta ovat korostaneet esimerkiksi Heis-
kanen ym. (2005) kuvatessaan erityisesti Iso-Britannian Thatcherilaisen uuslibe-
raalin kauden ja 1990-luvun uuden Labourin ajamia kehityskulkuja. Perinteisten, 
vaikeasti muutettavien hallintarakenteiden asettuminen vastakkain uuden julki-
sen hallinnon kanssa kuvasi jossain määrin myös Suomen tilannetta rahoituksen 
ja ohjauksen suhteen (emt. 335). 95  

Yleisesti ottaen luvussa 2.4. analysoidut, kulttuuripolitiikkaakin koskevat 
ohjausjärjestelmien ja julkisen sektorin muutokset ovat yhdistyneet samanaikai-
seen virkakunnan merkityksen kasvuun päätöksenteossa. 2000-luvulla on ha-
vaittu, että tulosohjauksen lisäksi normiohjauksen vähentäminen ja talousarvioi-
den yleisluonteistaminen ovat vähentäneet eduskunnan budjettivaltaa ja kasvat-
taneet hallinnon valtaa eduskunnan kustannuksella (Yliaska 2014, 473). Murto 
(2014, 10–11) kuvaa eduskunnassa koetun huolta siitä, että toimeenpanovalta 
(siis erityisesti hallinto ja ministeriöt) on erkaantunut liiaksi poliittisesta vallasta 
(poliitikot ja eduskunta) kasvattaen virkahenkilövaltaa. Mykkänen (2017, 126) on 
analysoinut kuinka poliittisen ohjauksen tehostamistavoitteista huolimatta polii-
tikkojen toimintaa, aktiivista politiikkaa ja päätöksentekoa rajoittavat erilaiset 
hallintoa vahvistavat keskitetyn vallan seuraukset: tulosopimuksien ja -mittarei-
den, kilpailutusten sekä ulkoistamisten myötä vastuusuhteita on vaikea hahmot-
taa. Kulttuuriministerienkin mahdollisuuksia tehdä kulttuuripolitiikkaa on ka-
vennettu 2000-luvulla siirtämällä hallinnointia ministeriön ulkopuolelle (Isohoo-
kana-Asunmaa 2017, 14). 

Huolimatta uusista ohjauskeinoista, strategisuuden painottamisesta sekä 
yleisestä tavoitteesta vähentää normiohjausta, suomalaisen kulttuuripolitiikan 
erikoisuus on esimerkiksi Tanskan tapaan (vrt. Bille 2022) edelleen suuri erillis-
lainsäädännön määrä 96 . Aika ajoin strategisen kehittämisen kohteeksi nos-
tettu ”kulttuurin edistämisen puitelain” (esim. OKM 2009b) säätäminen ei ole to-
teutunut, eikä kulttuurin toimialalla ole eri taiteen ja kulttuurin aloja yhteen si-
tovaa lainsäädäntöä. Pikemminkin rahoituslainsäädännöllä on luotu erittäin 
laaja kulttuurimäärärahoja jakava asiantuntijaverkosto (Rautiainen 2012). Lakien 
muuttaminen on kohtuullisen hidasta ja valmistelua vaativaa, ja lainsäädäntö on-
kin vaihtelevasti väistämättä jonkin verran kulloisenkin yhteiskunnan arvoja ja 
tarpeita jäljessä. Poliittisen toiminnan seurauksena syntynyt lainsäädäntö on pit-
kän ajan kuluessa rakentunut ideologinen kerrostuma (Berndtson 2003, 249). 
 

 
95 Kulttuurintutkija Stuart Hallin (2019, 261–262) sanoin markkinastrategioihin pohjaavilla 
uudistusohjelmilla yhteiskunta ”ahdistettiin nurkkaan lainsäädännöllä, sääntelyllä, valvon-
nalla, tarkkailulla ja sekavilla ’tavoitteiden’ ja ’seurannan’ kulttuureilla.”  
96 Opetus- ja kulttuuriministeriö listaa yli 40 taiteeseen ja kulttuuriin liittyvää säädöstä. Ks. 
https://minedu.fi/kulttuuri/lainsaadanto  

https://minedu.fi/kulttuuri/lainsaadanto
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4.4 Tulosohjaus sekä strategisuuden, vaikuttavuuden ja mittaa-
misen politiikka 

Tulosohjaus on keskeinen strategisen valtion jo 1990-luvulta käytössä ollut oh-
jaus- ja ajattelumalli, mutta laajemmassa merkityksessä se on pyrkimys kohti 
koko valtion toiminnan tuloksellisuutta. Ohjauksen osalta se on integroiva ja lä-
pileikkaava keino. Tulosohjauksen eräs keskeinen tarkoitus on saada kunkin hal-
lituksen politiikkalinjaukset vietyä strategisesti läpi koko valtionhallinnon. Se 
pohjautuu hallitusohjelmaan sekä valtion talousarvioon ja lopulta toteutuu oh-
jaavan ministeriön ja ohjattavan viraston välisessä tulossopimuksessa (ks. luku 
3.3.2. edellä).97  

4.4.1 Vaikuttavuus ja strategisuus kulttuuripolitiikan tulosohjauksen ta-
voitteeksi 2000-luvulla 

Erityisesti 2000-luvun myötä kilpailukyvyn sekä taloudellisten arvojen ja kritee-
rien sisäistämiseen kytkeytyi myös kulttuuripolitiikassa toimintojen ”yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden” todentamisen vaatimus.98 (Kangas 2005; Kangas & Pir-
nes 2015.) Myös taide- ja kulttuuripolitiikassa on tulosohjausideologian myötä 
alettu puhua tuloksellisuudesta ja vaikuttavuudesta. Usein juuri hallinta-ajatte-
luun ja NPM:n ”jälkeisiin” reformeihin kytkettävä vaikuttavuus nousi 2000-lu-
vulla poliittisen kiinnostuksen kohteeksi ja valtiontalouden ohjaus- ja arviointi-
kehikon ydinkäsitteeksi. Valtion keskushallinnon uudistushankkeessa (2002) py-
rittiin edelleen tehostamaan tulosohjausta, tilivelvollisuutta ja tulosvastuuta. Tu-
losohjauksen perimmäiseksi maksiimiksi nimettiin tällöin laaja-alaisiin yhteis-
kuntapoliittisiin tavoitteisiin liittyviä tuloksia tarkoittava ”yhteiskunnallinen 
vaikuttavuus” (ks. OKM 2009, 6). Valtiontalouden ja toiminnan ohjausjärjestelmä 
muokkautui konkreettisesti, kun laki valtion talousarvioista astui voimaan 2004. 
Lain muuttaminen painotti tulosohjauksen ja ministeriöiden ohjausotteen terä-
vöittämistä. Ministeriöiden politiikkalohkot tavoitteineen kytkettiin laajemmin 
valtion kehittämisen strategioihin. (Ks. HE 56/2003; OKM 2009.) Hallituksen po-
litiikkaohjaus ja valtiontalouden suunnittelu on näin koitettu sitoa tiukemmin 
yhteen. Tulosohjaus sai lainvoiman uudessa talousarviolaissa, jonka kautta mi-
nisteriöt ja virastot ”pakotettiin laatimaan tunnusluvut” (Yliaska 2014, 494).  

 
97 Tulosohjauksesta ei ole säädetty erillislakia. Tulosohjausta koskevat säännökset 
ovat sisällytetty useampaan eri säädökseen. Tärkeimmät säädökset ovat perustuslain 
(731/1999) ohella valtion talousarviosta annettu laki (423/1988) ja asetus (1243/1992). 
98 Tämä tendenssi realisoituu lainsäädännön tasolla. Esimerkiksi Kansallisgalleriaksi säätiöi-
tetyn entisen valtion taidemuseon laissa painotetaan kuvataiteen yhteiskunnallisen vaikut-
tavuuden vahvistamista. 
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Ministeriöiden tuleekin suunnitella vaikuttavuutta ja tuloksellisuutta 
usean vuoden aikavälillä. 99 OKM esimerkiksi tekee vuosittaisen hallinnonalaa 
koskevan tulossuunnitelman, jossa linjataan myös kulttuuri- ja taidepolitiikkaa 
ja esimerkiksi Taikea koskevia painopisteitä. Myös kulttuuripoliittisten tavoittei-
den ja toimien tulisi periaatteessa näin ollen olla yhteensopivia kunkin hallitus-
kauden poliittisten tavoitteiden tai valtiokonserniohjauksen päämäärien kanssa. 
Esimerkiksi valtionavustusten tulisi kytkeytyä strategisesti hallitusohjelmaan, 
valtion talousarvioon ja toimialastrategioihin (OKM 2016). Strategisen valtion 
ohjausperiaatteiden myötä laadittu opetus- ja kulttuuriministeriön ensimmäinen 
ns. kulttuuripolitiikan strategia vuonna 2009 tunnisti tilanteen niin, että kulttuu-
ripolitiikan pitäisi ensinnäkin todistaa hallinnonalan aseman ja resurssien vuoksi 
tietoon perustuen tuloksellisuutensa ja vaikuttavuutensa yhteiskuntakehityk-
seen. Lisäksi pitäisi osallistua laajasti erilaisten, sinänsä varsinaisen kulttuuripo-
litiikan ulkopuolisten, ”hallinnonaloja läpäisevien” tavoitteiden edistämiseen. 
(OKM 2009b, 20; 23.)  

4.4.2 Indikaattorit hallinnollisena politiikkana 

Tulosohjaus siirtää yhteiskuntapolitiikan painopistettä panoksista tuotoksiin. 
Keskeinen väline tämän tahtotilan toteuttamiseksi ovat vaikuttavuustietoon pe-
rustuvat indikaattorit, joita hyödynnetään jo tavoitteiden asettamisen vaiheessa. 
Indikaattori on osoitin, ilmaisin tai hälytin, joka näyttää muutosta asiaintilassa ja 
mittaa kehitystä kohti tavoitetilaa. Politiikkaindikaattori on erityinen indikaatto-
rin muoto, joka on avoimesti sidottu tiettyihin politiikkapäämääriin ja -strategi-
oihin. (OKM 2009, 6–7; 16.) Myös taide- ja kulttuuripolitiikan on odotettu omak-
suvan yhteiskunnallinen, strateginen tavoitteenasettelu ja näyttöön perustuvat 
käytännöt, kuten vaikuttavuusindikaattoreiden käyttäminen.100 

Tulosohjaukseen liittyvien mittareiden ja indikaattoreiden suhdetta valtaan 
ei voi ohittaa, kuten Yliaska osoittaa (2014, 319–320; 472–473; myös Mykkänen 
2017) kuvatessaan kolmenkymmenen vuoden takaisia keskusteluja. Tulosjohta-
misen tuominen valtionhallintoon ja julkiselle sektorille nosti esiin valtakysy-
mykset, sillä esimerkiksi tulosmittareillahan oli tarkoitus päättää yhteiskuntapo-
litiikan suunnasta. Huolta aiheutti, miten eduskunta voisi johtaa 

 
99 Käytännössä suomalaisessa tulosohjauksessa ministeriöt ohjaavat alaistaan hallintoa. Val-
tion talousarviossa annetaan virastoille määräraharaamit könttäsummina ja tulossopimus 
mittareineen erittelee tarkemmat tavoitteet. Tulosohjaus perustuu hierarkkiseen suhteeseen, 
jossa ylempänä oleva taho (ministeriö) valvoo alempana olevan tahon (yleensä virasto) toi-
mintaa ja arvioi osapuolten sopimien tulostavoitteiden saavuttamista. Alempi taso puoles-
taan päättää toteuttamisen keinoista. Myrsky (2013) onkin pohtinut, että tulosohjausuudis-
tuksessa on ollut paljon samoja piirteitä kuin Neuvostoliitossa 1960-luvulla toteutetuissa ta-
lousuudistuksissa.  
100 Vanhasen ensimmäisen hallituksen aikana (2003–2007) otettiin käyttöön poikkihallinnol-
liset politiikkaohjelmat, hallituksen vuotuiset strategia-asiakirjat ja kulttuurin vaikuttavuus-
arvioinnit. Arviointien tarkoituksena oli selvittää toteutetun politiikan tuloksellisuutta ja 
vaikuttavuutta. Ministeriön tehtävänä oli löytää myös kulttuurille erilaisia indikaattoreita, 
joilla vaikuttavuutta voitaisiin selvittää. Strategia-asiakirjoilla on pyritty tehostamaan halli-
tuksen kykyä toteuttaa erityisesti eri hallinnonaloja koskevia politiikkatavoitteita. (Ks. myös 
Karttunen 2012.). 
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yhteiskuntapolitiikkaa, ellei sillä ollut riittäviä mittareita käytössä tai valtaoi-
keuksia mittareiden asettamiseen. Hallinnon sisäistä valtakamppailua synnytti 
myös se, että tulosohjaavat ministeriöt eivät myöskään suostuneet kaikissa ta-
pauksissa antamaan virastoille niiden kaipaamaa itsenäisyyttä (vrt. myös artik-
keli II).  

Virkakunnan käsissä olevan tulosohjauksen ja -johtamisen koettiin jo 1990-
luvulla vähentäneen eduskunnan valtaa ministeriöihin päin koska ”valta oli 
niillä, jotka päättivät mittareista” (Yliaska 2014, 498) ja mikä mielenkiintoista ar-
viointiohjauksen periaatteen kannalta, kunnollisten mittareiden luomisen kanssa 
oli ongelmia alusta alkaen. Virkakunta voi tulosmittareiden avulla käyttää vai-
kutusvaltaa poliittisiin päätöksentekijöihin (emt. 472). Murto (2014, 41) onkin to-
dennut tulosohjausprosessien olevan virkakunnan hallussa, eivätkä ministerit 
ole niihin puuttuneet. Pauli Rautiainen (2012) on pohtinut, missä määrin erilais-
ten virastojen, laitosten ja muiden organisaatioiden ministeriön kanssa sopimat 
ja rahoituksen linjaavat, virkakunnan valmistelemat tulossopimukset voivat si-
toa eduskunnan – siis parlamentaarisen poliittisen ohjauksen – budjettivaltaa (ks. 
myös artikkelit III ja IV).  

Samaan ensimmäisen kulttuuripolitiikan strategian kanssa vuonna 2009 
ministeriön kulttuurihallinnon julkaiseman raportin ”Vaikuttavuusindikaatto-
reista kulttuuripolitiikan tietopohjan vahvistajina” (OKM 2009) taustalla on ylei-
nen suuntaus painottaa valtionhallinnossa ja ministeriöiden työssä strategisuutta, 
vaikuttavuustietoa sekä tulosohjausta ja siihen liittyvää toiminnan seurantaa (ks. 
myös Bell & Oakley 2015, 54–55). Kuten Karttunen (2012; myös kuvio 2) on tuo-
nut ilmi, myös tämänkaltaisessa informaatio- ja arviointiohjauksessa on kyse oh-
jaavasta, lainsäädäntöä ja rahoitusta ”pehmeämmästä” vallankäytöstä suhteessa 
kulttuurin kenttiin. Monet kulttuurin ja taiteen kenttien organisaatiot reagoivat 
ministeriön indikaattoriraporttiin ja suuntasivat omia toimiaan sen perusteella 
sekä olettivat kulttuurin rahoituksen olevan tulevaisuudessa sidoksissa rapor-
tissa esitettyihin kriteeristöihin (emt. 11). 

Kulttuurissa ja taiteessa toiminnan ja rahoituksen ohjaaminen tuloskritee-
reillä on erityisen hankalaa, ja onkin keskusteltu, mitätöivätkö tuloskriteerit tai-
depolitiikan kannalta oleellista laadullista valintaa (Häyrynen 2015, 122). Ky-
seistä kehitystä esimerkiksi Häyrynen (2013) on analysoinut kulttuuripolitiikan 
formalisoitumiskehityksenä keskitettyjen tulosstandardien asettamisen myötä. 
Tällöin lähtökohtaisesti poliittinen tavoitteenasettelu erilaisine tarpeineen, in-
tresseineen ja näkökohtineen naamioituu järjestelmän sisäiseksi ongelmaksi ja 
mekaaniseksi hallinnoinnin kysymykseksi. Voi kysyä, kenen intressejä organi-
saatiossa palvelee vaikuttavuudesta kertovien tulosmittareiden käyttöönotto 
(Kettunen 2018). 
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4.5 Resurssiohjauksen politiikkaa: säästöjen paikkausta, kilpai-
lua ja strategista ohjausta 

Sinänsä 1990-luvun talouspolitiikan, leikkausten ja säästöjen kertaaminen ei ole 
tässä tavoitteena, vaan käsittelen nykyisen taide- ja kulttuuripoliittisen järjestel-
män resursoinnin suhdetta laajempiin kehityskulkuihin ja talous- ja resurssioh-
jauksen kysymyksiin. Esimerkiksi uusien kulttuuristen (rahan)tarpeiden, talou-
dellisten kehysten sekä taiteen ja kulttuurin veikkausvoittovarariippuvuuden 
välinen suhde on ollut ja on edelleen strategisessa valtiossa keskeinen. Onhan 
niin, että taiteen ja kulttuurin parissa julkisen rahoituksen määrä ja vakiintunei-
den kohdentamisten muuttamismahdollisuudet linkittyvät tiivisti yhteen (esim. 
Heiskanen ym. 2005, 21). Toisaalta kulttuurisektorin merkitys suhteessa muihin 
ilmenee esimerkiksi budjettineuvotteluissa ja -allokoinneissa (Häyrynen 2013).  

4.5.1 Talouskehykset ja menokuri ohjaavat strategisuuteen ja rahoituskil-
pailuun  

Valtiomuutoksen keskeiseksi piirteeksi on nähty valtionvarainministeriön (VM) 
vallan kasvu ja aseman kasvu politiikassa osana 1990-luvulta alkanutta pitkäjän-
teistä strategiatyötä, jossa ministeriö on linjannut talouspoliittisia suosituksia ja 
toteuttanut virkatyönä taloutta koskevia poliittisia päätöksiä (Heiskala & Kan-
tola, 2010, 142–143). Taloudellisista suhdanteista riippumatta valtiontalouden 
menokuri on ollut keskeinen tavoite. Julkisen menojen kasvua on hillitty asetta-
malla strategisen johtamisen välineeksi VM:n valvomat, hallituskauden menoli-
säyksiä ohjaavat budjettikehykset (Kantola & Kananen 2017; Mykkänen 2017).101 
Jo 1990-luvulla valtiontalouden uudistusohjelmassa keskiöön nostettiin tulosoh-
jaus ja -johtaminen, joiden periaatteet tuli levittää hallintoon menojen kasvun hil-
litsemiseksi ja tehokkuuden lisäämiseksi. Tulosohjauksen keskeiseksi elemen-
tiksi nostettiin tulosbudjetointi, jolla tarkoitettiin talousarvion määrärahojen en-
nakollisia perusteluja tulos- ja vaikuttavuustavoitteilla ja aikaansaannoksilla. 
(Ahonen 2019, 266–267.) Hallinnan muuttuessa tulosorientoituneeksi kunkin po-
litiikkasektorin olisi tuotettava toivotut tulokset talouskehysten määrittämillä 
panoksilla (Häyrynen 2013, 629). 

2000-luvun ensimmäisen vuosikymmenen lopussa alkanut globaali finans-
sikriisi ja Euroopan talouskriisi iskivät kasvaneeseen Suomen talouteen ja nosti-
vat keskustelua kestävyysvajeesta, julkisen sektorin rahoituksen kestävyydestä, 
talouskurista ja julkisen talouden leikkauksista (esim. Sorsa 2017). Sama talous-
kuriajattelu kosketti eri tavoin kulttuurirahoitusta yleisemmin Euroopassa 
(Saukkonen 2021). Finanssikriisin jälkeen julkisen talouden hoidossa hallitse-
vaksi ideologiaksi tuli 2010-luvulla ”kestävyysvajeen paikkaaminen”, johon on 

 
101 Sinänsä valtiovarainministeriön vahva valta taloudesta vastaavana ministeriönä ei ole ai-
nutlaatuinen asia, vaan se on selviö monissa muissakin maissa. Lisäksi valtiovarainministe-
riöllä on ollut Suomessa merkittävä asema valtion kirstunvartijana jo aikaisempina vuosi-
kymmeninä. (Heiskala & Kantola 2010, 142; myös esim. Torfing & Triantafillou 2013.)  
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liittynyt julkisen sektorin tehtävien karsiminen ja menojen leikkaaminen. OKM 
tunnisti ensimmäisessä kulttuuripolitiikan strategiassaan (OKM 2009b) julkisen 
talouden heikkenevän tilanteen, vähenevät resurssit ja mahdolliset rahoituksen 
leikkausuhkat sekä vaatimukset tietoon perustuvista näytöistä yhteiskuntakehi-
tykseen.102  

Esimerkiksi Pauli Rautiaisen (2015) mukaan Suomen 2000-luvun kulttuuri-
politiikalle on ollut uusien lakien säätämisen sijaan tyypillistä budjettivetoinen, 
niukkaan ja kilpailtuun hankerahoitukseen pohjaava politiikka. Kulttuurin ra-
hoituksen jakoon liittyvät kilpailulliset menettelytavat ovat oleellisia strategisen 
valtion toimintastrategioita. EU:n myötä 1990-luvulla edistynyt yhteiskunnan 
hankkeistuminen (esim. Heiskala & Kantola 2010; Makarychev, Pyykkönen & 
Sokka 2020, 82) on tullut keskeiseksi kulttuuripolitiikankin toimintatavaksi. Kult-
tuuritoimijat kilpailevat toisiaan vastaan saadakseen kehittämishankeavustuksia, 
jotka on usein kytketty johonkin kulttuuripoliittisesti keskeiseksi katsot-
tuun ”strategiseen” kehittämisalueeseen. 

4.5.2 Veikkausvoittovarat korvaavana rahoituslähteenä  

Veikkausvoittovarojen 103  allokoiminen niin tieteeseen, kulttuuriin, liikuntaan, 
nuorisolle kuin terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistämiseen on ollut hy-
vinvointi- ja sivistyspolitiikan kansallinen erikoispiirre Suomessa jo vuosikym-
meniä (Kangas & Pirnes 2015, 72–74). Heiskasen ym. (2005) mukaan kulttuurin 
veikkausvoittovarariippuvuus onkin muodostanut myös järjestelmän yhden 
keskeisen kipupisteen. 1990-luvulla veikkausvoittovarojen merkitys kulttuurissa 
muuttui täydentävästä korvaavaan. Veikkausvoittovarojen korvamerkitseminen 
2000-luvulla jakosuhdelailla eri politiikkasektoreiden edunsaajille on myös 
omalta osaltaan epäpolitisoinut keskustelua rahanjaosta lukitsemalla sen lainsää-
dännön ja ministeriön suunnitteluvallan taakse. Vaikka ne eivät ole veronmak-
sajilta kerättyjä varoja vaan rahapeliyhtiön tuottoja, ne ovat julkisia varoja, joiden 
jakaminen on julkisen vallan käyttöä. Veikkausvoittovarojen osuus kansallisesti 
merkittäväksi nähdystä ja lakisääteisestä kulttuuritoiminnasta on ollut niin suuri, 
että se on valtion kulttuuripolitiikkaa leimannut piirre. Tällä hetkellä Marinin 
hallitus on päättänyt, että veikkausvoittovarat siirretään vuoden 2024 alusta val-
tion budjettiin ja korvamerkinnät poistetaan. 

Etenkin 1990-luvun lamassa toteutetuista leikkauksista hyvinvointipalve-
luihin ja säästöpolitiikasta104 alkaen veikkausvoittovaroista on muodostunut tär-
keä, jopa valtion budjettivaroja korvaava taloudellinen väline 

 
102 Strategia korosti, että supistuvien julkisten varojen aikakaudella myös kulttuurisektorilta 
odotettavan ”näyttöä toimintansa vaikutuksesta yhteiskuntakehitykseen”. Pelastavan rahoi-
tuslähteen ovat kulttuurille tarjonneet 2000-luvulla kasvaneet veikkausvoittovarat.  
103 Valtiontalouden kehysjärjestelmässä veikkausvoittovaroja vastaavat menot ovat kehyk-
sen ulkopuolisia menoja. Nykyään puhutaan rahapelitoiminnan tuotoista, mutta käytän 
yleisesti käytössä olevaa käsitettä veikkausvoittovarat. 
104 Heiskasen ym. mukaan (2005, 25–26) esimerkiksi käänne vuodesta 1992 seuraavaan oli 
jyrkkä, sillä kokonaispudotus kulttuurin julkisessa rahoituksessa oli peräti 70 miljoonaa eu-
roa. Valtion tiukka finanssipolitiikka piti huolta kulttuurin rahoituksen pysähtyneisyydestä 
vielä yli 1990-luvun lopun taloudellisten kasvuvuosien.  
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hyvinvointipalveluiden rahoittamiseen. Jukka Ahonen (2019) on analysoinut 
veikkausvoittovarojen käyttöä hyvinvointipalveluiden rahoitukseen osana kil-
pailuvaltion talouspolitiikkaa ja finanssihallinnollista kehityssuuntaa. Hänen 
mukaansa rahapelien taloudellisen merkitys nousi keskeiseen asemaan vasta hy-
vinvointivaltiollisten rakenteiden ja toimintojen vähittäisen purkamisen myötä. 
Pelaamisesta tuli osa ”uuden taloudellisen järjestelmän legitimointia”. Veikkaus-
voittovarojen jakoa käytettiin sekä leikkauspolitiikan paikkailuun että osana leik-
kauspolitiikkaa. (Ahonen 2019, 254; 280–281.)105 Valtion säästöpäätösten takia 
veikkausvoittovaroja alettiin käyttää merkittävässä määrin kuntien kulttuuritoi-
mintaan sekä taidelaitosten valtionosuuksiin.106 Kansliapäällikkö Jaakko Num-
minen (2020, 30) on muistelmissaan mielenkiintoisesti kuvannut veikkausvoitto-
varoista vuosikymmenten varrella käytyjä hallinnollisia kamppailuja. OKM jou-
tui käymään varojen käytöstä jatkuvaa taistelua  valtiovarainministeriön kanssa. 
VM yritti siirtää budjettirahoituksella tuettavia toimia veikkausrahoitukselle. 
Toisaalta pelituottojen käyttö aiheutti intressiristiriitoja OKM:n sisällä esimer-
kiksi kulttuurin ja urheilun kesken. 

 

4.5.3 Kuntien valtionosuusuudistus ja ohjauksen muutokset strategisen val-
tion toimenpiteinä 

Suomessa kulttuurin julkinen tuki ja kulttuuripolitiikan toteutus on pitkään ja-
kaantunut valtion ja kuntien kesken. Kunnat ovat keskeinen kulttuuripolitiikan 
hallintotaso esimerkiksi ihmisten lähiyhteisöjen kulttuurin edistämisessä ja kult-
tuuridemokratian toteutumisessa. Kysymys kunnan ja valtion suhteesta linkittyy 
myös eri hallintosektoreiden väliseen kamppailuun kulttuurin rahoituksen ke-
hyksessä (artikkeli IV), josta voi erikseen mainita esimerkiksi kuntien kulttuuri-
palvelut ja taidelaitosjärjestelmän. Siinä keskeisiä ministeriöitä ovat kuntien pe-
ruspalvelujen valtionosuuksia hallinnoivan valtiovarainministeriö (VM) ja taide- 
ja kulttuurilaitoksille henkilötyövuosien perustella maksettavia valtionosuuksia 
hallinnoivan OKM.  

 
105 Sinänsä kehitys ei ole ainutlaatuinen, sillä taloudellisten vaikeuksien ja uusliberaalin po-
litiikan vaikutusten vuoksi hallitukset eri puolilla ovat etsineet uusia rahoituslähteitä kult-
tuurille, esimerkkinä vaikkapa kasvanut kansallinen lottorahoitus taiteelle Iso-Britanniassa 
(ks. Dubois 2015). 
106 1990-luvun kehityksen myötä yleisin budjettivaroin ja veikkausvoittovaroin rahoitettujen 
kulttuurimenojen suhde valtion budjetissa muuttui: kun vuonna 1990 veikkausvarojen 
osuus kulttuurimenoista oli 33 prosenttia, korkeimmillaan vuonna 1999 osuus oli peräti 78 
prosenttia. Opetusministeriönkin hallinnonalalla veikkausvoittovarojen tehostettu käyttö 
kytkeytyi muiden resurssien pienenemiseen. Valtiontaloudellisen tilanteen takia veikkaus-
rahaa käytettiin lakisääteisten menojen, esimerkiksi yleisten kirjastojen valtionosuuksien ra-
hoittamiseen. Lisäksi laman aikana vuoden 1993 alussa voimaan tulleisiin, pitkään valmis-
teltuihin museo- sekä teatteri- ja orkesterilakiin sisällytettiin säännökset, joiden mukaan la-
eissa tarkoitettuihin valtionosuuksiin ja -avustuksiin voitiin käyttää veikkauksen ja raha-ar-
pajaisten voittovaroja. Myös kunnallisten kulttuuritoimintojen avustamisessa veikkausra-
han käyttöä laajennettiin, kun kirjastolain muutoksella mahdollistettiin voittovarojen käyttö 
myös kirjastojen valtionosuuksiin ja -avustuksiin vuonna 1998. (Ks. Heiskanen ym. 2005; 
Mertanen 2009.) 
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1990-luvun alun kilpailutaloudellisessa valtionosuusuudistuksessa kunnal-
lisen kulttuuritoiminnan hallinnon organisointi vapautui aikaisemmasta valtiol-
lisesta ohjauksesta. Vuonna 1993 voimaantulleen kunta- ja valtionosuusuudis-
tuksen myötä kunnat saivat aiempaa suuremman vastuun suomalaisen hyvin-
vointimallin ylläpitämisestä ja hyvinvointipalveluiden rahoittamisesta (Kananen 
& Kantola 2017; Mertanen 2009). Luopuminen kustannussidonnaisista ja oikeaa 
rahantarvetta seuranneista korvamerkityistä valtionosuuksista ja siirtyminen 
laskennallisiin, korvamerkittömiin osuuksiin oli kansainvälisestikin katsoen 
suuri muutos. Valtionosuusuudistus muutti valtion rahoittajaroolia. Kuntien tuli 
ottaa entistä suurempi vastuu taloudenhoidostaan ja järjestää palvelut laskennal-
listen valtionosuuksien raameissa, kun aiemmin valtio oli maksanut ”korvamer-
kitysti” osan kuntien järjestämistä palveluista. Uudistus tarkoitti osaltaan hyvin-
vointivaltion vetäytymistä peruspalveluiden toteuttamisessa vastuun jäädessä 
kunnille: ”…luovuttiin myös hyvinvointivaltion kauden yhdenvertaisuusperi-
aatteesta, jonka mukaan samat palvelut kuuluivat kaikille kansalaisille. Valtio on 
näin vetäytynyt toteuttamisesta ja muuttunut hallinnoijaksi ja rahoittajaksi.” 
(Vartiainen ym. 2021, 27–29.)  

Valtionosuusuudistus ja kuntien ohjauksen muutos kytkeytyi strategisen 
valtion kehitykseen. 107  Valtionvarainministeriön hallinnoima kehysbudjetointi 
ohjaa kuntataloutta valtionosuusjärjestelmän kautta sopeuttamaan menot käy-
tettävissä oleviin tuloihin. Nykyisin kuntien kulttuuritoiminnan valtiolliset oh-
jauskeinot koostuvat useista ohjaustavoista (ks. luku 3.3.2.). Yliaskan (2014, 518–
530) mukaan NPM:lle keskeisten hallinnon hajauttamisen ja valtionosuusuudis-
tuksen välityksellä toimeenpantiin resurssivallan keskittämistä ja leikkauksia hy-
vinvointivaltion rahoitukseen. Hajauttaminen liitettiin mahdollisimman tehok-
kaaseen johtamiseen strategisen ja operationaalisen vallan erottamisen avulla; 
strategisen vallan katsottiin kuuluvan valtiolle ja ministeriöille ja operationaali-
sen kunnille. Resurssivallan keskittäminen tapahtui kuntien valtionosuusuudis-
tuksella, jonka ideana oli antaa kunnille varat könttäsummana menoista lasket-
tujen prosenttiosuuksien sijaan.  

Päätösvallan hajauttaminen alaspäin muutti siis ohjauksen luonnetta ja toi-
saalta ilmentää vallan hajauttamisen sekä keskittämisen monimutkaista suhdetta 
(myös Mykkänen 2017). Tulosohjauksen yhdistäminen kuntien valtionosuusjär-
jestelmään samanaikaisesti sekä vahvisti kuntademokratiaa että keskitti valtaa 
ministeriöille. Kunnat alkoivat saada toimintaansa valtiolta ”yleistä toiminta-
avustusta”, normitus ja valvonta vähenivät, ja palveluiden toteutustavoista voi-
tiin päättää kunnissa. Ministeriöt saivat puolestaan valtaa kuntien budjeteista ja 
strategisesta ohjauksesta. Erityisesti VM resurssiohjaa kuntien kulttuuritoimin-
taa peruspalveluiden valtionosuuksien kautta ja OKM ohjaa strategioidensa 
(esim. OKM 2017) mukaisesti kuntien kulttuuritoimintaa. Melko tuoreessa laissa 

 
107 Uudistukseen sisältyi myös markkinaistamisen periaate, jossa kunnalliset palveluntuot-
tajat menettivät erikoisasemansa. Kuntien velvoitteita tuottaa palveluja lakisääteisesti lisät-
tiin samaan aikaan, minkä seurauksena kunnat siirtyivät toiminnassaan tilaaja-tuottaja-mal-
liin ja alkoivat ulkoistaa hyvinvointipalvelujaan. 
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kuntien kulttuuritoiminnasta (2019) 108 säädetään OKM:n luovan edellytyksiä 
kuntien kulttuuritoiminnalle. Laki säätää myös Taiteen edistämiskeskukselle 
kulttuurin ja taiteen edistämistehtäviä alueellisesti. Erityisesti ministeriön strate-
gista, myös ”hallinta-ajattelua” edustavaa ohjausta ilmentävät linjaukset minis-
teriön kunnalle osoittamasta kehittämistehtävästä (6§) sekä ministeriön ohjaama 
tiedon tuottaminen ja arviointi (8§). OKM myöntää kunnille harkinnanvaraisia 
valtionavustuksia, joista osa on strategisesti kohdistettu vuodesta 2019 laissa sää-
dettyihin kehittämistehtäviin ja kokeiluihin. 

4.5.4 Resurssien siirto uusiin kansallisiin ja strategisiin tehtäviin? 

Siirtymä strategiseen valtioon näkyi myös valtion rahankäytön perusteluissa. 
Suomen valtion strategioita aina 1960-luvulta 2000-luvun alkuun talousarvioesi-
tyksien kautta analysoineiden Moision ja Leppäsen (2007) mukaan valtion stra-
tegiaan kuului 1990-luvulla resurssien allokoiminen kilpailukyvyn kannalta kes-
keisiksi tulkituille sektoreille: tietoyhteiskunnalle, koulutukseen, tutkimukseen 
ja tuotekehitykseen, markkinointiin sekä teknologiasektorille. Investoinnit talou-
dellisiin innovaatioihin ja immateriaaliseen omaisuuteen alettiin nähdä keskei-
siksi talouskasvulle. Valtion kilpailukykyisyydelle hyödylliseksi nähdyt tutki-
mus, kehitys ja teknologia olivat 1990-luvulla julkisten panostusten kohteena 
leikkausten kohdistuessa sosiaalipolitiikkaan. Suomalaisen strategisen valtion 
rakentumiseen kuului resurssiensiirto kunnallisista hyvinvointipalveluista T&K-
politiikkaan ja yritysten riskirahoitukseen. Hallinnon tuli paneutua yritysten 
suoraan tukemiseen sekä yrityksille sopivan toimintaympäristön optimointiin. 
(Esim. Kantola & Kananen 2013; Yliaska 2014.) Samanaikaisesti julkisen sektorin 
toimintatavoissa tapahtui kahtiajakautumista: toisaalla Yliaskan mukaan (2014, 
529) ”rahaa riitti riesaksi asti ilman alkeellisintakaan valvontaa” kun toi-
saalla ”jouduttiin laskemaan jokainen vaippa ja kalvotussi”. Teknologia- ja inno-
vaatiopolitiikka jätettiin uusien julkisen sektorin oppien ulkopuolelle, eikä sille 
juuri luotu mittaus- tai seurantajärjestelmiä. 2000-luvun alkupuolelta alkaen jul-
kista rahoitusta suunnattiin myös kulttuuripolitiikassa kulttuuri- ja luovalle te-
ollisuudelle, innovaatioihin ja yrittäjyyskasvatukseen vahvistamaan kansallista 
taloudellista kilpailukykyä (Kangas & Vestheim 2010).  

4.6 Strategisoiminen ja johtaminen vallan keskittämisenä 

Kuten Mykkänen (2017, 112) kuvaa suomalaista delegointi- ja hajauttamiskes-
kustelua historiallisten aineistojen perusteella, hajauttamista ja delegointeja ei 
voinut ajatella ilman vastaavaa hallituksen ja ministeristön poliittisen 

 
108 Uusi laki kuntien kulttuuritoiminnasta tuli voimaan vuonna 2019. Lain tavoitteet ja kun-
tien tehtävät kulttuurin edistämisessä ovat aiempaa laajemmat. Julkishallinnon uusien oh-
jaus- ja ajattelutapojen mukaisesti laissa korostuvat esimerkiksi osallistuminen, kehittämi-
nen, yhteistyö sekä arviointi. Ks. Finlex 166/2019. https://www.finlex.fi/fi/laki/al-
kup/2019/20190166 (Haettu 26.11.2021). 

https://www.finlex.fi/fi/laki/alkup/2019/20190166
https://www.finlex.fi/fi/laki/alkup/2019/20190166
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ohjausvallan vahvistamista. Tuoreen tutkimuksen mukaan (Ruuskanen ym. 2020) 
valtion strateginen näkemys on todella vaikuttanut aiempaa vahvemmin esimer-
kiksi kansalaisjärjestöjen ja kansalaisyhteiskunnan toimintaan ja rakenteen kehi-
tykseen. Tätä Keränen (2017, 155) on pohtinut niin, että valtion kaventamisen re-
toriikasta huolimatta ”[k]ontrollin pitkäksi kädeksi tarvittiin kuitenkin myös 
kaikkien toimintojen auditointia ja monitorointia, joka ulottui myös kansalaisjär-
jestöjen sisäiseen toimintaa ja muutti sen luonnetta. Valtiosta vapautumisen si-
jasta tuloksen voi nähdä myös kontrollin ja valvonnan ulottamisena aivan uusille 
alueille”. 109  

Nykyiset, läpäiseviä ja strategisia politiikkatavoitteita korostavat ohjauspe-
riaatteet ovat kulttuuripolitiikassakin johtaneet tarpeeseen ohjata strategisem-
min hajautetun ja monimutkaistetun kulttuuripolitiikan toimeenpanoa. Tema-
tiikka näkyy taide- ja kulttuuripolitiikassa esimerkiksi keskusteluissa virastoihin 
tai muille tahoille delegoidun valtionavustustoiminnan tehostetusta strategisesta 
ohjaamisesta sekä valtionavustustoiminnan linkittymisestä näin ollen tulosoh-
jausprosessiin (OKM 2016, 15; 19). Häyrysen mukaan (2015, 216–217) kulttuuri-
toimijoiden -ja sektorin ohjauksen muutos tiukasta sääntelystä kohti toimintava-
pauksia saattaakin johtaa tilanteeseen, jossa kontrolli lievenee yhdessä paikassa, 
mutta tiukentuu samaan aikaan toisin tavoin. Kulttuurin ohjauksessa tiukempi 
tuloskontrolli vaatii puolestaan omaa byrokratiaansa. 

Uuden strategisuuteen ja tehokkuuteen tähtäävän julkishallinnon pohja-
juonnetta on luonnehdittu jopa antidemokraattiseksi (Ahonen 2019, 327). Kuten 
Koikkalainen (2017, 36) huomauttaa, strategiaperustainen ajattelu eroaa käytän-
nön ratkaisuissaan sellaisista opeista, joiden lähtökohtana on itsehallinto ja eri-
laisten poliittisten intressien edustaminen. Strategisessa johtamisessa päätös- ja 
resurssivaltaa nimittäin siirretään hajautetuista organisaatiorakenteista ylim-
mälle johdolle, joka vastaa kokonaisstrategiasta ja organisaation sitouttamisesta 
siihen sekä ohjaa organisaation alempia osia vahvistuneella resurssikontrollilla. 
Strateginen johtaminen ei sovellu kovin hyvin yhteen erilaisia intressejä yhteen 
sovittelevan korporatismin kanssa. NPM:n kontekstissa kollegiaalisuus on tul-
kittu tehokkaan johtamisen esteeksi ja erilaisten ammattikuntien oman edun aja-
misena (Yliaska 2014, 498). On analysoitu, että tehokkuusvaatimusten täyttämän 
tulosjohtamisen myötä palvelujen tuotannossa liikuttaisiin pois järjestöjen van-
hasta tehtävästä eli intressiryhmien politikoinnista (Keränen 2017).110  

Strateginen politiikan kehittäminen on koskenut myös taidejärjestelmiä. 
Kulttuuripolitiikassa kansalaisyhteiskunnan sekä taiteen vapaus on tärkeä peri-
aate, johon nykyiset julkisen vallan ohjauskäytännöt eivät ole ristiriidattomassa 
suhteessa. Pohjoismaisessa kulttuuripolitiikassa on yleisesti näkynyt viime 

 
109 Myös kulttuuripolitiikan ohjauksen ja ohjausvälineiden analyysin kannalta on oleellista, 
kuinka uusliberalistisen projektin keskeinen tavoite on ollut valtion luonteen ja valtiollisten 
toimintojen uudelleen määritteleminen. Tällöin retorinen ”sääntelyn purkaminen” tarkoit-
taa ennemminkin konkreettisesti ”uudelleen sääntelyä” (ks. Lascoumes & Le Gales 2007). 
110 Vastaavat muutokset eivät ole sivistyspolitiikassa koskeneet vain kulttuurisektoria, vaan 
esimerkiksi 2000-luvun korkeakoulupolitiikassa yliopistoja. NPM-pohjaisten ja strategi-
suutta korostavien rahoitus- ja hallintomallien suhde kollegiaalisuuteen ja demokratiaan ei 
ole ristiriidaton, mikä näkyy esimerkiksi vuoden 2009 yliopistolakiuudistuksessa ja sää-
tiöyliopistomallin synnyssä. (Kuusela, Kaleva, Tomperi, Poutanen & Tervamäki, 2021.) 
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vuosikymmeninä kehitys, jossa strateginen ja aktiivinen politiikan kehittäminen 
on syrjäyttänyt korporatistista ajattelutapaa (Mangset 2009). Kuten monet muut 
julkiset organisaatiot, myös taidelaitokset, taidetoimikunnat ja taiteen edistämis-
organisaatiot on kytketty tulosohjausperiaatteeseen viime vuosikymmeninä 
NPM:n mukaisten uudistusten myötä. Taidetta rahoittavien tahojen ja taidetoi-
mikuntien perinteiden tehtävä on ollut rahoituksen allokoiminen ”itseisarvoi-
sesti” korkeatasoiselle taiteelle, mutta niidenkin osalta on yhä vahvemmin poh-
dittu laajempia poliittisia tavoitteita ja yhteiskunnallisia hyötyjä. Monissa maissa 
tällaisen välineellisen taidepolitiikan kehityksen on tulkittu johtavan ”käsivarren 
mitta” -periaatteen liudentumiseen tai jopa lyhenemiseen (esim. Bell & Oakley 
2015).  

4.7 Kulttuurin hallintaverkostot strategisten politiikkatavoittei-
den edistäjinä: esimerkkinä kulttuurihyvinvointi 

Kuvasin jo ohjauksen strategistumista käsittelevässä luvussa 2.4. sitä, kuinka re-
formeissa, joita on kutsuttu myös NPM:n ”jälkeisiksi”, ovatkin korostuneet val-
tion toimintojen integraatio, poliitikkojen horisontaalinen koordinaatio ja poliit-
tisen kontrollin vahvistaminen. Näitä kehityskulkuja on analysoitu myös kult-
tuuripolitiikan tutkimuksessa esimerkiksi suhteessa välineellistymiskehitykseen 
(Gray 2008; Wyatt & Trevena 2020). Esimerkiksi Grayn mukaan (2008) kulttuuri-
politiikan välineellistyminen ei välttämättä kuitenkaan ole mikään tietoinen val-
tiollinen strategia, vaan erilaisten reformien myös tarkoittamattomien vaikutus-
ten seurausta, jossa sekä kulttuurihallinnon ulkoisilla että sisäisillä tekijöillä on 
merkitystä. Taide- ja kulttuuripolitiikan välineellistyminen on kunkin aikakau-
den olosuhteissa tapahtuva kiistanalainen prosessi. Kulttuurin ohjaaja- ja rahoit-
tajatahot toimivat itsekin erilaisten hallinnollisten ideologioiden alaisuudessa. 
Taiteen ja kulttuurin julkisten ohjaus- ja rahoitusjärjestelmien kehittäjät ja päät-
täjät joutuvat tasapainottelemaan yleisten, ”kansallisten” etujen ja toisaalta tai-
teen ja kulttuurin erityistarpeiden välillä (Heiskanen ym. 2005). 111 Myös kult-
tuuripolitiikan välineellistymistä koskevissa analyyseissa huomiota on kohdis-
tettu kulttuuripolitiikan toimeenpanijoihin ja toteuttajiin sekä esimerkiksi taitei-
lijoihin aktiivisina toimijoina (esim. Makarychev; Pyykkönen & Sokka 2020; Bell 
& Oakley 2015, 59).  

Ylhäältä päin pakotetun ”mukautumisen” sijaan kulttuurisektorin toimijat 
hallinnoivat politiikkaprosessissa politiikan välineellistä käyttöä omiin tarkoi-
tusperiinsä; kulttuuriala ja kulttuuripolitiikan toteuttajat ovat omaehtoisesti 
omaksuneet tietoa ja keinoja muilta sektoreilta. Kulttuuripolitiikan instru-

 
111 Taiteen kentillä ja kulttuurihallinnossa yhteiskunnallista hyötyä ja vaikuttavuutta yrite-
tään saada aikaan erilaisilla toimenpiteillä ja perusteluilla. Olemme tutkineet kyselyiden 
avulla, miten valtionavustuksia saavat kulttuuritoimijat ovat reagoineet taloutta, vaikutta-
vuutta ja välineellisiä tavoitteita aiempaa enemmän korostavaan ohjaukseen ja käyttäneet 
sitä hyväksi hallinnon kanssa toimiessaan ja resursseja hankkiessaan (ks. Sokka & Jakonen 
2020). 
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mentaaliset painotukset strategioineen ja indikaattoreineen ovat laajassa mie-
lessä eloonjäämisstrategioita (vrt. Karttunen 2012). Jossain kulkee se raja, minkä 
verran veronmaksajien rahoja niiden maksajat ovat valmiita luovuttamaan tai-
teeseen ja kulttuuriin ilman perusteluja siitä, mitä hyötyä tästä on. Tämä on il-
mentynyt välineellistymisen näkökulmasta niin mukautumisena vallitseviin pu-
hetapoihin ja vaikutusten todisteluun rahoituksen varmistamiseksi tai sitoutu-
misena muiden, painoarvoltaan vahvempien politiikkasektoreiden ja -alueiden 
päämääriin (ks. Hadley & Gray 2017, 1–2).  

Kuvaava esimerkki kulttuuripolitiikan sinänsä vanhan hyvinvointiulottu-
vuuden samanaikaisesta pysyvyydestä sekä uusista suunnista on esimerkiksi 
kulttuurista hyvinvointia -toiminta, joka päätyi Juha Sipilän hallituksen (2015–
2019) ohjelman yhdeksi kärkihankkeeksi. 112 Kyseinen politiikkaohjelma on ha-
vainnollistava esimerkki strategisen valtion kulttuuripolitiikan ohjauskysymyk-
sistä sekä hyvinvointia koskevasta järkeilystä kulttuuripolitiikassa. Välineellisty-
minen tapahtuu erilaisten ohjaustapojen sekä hallinnon ja kulttuurin kenttien yh-
teistoiminnassa, sekä ”hallinnon” että ”hallinnan” keinoin (ks. luku 3.3.2.). 

Taiteen, kulttuurin, terveyden ja hyvinvoinnin suhteet kytkeytyvät monen-
laisiin länsimaisia yhteiskuntia sekä kansalaisten asemaa koskeviin muutoksiin 
ja kehityskulkuihin. Nykyiset näkemykset hyvinvoinnin määrittelemisestä ja 
mittaamisesta liittyvät oleellisesti myös laajempaan poliittiseen ja poliittisen hal-
linnan muutokseen, jota olen edellä käsitteellistänyt siirtymäksi hyvinvointival-
tiollisesta ajattelutavasta kohti strategista valtiota. Samalla on tapahtunut siir-
tymä hyvinvoinnin ideoiden määrittelykontekstissa ja valtion roolissa: valtiollis-
ten kaikille hyvinvointia tuottavien tasa-arvoprojektien sijaan myös taiteen ja 
kulttuurin odotetaan toimivan yksilöllisen hyvinvoinnin tuottajina ja vaikutta-
van tätä kautta myös ”valtion hyvinvointiin” esimerkiksi kansantaloudellisena 
tuottavuutena ja julkisen talouden säästöinä.  

Juha Sipilän (2015–2019) keskustaoikeistolaisen hallituksen strateginen hal-
litusohjelma Ratkaisujen Suomi (2015), joka sisälsi yhden taiteen ja kulttuurin toi-
mialaa koskevan ”kärkihankkeen” 113 , jonka eräässä toimenpiteessä pyrittiin 
tuottamaan hyvinvointivaikutuksia edistämällä taiteen ja kulttuuripalvelujen 
juurtumista osaksi sosiaali- ja terveydenhuoltoa. Kärkihanke oli lähtökohtaisesti 
poikkihallinnollinen ja se toteutettiin yhteistyössä OKM:n ja sosiaali- ja terveys-
ministeriön (STM) kesken. Kärkihankkeen taustalla on pitkä ja monipolvinen his-
toria. Taiteen ja kulttuurin hyvinvointitoimintaa ja taiteen soveltavaa käyttöä on 

 
112 Seuraava kuvaus pohjautuu kulttuurin kärkihankkeen arvioinnin loppujulkaisuun (Jako-
nen & Lahtinen 2019) sekä suomalaista kulttuurihyvinvointipolitiikkaa käsittelevään tieteel-
liseen artikkeliin (Lahtinen, Jakonen, Lahtinen & Lilja-Viherlampi 2020). Työskentelin kärki-
hankkeen arvioinnin parissa Cuporessa vuosina 2016–2019. 
113 Keskustapuolueen vuonna 2015 julkaiseman kulttuurilinjauksen otsikko oli ”Kärkitavoit-
teena luovuuden ja hyvinvoinnin lisääntyminen yhteiskunnassa”.  Keskustan kulttuurilin-
jaus kokosi yhteen aiempina vuosina tehtyä työtä ja sen tavoitteita. Keskustan ohjelmakir-
jauksen takana oli pitkä strateginen linja, jossa kulttuurin hyvinvointitoiminnan suhteen eri-
laisia strategioita, linjauksia ja suosituksia on tehty paljon hallinnollisena työnä 2000-luvun 
strategisista ohjelmakirjauksista alkaen. Puolueiden ohjelmat eivät synny tyhjiössä vaan 
vuorovaikutuksessa hallinnon ja yhteiskunnan kanssa. Näin ollen Sipilän hallituksen kärki-
hanke voidaan näin ollen nähdä vuosia tehdyn kehitystyön jatkoksi, joka nousi hallitusoh-
jelman ”policyksi” erilaisten poliittisten kamppailujen seurauksena. 
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edistetty erilaisissa verkostoissa ja hankkeissa Suomessa jo 1990-luvulta. Hyvin-
vointivaikutusten välineellinen politiikka on edennyt erityisesti ruohonjuuri- ja 
kansalaisyhteiskuntatasolta valtion hallinnoimaksi strategiseksi politiikka-alu-
eeksi 2000-luvun kehityksen myötä. Nykyinen toiminta muodostavaa oman sek-
torinsa kulttuuripolitiikan tavoitepaletissa. Valtio on integroinut myös kansalais-
yhteiskunnan ja muiden yhteiskunnan tahojen toimintaa osaksi laajaa, strate-
gista ”kulttuurihyvinvoinnin” hallintaverkostoa ja hallinnollista politiikkakoko-
naisuutta, johon myös STM on tullut vahvemmin mukaan viime vuosina. 

Kulttuurin kärkihankkeen tausta oli valtion strategisen ohjausotteen terä-
vöittämisessä.114 Valtioneuvosto antoi 2007 periaatepäätöksen hallituksen strate-
gia-asiakirjasta, jonka yhteydessä hyväksyttiin Terveyden edistämisen politiik-
kaohjelma (2007–2011). Poikkihallinnollisilla politiikkaohjelmilla pyrittiin ko-
koamaan eri hallinnonalojen ja eri toimijoiden toimenpiteitä hallituksen priori-
soimien tavoitteiden saavuttamiseksi. Kyseisessä strategia-asiakirjassa tervey-
den edistämisen politiikkaohjelman osatekijänä linjattiin käynnistettävän hallin-
nonalojen yhteistyönä kulttuurin terveydellisten ja hyvinvointivaikutusten edis-
tämishanke, jota perusteltiin erilaisilla hyödyillä hyvinvointiin, yhteisöllisyyteen 
sekä elämänhallintaan (Ks. Jakonen & Lahtinen 2019, 26). Tätä kirjausta seuraten 
käynnistettiin poikkihallinnollisen kulttuurin hyvinvointivaikutusten toiminta-
ohjelman valmistelu vuosille 2010–2014. Nimi muutettiin myöhemmin Taiteesta 
ja kulttuurista hyvinvointia -ohjelmaksi. Taiteesta ja kulttuurista hyvinvointia -
ohjelman loppuraportissa vuonna 2015 linjattiin useita jatkotoimia tuleville vuo-
sille, esimerkiksi ennaltaehkäisevän taide- ja kulttuuritoiminnan huomioiminen 
tulevissa sosiaali- ja terveydenhuollon rakenteissa.   

Hankkeisiin perustuva kehittämistyö on ollut Suomessa jo 1990-luvulta ja 
EU:n myötä keskeinen osa yhteiskuntapolitiikkaa. Kärkihanke toteutettiin jul-
kishallinnon hallinta-ajattelua kuvastavasti laajana verkostomaisena toimintana 
(ks. Jakonen & Lahtinen 2019, 35). Hanke perustui strategiseen hallitusohjelma-
kirjaukseen, jonka toimeenpanoa ohjasivat OKM ja sen alaisuudessa Taiteen 
edistämiskeskus varsinaisen toteutuksen ollessa kehityshankkeilla, joille myön-
nettiin valtionavustus hankeen tavoitteiden toteuttamiseen. Cupore toteutti mi-
nisteriön tilauksesta kärkihankkeen kehittävän arvioinnin, jonka tehtävä oli 
myös ohjata ja auttaa toimeenpanossa. Hankkeessa hyödynnettiin siis kokonai-
suudessaan laajasti erilaisia kulttuuripolitiikan ohjauskeinoja, joita esittelin lu-
vussa 3.3.2. Kulttuurihyvinvoinnin kärkihanke kuvastaa myös hyvin kulttuuri-
politiikan erilaisia välineellisyyksiä. Toimijasta tai hallinnonalasta riippuen kär-
kihankkeen tavoitteiden kärkenä korostuivat vaihtelevasti esimerkiksi taiteilijoi-
den työllistäminen ja toimeentulomahdollisuuksien lisääminen, 

 
114 Matti Vanhasen keskustavasemmistolainen I hallitus (2003–2007; SDP; Keskusta; RKP) 
otti käyttöön ns. hallituksen politiikkaohjelmat. Se oli uusi verkostojohtamisen ajatukseen 
perustava ohjelmajohtamisen toimintamalli, joka perustui Paavo Lipposen II hallituksen 
(1999; sinipuna: SDP; KOK; RKP; Vihreä Liitto; Vasemmistoliitto) käynnistämään valtion 
keskushallinnon uudistushankkeeseen. Politiikkaohjelmalla tarkoitettiin hallitusohjelmaan 
sisältyvien laajojen useampia ministeriöitä koskevien tehtäväkokonaisuuksien valmistelua. 
Kahden hallituskauden ja politiikkaohjelmista käydyn kriittisen keskustelun jälkeen niistä 
luovuttiin vuoden 2011 hallitusohjelmassa. 
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hyvinvointivaikutusten lisääminen sekä kulttuurin roolin kasvattaminen osana 
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja sekä myös taloudelliset argumentit julki-
sen talouden säästöistä (ks. Jakonen & Lahtinen 2019, 60). Taloudelliset, tuotta-
vuutta ja tehokkuutta painottavat argumentit korostuivat kietoutuneena hyvin-
voinnin lisäämiseen: taide ja kulttuuri ovat investointi hyvinvointiin, mikä puo-
lestaan tuottaa lisäarvoa sote-sektorilla ja parantaa mahdollisesti palveluiden 
vaikuttavuutta. 

4.8 Kulttuuripolitiikan hallinnollisen sektorilogiikan suhde 
laaja-alaiseen strategisuuteen ja hallintosektoreiden yhteis-
työhön 

Eräs keskeinen hallinnollisen politiikan alue koskee politiikan- ja hallinnonalojen 
välistä toimintaa. Suomessakin OKM:n johtaman virallisen sektorikulttuuripoli-
tiikan ala on hakenut uutta yhteiskunnallista roolia ja vaikuttavuutta hakemalla 
yhteyksiä erilaisiin politiikka-aloihin erityisesti 2000-luvulla, ensin luovan talou-
den (2000) ja sittemmin vahvemmin hyvinvointivaikutusten (2010) pii-
rissä.115 Vakiintuneelle kulttuuripolitiikan hallinnonalalle ja politiikka-alueelle 
onkin syntynyt yhteistoimintaa muiden politiikka-alueiden kanssa. Kehitys on 
liittynyt yleisesti julkisen politiikan ohjauksen laaja-alaista strategisuutta painot-
taviin muutoksiin ja toisaalta perinteisen kulttuuripolitiikan alan uudenlaiseen 
hahmottamiseen ja laajentumispyrkimyksiin (esim. Pirnes 2008). Kulttuuria ja 
sen hyviä vaikutuksia koskevaa ymmärrystä on pyritty poliittisella ohjauksella 
levittämään sisään eri hallinnonaloille, mikä kuvastui esimerkiksi eduskunnan 
selonteossa kulttuurin tulevaisuudesta (OKM 2011) sekä tuoreessa kulttuurin tu-
levaisuusjulkaisussa (OKM 2022). Kyse ei ole siitä, etteikö kulttuuria tunnistet-
taisi tai tuettaisi muilla hallinnonaloilla (ks. artikkeli IV). Kulttuuripoliittisia ta-
voitteita ei kuitenkaan tulkita ja ymmärretä kaikilla hallinnonaloilla välttämättä 
OKM:n tapaan eikä poikkihallinnollisia tavoitteita välttämättä ole tai niitä ei tun-
nisteta (Kraatari 2017). 

OKM linjasi vuoden 2009 kulttuuripolitiikan strategiassaan ministeriön 
keskeiseksi toimenpiteeksi kulttuuripolitiikan yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den vahvistamisen tuomalla kulttuurinäkökulma ja kulttuuripolitiikka osaksi 
yhteiskuntaa ”läpäiseviin” politiikkalohkoihin: ”…yhteiskunnan kulttuurisen 
perustan vahvistamiseksi osallistutaan yhteiskuntaa läpäisevien politiikkojen 
määrittelyyn, muotoilemiseen, toimeenpanoon ja seurantaan (Opetusministeriö 
2009b, 28).” Vajaa kymmenkunta vuotta myöhemmin päivitetyssä kulttuuripoli-
tiikan strategiassa (OKM 2017) viesti toistui suhteellisen samanoloisena. Hallin-
nonalojen yhteistyöllä kulttuuri voisi saavuttaa laajempaa vaikuttavuutta yhteis-
kunnassa ja levittää myönteisiä vaikutuksia. Nyt strategiassa huomioitiin, ehkä 

 
115 Jo 1990-luvulla valtioneuvoston kulttuurihankkeessa pyrittiin ensimmäistä kertaa tuo-
maan kulttuurikysymykset sektorihallinnosta muille hallinnonaloille ja valtioneuvostotasoa 
yhdistäviksi asioiksi (Pirnes 2008, 241). 
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itsekriittisestikin, suomalaisen julkis- ja kulttuurihallinnon jähmeys ja sektori-
kohtaisuus korostamalla kulttuurihallinnon uudenlaisia toimintatapoja ja johta-
misen sekä yhteistyön malleja.  

Strategisen valtion laaja-alaista yhtenäistä politiikkaa korostaviin tavoittei-
siin nähden kehityksessä on ristivetoisuutta. Erilaisten hallinnon arviointien ja 
tutkimusjulkaisujen mukaan suomalaisen sinänsä hyvin toimivan hallinnon ny-
kytilaa kuvaa sektoroituminen, sirpaloituminen sekä politiikan siilomainen val-
mistelu- ja toimeenpanotapa (esim. Vartiainen ym. 2021, 32). NPM-henkiset uu-
distukset lisäävät kilpailua, oman toiminnan mittarointia ja jopa hankaloittavat 
yhteistyötä, kun samaan aikaan yhteistyö ja ylirajaisuus nähdään strategisesti jär-
kevänä (esim. Yliaska 2014, 468). Kuten esimerkiksi Mykkänen (2017) on tuonut 
esiin, yleisellä tasolla on esitetty valtioneuvoston yhteistoiminnan ja hallinnon-
alojen välisen yhteistyön jopa vaikeutuneen parin viime vuosikymmenen aikana, 
ja hallitusten toiminnan heikkoutena olleen vahvan sektorikohtaisuuden. Valtion 
budjetti valmisteluprosesseineen on jäykkä eikä taivu helposti poikkihallinnolli-
suuteen erilaisista tähän suuntaan tehdyistä yrityksistä huolimatta (emt., 122). 
Sektoriministerit avustajineen ja virkakuntineen ajavat oman hallinnonalansa 
asioita horisontaalisuuden korostamisesta huolimatta, mikä on vahvistanut kun-
kin politiikkasektorin viranhaltijoiden valta-asemia (Murto 2014, 300).   

Kulttuuripolitiikan vaikutusvalta muodostuu yhtäältä siitä, miten alan eri-
tyisluonne tunnistetaan ja hyväksytään sen ulkopuolella, ja toisaalta siitä, missä 
määrin kulttuuripolitiikan viralliset toimijat ovat valmiita ylläpitämään alansa 
rajoja ja toisaalta joustamaan niistä (Häyrynen 2015, 168). Liiallisesti sektoroitu-
neen hallinnon ongelmallisuus on yleisesti tunnistettu myös kulttuuripolitii-
kassa. Sokan (2014) analyysin mukaan ”fakkiutunut kulttuurihallinto” ei ole juu-
rikaan pystynyt avartamaan toimintamallejaan monipuoliseksi kanssakäy-
miseksi eri sektoreiden välille, vaan ennemminkin on nähtävissä takertuminen 
oman politiikka-alan vakiintuneisiin toimintamuotoihin.116 Pirnes (2008) puoles-
taan kuvasi laajaa kulttuurin käsitettä pohtineessa, kulttuurihallinnon näkökul-
masta itsekriittisessä tutkimuksessaan suomalaisen kulttuuripolitiikan ajautu-
neen keikkumaan ”eräänlaisena onnellisena jäniksenä sektoriansaansa” (emt. 
247). Sektoroituminen ei rajoitu vain hallinnonalojen rajankäyntien ongelmaksi. 
Jopa ministeriöiden sisäiset siilot voivat olla hyvin vakiintuneita (Kraatari 2017, 
70). Karttusen analyysin (2015; myös artikkeli III) perusteella myös kulttuuripo-
litiikan sektorihallinnon (tarkoittaen tässä erityisesti ministeriön KUPO-osastoa) 
sisällä on omia siilojaan, saarekkeitaan sekä kapea-alaisia vastuita esimerkiksi ra-
hoituspäätösten ja budjettimomenttien osalta. Tämä toisaalta antaa pontta myös 
kulttuurihallinnon sisäiselle hallinnolliselle politiikalle. 

 
 

 
116 Sokka (2014, 2; myös Pirnes 2008) on melko kriittisesti kuvannut, kuinka hallintokoneis-
tovetoisen kulttuuripolitiikan käpertyessä itseensä ”laajapohjaiseen kulttuuriin sisältyvä po-
tentiaali niin kulttuuripolitiikan tehtäväalan laajentamisessa kuin kulttuurin painoarvon li-
säämisessä politiikkasektoreiden välisessä kilpailussa on kuitenkin jäänyt lunastamatta.” 
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5 ARTIKKELEIDEN TULOKSET  

Väitöskirja muodostuu tästä yhteenveto-osuudesta ja neljästä vertaisarvioidusta 
tieteellisestä artikkelista, joista kaksi olen kirjoittanut yksin ja kaksi yhteistyössä 
YTT Sakarias Sokan kanssa. Myös yhteistyöartikkeleissa olen pääkirjoittaja; tein 
aineistojen empiiriset analyysit sekä artikkeleiden pohjatekstit, joita ideoimme 
yhteistyössä eteenpäin. Minulla oli kuitenkin koko ajan päävastuu kirjoittami-
sesta sekä esimerkiksi vertaisarviointipalautteen huomioimisesta. Artikkeleista 
kaksi on julkaistu suomalaisissa tieteellisissä julkaisuissa (Kulttuuripolitiikan vuo-
sikirja; Politiikka) ja kaksi pohjoismaisessa kulttuuripolitiikkaan erikoistuneessa 
julkaisussa (Nordisk Kulturpolitisk Tidskrift). Artikkeleiden päätelmien tukena 
käytetään myös Cuporessa tehtyjä tutkimuksia, joilla lisävalaisen empiirisesti 
erityisesti kulttuuripolitiikan rahoituksen yksityiskohtia tarvittavissa kohdissa 
artikkelin IV osalta. Seuraavat kuvaukset tiivistävät artikkeleiden keskeiset tu-
lokset suhteessa edellä käsiteltyihin taustakehyksiin ja -keskusteluihin. 

5.1 Artikkeli I: Luova talous – diskursseista käytäntöihin? 

Ensimmäisessä osatutkimuksessa (artikkeli I, ”Kulttuuripolitiikka ja nationa-
lismi kilpailuvaltio-Suomessa: innovatiivinen luova talous”) tarkastelen, mi-
ten taloudellisen kilpailukyvyn korostaminen on asettunut osaksi kulttuuripoli-
tiikkaa strategisessa valtiossa. Artikkelia koskeva tutkimuskysymys kuuluu (ks. 
taulukko 1): Millaista hallinnollista politiikkaa ja ohjauskysymyksiä luovan talouden 
ilmiö ja tavoitteet synnyttivät kulttuuripolitiikassa? 

Artikkelissa analysoin EU:n rakennerahastojen politiikkaa sekä hallintosek-
toreiden keskinäistä institutionaalista politiikkaa ja ohjausvastuita yhteisiksi lin-
jattujen luovan talouden kansallisten policyjen toteuttamisessa. Luovaa taloutta 
on ohjattu 2000-luvun alusta hallitusohjelmilla sekä erilaisilla politiikkaohjel-
milla ja strategioilla. Artikkelissa hahmottelen kuvaa kulttuuripolitiikan uusista 
taloudellisista tavoitteista ja strategisista yhteyksistä, mitkä ovat monimutkaista-
neet taide- ja kulttuuripoliittisia ohjausvastuita. Erityisenä painotuksena on 



 
 

103 
 

tutkia innovaatio-, työ- ja elinkeinopolitiikan (TEM) ja toisaalta varsinaisen kult-
tuuripolitiikan (OKM) keskinäistä institutionaalista politiikkaa ja asemoitumista 
luovaan talouteen.  

Artikkelin keskeisenä kulmana on osoittaa, että monin tavoin historiallisesti 
yhteen linkittyvät kulttuuripolitiikka ja nationalismi saivat uusia talouteen ja 
kansalliseen kilpailukykyyn sitoutuneita välineellisiä perusteluja 2000-luvun 
strategisen valtion kehityksen myötä (ks. luku 2.3. kulttuuripolitiikan peruste-
luista ja välineellisyydestä). Luovasta taloudesta tuli kulttuuripolitiikan välineel-
linen tavoite ja kansallinen projekti. Luova talous sekä taide ja kulttuuri sen 
osana argumentoitiin 2000-luvulla innovaatiopolitiikan ytimeksi ja Suomen kan-
sainvälistä kilpailukykyä parantavaksi toimialaksi. Globaaliin talouskilpailuun 
kytkeytyvä nationalismi vaikutti toimivan intressien kokoajana ja konsensuksen 
vahvistajana myös kulttuuripolitiikassa. Sen osana tuli edistää esimerkiksi kult-
tuuriosaamista ja kulttuurivientiä. Myös taidepolitiikka (esimerkiksi ”arvon-
luontina”) ja taiteilijoiden rooli (esimerkiksi ”innovaattoreina”) kietoutuivat luo-
van talouden puhuntaan. Kulttuuripolitiikkaa alettiin kiinnittää tässä kehyksessä 
2000-luvulla strategisilla poikkihallinnollisilla ohjelmilla – esimerkiksi kulttuuri-
viennillä – kansantalouden kasvattamiseen ja valtion kilpailukyvyn parantami-
seen. 117  

Artikkeli tarkastelee, miten suomalaiseen keskusteluun ja kulttuuripolitii-
kan kehittämisalueeksi 2000-luvun alussa tullut luova talous on esimerkki glo-
baalin käsitteistön ja keskustelun muokkaamisesta suomalaiseen kulttuuripoli-
tiikkaan. Myös EU-tasolta tulevia globaaleja ideoita kotoistetaan osaksi kansal-
lista kulttuuripolitiikkaa ja sen strategista edistämistä. EU-tason määrittelyt ja 
hegemoniset ideat ovat tärkeitä myös kulttuurin kansallisten strategialinjausten 
suhteen eri suuntiin kulkevien siirtymien kautta. Toisaalta artikkelin keskeinen 
tavoite on osoittaa luovan talouden käsitteen avulla, miten kansainvälisestä kes-
kustelusta kansallisiksi omaksutut käsitteet muodostavat perustan erilaisille, 
myös keskenään kamppaileville kansallisille politiikkatoimille, hallinnolliselle 
politiikalle sekä ohjauksen kysymyksille. 

Keskeinen tämän artikkelin kontribuutio strategisen valtion kulttuuripoli-
tiikan tarkastelun kokonaisuudessa on sen osoittaminen, miten käsitteiden ja dis-
kurssien yhteys erilaisiin konkreettisiin hallinnollisiin järjestelyihin ja ohjauskei-
noihin ei kuitenkaan ole suoraviivainen etenkään, jos puhutaan vaikutuksista 
kulttuurin rahoituksen allokointeihin (vrt. artikkeli IV). Toisaalta myös käsitteet 
tai retoriikka vaikkapa politiikkastrategioiden muodossa, ”diskursiivisena oh-
jauksena”, ovat tapoja ohjata toimintaa (ks. luku 3.3.2). Tällöin kyse on siitä, 

 
117 Kulttuurivienti oli 2000-luvun alussa ensimmäisiä OKM:n kulttuurihallinnon hankkeita, 
jotka linjattiin nationalistisesti luovan talouden edistämiseksi. Sinänsä kulttuurivienti ei ole 
mitenkään uusi politiikkatavoite, mutta 2000-luvun myötä se argumentoitiin osaksi luovaa 
taloutta. Samalla myös OKM on ottanut uudenlaista vastuuta kulttuuriviennistä politiikka-
välineineen ja resursointeineen. Perinteisesti kulttuurivienti on ymmärretty Suomessa erityi-
sesti ulkoasianministeriön toimialaan kuuluvaksi ja Suomen maakuvaan kiinnittyväksi, kun 
taas kulttuurivaihto on ollut OKM:n hallinnonalan asioita. Kulttuuriviennin kehittäminen 
oli strategisella tasolla vahvasti hallinnonalojen välistä. Rahoitusta ja hankkeita koordinoitiin 
opetusministeriössä, työ- ja elinkeinoministeriössä sekä ulkoasiainministeriössä. OKM alkoi 
myöntää kulttuurivientihankkeisiin valtionavustusta 2000-luvun puolivälissä.  
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kuinka pakottavaa tai voimakasta ohjaus on ja mikä on erilaisten ohjauskeinojen 
suhde toisiinsa, sekä miten ohjaus yhdellä välineellä vaikuttaa toisiin välineisiin 
ja niiden käyttöönottoon. Luova talous on vaikuttanut taide- ja kulttuuripolitii-
kan puhetapoihin ja toimintakontekstiin, mutta se ei ole muuttanut koko kult-
tuuripolitikan järjestelmää. Tärkeää on havaita luovan talouden olevan varsinai-
sesta taide- ja kulttuuripolitikan järjestelmästä erillinen politiikkalinja ja osako-
konaisuus, jota ohjataan omilla tavoillaan, kuten erillisillä harkinnanvaraisilla 
valtionavustuksilla. 

Erityisesti vuonna 2000 lanseeratun Lissabonin strategian myötä kilpailu-
kyky nostettiin EU:n tulevaisuusstrategian keskiöön. EU:n visiossa tietopohjai-
sesta taloudesta kulttuuri alistettiin kilpailukyvyn ensisijaisuudelle. Analysoi-
mieni EU:n rakennerahastohankkeiden taloudellispoliittinen tavoitteenasettelu 
on siirtänyt periaatteita suomalaiselle kulttuurisektorille. Esimerkiksi OKM oli 
hyvin kiinnostunut pohtimaan, millaista lisäarvoa EU-hankkeet voisivat tuoda 
kansalliselle kulttuuripolitiikalle, ja mikä ylipäänsä on EU:n alue- ja innovaa-
tiopolitiikan yhteys kulttuuripolitiikkaan. 118   Vuosina 2014–2015 toteuttamis-
samme selvityksissä EU:n rakennerahastojen kulttuurihankkeista käytimme hy-
väksi opetus- ja kulttuuriministeriön (OKM) luokittelua, joka perustui ministe-
riön omille strategioille ja toimintaohjelmille. ”Kulttuurihyvinvointi” ja ”luova 
talous” haluttiin ministeriön sen hetkisen strategisen ohjauksen mukaisesti ottaa 
luokitteluvälineiksi. Luovan talouden hankkeet määriteltiin selvityksessä käyt-
täen puolestaan kehyksenä työ- ja elinkeinoministeriön (TEM) luovien alojen laa-
jaa käsitettä.  

Hallitusohjelmissa luovan talouden edistämisestä linjattiin yleisellä tasolla. 
Käytännössä luovan talouden politiikka on esimerkki siitä, miten kulttuuripoli-
tiikan välineellistyminen ja alan laajeneminen ovat tehneet sen ohjauksen kysy-
myksistä monisyisempiä ja koordinaatiota vaativia. Hallinnonalojen välille syn-
tyi kamppailua luovan talouden määrittelystä ja edistämisestä erilaisilla ohjaus-
välineillä. Toisaalta kehitys on esimerkki siitä, miten strategiset käsitteenmäärit-
telyt synnyttävät ja muokkaavat myös muita ohjausvälineitä. OKM:n (varsinai-
sen kulttuuripolitiikan sektori) ja TEM:n (elinkeino-, yritys- ja innovaatiopolitii-
kan sektori) hallinnonalat linjasivat luovan talouden asemasta kansallisen kilpai-
lukyvyn edistäjänä ja toisaalta luovan talouden suhteesta taide- ja kulttuuri- sekä 
innovaatiopolitiikkaan. Kyseiset ministeriöt politiikkaohjelmineen ja kehittämis-
toimineen ovat olleet keskeisessä asemassa luovan talouden ajattelun vakiintu-
misessa 2000-luvulla. Luovan talouden ohjelmia kehitellään niin hallinnonalat 
läpäiseviksi kokoaviksi kansallisiksi ohjelmiksi kuin myös kunkin hallinnonalan 
sisällä omiksi kokonaisuuksikseen119. Kuitenkin hallinnon sektorilogiikka ja val-
tion siiloissa toimiva budjettirakenne on hankaloittanut monien hallinnonalojen 

 
118 Näitä pohdittiin ministeriön tilauksesta julkaisussa Olli Jakonen ja Ritva Mitchell 2015. 
Kulttuuripolitiikan yhteys EU:n innovaatio- ja aluepolitiikkaan. EU:n rakennerahastojen ja 
maaseudun kehittämisohjelman lisäarvo kansalliselle kulttuuripolitiikalle. Cuporen verkko-
julkaisuja 29. 
119 Ks. OKM:n kulttuuripolitiikan ”luova talous” -osio, jonka alle on linjattu tuote- ja palve-
lukehitys, luova osaaminen sekä kulttuurimatkailu ja -vienti. https://okm.fi/luova-talous  

https://okm.fi/luova-talous
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vastuita koskevien poikkihallinnollisten kokonaisuuksien ohjaamista (ks. luku 
4.6.) 

Mielenkiintoista on, että OKM:n edistämän taiteelliskulttuurisen perustan 
ja TEM:n innovaatiopolitiikan sekä aineettoman arvonluonnin välille syntyi jän-
nite niitä yhdistävän kansallisen kilpailukykyvision alla. Kyse on kamppailusta 
luovan talouden määrittelemiseksi ja hallinnoimiseksi ja toisaalta luovan talou-
den idean käyttämisestä hyväksi omien politiikkatavoitteiden ajamisessa. Luo-
van talouden hegemonisen aseman vaikutuksesta myös OKM:n vastuulla olevaa 
yhteiskunnan taiteellista ja kulttuurista perustaa alettiin tarkastella vahvemmin 
talouden näkökulmasta. Strategisessa ohjauksessa eriytettiin varsinainen ”kult-
tuurin ja talouden” alue omaksi vaikuttavuustavoitteekseen OKM:n kulttuuripo-
litiikan strategiassa (ks. OKM 2009). Kyse on institutionaalisesta politiikasta hal-
lintosektoreiden välillä, ja oman hallinnonalan merkityksen painottamisesta suh-
teessa ajan hegemonisiin tavoitteisiin. Strategioiden analyysi osoitti luovan ta-
louden osa-alueiden määrittelyn vaikeuden. Julkisen toimijakentän ohjausvas-
tuut luovan talouden kehittämisessä osoitettiin hajanaisiksi ja käsitteet monin 
osin määrittelemättömiksi. Kehittämispyrkimyksistä huolimatta luovien alojen 
ja luovan talouden todettiin olevan vaikeasti määriteltävissä: mittaritietoa on 
niukasti ja tietopohja yhä riittämätön. 120  

5.2 Artikkeli II: Tapaus Taike – taidetoimikunnista strategiseen 
tulosohjaukseen 

Toisessa osatutkimuksessa (artikkeli II, “Results-based steering as a tool for 
centralized art policy management and instrumentalization? Analysis of the 
Finnish Arts Council’s reformation”) keskityn erityisesti taidepolitiikan organi-
soinnin ja hallinnollisen ohjauksen muutoksiin. Siinä tarkastellaan strategisen 
valtion laajempaan kehykseen sijoittuvaa hallinnollista politiikkaa Taiteen edis-
tämiskeskusta (Taike) käsittelevässä tapaustutkimuksessa. Taiken perustamista 
tutkitaan tässä yhteenvedossa kuvatussa valtion hallinnan viitekehyksessä, jossa 
on pyritty tehokkaampaan, keskitetympään ja strategiseen valtion toimintojen 
ohjaukseen sekä kulttuurihallinnon yhtenäistämiseen erityisesti 2000-luvulla. 
Artikkelia koskeva tutkimuskysymys on (ks. taulukko 1): Millaista hallinnollista 
politiikkaa ja vallankäytön mekanismeja muodostuu taide- ja kulttuuripolitiikan ohjaus-
prosesseissa sekä byrokraattisten rakenteiden muutoksissa? Artikkelissa tutkitaan, mi-
ten suomalaista taidepolitiikkaa on välineellistetty kytkemällä taide- ja taitelija-
poliittisesti keskeinen Taiteen keskustoimikunta (TKT) taitelijavetoisine 

 
120 Tämän tutkimuksen kirjoittaja osallistui Cuporen edustajana keväällä 2021 kulttuurin ja 
luovien alojen tietopohjaa käsitelleeseen kokoukseen, jossa työ- ja elinkeinoministeriön 
(TEM) virkamies totesi luovien alojen yhteisen (viitaten erityisesti OKM:n ja TEM:n väliseen 
keskusteluun) määritelmän puuttuvan yhä. Yleisesti ottaen kulttuurin työ- ja elinkeinopo-
liittinen tarkastelumalli ja tilastoluokitukset rajaavat taidetta ja kulttuuria omalla tavallaan. 
Rajauksilla on merkitystä sen kannalta, mikä nähdään luovuuden tai toisaalta nimenomaan 
taiteen tai kulttuurin rooliksi tai kansantaloudelliseksi merkitykseksi. 
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taidetoimikuntalaitoksineen tiukemmin osaksi valtiollista politiikkaa tulosohja-
tun viraston perustamisen myötä. Toisaalta artikkeli asettaa kysymykseksi sen, 
miten suuria muutokset ovat itse asiassa olleet ja miten eri politiikkavälineillä on 
muutosta edistetty. Artikkelin näkökulmana on tutkia politiikan ohjausvälinei-
den kautta Taiken luomista, sen perusteluja ja kehitystä osana julkisen sektorin 
hallintakäytäntöjä.  

Taiken perustaminen kytkeytyi yhteiskunnalliseen vaiheeseen, jossa jo 
1990-luvun lamasta alkanut ja finanssikriisistä uutta potkua saanut pitkä linja 
korosti julkisen talouden säästöjä ja taloudellista tehokkuutta. Erityisesti vuonna 
2008 myös Suomeen iskenyt finanssikriisi siirtyi taidehallintoon säästö- ja tehok-
kuusvaatimuksina.121 Keskeisiä perusteluita Taiken luomisessa olivat strategi-
selle valtiolle tyypilliset läpäisevästi strategisen tulosohjauksen kehittäminen, tu-
losohjaajan ja -ohjatun välisen suhteen selkiyttäminen, johtamisen parantaminen 
sekä taloudellisen tehokkuuden edistäminen. Ministeriön strategisessa ohjauk-
sessa (OKM 2009) taidehallinnon yleistä tehokkuutta, tulosohjausta ja vaikutta-
vuutta ja näyttöperustaisuutta pyrittiin parantamaan, samoin integraatiota eri-
laisten hallinnonalojen välisten politiikkateemojen kesken.  

1960-luvun lopusta toiminut järjestelmä modernisoitiin strategisen valtion 
yhteiskuntapolitiikan tavoitteiden ja julkishallinnon periaatteiden mukaiseksi te-
hokkaammin poliittisesti ohjatuksi kokonaisuudeksi, joka toteuttaisi paremmin 
hallitusohjelman ja hallinnonalan linjauksia. Hallinnollisen politiikan näkökul-
masta on pohdittava, onko kyse ideologisesta interventiosta taidetoimikuntajär-
jestelmään ja taiteen kenttiin niiden poliittiseksi hallinnoimiseksi vai pragmaat-
tisesta kehitystyöstä toiminnan modernisoimiseksi. Taikelle uutena annettu teh-
tävä edistää taiteen lisäksi myös kulttuuria selittyi kulttuurihallinnon näkökul-
masta sillä, että kulttuurialalle ei ole katsottu olevan alan monimuotoisuuden ta-
kia mahdollista luoda koko alaa vastaavaa virastoa. Uudistuksessa ei ole siis ollut 
yksinomaan kysymys siitä, että Taikelle on haluttu antaa kulttuurin välineellis-
tämiseen liittyviä tehtäviä, vaan käytännöllisestä hallinnollisesta ongelmasta. Sa-
maa käytännöllisyyden problematiikkaa linkittyy tehtävien ja eri avustusmuoto-
jen delegointiin ministeriöstä alaiselle virastolle. 

Taike-uudistuksen myötä taidepolitiikan toimeenpanossa on siirrytty kes-
kitetympään suuntaan (ks. luku 4.5.). Taidetoimikuntajärjestelmän toimintaa piti 
tehostaa, ja uuden viraston tulikin olla kansallisen tason taide- ja kulttuuripoli-
tiikan toimeenpanija ja samalla yleinen strategisen valtion politiikkalinjausten to-
teuttaja kansalliselta tasolta alueelliselle tasolle. Virasto ja sen yhteydessä toimiva 
taidetoimikuntalaitos sidottiin lainsäädännöllä, strategisella ohjauksella ja tulos-
ohjauksella edeltäjäänsä tiukemmin ministeriön strategisiin tavoitteisiin ja 

 
121 Hallituksen esityksessä eduskunnalle Laiksi Taiteen edistämiskeskuksesta (HE 52/2012 
vp.) linjattiin, että uusi virasto ”ei saisi tuottaa uusia taloudellisia kustannuksia” ja sen tu-
lisi ”keskittyä ydintoimintoihin” sekä ”leikata jotkin toiminnot pois”. Esimerkiksi Taiteen 
keskustoimikunnan aikainen tutkimusyksikkö lakkautettiin ja tutkimustoimintaa ulkoistet-
tiin Kulttuuripolitiikan tutkimuskeskus Cuporelle. 
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toisaalta poliittiseen ohjaukseen.122 Ensisijaisesti taiteeseen ja taiteilijoihin keskit-
tyneeseen edeltäjäänsä Taiteen keskustoimikuntaan verrattuna Taiteen edistä-
miskeskuksen rooli ministeriön alaisena kulttuuripolitiikan toimeenpanijana on 
laajentunut. Taiken laajentuneet tehtävät kulttuurin tukemisen osalta on linjattu 
normiohjauksella Taiken lainsäädännössä.  

Taiken valtionavustuspolitiikkaa strategisoitiin kulttuuripolitiikan toi-
meenpanovälineeksi erottamalla virkahenkilövetoinen valtionavustuspolitiikka 
vertaisarvioidusta apurahapolitiikasta. Uudistusta perusteltiin siten, että minis-
teriön tulisi olla mahdollista delegoida valtionavustustehtäviä ja -muotoja Taiken 
toimeenpantavaksi. Näin ollen Taike kytkettiin strategisen valtion malliin, jossa 
ministeriöiden tulisi keskittyä strategiseen ohjaukseen ja politiikan kehittämi-
seen virastojen ja muiden toimijoiden huolehtiessa varsinaisesta toimeenpanosta. 
Keskeistä on havaita myös ministeriön tahtotila ulkoistaa kulttuuripolitiikan to-
teuttamista valtionavustuksineen, ja tähän tarkoitukseen Taiteen keskustoimi-
kunnan vanhanaikainen ja epäselvä organisaatio ei ollut lakiesityksen mukaan 
soveltuva. Tarvittiin siis taidehallinnon rakenteiden muokkausta, jotta ministe-
riön strateginen valta kansallisten kulttuuripolitiikan linjausten toteuttamiseksi 
maan eri alueilla voisi vahvistua kokonaisuudessaan Taiken kautta. Strategisen 
suunnitteluajattelun mukaisesti virkakoneiston vallan kasvua suhteessa taiteili-
jajärjestöihin perusteltiin jatkuvuuden takaamisella. Uudistuksen myötä virka-
kunnan valtaa on kasvatettu suhteessa taiteen kenttään erityisesti valtionavus-
tuksia koskevissa päätöksissä. Taiken myötä taidepolitiikassa on NPM:n mukai-
sesti siirrytty päällikkövirastomaiseen päätöksentekojärjestelmään, jossa johta-
jalla on tulosvastuu ja aikaisempaa enemmän päätösvaltaa. Valtioavustuksista 
päättää viime kädessä johtaja esittelymenettelyssä.123  

Taike-uudistus antoi mahdollisuuden vähentää korporatismia, joka on suo-
malaisen kulttuuripoliittisen järjestelmän historiallinen piirre (luku 1.4.3). Näin 
ollen taidetoimikuntajärjestelmän vallan riisuminen argumentoitiin myös ”tai-
teen autonomian vahvistamiseksi”. Yleisesti strategisen tehostamiskehityksen ja 
tuloksellisen johtamisen mukaisesti Taike-uudistuksessa korporatismia vähen-
nettiin keskitetyn virkakuntavetoisen päätöksenteon tieltä. Taidejärjestöjen pää-
töksentekovaltaa vähennettiin esimerkiksi siten, että niillä ei enää ollut monopo-
lioikeutta nimittää taidetoimikuntien jäseniä.124 Kehityksessä ilmenee strategisen 
valtion keskitetyn strategisuuden ja tehokkaan johtamisen periaatteiden ambiva-
lentti suhde intressiryhmien (taidekenttä) päätöksentekoon. 

Uuteen julkishallintoon ja kulttuuripolitiikan välineellistymiseen on liitetty 
myös taidepolitiikalle keskeisen ”käsivarren mitta” -periaatteen muutos. 

 
122 2000-luvun alun lakimuutoksilla oli pyritty vahvistamaan Taiteen keskustoimikunnan ja 
taidetoimikuntien roolia aiempaa aktiivisempina asiantuntijaeliminä (Oesch 2004). Taidetoi-
mikunnille siirrettiin myös valtionavustuspolitiikan toimeenpanovastuuta. 
123  Niin kansainvälinen taidetoimikuntajärjestelmän arviointi kuin ministeriökin näkivät 
2000-luvulla ennen Taiken perustamista vertaisarviointijärjestelmän suljetuksi, muusta yh-
teiskunnasta erillään omien intressiensä mukaan toimivaksi systeemiksi. Taidetoimikuntien 
jäsenet olivat lausunnoissaan kriittisiä uudistusta kohtaan ja näkivät päätöksenteon keskit-
tyvän pois taidekentältä. Lausunnoissa nostettiin esiin huoli keskusjohtoisuuden kasvusta ja 
toisaalta alueellisen taidepolitiikan ja -elämän heikentymisestä. 
124 Tämä annettiin lakisääteisesti uuden, OKM:n nimittämän Taideneuvoston tehtäväksi. 
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Periaatteen tarkoituksenahan on ollut antaa yksilöitä ja organisaatioita koskevat 
taloudelliset tukipäätökset asiantuntijoiden tai ammattimaisten virkamiesten 
tehtäväksi, eli käsivarren mitan päähän poliitikkojen suorasta vaikutusvallasta 
poliittisen sensuurin vaikeuttamiseksi (ks. luku 2.1.2. taidepolitiikasta). Käsivar-
ren mitan on nähty lyhenevän uusien ohjausmenetelmien ja tuloksellisuusajatte-
lun myötä. Virkakunnan valmistelemia tulossopimuksia voi lukea talousohjauk-
seen kytkeytyvänä hallinnollisena politiikkana. Tulosohjaus oli tuttu ohjausvä-
line jo Taiteen keskustoimikunnan ajoilta, mutta tulosohjauksen yleinen strategi-
nen kehittäminen 2010-luvulla tiukemmin hallitusohjelmaa ja ministeriön strate-
gioita tavoitteita toteuttavaksi näkyy myös Taiken toiminnassa. Näin olleen val-
tion hallinnan muutokset koskevat talousohjausvälineiden kautta myös taidepo-
litiikkaa.125  

Tulosohjauksessa viraston ja taidetoimikuntien toiminta yhdistetään halli-
tuksen ja ministeriön politiikkatavoitteisiin. Jos käsivarren mitta -periaatetta lä-
hestytään taidetta rahoittavan tahon autonomisuuden asteen kautta, Taiteen kes-
kustoimikuntakaan ei koskaan ollut vahvasti autonominen ministeriön kontrol-
lista, vaan ennemminkin ministeriössä päätettyjen taiteenaloittaisten talouske-
hysten allokoija eteenpäin taidetoimikuntajärjestelmän kautta. Taiken tapauk-
sessa viraston itsenäisyyden toteutuminen on kyseenalaista tulossopimusten ja 
erityisesti resurssiohjauksen myötä. Toinen käsivarren mitta -periaatetta heiken-
tävä kehityskulku on viraston valtionavustustoiminnan yhä suurempi viranhal-
tijavetoisuus. 126  

Juha Sipilän oikeistokonservatiivinen hallitus pyrki edistämään valtion 
strategista ohjausta poikkihallinnollisia hankkeita korostavassa ohjelmassaan. 
Myös Taiken tulossopimuksessa 2017–2019 ilmeni viraston vahvempi kytkentä 
valtion strategiseen ohjaukseen ja taidepolitiikan kytkentä kulttuurin ulkopuoli-
siin välineellisiin tavoitteisiin. Viraston tulosohjauksessa tehtiin kiinnittyminen 
erityisiin ”strategisiin valintoihin”, jotka muodostuivat eri tasoilta tulevan tavoi-
teasetannan pohjalta. Mukana oli sekä hallituksen politiikkatavoitteita että viras-
toa ohjaavan ministeriön strategisia tavoitteita. Toisena strategistumisen ja hal-
linta-ajattelun ilmenemismuotona oli Taiken kytkeminen hallitusohjelman erityi-
sen poikkihallinnollisen, kulttuurin hyvinvointivaikutuksia edistävän kärki-
hankkeen toimeenpanijaksi sekä uusien, verkostomaista ajattelutapaa edusta-
vien kehittämisohjelmien perustaminen.  

Mitä tulee taidepolitiikan välineellistymiseen, Taiken myötä viraston valti-
onavustuspolitiikan kriteereihin on tuotu mukaan erilaisia välineellisiä tavoit-
teita, joita tosin toteutti jo osittain myös Taiteen keskustoimikunta. Yhteiskunnal-
liset ja taloudelliset välineellisyyden tyypit on tuotu taiteellisesteettisten perus-
telujen rinnalle. Tämä on tapahtunut ensisijaisesti siirtämällä ministeriöstä Tai-
ken toteutettaviksi erilaisia valtionavustusmuotoja, joissa on kyse laajemmin 
kulttuurista kuin taiteesta. Valtionavustustoiminnan delegointien myötä Taiken 

 
125 Kysehän on myös siitä yleisestä kysymyksestä, että miten demokraattisesti valitun halli-
tuksen politiikkatavoitteita voisi toteuttaa paremmin myös taidepolitiikassa. 
126 Taiteilija-apurahat päätetään yhä taidetoimikuntien vertaisarvioinnin kautta, mutta valti-
onavustukset virkakunnan ja johtajan toimesta. 
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avustustoiminnan tavoitteisiin ovat tulleet mukaan esimerkiksi kulttuuristen oi-
keuksien, sosiaalisen inkluusion, rasisminvastaisuuden, maahanmuuttajien in-
tegroinnin sekä terveyden ja hyvinvoinnin perustelut.  

Analyysini mukaan on tärkeää ohjauksen näkökulmasta havainnoida myös 
valtionavustusten kriteeristöjen poliittinen muutos. Myös Taiken avustuskritee-
ristöt ovat muuttuneet yksityiskohtaisemmiksi. Erityisesti avustuksia hakevien 
yhteisöjen taloutta tarkkaillaan aiempaa yksityiskohtaisemmin. Välineellisen ja 
strategisen, virkakuntavetoisen kriteeristöpolitiikan myötä myös taidekenttien 
on sovitettava taiteellinen toimintalogiikka uudella tavalla valtionhallinnon po-
liittistaloudelliseen logiikkaan. Mikä kiinnostavaa, Taiken valtionavustuskritee-
reissä näkyvät välineellisten tavoitteiden osana myös uuden hallinta-ajattelun 
mukaiset vaatimukset esimerkiksi ”verkostoitumisesta” ja ”yhteiskunnallisesta 
vaikuttavuudesta”. 127  

Huolimatta Taiken tulosohjauksen kehittämisestä strategiseen suuntaan 
2010-luvulla, vanhat normi- ja resurssiohjauksen periaatteet elävät viraston oh-
jauksessa vahvoina. Esimerkiksi lakisääteiset taiteilija-apurahat jaetaan entiseen 
tapaan. Lainsäädännöllä virastosta on tehty ministeriön alainen kulttuuripolitii-
kan toimeenpanija, mikä on mahdollistanut viraston ohjauksen toteuttamaan esi-
merkiksi valtionavustusjärjestelmän kautta erilaisia politiikkatavoitteita. Tulos-
ohjauksen rinnalla resurssi- ja normiohjaus on säilytetty vahvoina ohjausväli-
neinä. Onkin epäselvää, mikä tulosohjauksen rooli suhteessa muihin ohjausväli-
neisiin itse asiassa on. Ohjausvälinekeskustelun näkökulmasta tulosohjausta voi 
analysoida itsenäisenä, poliitikkojen toimista irrallisena hallinnollisen vallankäy-
tön muotonaan, jolla on oman logiikkansa mukaisia vaikutuksia. Kulttuurin tu-
kemisen periaate on toisaalta tehnyt työnjaosta Taiken ja ministeriön välillä osit-
tain ristikkäistä. Vaikka ministeriö delegoi tehtäviä jo Taiken edeltäjälle, on sel-
vää, että Taiken myötä sen tehtävät ovat suuntautuneet aiempaa vahvemmin 
yleiseen yhteiskunta- ja kulttuuripolitiikkaan. Ohjauksen näkökulmasta kyse on 
myös virkakunnan sisäisestä poliittisesta kamppailusta koskien politiikan toteut-
tamisvastuita ja tavoitteita.  

5.3 Artikkeli III: Virkakunnan valta taide- ja kulttuuripolitii-
kassa 

Kolmas osatutkimus (artikkeli III, ”’Meillä ei ole politiikkaa valtionavustuk-
sissa!’ Virkakunnan valta kulttuurihallinnon valtionavustusjärjestelmässä”) 
jatkaa Taiteen edistämiskeskusta käsittelevän artikkelin tematiikkaa tarkas-

 
127  Esimerkiksi taideyhteisöjen toiminta-avustusten kriteeristö vuodelle 2021 sisältää yh-
teensä 4 pääotsikkoa alakohtineen. Huomionarvoista on, että toimikuntien arvioitavaksi aja-
teltu ”taiteellisen sisällön laatu” (4 kriteeriä) on kaikkein suppein kriteerikokonaisuus, kun 
puolestaan virkakunnan arvioitavina toimivat ”toiminnan tavoitteellisuus ja laatu” (7 kritee-
riä), ”toiminnan laajuus ja vaikuttavuus” (7 kriteeriä) ja ”talouden kestävyys ja realistisuus” 
(5 kriteeriä) saavat suuremman painoarvon.https://www.taike.fi/fi/avustukset-yh-
teisoille/-/stipend/AhK7rZDMBpbH/viewStipend/11150  

https://www.taike.fi/fi/avustukset-yhteisoille/-/stipend/AhK7rZDMBpbH/viewStipend/11150
https://www.taike.fi/fi/avustukset-yhteisoille/-/stipend/AhK7rZDMBpbH/viewStipend/11150
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telemalla taide- ja kulttuuripolitiikalle erityisen keskeistä valtionavustustoimin-
nan prosessia viraston ja ministeriön näkökulmista. Artikkelilla vastataan sa-
maan tutkimuskysymykseen kuin artikkelissa II: Millaista hallinnollista politiikkaa 
ja vallankäytön mekanismeja muodostuu taide- ja kulttuuripolitiikan ohjausprosesseissa 
sekä byrokraattisten rakenteiden muutoksissa? 

Tarkastelu kohdistuu erityisesti opetus- ja kulttuuriministeriön sekä Tai-
teen edistämiskeskuksen ohjaussuhteeseen ja toimeenpanemaan valtionavustus-
järjestelmään ja jatkaa edellä kuvatun artikkelin II teemoja syventämällä tarkas-
telua ohjauksen ja valtionavustuspolitiikan käytännön toteutumiseen virkahen-
kilönäkökulmasta. Artikkelin keskeinen aineisto koostui taide- ja kulttuurihallin-
non virkakunnan haastatteluista (n=14), joissa ääneen pääsevät niin ministeriön 
kuin viraston viranhaltijat. Haastattelut tehtiin realistisesta näkökulmasta ja ne 
antoivat yksityiskohtaisesta tietoa kulttuuripolitiikan toimeenpanosta. 

Kulttuurihallinnon ohjausjärjestelmän toimintakäytäntöjä pohditaan suh-
teessa julkishallinnon paradigmoihin kuvaamalla NPM:n ja hallinta-ajattelun pe-
ruspiirteet. Artikkeli tarkastelee viranhaltijoiden roolia valtionavustustoiminnan 
eri vaiheissa, millainen on ministeriön ja viraston suhde vallankäytön näkökul-
masta sekä millaista kulttuuripoliittista hallinnollista järjestelmää vallankäyttö 
ilmentää.  

Valtionavustustoiminta ja siihen kytkeytyvä ohjaus ei ole lineaarinen, hal-
linnollinen prosessi vaan jatkuvaa, syklistä poliittista toimintaa, joka on kytkök-
sissä erilaisiin julkishallinnon vaiheisiin ja tavoitteisiin. Kuten jo Taiken perusta-
mista osana strategista valtiota käsittelevä artikkeli toteaa, nykyinen kulttuuri-
politiikan ohjausjärjestelmä sisältää toimintatapoja erilaista julkishallinnon para-
digmoista. Erilaiset päällekkäin kasaantuneet julkishallinnon kehittämisideolo-
giat, ohjausvälineet ja eri tasoilta tulevat strategiset tavoitteenasettelut vaikutta-
vat myös siihen, mitä eri tasoilla toimivilta viranhaltijoilta odotetaan. Monimut-
kaisessa kontekstissa prosessien tuntemus korostaa viranhaltijoiden asemaa. 
Kulttuuri- ja taidehallinnossa vuosikymmeniä vanhat periaatteet ja käytännöt, 
kuten virastojen ja osastojen toimintakulttuurit ja hyvinvointivaltion aikana luo-
dut budjettirivit, sekoittuvat erilaisiin valtionhallintoa nykyaikaistaviin ja tehos-
taviin uudistuspyrkimyksiin.  

Ministeriöiden nykyisen roolin mukaisesti kulttuuripolitiikankin alueella 
on valmisteltu eräänlaisen strategisen informaatio-ohjauksen muotona strategi-
oita, joilla ohjataan valmistelua ja pyritään sitouttamaan yhteiskunnan eri osa-
puolia yhteisiin tavoitteisiin ”policyn sisällä”. Virkatyönä valmistelluissa sekä 
kulttuurikentän äänen lausuntokierroksella huomioineissa kulttuuripolitiikan 
strategioissa kuvataan hallituskaudet ylittäviä pitkän aikavälin vaikuttavuusta-
voitteita.128 Hallitusohjelmat ovat poliittisen prosessin tulos, mutta kulttuuripo-
litiikkaa yli hallituskausien ohjaavat strategiat ovat virkatyönä tehtyjä. Viranhal-
tijat kytkevät myös talousarvion pitkän aikavälin ohjaavaan strategiseen kehyk-
seen ja omaan suunnitteluvaltaansa. 

 
128 Ensimmäinen kulttuuripolitiikan strategia v. 2009 valmisteltiin virkakunnan toimesta. 
Päivitetyn vuonna 2017 julkaistun strategian valmistelutyössä tehtiin kulttuurin kenttiä 
kuullut lausuntokierros, eli jälkimmäinen strategia oli ”yhteistoiminnallisempi”. 
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Strategisen valtion periaatteiden mukaisesti integroiva tulosohjaus vie 
myös kulttuuripolitiikassa hallitusohjelman sekä ministeriön tavoitteet virasto-
tasolle. Viranhaltijoiden painoarvon ohella kehityksen voikin tulkita lisänneen 
myös hallituksen ja yleisten yhteiskuntapoliittisten ideologioiden heijastamista 
taidehallinnon toimintaan. Poliitikot eivät tulosohjaukseen tai mittareihin puutu. 
Politiikan ohjausvälineiden moninaistuminen tuottaa siis oman logiikkansa mu-
kaisia vaikutuksia ja sisältää erityisesti virkakunnan vallankäyttöä näennäisen 
teknisen neutraaliuden alla.  

Suomalaisen keskushallinnon kehittämishankkeissa on 1990-luvulta läh-
tien korostettu ministeriöiden keskittymistä strategisiin tehtäviin lainsäädännön 
valmistelun, toimialan ohjauksen ja muiden sille kuuluvien tehtävien ohella. Po-
litiikan kehittäminen ja toimeenpano on pyritty erottamaan organisatorisesti toi-
sistaan. Tämä on johtanut myös kulttuuripolitiikan alalla ”ei-strategisen” valti-
onavustustoiminnan delegointeihin ministeriöstä sen alaisiin virastoihin sekä 
politiikan toimeenpanon ulkoistuksiin esimerkiksi kolmannelle sektorille. 
NPM:n myötä toteutettu periaatteellinen erottelu politiikan valmisteluun ja toi-
meenpanoon ei toteudu puhtaana tai ilman hallinnollisia valtataisteluita. Strate-
gisen valtion periaatteiden mukaisesti ministeriössä on tahtoa säilyttää valtion-
avustustoiminnan kontrollia sekä ohjausvaltaa järjestökenttää kohtaan itsellään. 
Ministeriön KUPO-osastolta jaetaan yhä satoja harkinnanvaraisia avustuksia 
vuodessa useissa eri avustushauissa.  

Tulosohjauksessa päätettävät resurssikehykset sitovat myös kulttuuripoli-
tiikassa eduskunnan budjettivaltaa. Toisaalta Taiken osalta tulosohjaus ei sisällä 
erityistä suhdetta resurssien allokoimiseen vaan resurssit jaetaan entisten peri-
aatteiden mukaan lakisääteisinä taiteilija-apurahoina, viraston toimintamenoina 
ja veikkausvoittovaroina, jotka päätetään ministeriön käyttösuunnitelmassa. On 
huomattava, että mitään yliopistosektorin tapaista strategisen rahoituksen 
osuutta välineellisiin tarkoituksiin ei Taiken tulossopimuksissa ole. Talousarvio-
esityksen laadinta pala palalta hallinnossa korostaa keskeisten, yksityiskohdat 
tuntevien, budjettia valmistelevien viranhaltijoiden valtaa. Valtionavustusten 
perustana oleva valtion budjetti perustuu valtaosin jatkuvuuteen, jota ylläpitää 
hallinto. Päätöksiä on näin ollen käytännössä tehty jo valmisteluvaiheessa, ennen 
eduskunnan piiriin tuomista.  

Suurin osa Taiken jakamista avustuksista tulee rahapelitoiminnasta. Raha-
pelitoiminnan momentille eduskunta ei voi suoraan lisätä mitään, koska momen-
tin määrärahan mitoitus on riippuvainen Veikkauksen tuloutuksesta. Ministeriö 
päättää voittovarojen vuosittaisesta jakamisesta. Veikkausvoittovarojen budje-
tointia koskevaa keskustelua on käyty vuosikymmeniä. Kyse on valtakamppai-
lusta ministeriön ja viraston välillä. Ministeriö ohjaa virastoa tarkalla resurssioh-
jauksella, vaikka tällaisesta yksityiskohtaisesta resurssiohjauksesta on ollut tar-
koitus päästä yleisesti eroon tulosohjausuudistusten myötä. Taloussuunnittelu 
jähmettää myös viranhaltijoiden haastattelujen mukaan mahdollisuuksia vastata 
kulttuurin kentän vaihtuviin tarpeisiin avustustoiminnalla ja näin valtakamp-
pailu hallinnon sisällä vaikuttaa laajemminkin yhteiskuntaan ja taiteen kenttiin. 
Ohjausvälineiden näkökulmasta voi siis todeta, että epäpoliittisena näyttäytyvä 
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veikkausrahoitus taloudellisena välineenä sisältää tarkemmin analysoituna mo-
nia poliittisia ulottuvuuksia ja vallankäytön paikkoja.  

Myös kulttuurihallinnossa on alettu rahaa jaettaessa painottaa yhä enem-
män indikaattoreita ja muita formaaleja kriteereitä. Viranhaltijat tulkitsevat ja ar-
vioivat hakemuksia avustuskriteereihin vedoten. Virkakunta myös luo valtion-
avustustoiminnan tavoitteet ja avustuskriteeristöt. Haastatteluissamme korostui 
virkakunnan mahdollisuus tiedolliseen vallankäyttöön eli kontrolliin siitä, mil-
laista tietoa hakijoille ylipäänsä halutaan tarjota valtionavustusprosessista. 

OKM on pyrkinyt tunnistamaan osan toimialansa toimijoista strategisiksi 
kumppaneikseen. Tällaisen tunnustuksen hallinnolta saaneille tahoille myönnet-
täviin valtionavustuksiin näyttäisi analyysimme mukaan sisältyvän muita tahoja 
vahvemmin ajatus OKM:n asettamien tavoitteiden toimeenpanosta hallinta-ajat-
telun ”yhteistoiminnallisen” ohjauksen mukaisesti. Tietyillä keskeisillä, valta-
kunnallisilla järjestöillä on muita strategisempi asema ja siten likeisempi minis-
teriösuhde kulttuuripolitiikan toimeenpanijoina. Ministeriö korostaa joidenkin 
avustettavien kohdalla esimerkiksi tavoiteohjausta ja dialogisuutta.  

Tulos- ja arviointiohjaus on muuttanut myös kulttuuripolitiikassa hallin-
non asemaa suhteessa kansalaisyhteiskuntaan tiukemmin ohjaavaksi, samoin 
ministeriön suhdetta virastoon. Kunnollisten mittareiden puuttuessa tulokselli-
suus valtioavustustoiminnassa ja tulosohjaus on jäänyt esimerkiksi Taiken ta-
pauksessa vajavaiseksi. Valtionavustusrahoitukseen arviointitoiminta ei ole vai-
kuttanut sanottavasti. Arvioinnin ja tulosten todentamisen suhde koko Taiken 
saamaan rahoitukseen on myös epäselvä: miten viraston strategisen tavoitteiden 
saavuttamista seurataan ja miten saavutuksista palkitaan? Valtionavustusten 
osalta ei ole myöskään harjoitettu systemaattista arviointi- ja tarkastustoimintaa. 
Siten avustusten merkityksestä kansalaisyhteiskunnalle tiedetään viranhaltijoi-
den keskuudessa vähemmän kuin strategiaa ja tuloksellisuutta painottava avus-
tuspolitiikka sekä arviointiohjauksen periaate edellyttäisivät. 

Kulttuurihallinto onkin vasta viime vuosina pyrkinyt uudistamaan valtion-
avustustoimintaansa ja tehostamaan sen vaikuttavuutta sekä seurantamenetel-
miä erityisesti esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusviraston antamien moittei-
den myötä sekä osana yleisiä valtion kehittämistendenssejä. Tekemissämme 
haastatteluissa korostettiin, että valtionavustuspolitiikkaan on otettu aktiivi-
sempi strateginen kehitysote vasta viime vuosina; kulttuurihallinto on tehnyt tie-
tyiltä osin siirtymää NPM:n vaiheeseen kunnolla vasta 2010-luvulla korostamalla 
esimerkiksi tuloksellisuutta ja tarkastustoimintaa. Julkishallinnon tutkimuksen 
piirissä puhutaan kuitenkin jo hallinnasta yhteistoiminnallisine käytäntöineen.  

5.4 Artikkeli IV: Valtion pirstaleinen rahoitus kulttuurille  

Neljäs osatutkimus (artikkeli IV ”Sectored scope of Finnish cultural policy: In-
vestigation through state funding streams and different policy domains”) 
analysoi kulttuurin ja taiteen valtion rahoitusta strategisen valtion ko-
konaisuudessa. Artikkelia koskeva tutkimuskysymys on: Millaiseksi 
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kulttuuripolitiikan hallinnollinen politiikka, muutos ja muuttumattomuus sekä ala hah-
mottuu valtion julkisen rahoituksen kohdentumisen kautta tarkasteltuna? Käytämme 
artikkelissa kulttuuripoliittisen regiimin (ks. Dubois 2015) käsitettä kuvaamaan 
kaikkien hallinnonalojen (ministeriöiden) muodostamaa suomalaisen julkisen 
kulttuuripolitiikan kokonaisuutta. 129  Suomalainen kulttuuripolitiikan regiimi 
koostuu useiden ministeriöiden ja niiden alaisten hallintorakenteiden ohjauksen 
ja rahoituksen monitahoisesta kokonaisuudesta.  

Julkinen rahoitus on keskeinen osa pohjoismaista kulttuuripolitiikkaa. Ar-
tikkeli lähestyy suomalaista kulttuuripolitiikkaa valtion rahoituksen näkökul-
masta. Empiirinen tutkimus valtion kulttuuritoiminnan rahoituksesta perustuu 
vuoden 2019 budjettitietoihin täydennettynä viranhaltijoiden ja muiden asian-
tuntijoiden (n=53) tiedonannoilla. Artikkelin luokittelujen lähtökohtana on 
OKM:n kulttuuripolitiikan kohdealueissa ja strategisissa tavoitteissa. Luokittelu-
runkona toimii eurooppalainen ESSNet-kehys pää- ja alaluokkineen. Kulttuuri-
politiikkana tutkimme niitä politiikka-alueita, jotka tukevat ja ohjaavat taide- ja 
kulttuuritoimintaa julkisilla varoilla, mukaan lukien politiikan osa-alueet, joita ei 
usein pidetä osana "virallista" valtion kulttuuripolitiikkaa. Näin artikkeli ylittää 
sektorikohtaisen näkökulman julkiseen kulttuuripolitiikkaan ja valaisee, miten 
valtion kulttuuripolitiikka rakentuu läpi hallinnon strategisessa valtiossa. Rahoi-
tuksen näkökulmasta valtion kulttuuripoliittinen järjestelmä muodostaa moni-
mutkaisen kokonaisuuden, jossa on erilaisia, erillisiä mutta myös päällekkäisiä 
kulttuuripolitiikan osa-alueita.  

Ministeriöt tulkitsevat kulttuuria ja allokoivat sille rahoitusta omien vaikut-
tavuustavoitteidensa mukaisesti. 130  Esimerkiksi liikenne- ja viestintäministeriön 
(LVM) vastuulla on Suomen suurin julkinen kulttuurilaitos Yleisradio Oy (vies-
tintä- ja mediapolitiikka), valtionvarainministeriö (VM) hallinnoi kuntien kult-
tuurille, taiteen perusopetukselle ja yleisille kirjastoille kohdistuvia kuntien pe-
ruspalveluiden valtionosuuksia (kuntien kulttuuripolitiikka), työ- ja elinkeino-
ministeriö (TEM) puolestaan rahoittaa luovan alan parissa toimivia yrityksiä 
(kulttuuriteollisuus- ja luovan talouden politiikka). Kaiken kaikkiaan eniten ra-
hoitusta kohdentui audiovisuaalisen kulttuurin alueelle. Tällöin mukana luoki-
tuksessa on OKM:n ja TEM:n rahoituksen lisäksi rahoitus YLE:n sisällöntuotan-
nolle. 

Mitä tulee vuoden 2019 rahoitusvirtoihin OKM:n hallinnoimassa valtion 
taide- ja kulttuuribudjetissa (29.80.), tietyt institutionalisoidut korkeakulttuurin 

 
129  Tässä täydennän analyysia sellaisilla suomalaisen kulttuurirahoituksen yksityiskohtia 
koskevilla tarkennuksilla, jotka eivät mahtuneet kansainvälisen, vertaisarvioidun artikkelin 
esitystapaan luontevasti mukaan. Rahoitusta koskevat yksityiskohtaiset tiedot perustuvat 
Cuporessa tekemiimme työpapereihin valtion kulttuurirahoituksesta (Jakonen ym. 2021a) ja 
veikkausvoittovarojen kohdennuksesta kulttuurille (Jakonen ym. 2021b) vuonna 2019. Huo-
mionarvoista on, että valtion rahoituksen jakautumista eri kulttuuri- ja taiteenaloille on tut-
kittu viime vuosina vain vähän ennen tätä artikkeliamme eikä siitä ole ollut saatavilla koot-
tua tietoa yli ministeriörajojen tilanteessa, jossa veikkausvoittovarojen väheneminen luo 
muutos- ja säästöpaineita. 
130 Kulttuurin tuen tunnistamisessa käytettiin budjetti- ja rahoitusaineistojen lisäksi viran-
haltijoiden ja muiden asiantuntijoiden (n=53) näkemyksiä hallintosektorinsa kulttuurivas-
tuista. Näin artikkelissa pohdittiin, mikä kunkin hallinnonalan näkökulmasta on kulttuuria ja 
sille kohdennettua rahoitusta. 
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muodot (kansalliset taideinstituutiot, sekä vos-järjestelmän piirissä museot ja 
kunnallinen orkesteri- ja teatteriverkosto) ja kulttuurin alueista esittävät taiteet ja 
musiikki sekä kulttuuriperintö ja museot vievät edelleen suurimman rahoitus-
osuuden.131 Nimenomaan rahapelivaroihin perustuva harkinnanvarainen rahoi-
tus on mahdollistanut 2000-luvulla lisärahoituksen allokoinnin uusille kulttuuri-
poliittisille tavoitealueille kuten kulttuurivientiin. Rahapelituottojen suotuisa 
kasvu on mahdollistanut uusien taiteenalojen etabloitumisen taidehallinnon tu-
kikohteeksi ja taiteenalojen, esimerkiksi elokuvan, tanssi ja sirkuksen, kasvaneen 
julkisen rahoituksen. Rahapelivarojen sidonnaisuus kulttuuripoliittiseen lainsää-
däntöön on muodostunut tiiviiksi sekä a) lakisääteisten menojen rahapelirahoi-
tuksena, että b) rahapelivarojen kirjaamisena lainsäädäntöön tiettyjen kulttuuri-
toimintojen keskeiseksi rahoituskanavaksi. 

Tarkasteltaessa OKM:n virallista kulttuuribudjettia 29.80. huomataan, että 
välineellisyydeltään taiderahoituksesta poikkeavat tavoitteet, kuten tekijänoi-
keusjärjestelmän kehittäminen, hyvinvointivaikutukset sekä esimerkiksi kult-
tuurinen moninaisuus ovat tulleet aiempaa suoremmin osaksi kulttuuripolitiik-
kaa. Suuntaus näkyy OKM:n KUPO-osaston harkinnanvaraisissa avustusmuo-
doissa sekä Taiken valtionavustustoiminnassa. Vastaavasti esimerkiksi Taikelle 
on OKM:n taholta annettu toimeenpantavaksi avustusmuotoja, jotka ovat am-
mattitaidetta laajemmin ymmärrettyä kulttuurin tukemista, kuten monikulttuu-
risuus, kulttuurin saavutettavuus, kulttuurilehdet ja kulttuurihyvinvointi. Tun-
nistamiemme ns. välineellisten teemojen kuten ”kulttuurihyvinvoinnin” ja ”kult-
tuuritalouden” rahoitus on kuitenkin pienehkö osa budjettiluvun 29.80. kokonai-
suudesta.  

Strategisen valtion valtionhallinnossa tavoitteena on yleisesti ollut toimeen-
panovastuiden delegointi ja ministeriöiden keskittyminen ”strategisiin ydinteh-
täviin”. Kulttuurin harkinnanvaraisia valtionavustuksia on ulkoistettu muiden 
tahojen allokoitavaksi, mutta KUPO-osastolla on edelleen huomattava määrä 
operatiivista avustamistoimintaa132. Varsinaisen taide- ja kulttuuripolitiikan pii-
rissä joustavuutta on vähentänyt se, että taide- ja kulttuuribudjetin 29.80. rahoi-
tuksen jakaantuminen on perustunut vahvasti ministeriön tekemään, veikkaus-
voittovaroihin nojaavaan taloussuunnitteluun ja tarkkaan resurssiohjaukseen 
sekä moninaiseen lainsäädäntöön huolimatta erilaisista strategisen ohjauksen ja 
tulosohjauksen periaatteista. Taiteen ja kulttuurin tukemisessa perinteisesti tär-
keät veikkausvoittovarat on päätetty ministeriössä veikkausvoittovaroja koske-
vassa käyttösuunnitelmassa yksityiskohtaisesti taiteenala- ja valtionavustus-
muototasolla. Se on osaltaan vakauttanut, mutta myös jäykistänyt ja jähmettänyt 
rahoitusjärjestelmää.  

Moninaiset rahoituskanavat paitsi ministeriöiden välillä myös OKM:n si-
sällä tekevät rahoituksen kentästä melko pirstaleisen ja vaikeasti hahmotettavan. 
Valtiontalouden ohjauksen ja budjettirakenteen uudistusten myötä tietoa on vai-
kea saada suoraan. Strategisen valtion viranhaltijavaltaa korostaa, että monet 

 
131 Kunnallisten yleisten kirjastojen perusrahoitus on siirretty jo kymmenen vuotta sitten 
OKM:n kulttuuribudjetista valtiovarainministeriön peruspalvelubudjettiin. 
132 Yli 600 valtionavustuspäätöstä pelkästään vuonna 2019. 
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rahoitustiedot ovat yksittäisten asiantuntijoiden ja virkamiesten takana. Myös 
OKM:n ns. taiteen ja kulttuurin budjetti on varsin monitasoinen kokonaisuus. Se 
ilmenee lukuisina budjettiriveinä, runsaslukuisena eri asiantuntijaorganisaa-
tioidentoimeenpanemana harkinnanvaraisena avustustoimintana, ja vaikkapa 
vos-rahoituksen allokoinnissa budjetin eri osista. Erilaisia politiikkatoimia to-
teuttavat monet tahot erilaisine ohjaussuhteineen. 133  

KUPO-osaston kulttuuripolitiikassa on päällekkäistä ja ristikkäistä ohjausta, 
jossa sama taho saattaa saada saman vuoden aikana esimerkiksi niin kulttuuri-
vienti- kuin muita toiminta- ja hankeavustuksia. Strategisen valtion ohjaustapo-
jen moninaisuus ja ristikkäisyys ilmenee myös taiteen ja kulttuurin varsinaisen 
hallintosektorin sisällä. Esimerkkinä voi mainita elokuvan134 resurssi- ja muun 
ohjauksen hajanaisuuden, jossa sektorikulttuuripolitiikan ala sisältää useita eri-
laisia toimia.  

Hahmottelemme artikkelissa rahoituksen osalta ministeriön (OKM) sisäistä 
sekä ministeriöiden välistä kulttuuripoliittista hallintaa. Valtion virallisesta kult-
tuuripolitiikasta vastaavan OKM:n tehtävänkuva koostuu useista politiikkaloh-
koista. OKM:n vastuulle kuuluvat politiikka-alueet muodostavat yhdessä suo-
malaisen sivistys- ja kulttuuripolitiikan kokonaisuuden, mutta vain osa ministe-
riön tehtäväalueista luetaan arkipuheessa taide- ja kulttuuripolitiikaksi. Varsi-
naisen kulttuuripolitiikan sfääri muodostuu taiteesta, kulttuurista, monikulttuu-
risuuden tukemisesta, arkisto-, museo- ja kirjastoiminnasta sekä tekijänoikeu-
desta. Monet muut OKM:n tehtäväalueet sisältävät kuitenkin rahoitusta, joka on 
merkityksellistä kulttuuripolitiikalle135.  

Suomessa kulttuuripolitiikan kansallinen erityispiirre on toteutuksen ja-
kaantuminen valtion ja kuntien kesken. Kuntien kulttuuripolitiikka ei ole tämän 
tutkimuksen aiheena, mutta valtion rahoituksen osalta kuntien kulttuurin tuke-
misen suhteen muodostuu VM:n ja OKM:n välistä hallinnollista politiikkaa. Kun-
tien kulttuurin tukemisen osalta vaikuttaa siis edelleen 1990-luvulla tehty siir-
tymä valtionvarainministeriön hallinnoimiin laskennallisiin ja korvamerkittö-
miin ”yhden putken” valtionosuuksiin. Kuntia voidaan pitää tärkeänä kulttuu-
ripolitiikan hallintotasona esimerkiksi kulttuuridemokratian kannalta. Kunnalli-
sen kulttuuripolitiikan valtiorahoituksen kannalta VM on keskeinen ministeriö. 
Valtionosuuksilla tuetaan yleisiä kirjastoja, taiteen perusopetusta sekä kuntien 
yleistä kulttuuritoimintaa. Valtionosuudet ovat kilpailutalouden mukaisesti las-
kennallisia eikä niistä voi nykyään erotella täsmällisesti kullekin kulttuurin alu-
eelle kohdistuvaa rahoitusta. Kunnat ovat vapaita käyttämään valtionosuutensa 

 
133 Tästä esimerkkinä ovat kunnille suunnatut valtionosuudet niin kulttuurin peruspalvelui-
hin (VM) kuin taidelaitoksille (OKM). Luovaa taloutta tuetaan sekä OKM:stä että työ- ja elin-
keinoministeriöstä (TEM). Media- ja audiovisuaalisesta politiikasta vastaa liikenne- ja vies-
tintäministeriö (LVM). Kulttuurin hyvinvointivaikutuksia rahoittaa sosiaali- ja terveysmi-
nisteriö (STM). Kulttuuriperinnön tukeminen on hajautunut moneen ministeriöön. 
134 Elokuvapolitiikassa toimijakenttää ohjaavat ja rahoittavat niin ministeriö itse kuin Taike, 
Suomen elokuvasäätiö, Kansallinen audiovisuaalinen instituutti (sekä muilla hallinnon-
aloilla esimerkiksi TEM:n alainen Business Finland). 
135 Esimerkiksi taiteilijoiden koulutus, taiteellisen tutkimuksen rahoitus, arkistotoiminnot, 
kirkkotaide ja taiteen perusopetus, joka tosin siirrettiin vuoden 2021 talousarviossa varsinai-
seen taide- ja kulttuuribudjettiin. 
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haluamallaan tavalla. VM:n kautta rahoitetaan yleisten kirjastojen perustamis-
hankkeita sekä kirjastoja osana kuntien peruspalveluiden valtionosuutta, joka on 
merkittävin valtion tuki kirjastoille.136 Kulttuuriteollisuuden ja luovan talouden 
toimet ovat toinen keskeinen strategisen valtion hallinnollisen politiikan osa-alue 
(vrt. artikkeli I). Luovan talouden kannalta tärkein OKM:n ulkopuolinen minis-
teriö on työ- ja elinkeinoministeriö (TEM), joka allokoi rahoitusta luoville aloille 
Business Finlandin kautta sekä avustuksina suoraan ministeriöstä. TEM ja OKM 
ovat kehittäneet 2000-luvulta alkaen luovan talouden politiikkaa, mutta useat ky-
symykset koskien käsitteiden määrittelyä, koordinointia ja rahoitusvastuita ovat 
vielä ratkaisematta (ks. esim. OKM 2022). 

 
136 Kulttuuribudjettiin ja sen ohjaukseen tehtiin edelleen merkittävä muutos vuonna 2010, 
kun yleisten kirjastojen sekä kuntien yleisen kulttuuritoimen valtionosuudet siirrettiin val-
tiovarainministeriön pääluokkaan peruspalvelubudjettiin. Samassa yhteydessä peruspalve-
lubudjettiin siirtyi myös taiteen perusopetuksen valtionosuus koulutusbudjetista. Sen sijaan 
taide- ja kulttuurilaitosten valtionosuudet (ns. taiteen vos) jäivät OKM:n taiteen ja kulttuurin 
budjettiin. Ennen siirtoa VM:n hallinnoimaan peruspalvelubudjettiin yleisten kirjastojen val-
tionosuudet olivat vuoden 2009 taiteen ja kulttuurin budjetissa noin 120 miljoonaa euroa 
(Kangas & Pirnes 2015, 71). 
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6 JOHTOPÄÄTÖKSET JA POHDINTA: KULTTUURI-
POLITIIKKAA STRATEGISESSA VALTIOSSA 

 
Tutkimuksessa tarkastelen, miten strategisen valtion hallinnollinen politiikka ja eri-
laiset ohjauskeinot ilmenevät suomalaisessa vuosikymmenten varrella rakennetussa, hy-
vinvointivaltion periaatteisiin nojaavassa kulttuuripolitiikassa. 137 Motivaationani on 
analysoida taiteen ja kulttuurin rahoituksen ja ohjauksen taustalla osana hallin-
nollista järjestelmää ja sen toimeenpanoa vaikuttavaa vallankäyttöä (vrt. esim. 
Heiskanen ym. 2005, 15–17). Tarkastelin kulttuuripolitiikkaa kriittisesti niin sen 
tavoitteiden ja perustelujen, rahoituksen kuin julkishallinnon rakenteiden ja käytäntöjen 
osalta (vrt. Hesmondhalgh ym. 2015). On tullut aika suhteuttaa tutkimuksen ar-
tikkeleiden keskeisimpiä tuloksia ja päätelmiä aiempaan tutkimuskirjallisuuteen 
sekä osaksi taide- ja kulttuuripoliittista kehystä. Lisäksi arvioin tutkimuksen ai-
neistoja, tutkimuksessa tekemiäni valintoja ja pohdin niihin liittyviä rajoituksia.  

Kulttuuripolitiikka on ohjausvälineineen yksi politiikan ala muiden jou-
kossa, mutta sen piirissä on myös muodostunut sen historiaan ja toimintakäytän-
töihin perustuvia, omanlaisiaan vallankäytön käytäntöjä ja ohjauksen muotoja 
(Karttunen 2012; 2015; Sokka 2014). Tutkimus lähti liikkeelle näkemyksistä, joi-
den mukaan suomalaista kulttuuripoliittista järjestelmää luonnehtii ainakin 
päällepäin konsensus, hallinnollisuus sekä edustuksellisen politiikan ja puoluei-
deologioiden vähäinen vaikutus (esim. Rautiainen 2015; Saukkonen 2014; Häy-
rynen 2013; 2015; Sirnö 2020). Ilmiö on todettu myös kansainvälisessä kulttuuri-
politiikan tutkimuksessa (ks. esim. Harding 2022; Rius-Ulldemolins & Rubio-
Arostegui 2022). Tavoitteenani on analysoida arkiajattelussa teknisiltä, ei-ideolo-
gisilta ja neutraaleilta vaikuttavia kulttuuripolitiikan ohjausvälineitä ja -raken-
teita vallankäytön ja intressikamppailujen näkökulmasta. Tarkastelen kulttuuri-
poliittiseksi ”hallinnoksi” tai ”hallinnaksi” miellettyjä prosesseja poliittisina il-
miöinä (vrt. esim. Keränen 2014; Lascoumes ja Le Gales 2007).   

 
137 On huomattava, että hyvinvointivaltion kehitys ei ollut mikään valtiollisen kulttuuripoli-
tiikan alkupiste vaan kyse on vuosikymmenten kerrostumista: monilla nykyisillä kulttuuri-
politiikan hallinnollisilla järjestelyillä on perustansa aina 1800-luvulla asti (ks. Sokka & Kan-
gas 2007). 
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Määrittelin hallinnollisen politiikan erilaisten tavoitteiden, periaatteiden ja 
päätöksentekoprosessien138 edistämiseksi valtionhallinnossa (ks. Box 2018). Ana-
lysoin täten kulttuuripoliittisen vallankäytön useita osa-alueita: julkishallinnon 
uudistusten ja eri paradigmojen esiintymistä sekä vastaavia käytäntöjä, politiik-
kaohjelmien ja strategioiden toteutusta, budjettiprosesseja, veikkausvoittovaro-
jen roolia, hallintorakenteita kuten Taiteen edistämiskeskuksen (Taike) ja opetus- 
ja kulttuuriministeriön (OKM) välistä suhdetta, tulosohjausta sekä valtionavus-
tustoimintaa ja arviointikäytäntöjä. Totesin viranhaltijoilla olevan erilaisissa hal-
lintorakenteissa ja ohjausprosesseissa mahdollisuuksia vaikuttaa kulttuuripoliit-
tisen järjestelmän toimintaan aina strategisesta suunnittelusta ja politiikan val-
misteluvaiheesta yksittäisten valtionavustusten myöntöihin ja arviointiohjauk-
seen asti. Viranhaltijoilla on aina eri tavoin mahdollisuus esittää vaihtoehtoja, 
tehdä päätöksiä ja käyttää yleisesti harkintavaltaansa.139   

Väitöskirjani julkaistut neljä artikkelia nostavat esiin neljä näkökulmaa 
kulttuuripolitiikan tavoitteisiin, rahoitukseen ja ohjaukseen: strategisen valtion 
luovan talouden kulttuuripolitiikan diskursiivisen muodostumisen ja sen vaikutuksen 
ohjaukseen (artikkeli I), taidepolitiikan rakenteiden ja ohjauksen muutoksen ja toimeen-
panon 2010-luvulla (artikkelit II & III) sekä julkisen valtion rahoituksen kohdentumi-
sen ja vastuunjaon valtionhallinnossa (artikkeli IV). Artikkeleiden näkökulmat 
muodostuvat yhtäältä kussakin artikkelissa käytetysti teorioista ja käsitteistä 
sekä toisaalta kunkin tapauksen empiirisestä analyysista vaihtelevien aineistojen 
kautta. Artikkelit on tarkoitettu alun alkaen itsenäisiksi kokonaisuuksiksi, mutta 
olen kietonut ne yhteisen ongelmanasettelun ja samojen teoreettisten lähtökoh-
tien ympärille käyttämällä jäsentävinä näkökulmina kulttuuripolitiikan ohjauksen 
kehitystä (luku 2), politiikan ohjausvälineitä vallankäytön tapana (luku 3) sekä ohjauk-
sen yleiskehyksenä strategisen valtion hallinnollista politiikkaa (luku 4). Yhteiskun-
nan taloudellispoliittinen viitekehys vaikuttaa aina myös hallinnon ja sen virka-
kunnan toimiin (Box 2018, 2; Heiskanen ym. 2005). Strategisen valtion hallinnol-
lisen politiikan osa-alueita taustoittavan ja laajempiin teoreettisiin keskusteluihin 
kytkevän viitekehyksen avulla nostan yksittäisten artikkeleiden sisällön yleisem-
mälle tasolle, jotta tutkimuskysymyksiin on mahdollista vastata. Kuitenkaan yh-
teyksien osoittaminen esimerkiksi strategisen valtion keskeisten piirteiden, glo-
baalin kilpailukykydiskurssin ja kulttuuripoliittisen järjestelmän välillä ei ole ai-
van yksinkertaista; linkit eivät ole suoraviivaisia. 

Kuten totesin, tutkimukseni ei ole kokonaisesitys kulttuuripolitiikasta, 
vaan se muodostuu erityisesti suomalaista taide- ja kulttuurihallintoa 

 
138 En tässä erittele tarkemmin, mikä on ”päätöksentekoprosessi” ja ”varsinainen päätös”. 
Rajat sen suhteen kuka tekee lopullisesti tosiasiallisen poliittisen päätöksen ovat joskus häi-
lyviä, vaikka muodolliset valtasuhteet olisivatkin selvillä. Kulttuuripolitiikassa esimerkiksi 
veikkausvoittovarojen allokoitiin liittyvää, ministeriössä valmisteltua käyttösuunnitelmaa 
varojen jaosta taiteen ja kulttuurin aloille voidaan pitää ministeriön (ministerin virkamiesten 
esittelystä ja valmistelusta) tekemänä omana päätöksenä, eikä niinkään eduskunnan päätök-
senä (ks. artikkeli III). 
139  Viranhaltijoiden valta ei ole mikään yksiselitteinen kysymys, sillä jotkut näkemykset 
(esim. Temmes 2014) ovat painottaneet jopa ”virkamiestyön kriisiä”, jonka mukaan erilaiset 
kehitykset julkisessa politiikassa, hallinnossa sekä poliittisessa kulttuurissa ja päätöksente-
ossa ovat vaikeuttaneet virkakunnan työtä. 
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käsittelevistä tapaustutkimuksista. Ministeriöissä ja virastoissa toiminnan suun-
nittelu, valmistelu ja toimeenpano kantavat yli hallituskausien, kulttuuribudje-
tista on muodostunut varsin vakiintunut ja yksityiskohtainen, ja lisäksi pysyvällä 
virkakunnalla on usein sisältökysymyksissä tiedollinen etulyöntiasema suh-
teessa vaihtuviin ministereihin. Murto (2014, 295) on todennut yleisesti, että hal-
lituspuolueiden, -ohjelmien ja ministerien vaihtuvuudesta huolimatta substans-
siministeriön linjaukset pysyvät käytännössä lähes muuttumattomina, turvaten 
asioiden jatkuvuuden. Tämä sopii yhteen myös sen kansainvälisen kulttuuripo-
litiikan tutkimuksen havainnon kanssa, jonka mukaan erilaisia ideologiota edus-
tavat hallituskokoonpanot ovat viime vuosikymmeninä lähinnä hienosäätäneet 
byrokraattisia kulttuurijärjestelmiä (Rius-Ulldemolins & Rubio-Arostegui 2022). 
140 Totesin, että viime vuosikymmeninä hallitusohjelmissa esitetyt kulttuuripo-
liittiset toimenpiteet eivät ole erityisesti heijastelleet puoluepolitiikkaa ja puolu-
eideologioita, tai ainakaan vaihdelleet tässä suhteessa oletetulla tavalla, vaan 
omaksuneet useita ideoita strategisen valtion hallinnolta ja laajemmista kulttuu-
ripoliittisista diskursseista.141 Puolueet eivät vaikuta olleen erityisen kiinnostu-
neita vuosikymmenien varrella luotujen kulttuuripoliittisten päämäärien tai ole-
massa olevien rakenteiden ja tavoitteiden uudistamisesta (myös Harding 2022; 
Sirnö 2020). Erityisesti poliittisiin puolueisiin, ministerin henkilöön tai laajempiin 
poliittisiin tai puolueideologioihin kytkeytyvät analyysit eivät kuitenkaan ole tä-
män tutkimuksen keskeistä aihepiiriä, vaan niiden vaikutuksen analyysi hallin-
nollisen politiikan muodostumiseen jää tulevaisuuteen. 

En esitä, etteikö niin sanotusti perinteinen politiikka – poliitikot, puolueet 
ja eduskunta valiokuntineen – olisi kykeneväinen ohjaamaan suomalaisen kult-
tuuripolitiikan kehitystä; tietenkin on ja näin tapahtuukin. Viimekätistä, muodol-
lista poliittista valtaa käyttää edelleen eduskunta, joka säätää myös kulttuuria 
koskevat lait ja päättää talousarviolla kulttuurin rahoituksesta. Virkakunnan vai-
kutusvalta ja merkittävä asema kulttuuripolitiikassa ei myöskään ole uusi asia, 
vaan järjestelmän historiallinen piirre (esim. Häyrynen 2006; Mertanen 2009). 
Tutkimukseni päivitti ja toi uusia näkökulmia suomalaisen taide- ja kulttuuripo-
litiikan ohjauksen ja rahoituksen tutkimukseen hyödyntämällä ainakin suoma-
laisessa kulttuuripolitiikassa vähän käytettyjä strategisen valtion ja hallinnollisen 
politiikan viitekehyksiä. Monipuolistan kuvaa hybridimuotoisesta kulttuuripolitii-
kasta sekä omia tavoitteitaan toteuttamaan pyrkivänä että laajemman yhteiskuntapoli-
tiikan kontekstissa toimivana politiikka- ja hallinnonalana. Luotettavuutta olen tavoi-
tellut tutkittavan ilmiön ja siihen liittyvien kontekstien tarkalla empiirisellä ku-
vailulla sekä tehtyjen päätelmien huolellisella, laajoihin aineistoihin pohjautu-
valla perustelulla. Nähdäkseni aineistoni soveltuivat hyvin kunkin tapaustutki-
mukseni osalta kulttuurihallinnon vallankäytön mekanismien ja 

 
140 Rius-Ulldemolinsin ja Rubio-Arosteguin (2022) mukaan vahva konsensus kulttuuripoli-
tiikan suuntaviivoista on havaittu esimerkiksi Ruotsissa, Ranskassa, Espanjassa ja Englan-
nissa. Byrokraattiset ja kansalliset järjestelmät ovat suojanneet eurooppalaista kulttuuripoli-
tiikkaa suurilta poliittisilta mullistuksilta.  
141 Esimerkiksi Juha Sipilän keskustaoikeistolainen, konservatiivinen hallitus (2015–2019) 
painotti ohjelmassaan kulttuurin hyvinvointivaikutuksia ja saavutettavuutta, eikä esimer-
kiksi lainkaan kulttuurin talousvaikutuksia tai luovaa taloutta (ks. luku 4.2). 
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ohjauskäytäntöjen tarkkaan analyysiin. Seuraavassa vastaan alakysymysteni 
kautta päätutkimuskysymykseeni. 
 
DISKURSSIEN SUHDE KÄYTÄNTÖÖN: LUOVA TALOUS 
 
Kysymys 1: Millaista hallinnollista politiikkaa ja ohjauskysymyksiä luovan talouden il-
miö ja tavoitteet synnyttivät kulttuuripolitiikassa? (Artikkeli I) 
 
Erilaiset yhteiskuntapoliittiset tavoitteet ovat olleet tärkeitä kautta kulttuuripoli-
tiikan historian (esim. Kangas 1999; 2003). On havaittavissa kuitenkin painotu-
sero: aiemmin kulttuuriin itseensä sisältyvät vaikutukset nähtiin laajemmin tär-
keiksi, nyttemmin ulkopuolelta määrittyvät tavoitteet ja vaikutusodotukset ha-
luttaisiin määrittämään sitä, miksi kulttuuri on tärkeätä. 2000-luvun myötä kan-
sallinen kulttuuripolitiikka – kuten hallitusohjelmat ja ministeriön strategiat – 
omaksui uusia talouteen ja kansalliseen kilpailukykyyn sitoutuneita välineellisiä 
perusteluja; sitoutuminen luovaan talouteen on ollut kulttuurille tapa legiti-
moida asemaansa taloutta ja tuloksellisuutta korostavassa yhteiskuntapolitii-
kassa (vrt. Throsby 2001). Koska artikkeli I on kirjoitettu vuosina 2015–2016 eri-
tyisesti ”kilpailuvaltion” ja ”kilpailukykynationalismin” kehyksen näkökul-
masta, on syytä nyt tarkentaa jännitteistä kytkentää strategisen valtion ja kult-
tuuripolitiikan omien tavoitteiden välillä. Esimerkiksi monia hallitusohjelmakir-
jauksia 1990-luvulta lähtien voidaan pitää kulttuuripolitiikan itsenäisen argu-
mentointisfäärin mukaisina ja lukea siinä jatkumossa, jossa kulttuuripolitiikan 
läpäisyvaatimusta kaikkeen yhteiskuntapolitiikkaan on ja oli jo aiemmin tuotu 
esiin (esim. Unescon kulttuurikehityksen vuosikymmen). Politiikkadokumen-
teissa ja strategioissa ovat sisällöllisesti nousseet esiin kulttuuripolitiikan eri his-
toriallisten vaiheiden kehityspiirteet (myös Kangas & Pirnes 2015, 39).  

Jo 1990-luvulla kulttuuri nähtiin Esko Ahon hallituksen selontekopu-
heessa ”suomalaisten selviytymisstrategiana” kansainvälistyvässä toimintaym-
päristössä (Mertanen 2009, 412), mutta EU-vaikutteet toivat osaltaan Suomeen-
kin ajatuksen kulttuuripolitiikasta luovan talouden välineenä ja kansallisen kil-
pailukyvyn edistäjänä. Kilpailukykynationalismi on ollut keskeinen valtion toi-
mintastrategia pyrittäessä voittamaan muut kilpailijat talouskilpailussa (Häyry-
nen 2018; Koikkalainen 2017). EU-tasolla on korostunut varsinaisen kulttuuripo-
litiikan sijaan kulttuuriulottuvuuden lisääminen erilaisiin taloudellisiin ja sosi-
aalipoliittisiin politiikkakehyksiin (Dubois 2015). Tällöin myös kansallisten, EU-
rahoitteisten kulttuuriprojektien kriteerit ovat alkaneet määrittyä taloudellisten 
ja sosiaalisten ohjelmien periaatteiden mukaan.142 Kulttuurin tuli edistää talou-
den kilpailukykyä. Tämän myötä luotiin uusia toimintaohjelmia ja ohjaustapoja 
edistää luovaa taloutta. Luoville aloille tai luovalle taloudelle ei kuitenkaan ole 
täysin yhtenäistä määritelmää, joka toimisi selkeän politiikan perustana. Luova 
talous toi osaltaan myös kulttuuripolitiikkaan strategiselle valtiolle keskeisen 

 
142 Artikkelissa I analysoimani EU:n rakennerahastohankkeet ovatkin toteutuksensa kautta 
olleet merkittäviä sekä julkisen, kansalaisyhteiskunnan sekä yrityselämän kumppanuuksien 
muodostamisessa, että hankkeiden taidetta ja kulttuuria laajempien perustelujen myötä (Pir-
nes 2008, 226).  
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keskustelun yritysten tukemisesta ja yrityksille sopivan toimintaympäristön op-
timoinnista, mikä on näkynyt esimerkiksi pohdinnoissa työ- ja elinkeinoministe-
riön (TEM) roolista luovien alojen rahoittajana ja edistäjänä (ks. myös esim. 
OECD 2022, 216).  

Tutkimus osoitti, miten luova talous uutena välineellisenä tavoitteena syn-
nytti hallinnollista politiikkaa erityisesti opetus- ja kulttuuriministeriön sekä työ- 
ja elinkeinoministeriön välille. Toisaalta luovan talouden politiikka muodos-
taa ”erillisen” politiikka-alueen suomalaisessa sektorikulttuuripolitiikassa esi-
merkiksi rahoituksen ja ohjauksen näkökulmista.143 Esimerkiksi Taiken myötä 
uudistetusta taidehallinnosta huolimatta taiteen tukimuodot säilyivät pääosin 
ennallaan. Niitä ei ole erityisesti suunnattu tukemaan luovaa taloutta tai kulttuu-
riyrittäjyyttä. Kulttuuriyrittäjyys on haluttu pitää erossa taiteellisen ytimen (esi-
merkiksi apurahapolitiikka) toiminnoista (myös Luonila ym. 2022). Pelkästään 
luovan talouden politiikan kautta ei voida vielä sanoa varsinaisen taide- ja kulttuurin 
sektoripolitiikan tai ohjauksen uusliberalisoituneen tai muuttuneen ratkaisevasti (vrt. 
Sevänen & Häyrynen 2018). Lisäksi OKM:n hallinnoimalta kulttuuripolitiikan 
sektorilta suoraan luovan talouden hankkeille allokoitu rahoitus oli vuonna 2019 
vain noin 1 % koko taide- ja kulttuuribudjetista (Jakonen ym. 2021a). Luovan ta-
louden alalla muutos on tapahtunut erityisesti kulttuuripolitiikan informaatio-
ohjauksessa ja strategiapuhunnoissa – voidaan puhua myös diskursiivisesta 
muutoksesta – eikä niinkään esimerkiksi rahoituksen allokoinneissa tai lainsää-
dännössä (ks. myös Pyykkönen & Stavrum 2018). Ei ole mitenkään suoraviivaista 
ja selkeää, miten strategiatasolla linjatut politiikkaideat asettuvat eri hallinnon-
alojen arkitodellisuuksien osaksi, esimerkiksi rahoitusmomenteiksi tai hallinnol-
lisiksi vastuiksi.  

Luovan talouden kieli ja kehyksessä käyty keskustelu on kuitenkin taide-
poliittisesti merkittävää vallankäyttöä, sillä Suomessa perinteisesti tärkeään tai-
teen autonomiaan (esim. Saukkonen 2021) kytkeytyvistä taiteen käsitteestä, tai-
deinstituutiosta, taiteen tuesta kuin taiteilijoiden asemasta on tämän myötä alettu 
keskustella vahvemmin markkinaorientoituneen kulttuuripolitiikan diskurs-
seissa. Luovan talouden, hyvinvointivaikutusten ja muiden vastaavien diskurs-
sien merkitys on strategisina puhetapoina ollut suuri siinä mielessä, että ne ovat 
tuoneet esimerkiksi taidepolitiikkaan muiden politiikka-alueiden kieltä ja vaiku-
tustavoitteita. Strategiat ovatkin keskeisiä kulttuuripolitiikan perusteluiden ja ta-
voitteiden viestintä- ja levityskeinoja (esim. Kraatari 2017). Esimerkiksi Taiteen 
keskustoimikunnan uudistamisen keskeinen alkusysäys oli opetusministeriön 
valmistelema kulttuuripolitiikan strategia. Oleellista politiikan ja politiikkaohjel-
mien kannalta on, että kun jokin ilmiö tai asia on ensin nimetty esimerkiksi luo-
vaksi taloudeksi, sitä voidaan ryhtyä hallinnoimaan, eli kehittelemään tavoite- ja 
toimenpideohjelmia sekä allokoimaan resursseja. Näin ollen kyse ole ainoastaan 
ideologisesti neutraalista terminologian muutoksesta, vaan merkittävästä, 

 
143 Ohjauksen irrallisuutta tai kokonaisvaltaisen luovan talouden yhteiskunnan kehittämisen 
vajavaisuutta kuvaa esimerkiksi se, että kulttuurialojen osuus kansantuotteesta ei ”luovan 
talouden” tai ”kulttuuriviennin” politiikoista huolimatta kuitenkaan ole tilastollisesti toden-
nettavien merkkien osalta kasvanut 2010-luvulla Suomessa (Tilasto: Kulttuurin satelliittiti-
linpito). 
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suostuttelevasta asiantuntijavallasta (esim. Belfiore 2022). Toisaalta valtion stra-
tegisissa politiikkaohjelmissa ovat painottuneet 2010-luvulla myös kulttuurin 
hyvinvointivaikutukset (ks. luku 4.7). Tämä eroaa artikkelissa I analysoimistani, 
2000-luvun aiemmista uusliberaaliin taloudellisnationalistiseen kilpailukykyyn 
painottuvista luovan talouden keskusteluista. Ilmeneekö tässä kulttuuripolitii-
kan linjanmuutos vai onko kyse vain uusista muodoista taloudellistuneessa 2020-
luvun kulttuuripolitiikassa?144  
 
KULTTUURIPOLITIIKAN HALLINNOLLISET RAKENTEET JA PARADIG-
MAT 
 
Kysymys 2: Millaista hallinnollista politiikkaa ja vallankäytön mekanismeja muodostuu 
taide- ja kulttuuripolitiikan ohjausprosesseissa sekä byrokraattisten rakenteiden muutok-
sissa? (Artikkelit II ja III) 
 
Ilman organisaatioita kuten ministeriöitä ja virastoja on mahdotonta ottaa poli-
tiikan ohjausvälineitä käyttöön (Vedung 1998). Kuvasin aiemmin taide- ja kult-
tuuripolitiikan ”arkkityypit” rakenteellisen analyysini taustaksi: insinööri-, ark-
kitehti-, mahdollistaja- ja mesenaattimallin145 (ks. myös Rautiainen 2008). Nämä 
ovat olleet jo vuosikymmeniä keskeisiä tapoja vertailla ja tyypitellä kansallisia 
kulttuuripoliittisia järjestelmiä erilaisine rakenteineen ja politiikkavälineineen. 
Todellisuus on toisaalta aina ollut monimutkaisempi. Kriittisemmissä katsan-
noissa kulttuuripoliittiset järjestelmät – myös Pohjoismaisen mallin suomalainen 
sovellus – koostuvat erilaisista byrokraattisista rakenteista ja instrumenteista ja 
ovatkin hallinnollisesti ennen kaikkea sekamuotoisia (esim. Rosenstein 2021). 
Olen tässä tutkimuksessa analysoinut politiikan ohjausvälineitä ja hallinnon ra-
kenteita kulttuurihallinnon eri ulottuvuuksina. Viime aikoina on pohdittu julki-
sen kulttuuripolitiikan rakenteiden ja hallitsemisjärjestelmien monimutkaistu-
mista sekä ”hybridisoitumista” (Wyatt & Trevena 2020). Tulokseni tukevat tätä 
sekä julkisten rahavirtojen, hallinnon rakenteiden, että ohjausmenetelmien osalta. 
Tutkimukseni esittää, että julkisen kulttuuripolitiikankin monimutkaisuus erilai-
sine hallintamalleineen ja tavoitteineen palautuu laajan yhteiskunnallisen toimi-
jakentän eri sektoreiden hallinnan lisäksi yhtä lailla julkishallinnon sisäisiin eroi-
hin, jännitteisiin ja kamppailuihin. Kriittisissä ja historiallisissa näkökulmissa on-
kin lähestytty ”hallintaa” ja ”hallintaverkostoja” nimenomaan valtion organi-
soinnin näkökulmasta (esim. Davies 2011).  

Kulttuuripoliittisessa prosessissa hallinnolla on suuri merkitys politiikka-
toimien valmistelussa sekä rahoitus- ja ohjausjärjestelmien käyttämisessä, ja siten 
muutoksen tai muuttumattomuuden mahdollistamisessa. Häyrysen mukaan 
(2013) keskushallinnon valta ei hiipunut suomalaisessa kulttuuripolitiikassa 

 
144  Tässä tutkimuksessa en puutu siihen, miten koronapandemia on muuttanut ja tulee 
muuttamaan, jos tulee, keskustelua luovista aloista ja kulttuurista elinkeinopolitiikkana – 
tämä olkoon myöhemmän tutkimuksen aihe. 
145 Myös muita tapoja lajitella kulttuuripoliittisia malleja on olemassa, mutta tässä olen hyö-
dyntänyt vain Hillman-Chartrandin ja McCaugheyn (1989) klassista nelijakoa Rautiaisen 
(2008) suomennoksiin perustuen. 
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1990-luvulta alkaen tehdyistä uudistuksista huolimatta. Strategiselle valtiolle 
ominainen, ministeriöiden toteuttama strateginen ohjaus ja politiikka saattavat 
edelleen korostaa suomalaisessa taidepolitiikassa ministeriövetoista ja keskitet-
tyä arkkitehtimallia (vrt. esim. Mangset ym. 2008, 2).146 Tätä indikoi taidepolitii-
kan ja taidetoimikuntalaitoksen kytkeminen aiempaa vahvemmin valtion strate-
giseen ohjaukseen sekä hallituspolitiikkaan. Taike-uudistus, jossa taidetoimikun-
talaitoksen vertaisarviointivaltaa vähennettiin ja rahanjakoa keskitettiin tiukem-
min tulosohjatun ja -johdetun päällikköviraston alle, on ehkä keskeisin suoma-
laista taidekenttää koskettaneista NPM:n mukaisista ja strategisen valtion peri-
aatteita toteuttavista uudistuksista. Strategisen valtion periaatteiden mukaisesti 
integroiva ja erityisesti virkakunnan toimeenpanema tulosohjaus vie myös kult-
tuuripolitiikassa hallitusohjelman sekä ministeriön tavoitteet virastotasolle. Sa-
mansuuntaisesti toimii OKM:n harjoittama tavoite- ja strateginen ohjaus (ks. 
luku 3.3.3). Viranhaltijoiden painoarvon ohella kehityksen voikin tulkita lisän-
neen myös hallituksen ja yleisten yhteiskuntapoliittisten ideologioiden heijasta-
mista taidehallinnon ja -instituutioiden toimintaan. Riskinä on, että uudet oh-
jausmallit vaikuttavat negatiivisesti kulttuurisektorin ja taiteen itsenäiseen ja 
omaehtoiseen kehitykseen (esim. Bell & Oakley 2015; Häyrynen 2018). Toisaalta 
kulttuurihallinnon virkakunnan toimeenpanema tulosohjaus ei välttämättä ly-
hennä ratkaisevasti taiteen ”käsivarren mittaa” esimerkiksi suhteessa puoluepo-
litiikkaan.   

Vaikuttavuus- ja indikaattoritematiikka on esimerkki strategiseen tuloksel-
lisuuteen kytkeytyvästä hallinnollisesta politiikasta kulttuuripolitiikassa. Käy-
tännössä myös taiteeseen liittyvien valintojen edellytetään perustuvan yhä pysy-
vämpiin ja formaaleihin, erityisesti kulttuurihallinnon asettamiin kriteeristöihin 
ennemmin kuin puolueelliseksi nähtyyn asiantuntija-arviointiin (esim. Häyry-
nen 2018; artikkeli II). Tästä huolimatta arviointiohjausta ja tuloksiin perustuvaa 
toiminnan tai resurssien suuntaamista ei ole kulttuurihallinnossa juurikaan pys-
tytty hyödyntämään, mistä esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusvirasto on ope-
tus- ja kulttuuriministeriötä huomauttanut147. Vaikka tietoon perustuva poli-
tiikka ja arviointiohjauksen periaate ovat nousseet viime vuosikymmeninä pin-
nalle, kulttuurin rahoitus ei ole perustunut sinänsä erityisesti vaikuttavuustietoon tai 
arviointituloksiin vaan ennemminkin historiallisesti muodostuneisiin hallinnollisen po-
litiikan käytäntöihin ja avustusta saavien tahojen merkitykseen kulttuuripolitiikan koko-
naisuudessa. Puheen tasolla korostuvat tulokset ja näyttö (myös Belfiore 2022), 
mutta vielä tähän asti itseisarvoinen taiteen tekeminen on edelleen pystytty mää-
rittelemään uusliberalistisessa valtiontalouden kehikossa hyväksyttäväksi 

 
146 Kuten totesin ja erittelin jo luvussa 3.3.2. mallit ovat erityisesti analyyseja varten luotuja 
karikatyyreja. Näin ollen suomalainen tai pohjoismainen taidepolitiikan malli ei istu puh-
taasti mihinkään yhteen malliin, vaan sisältää erilaisia piirteitä riippuen tarkastelukohteesta 
ja historiallisesta perspektiivistä mallien eri kehitysvaiheisiin sekä toteutumiseen kansalli-
sissa kulttuuripolitiikoissa (ks. myös Sokka 2012, 50–52). 
147 VTV:n mukaan ainakaan vuoteen 2016 mennessä arviointiohjauksen ”mahdollisuuksia ei 
ole ministeriössä vielä täysimääräisesti hyödynnetty”. Ks. https://www.vtv.fi/julkai-
sut/opetus-kulttuuriministerion-ohjausjarjestelma/ (haettu 10.12.2021). 

https://www.vtv.fi/julkaisut/opetus-kulttuuriministerion-ohjausjarjestelma/
https://www.vtv.fi/julkaisut/opetus-kulttuuriministerion-ohjausjarjestelma/
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rahoituskohteeksi, eivätkä tulosten mittaaminen ja niistä palkitseminen varsinai-
sesti korostu.148  

Ministeriön valtionavustuspolitiikka ja taidehallinto onkin vasta 2010-luvulla teh-
nyt todella siirtymää strategisen valtion ja NPM:n mukaisiin käytäntöihin. Viimeisten 
kymmenen vuoden aikana kulttuurin ja taiteen valtionavustusjärjestelmään on 
yhdistetty tehokkuus, seuranta, vaikuttavuus ja strategisuus sekä taidehallin-
nossa tehty Taike-uudistus, jossa on otettu käyttöön hallinta-ajatteluun pohjaa-
vaa kehittämistoimintaa verkostoineen. Tarkasteluni perusteella kulttuurihallin-
non valtionavustusjärjestelmä veikkausvoittovaroineen on muodostanut valtion 
finanssivalvonta- ja ohjauskehikossa oman kuplansa, jonka on voinut katsanto-
kannan mukaan nähdä yhtäältä jähmeänä staattisuutena tai toisaalta taide- ja 
kulttuurijärjestelmäämme dramaattisilta muutoksilta suojanneena tekijänä. 
Vielä 2010-luvulle tultaessa – ja edelleen 2010-luvulla – toimittiin monin tavoin 
vanhan julkishallinnon periaatteiden mukaisesti. Nykynäkökulmasta aikoinaan 
esitettyjen NPM-uhkakuvien osalta muutokset ovat olleet kulttuuripolitiikassa 
etenkin julkisessa rahoituksessa pelättyä pienempiä (vrt. myös Bille 2022, 36).  

Taiteen keskustoimikunnasta (TKT) Taiteen edistämiskeskukseen siirtymi-
nen ei tulosteni perusteella ole aidosti merkinnyt sellaista uudistusta kuin Tai-
teen edistämiskeskusta perustettaessa oletettiin. Muutosta TKT:stä Taikeen voi 
tulkita suuren katkoksen tai mullistuksen sijaan myös strategisen valtion kult-
tuuripolitiikan byrokraattisrakenteellisena operaationa, joka ei muuttanut sanot-
tavasti toimintoja. Taiken tapauksessa ilmenee aiemmin esitetty periaate (Heis-
kanen ym. 2005; myös Wyatt & Trevena 2020, 11; Henningsen & Blomgren 2017), 
miten päätöksentekijät ja hallinto suosivat rakenteellisia muutoksia siksi, että ne 
ovat helpompia aloittaa kuin todellinen toimintojen uudelleen suuntaaminen. 
Järjestelmätasolla Taiken voi nähdä edustavan ohjausmenetelmien ja toimintaperiaat-
teiden näkökulmasta hybridiorganisaatiota, jossa on piirteitä sekä hyvinvointivaltiolli-
sesta että uuden strategisen valtion julkishallintoa koskevista paradigmoista, mutta joka 
on vanhaa TKT:tä virkakuntavetoisempi.  Taiken toiminnassa näkyvät niin NPM 
(strateginen tulosohjaus, välineelliset kriteeristöt, johtajavaltaisuus) kuin hal-
linta-ajattelu (verkostomainen kehittämistoiminta ja palveluiden tarjoaminen 
erilaisille kumppaneille).  Hallintomallit eivät kulje lineaarisesti yhteen suutaan. 
Edeltäjästään TKT:stä poiketen Taikesta tehtiin selkeästi strategisen valtion vi-
rasto. Taiken perustamisen myötä myös alueellista taidepolitiikkaa valtiollistet-
tiin aiempaa tiukemman kontrollin alle tulosohjauksen ja politiikan strategisen 
kehittämisen nykyideologioiden mukaisesti (vrt. Renko ym. 2021; yleisesti myös 
Peters 2018a). Lainsäädäntöä muuttamalla sekä tulosohjaus- ja valtionavus-
tusinstrumentteja käyttämällä kulttuuripolitiikan toteuttamisvastuita on laven-
nettu taiteilija- ja taidepolitiikasta vastaavaan virastoon Taikeen. Kuten totesin, 
uudistuksessa ei ole kuitenkaan yksinomaan kysymys siitä, että Taikelle on ha-
luttu antaa ideologisesti kulttuurin välineellistämiseen liittyviä tehtäviä. Kyse on 
myös käytännöllisistä hallinnollisista ongelmista ja niiden järjestelystä 

 
148 Kuten VTV tuoreessa tarkastuskertomuksessaan rahapelitoiminnan tuotoista myönne-
tyistä avustuksista yleisesti toteaa: ”Tuloksellisuuden näkökulma ei nivoudu avustusproses-
siin niin tiiviisti, että se ohjaisi merkittävästi avustusten kohdentamista”. Ks. 
https://www.vtv.fi/julkaisut/rahapelitoiminnan-tuotoista-myonnetyt-avustukset/  

https://www.vtv.fi/julkaisut/rahapelitoiminnan-tuotoista-myonnetyt-avustukset/
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kulttuurihallinnon näkökulmasta pragmaattisesti (kuten delegoinneista sekä toi-
meenpanovastuista) sekä aidosta yrityksestä uudistaa toimintatapoja. 

Taide- ja kulttuuripolitiikassakaan julkishallinnon uudistusideologiat eivät siis 
etene lineaarisesti ideologiasta tai paradigmasta toiseen, vaan vaikutteet ja hallinnolliset 
trendit sekoittuvat, tuottaen uusia politiikkavälineitä ja vallankäytön muotoja (myös 
Lascoumes & Le Gales 2007, 2). Kuten kulttuuripolitiikan tavoitteita ja vaiheita, 
myöskään kulttuurihallinnon kehityskausia ei ole mielekästä asettaa tiukasti tiet-
tyjen aikakausien sisään. Hallinnollisia trendejä – perinteistä julkishallintoa, 
uutta julkisjohtamista (NPM) sekä erilaisia hallintamalleja (governance) – voi pitää 
osittain päällekkäisinä (vrt. myös esim. Torfing & Triantafillou 2013). Ei ole ole-
massa staattista julkista valtaa, hallintoa ja ohjausjärjestelmiä, vaan julkishallin-
non todellisuudessa on kyse jatkuvasta kehittämispaineesta (ks. Anttiroiko 2017; 
Vartiainen ym. 2021). Suomalaista sektorikulttuuripolitiikkaa ja sitä ylläpitävää 
valtion kulttuurihallintoa voi nykyisellään luonnehtia mosaiikkimaiseksi koko-
naisuudeksi kulloistakin kehittämistarvetta varten syntyneine lukuisine erillisla-
keineen, monimutkaisine ohjaus- ja -rahoitusjärjestelyineen, hallinnollisesti eril-
lään olevine alalohkoineen ja monine hallintoon sidoksissa olevine taiteen ja kult-
tuurin kenttien toimijoineen. Verrattuna esimerkiksi ohjauksen osalta uuslibe-
raaliin suuntaan vietyyn yliopistosektoriin (ks. Kuusela ym. 2021), kulttuuripoli-
tiikassa kentän ohjauksen suuria yhtenäisiä muutoksia vaikeuttaa kuvattu moni-
mutkaisuus. 

Kulttuuripolitiikan hallintoa on jo pitkään koitettu kehittää ”hallintalähtöi-
semmäksi” (Pirnes 2008, 246). Toisaalta suomalaisen kulttuuripolitiikan ohjaus 
perustuu edelleen keskeisesti perinteisiin top-down -ohjausvälineisiin: lakeihin ja 
rahaan eli normi- sekä resurssiohjaukseen. Hallinta-ajatteluun liittyvä dialoginen 
yhteistoiminta ei suoraan sovellu perinteisiin valtionavustuspolitiikan instru-
mentteihin. Kulttuurihallinto on monin tavoin säilyttänyt entisiä ohjausmalle-
jaan sekä vakiintuneita rahoitus- ja muita rakenteita, mutta joutunut tietenkin 
julkisen politiikan alana omaksumaan ja opettelemaan väistämättä vanhan jul-
kishallinnon välineiden päälle uudempia tulos-, strategia- ja arviointiohjauksen 
käytäntöjä. Valtion ohjausjärjestelmien muutosten vaikutus kulttuuripolitiik-
kaan ei kuitenkaan välttämättä ole ollut niin ”raju” (Karttunen 2015) kuin on esi-
tetty. Kaiken kaikkiaan kulttuuripolitiikan virkakunta ohjaus- ja rahoitusjärjes-
telmän toimeenpanijoina ei ole avuton ulkoisten paineiden edessä, vaan sillä on 
omaakin pelivaraa siinä, miten strategisen valtion ohjausperiaatteita ja -välineitä 
omaksutaan ja todella käytetään hyväksi politiikan toteutuksessa. Julkishallin-
non kehittämisperiaatteiden mukainen ministeriön strateginen keskittyminen 
ydintehtäviin (lainsäädäntö, politiikan suunnittelu) esimerkiksi yksittäisten val-
tionavustusten jakamisen sijaan ei ole kulttuuripolitiikassa toteutunut. Tämä he-
rättää kysymyksen OKM:n todellisesta strategisesta roolista, vaikka aiheesta on 
keskusteltu jo vuosikausia (vrt. esim. Oesch 2004). Myös Taiken aikakaudella vi-
raston jakamia, yksittäisiä taiteenaloja koskevia melko pieniäkin määrärahoja on 
päätetty ministeriön toimesta valtion talousarvioprosessissa osana veikkausvoit-
tovarojen käyttösuunnitelmaa. Viraston oma kyky reagoida resursseilla strategi-
sesti taiteen kenttien tarpeisiin on ollut pienehkö. Tilanne on vastannut enemmän 
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perinteistä määrärahaohjausta kuin strategista tulosohjausta, jossa virasto päät-
täisi toimeenpanon keinoista saadessaan rahoituksen könttäsummana.  

Tutkimukseni aineistot osoittivat, että myös kulttuuripolitiikassa ilmenee 
uusliberalistiseen tulosorientaatioon yhdistetty (uus)byrokratisoituminen val-
vonta-, arviointi ja -raportointikäytäntöjen (ks. esim. Duelund 2003; Hall 2019; 
Mirowski 2009) vuoksi. Tuloksellisuuden ja tulosohjauksen käytännöt tarkoitta-
vat, että myös kulttuurisektorille ja kulttuurin alueelle tuodaan alkujaan talou-
den piirissä kehitettyä kieltä. Periaatteessa tuloksiin ja vaikuttavuuteen perustu-
vassa hallinnassa oletuksena on, että politiikan toteuttamisvälineillä olisi suora 
yhteys politiikan tuloksiin ja että tulokset pystytään mittaamaan tai muulla ta-
voin todentamaan. Filosofisemmin voidaan kysyä, kuinka hyvin tulosohjaus-
ideologia ylipäätään soveltuu taiteen ja kulttuurin sektorin arvioimiseen (myös 
esim. Vestheim 2007). Yksinkertaista vastausta tähän ei ole, mutta on pohdittava, 
miten taidetta ja kulttuuria todella voidaan ohjata nykymuotoisen järjestelmän 
avulla tuloksellisuuteen sekä miten taiteen sekä kulttuurin kenttien parissa koe-
taan ohjauksen kohteena oleminen (vrt. myös Myrsky 2013, 281). Hallinnon aset-
taessa keskeisiksi tavoitteiksi tehokkuuden, vaikuttavuuden ja verkostomaisuu-
den kaltaisia hyveitä, ne saattavat muodostua myös osaksi ohjauksen kohteena 
olevien itsemäärittelyä; hallinnolliset menettelytavat ”kulttuuristuvat” (Koikka-
lainen 2017, 37). Epäpersoonallisten kriteereiden sekä tulosten painottaminen 
saattavat piilottaa kulttuuripolitiikankin päätöksenteon ideologisuutta sekä po-
liittisia arvovalintoja hallinnolliseksi politiikaksi. Poliittiset ongelmat muuttuvat 
metodologisiksi ja teknisiksi järjestelmän toimivuuden kysymyksiksi, keskuste-
luksi vaikutuksista ja näytöstä (ks. esim. Belfiore 2022; Häyrynen 2018). Joka ta-
pauksessa yhteiskunnallisessa todellisuudessa ”tuloksen” käsite ei kuitenkaan 
voi olla poliittisesti neutraali. Pohdinta kulttuuripolitiikan ”tuloksesta” ja sen to-
dentamisesta on luonteeltaan jatkuva hallinnollisen politiikan ja yhteiskunnalli-
sen keskustelun prosessi.     

 
KULTTUURIN RAHOITUS 
 
Kysymys 3: Millaiseksi kulttuuripolitiikan hallinnollinen politiikka, muutos ja muuttu-
mattomuus sekä ala hahmottuvat valtion julkisen rahoituksen kohdentumisen kautta tar-
kasteltuna? (Artikkeli IV) 
 
Argumentoin julkisen kulttuurirahoituksen olevan eräs suorimpia ilmauksia po-
litiikan suuntaviivoista (esim. Katz-Gerro 2015) ja keskeinen tapa toteuttaa stra-
tegisia linjauksia. Rahoituksen jakautuminen kertoo osaltaan siitä, millaisia ta-
voitteita ja arvoja todella toimeenpannaan käytännössä suhteessa strategisiin ja 
retorisiin korostuksiin. Artikkelissa IV selvitän, millainen on strategisen valtion 
kulttuuripolitiikan ”polity” eli poliittinen kokonaisuus julkisen rahoituksen kautta tar-
kasteltuna. 149  Hahmottelen erilaisia hallinnonalojen välisiä vastuunjakoja 

 
149 Eri sektoreiden ja hallinnonalojen kulttuuripoliittinen merkittävyys ei tietenkään ole pa-
lautettavissa pelkästään talousarviosta tunnistettuihin budjettiriveihin ja suoraan julkiseen 
tukeen, vaan tapahtuu monenlaisten, sekä suorien että välillisten toimenpiteiden kautta.  
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valtioneuvostotasoisen kulttuuripolitiikan toteuttamisessa. Ei sinänsä ole uusi 
asia, että myös OKM:n sektorikulttuuripolitiikan lisäksi monet muut ministeriöt 
ja hallintosektorit rahoittavat ja hallinnoivat taidetta ja kulttuuria sekä tekevät 
niitä koskevia päätöksiä, eli osallistuvat kulttuurin tukemiseen, muokkaamiseen 
ja hallintaan ohjauskeinoillaan (esim. Häyrynen 2015; Kangas & Pirnes 2015; 
Kraatari 2017). Tarkastelen rahoituksen osalta, mitkä hallinnonalat kulttuuria ra-
hoittavat ja millaisia rajankäyntejä sekä vastuita varsinaisen kulttuuripolitiikan kanssa 
muodostuu. 

Kulttuurin rahoitusta vuoden 2019 esimerkin kautta tarkasteleva neljäs ar-
tikkelini osoittaa ensinnäkin, että Suomessa hyvinvointivaltion tavoitteita tasa-
arvosta ja alueellisesta saavutettavuudesta pyritään edelleen toteuttamaan myös 
kulttuurin alueella laajan julkisen rahoituksen turvin.150. Strategisen valtion kult-
tuuripolitiikan kokonaisuus muodostuu myös rahoitusta tarkasteltaessa monien 
politiikkaa toteuttavien tahojen erilaisten ohjelmien, strategioiden ja toimenpitei-
den yhteisvaikutuksesta (myös Mulcahy 2017, xii-xiv). Kyse on erilaisista hallin-
nollisista käytännöistä, joissa ministeriöt käyttävät kulttuuria eri tavoin joiden-
kin tavoitteiden – kulttuuristen tai muiden – edistämisen välineenä (ks. Maka-
rychev, Pyykkönen, & Sokka 2020). Suurimmat yksittäiset kulttuurin rahoitus-
erät olivat vuonna 2019 taiteen ja kulttuurin virallinen, ”korvamerkitty” budjetti 
OKM:n pääluokassa (n. 450 M€), Yleisradion erilaisille sisällöille kohdistunut ra-
hoitusosuus LVM:stä (n. 360 M€) sekä VM:n kautta kohdistuneet kuntien perus-
palveluiden valtionosuudet (n. 125 M€) yleiselle kulttuuritoiminnalle kunnissa, 
kirjastoille sekä taiteen perusopetukselle. Suomessa media- ja viestintäpolitiik-
kaa käsitellään eri hallinnonalalla kuin varsinaista kulttuuripolitiikkaa toisin 
kuin vaikkapa Tanskassa, vaikka strategioissa tunnistetaankin median kulttuu-
ripoliittinen tärkeys (esim. OKM 2017). 151  

Taiteen ja kulttuurin valtion tuki on kokonaisuutena Suomessa pirstaloitu-
nut eri ministeriöiden ja hallinnonalojen alle. Esimerkiksi luovan talouden rahoi-
tus on hajaantunut eri ministeriöihin. Pelkästään sektorikulttuuripolitiikan ra-
hoituksen hallintarakenteet ovat monimutkaiset (Rautiainen 2012). Kulttuurin 
julkisen rahoituksen ohjauksen ja rahoituskanavien monimutkaisuus korostavat niitä 
tuntevan virkakunnan valtaa. Artikkelin IV perustan muodostamaa tutkimusdataa 
ei olisi ollut mahdollista kerätä ja luokitteluja tehdä samassa mitassa ilman eri 
hallinnonaloja edustavan virkakunnan tiedonantoja. Käytännössä vakiintunei-
den valtionavustus- ja muiden rahoitusmuotojen ylläpitäminen tai muuttaminen 
kriteeristöineen on niiden perustamisen jälkeen jätetty ministeriön ja viraston 
virkakunnan käsiin (myös Murto 2014, 94–95.) Valtasuhteet eivät ole yksisuun-
taisia, vaan esimerkiksi kansalaisyhteiskunta on Suomessa perinteisesti vaikut-
tanut ja vaikuttaa edelleen hallinnon ratkaisuihin, jotka perustuvat monin osin 
vanhoihin korporatistisiin suhteisiin hallinnon ja taidekentän välillä (ks. 

 
150 Kaiken kaikkiaan kulttuuriksi tunnistetuille toimille kohdistui vuonna 2019 valtion rahoi-
tusta yli 1,3 miljardia euroa, mikä oli noin 2,5 % koko valtion budjetista. Summassa ei kui-
tenkaan ole mukana esimerkiksi keski- tai korkea-asteen taide- ja kulttuurialojen koulutus. 
151 Aiemmin on todettu, että valtioneuvostotasoiseen kulttuuribudjettiin tulisi huomioida 
mukaan myös taiteen kehittymisen ja jakelun sekä koko kansakunnan kulttuurin kannalta 
tärkeä Yleisradio Oy (esim. Kangas & Pirnes 2015).  
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Heiskanen ym. 2005; Sokka 2012). Viranhaltijoiden työ on järjestetty edelleen tai-
teenalarajojen mukaisesti. Samoin toimijakentän edunvalvonta. Kulttuuripolitii-
kan rahavirrat ovatkin tulosta poliittisesta toiminnasta, jossa ovat edustettuna 
useat erilaiset intressitahot (ks. Katz-Kerro 2015). 

Valtion kulttuurille allokoima julkinen rahoitus kertoo yleisemmin siitä, 
kuinka arvokkaana ja tärkeänä valtion taiteen ja kulttuurin näkee. OKM:n sekto-
rikulttuuripolitiikan rahoituksen tutkimisen perusteella Suomen taide- ja kulttuu-
ripolitiikan 1960-luvulta alkaen rakennettu ja 1980–1990-luvuilla lainsäädännön ja ins-
titutionaalisten puitteiden osalta viimeistelty ”hyvinvointivaltion pitkä linja” on ainakin 
tähän asti edelleen kestänyt. Aivan kuten jo Esa Pirnes (2008) totesi tutkimukses-
saan, OKM:n hallinnoima sektorikulttuuripolitiikka on edelleen pääosin taide-
politiikkaa vakiintuneine rahoitusprioriteetteineen. Pitkä ja vakaa linja rahoituk-
sessa kestää edelleen: iso osa kulttuurirahoituksesta on suuntautunut jo pitkään 
kansallisille laitoksille, kunnallisen taidelaitosjärjestelmän valtionosuuksiin sekä 
esimerkiksi tilakustannuksiin (myös Heiskanen ym. 2005; Saukkonen 2014; Jako-
nen ym. 2021a). Valtiollisen kulttuurielämän tuen poliittinen malli priorisoi edel-
leen erityisesti rahavirtojen osalta kulttuurin institutionalisoituneita muotoja vaihtoeh-
toisten ja hetkellisempien sijaan, mikä on edelleen korostunut koronapandemian 
nostattaman kritiikin kontekstissa. Lakisääteinen jäykkyys yhdistettynä vaike-
asti muutettaviin rahoitusrakenteisiin ja korporatistisiin valtapositioihin on yh-
täältä suojannut vakiintuneita kulttuurialan toimijoita ja instituutioita muutok-
silta, mutta toisaalta hidastanut uusien kulttuurin muotojen ja toimijoiden pää-
syä rahoituksen piiriin.  

On tietenkin ollut hyvin vaikeaa toteuttaa suurempia reformeja kulttuuri-
politiikan kohdennuksissa, koska tasoltaan etenkin 2010-luvulla jähmettynyt val-
tion kulttuuribudjetti152 ei ole kasvanut samassa suhteessa kulttuurin merkityk-
sen korostamiseen (ks. esim. Pirnes 2008, 250; Saukkonen & Ruusuvirta 2012). 
Voi myös perustellusti arvioida Throsbyn (2001, 137) tapaan, että taloudellisen 
ajattelun hallitsevuus sekä uusliberaali yhteiskuntapolitiikka on jähmettänyt 
tässä mielessä suomalaisen(kin), julkisen rahoituksen allokointiin perustuvan 
kulttuuripolitiikan kehitystyötä. Hyvinvointivaltion kasvukaudesta, tasa-arvota-
voitteista ja kulttuuripoliittisen järjestelmän rakentamisesta siirryttiin 1990-lu-
vun myötä kohti niukkuuden jakamista sekä mittausvetoista politiikkaa (esim. 
Häyrynen 2018).  Yritysmäinen strateginen ajattelutapa soveltuukin tulosohjauk-
sen ja kehysbudjetoinnin talouskurin kanssa yhteen paremmin kuin tämän vas-
takohdaksi ajateltu aktiivinen, hyvinvointivaltiollinen jakopolitiikka (Mykkänen 
2017). 1990-luvun laman myötä toteutetusta säästöpolitiikasta alkaen rahapelitoi-
minnan tuotoista on muodostunut elintärkeä, valtion budjettivaroja kompensoiva ja kor-
vaava taloudellinen väline myös kulttuurin pysyvien rakenteiden ja instituutioiden ra-
hoittamiseen strategisessa valtiossa (myös Ahonen 2019). Yli puolet valtion viralli-
sesta kulttuuribudjetista on rahoitettu säännöllisesti strategisen valtion budjetti-
kuria paikkaavin rahapelivaroin myös 2010-luvulla. Niiden hallinnoinnissa ja 

 
152 Tilastokeskus. Kulttuurimäärärahojen osuus valtion ja opetus- ja kulttuuriministeriön 
menoista 2000–2020. https://pxhopea2.stat.fi/sahkoiset_julkaisut/kulttuuriti-
lasto/html/suom0009.htm (haettu 29.9.2022.) 

https://pxhopea2.stat.fi/sahkoiset_julkaisut/kulttuuritilasto/html/suom0009.htm
https://pxhopea2.stat.fi/sahkoiset_julkaisut/kulttuuritilasto/html/suom0009.htm
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kohdentamisessa taiteelle ja kulttuurille OKM:n virkakunnalla käyttösuunnitel-
mineen on keskeinen valta-asema. Ministeriö on pitänyt omissa käsissään, miten 
veikkausvoittovarat jaetaan vuosittain yksityiskohtaisesti eri käyttötarkoituksiin 
ja edelleen jaettavaksi laajan asiantuntijaverkoston kautta. Kytkeytyminen vuo-
sittaiseen tuotto-odotukseen on esimerkiksi heikentänyt mahdollisuuksia kehit-
tää valtionavustuksien monivuotisia avustuskausia, mikä on edunsaajien kes-
kuudessa koettu merkittäväksi ongelmaksi (ks. myös Heiskanen ym. 2005, 46).  

Kuten Heiskanen ym. (2005) analysoivat, kulttuuripolitiikan prioriteetit 
ovat osittain sisällä rahoitusjärjestelmässä (esimerkiksi taiteilija-apurahat ja val-
tionosuudet taidelaitoksille), osa prioriteeteista puolestaan näkyy yksittäisissä 
rahoituspäätöksissä (harkinnanvarainen tuki). Erityisesti harkinnanvaraisen 
avustustoiminnan kautta voidaan päästä käsiksi myös rahoituksen kohdentami-
sen välineellistymisen teemoihin. 153  Hyvinvointivaltion muuttuessa ja yhteis-
kuntapolitiikan painopisteen siirtyessä tuloksiin myös taiteen ja kulttuurin odo-
tetaan olevan tuottavia ja vaikuttavan laajasti yhteiskuntaan esimerkiksi luovana 
taloutena, alueiden kehittymisenä, sosiaalisten ongelmien poistajana sekä ter-
veyden ja hyvinvoinnin lisääjinä (esim. Mangset 2020). Vastaus siihen, onko ny-
kykulttuuripolitiikassa tasapaino kulttuuristen ja ei-kulttuuristen tavoitteiden 
välillä painottunut jälkimmäisiin, ei ole suomalaisessa kontekstissa mitenkään it-
sestäänselvyys, sillä ohjauksen tavat vaihtelevat informaatiosta rahoitukseen. 
Millaisia tavoitteita kulttuuripolitiikan järjestelmällä sitten tavoitellaan? Kulttuu-
ripolitiikan julkisen rahoituksen kohdentumisen osalta vaaka on edelleen taiteellisissa ja 
kulttuurisissa tavoitteissa. Kulttuuripolitiikan välineellisyys ei näy suuressa mittakaa-
vassa nimenomaan kulttuurin rahoituksen kohdentumisen suurissa linjoissa. Itse asi-
assa taide- ja kulttuuripolitiikan sektorihallinto on Suomessa monin tavoin suo-
jannut taiteen autonomiaa erilaisilta muutoksilta. Hyvinvointivaltion periaatteet 
ovat säilyneet rahoituksessa merkittävällä sijalla, esimerkiksi valtionosuusrahoi-
tuksessa alueellista tasa-arvoa edistävälle taidelaitosverkostolle. Lainsäädännön 
avulla on säilytetty hyvinvointivaltion ajan ideologisia perusteita. Kulttuurin jul-
kisen rahoituksen sekä taidepolitiikan rakenteiden tarkastelut vahvistavat sitä 
kuvaa, että tällä hetkellä hegemonisista välineellisistä tavoitteista eli kulttuurin 
hyvinvointivaikutuksista tai luovasta taloudesta ei ole tullut koko kulttuuripoli-
tiikkaa läpäiseviä näkökulmia, vaan päinvastoin ne ovat muodostuneet erillisiksi 
politiikkalinjoikseen taide- ja kulttuuripoliittisen järjestelmän sisällä. Välineelli-
syys ilmenee ennemminkin erilaisissa yksittäisissä strategisissa avustuspäätöksissä ja 
tukimuodoissa (esimerkiksi luovalle taloudelle ja hyvinvointivaikutuksiin) ja oh-
jauksen tavoissa, kuten tavoitteenasetteluissa, hakuilmoituksissa, avustuskriteereissä, 
haku- ja selvityslomakkeissa ja esimerkiksi tulosohjauksen teemoissa. Välineellistymi-
nen ei ole suoraviivainen ”top-down” -prosessi, vaan selitettävissä 

 
153 Onhan nimittäin niin, että keskeisen osan kulttuuribudjetista muodostavan vos-järjestel-
män suhteen vuoden 2022 alusta voimaan tullut laki esittävän taiteen edistämisestä ei radi-
kaalisti muuta ohjausta, joskin laventaa kylläkin mukaan otettavien taiteenalojen rajausta 
yleisesti esittävään taiteeseen. Myös lakisääteinen taiteilija-apurahajärjestelmä autono-
miaperiaatteineen on monin osin ennallaan. Edelleen suomalaisen kulttuuripolitiikan piir-
teenä on tiettyjen taiteen alojen ja kulttuurimuotojen lakisääteinen priorisoiminen. 
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monimutkaisten siirtymien ja toimintojen yhteisvaikutuksesta. (Ks. myös Kann-
Rasmussen ja Hvenegaard Rasmussen 2021.) 

Suomalaisessa järjestelmässä kuntia voidaan pitää esimerkiksi ihmisten 
omaehtoisen kulttuuritoiminnan kannalta erittäin keskeisenä kulttuuripolitiikan 
hallintotasona (esim. Häyrynen 2015; Saukkonen & Ruusuvirta 2012). Laeksen ja 
Rautiaisen mukaan (2017) yleiskatteinen ja suoriteperusteiseen laskentaan kiin-
nitetty valtionosuusjärjestelmä mursi aiemman suunnittelutalouden ohjauspara-
digman siirryttäessä kilpailutalouden aikaan. Valtiovarainministeriön kunnille 
jakamilla kulttuurin valtionosuuksilla rahoitetaan hyvin perustavanlaatuisia 
kulttuuripalveluita, kuten kirjastoja sekä taiteen perusopetusta, mutta kunnat 
ovat vapaita käyttämään könttänä saamansa valtionosuudet kuten haluavat ei-
vätkä varat välttämättä kohdistu kulttuurille. Kuntien kulttuuripolitikalle lain-
säädännössä linjatut tavoitteet ja tehtävät ovat osittain resurssiohjauksen osalta 
irrallisia. Ne ovat toisaalta olleet veikkausvoittovarojen ja hankekehityksen va-
rassa ja toisaalta perusrahoitukseltaan VM:n hallinnonalalla, kuntien tehtäviin 
suhteutettuna niukoissa peruspalvelujen valtionosuuksissa, irrallaan kulttuuri-
politiikan sektorista. Kuntien valtionosuuksia on lisäksi leikattu huomattavasti 
2010-luvulla, ja valtion osuutta kuntien peruspalveluiden rahoituksessa pienen-
netty.154 Poliitikot ovat jo 1990-luvulta ”ulkoistaneet” nämä hyvinvointivaltion 
isot reformoinnit hallinnollisen politiikan kysymyksiksi (ks. Häyrynen 2018, 168). 
Strategisen valtion kehityksen myötä myös kulttuurin osalta valtio on kunnissa 
vetäytynyt entisestä hyvinvointivaltiollisesta, alueellista ja kansalaisten välistä 
yhdenvertaisuutta tavoittelevasta rahoitusvastuustaan ja korvannut tätä strate-
gisella kehittämisellä ja tiedontuotannolla. 
 
KULTTUURIPOLITIIKKAA STRATEGISESSA VALTIOSSA 

 
Strategisen valtion ajatusmallit ja NPM:n periaatteet ovat vaikuttaneet toki Suo-
messakin jo 1990-luvulta lähtien samalta ajalta, kun hyvinvointivaltiollinen kult-
tuuripolitiikka saavutti siihenastisen päätepisteensä esimerkiksi taidelaitosten 
vos-lakien myötä (ks. Mertanen 2009). Käännös strategiseen valtioon ilmenee taide- 
ja kulttuuripolitiikassa niin kulttuurihallinnon NPM- ja hallintaparadigmoista ammen-
tavassa ohjauksessa kuin moninaisissa tavoitteissa, mutta vähäisemmin julkisen rahoi-
tuksen keskeisiä suuntaviivoja tarkasteltaessa. Strateginen valtio (ks. Elomäki ym. 
2016) on osuva kuvaus tämänhetkisestä kulttuuripolitiikan kehittämisen viiteke-
hyksestä ja vaiheesta ohjausjärjestelmien suhteen. Strategisen valtion ohjausväli-
neillä on pyritty hajautetun mallin keskitetympään hallintaan ja tehostamaan po-
liittista ohjausta. Valtion ohjaus kulttuuripolitiikassa ei ole ratkaisevasti pienen-
tynyt tai vähentynyt, mutta muutoksessa (Häyrynen 2013). Kulttuurisektoria on 
ohjattu erityisesti taloudellista järkeilyä korostavaan suuntaan, ja talouden kieltä 
ja taloudellisia tavoitteita on tuotu kulttuurisektorille esimerkiksi tulosohjauk-
sena (ks. myös Sokka 2014), mutta strateginen valtio on monimuotoisempi kuin 

 
154 Ks. esimerkiksi vuonna 2018 julkaistu Kuntalehden uutinen, jossa myös kuvio vuosien 
2012–2019 leikkausten vaikutuksesta kuntien peruspalveluiden valtionosuuteen. 
https://kuntalehti.fi/uutiset/talous/valtionosuuksien-pieneneminen-pakottaa-kunnat-
vimmaiseen-sopeuttamiseen-arvokeskustelu-ennen-vaaleja-tarpeen/ (haettu 11.9.2022). 

https://kuntalehti.fi/uutiset/talous/valtionosuuksien-pieneneminen-pakottaa-kunnat-vimmaiseen-sopeuttamiseen-arvokeskustelu-ennen-vaaleja-tarpeen/
https://kuntalehti.fi/uutiset/talous/valtionosuuksien-pieneneminen-pakottaa-kunnat-vimmaiseen-sopeuttamiseen-arvokeskustelu-ennen-vaaleja-tarpeen/
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uusliberaali kilpailuvaltio, josta keskusteltiin erityisesti 2000-luvulla. Toisaalta 
kyse on myös yhä syvällisemmin taloudelliset periaatteet sisäistäneestä raken-
teesta, sillä strateginen valtio pyrkii sisällyttämään yritysmäisiä käytäntöjä, stra-
tegisen hallinnan välineitä ja strategiaprosesseja kulttuurihallintoon (myös El-
liott 2020; Klamer 2017; Mykkänen 2017). Taloudellinen logiikka on ajettu sisään 
julkishallinnon logiikkaan. Yksityistäminen, ulkoistaminen, vastikkeellisuus ja 
kilpailutus osana NPM:n oppeja myös sumentavat sitä, mikä oikeastaan on yri-
tysmäisyyden, markkinaperiaatteiden ja valtion ero (esim. Hall 2019).  

Valtion kulttuuripolitiikassa strategisuutta ja strategioiden merkitystä ko-
rostetaan jatkuvasti: strategiat ovat tapa ohjata ja tehdä politiikkaa; strategisuus 
on menettelytapa tavoitteiden saavuttamiseksi.155 Tämä näkyy erilaisten tavoit-
teiden kytkemisenä erityisesti OKM:n kansalliseen kulttuuripolitiikan strategi-
aan: esimerkiksi valtionavustustoiminnan strategisoimispyrkimyksinä, Taiteen 
edistämiskeskuksen kautta toteutuvan taidepolitiikan strategisoimisena tulosso-
pimusten avulla, indikaattorityönä, hallitusohjelmaan kytkeytyvissä strategissa 
hankkeissa kuin myös ministeriöstä myönnettävissä strategisissa hankerahoituk-
sissa. Hallinnonalojen yhteistyötä on pyritty edistämään. Hallinnollinen poli-
tiikka ilmenee siinä, että virkakunnan valmistelemien kulttuuripolitiikan strate-
gioiden avulla pyritään pitkäjännitteiseen ja suunnitelmalliseen kulttuuripoli-
tiikkaan ohi vaihtuvien hallituskausien. Valtio on pyrkinyt ohjaamaan kulttuuri-
politiikan strategialla myös alue- ja kuntatasoa erilaisilla hankkeilla ja esimer-
kiksi Taiken kautta. Vallitsevien hallintoideologioiden mukaisesti kulttuuripoli-
tiikan toimeenpanoa on ulkoistettu esimerkiksi valtionavustusjärjestelmän 
kautta. Toimijoita pyritään sitten ohjaamaan ministeriön toimesta kulttuuripoli-
tiikan strategisten tavoitteiden mukaisesti.156 Strategioiden yleisluontoisuus (ks. 
esim. OKM 2017) mahdollistaa monenlaista toimintaa ja jättää poliittista peliva-
raa yksittäisiin toimintoihin. Strateginen valtio voi olla myös ei-kilpailullinen: 
strategisuudella voidaan toteuttaa niin hyvinvointi- kuin kilpailutavoitteita. Kär-
kihankkeilla ja hankerahoituksilla pyritään joustavampaan kehittämistyöhön. 
Kulttuuripolitiikan välineelliset tavoitteet – kuten luova talous ja hyvinvointivai-
kutukset – ovat tulleet osaksi strategista ohjausta, mutta niiden rooli ja toteutu-
minen koko kulttuuripoliittisessa järjestelmässä on monisyisempi kuin aika ajoin 
julkisessa puheessa on esitetty (ks. myös Makarychev, Pyykkönen & Sokka 2020).  

Kilpailuvaltion voi nähdä myös strategisen valtion eräänlaisena esiasteena 
tai alkuperäisenä tavoitteena. Strategisen valtion voi tulkita eräänlaiseksi hybri-
diksi hyvinvointivaltiollisesta pitemmän ajan kehityslinjasta ja kilpailuvaltiolli-
sesta pyrkimyksestä ja niihin liittyvistä ideologisista arvoista, oletuksista ja ta-
voitteista. Myös kilpailu- ja valmentaja -etuliitteet (esim. Sorsa 2017; Heiskala & 

 
155 Sama koskee kuntien ja kaupunkien kulttuuripolitiikkaa. Esimerkiksi Helsingin kaupun-
gin uusi kulttuurivisio on hyvä esimerkki strategisten tavoitteiden kerrostumisesta: 
https://www.hel.fi/static/liitteet-2019/KuVa/julkaisut/Taide-ja-kulttuuri%20Helsin-
gissa%202030.pdf  
156 Esimerkkeinä voi nostaa esiin Suomen elokuvasäätiön valtionavustustehtävät, valtion tai-
demuseoon sijoitetun yhdenvertaisuustehtävän ulkoistuksen perustamalla valtionavustet-
tava Kulttuuria kaikille -palvelu sekä Taiteen keskustoimikunnan tutkimusyksikön tutki-
mustehtävän ulkoistuksen Cuporen valtionavustusten kautta. 

https://www.hel.fi/static/liitteet-2019/KuVa/julkaisut/Taide-ja-kulttuuri%20Helsingissa%202030.pdf
https://www.hel.fi/static/liitteet-2019/KuVa/julkaisut/Taide-ja-kulttuuri%20Helsingissa%202030.pdf


 
 

132 
 

Kantola 2010) kulttuuripolitiikkaa kehystävän ”polityn” kuvaajina ja näin kult-
tuuripolitiikkaankin vaikuttavina tekijöinä ovat tietyiltä osin päteviä. NPM:n 
mukaisia kilpailullisia menettelytapoja on strategisessa valtiossa tuotu kulttuu-
rin rahoitukseen, mikä ilmenee esimerkiksi laskennallisissa valtionosuuksissa tai 
kulttuurin kentän keskinäisenä kilpailuttamisena erilaisten kehittämishankera-
hoitusten kautta. Taloudellista järkeilyä ja kilpailua on pyritty edistämään erityi-
sesti kahtalaisesti. Ensinnäkin tuomalla kilpailua kulttuurisektorille julkishallin-
non tuloksellisuutta painottavilla ohjausmalleilla, arvioinneilla, ulkoistuksilla ja 
erilaisilla hankerahoituksilla sekä toisaalta käyttämällä kulttuuria koko yhteis-
kunnan kilpailukyvyn edistäjänä esimerkiksi luovan talouden politiikassa. Toi-
saalta ”valmennuksen” voi nähdä linkittyvän valtiojohtoisen strategisuuden ide-
aan (vrt. Kananen & Kantola 2013). 157  Strategisen valtion keskittämiseen pyrki-
vät hallintamallit on myös osaltaan vastaus ja paikkausyritys siihen aukkoon, 
jonka uusliberalismi ja NPM-periaatteet ovat jo 1990-luvulta alkaen aiheuttaneet 
valtion ohjausta pirstomalla, hajauttamalla, ulkoistamalla ja kilpailua korosta-
malla. Monia yhteiskuntapolitiikan ohjauksen viimeaikaisia, myös kulttuuripoli-
tiikassa näkyviä uudistuksia kuten tulosohjauksen strategisoimista voidaan pi-
tää NPM:n erilaisina jatkumoina ja sovellutuksina. Kulttuuripolitiikassakaan 
NPM:n oppien mukaisista ohjausjärjestelmistä, kuten tulosohjauksesta tai kun-
tien laskennallisista valtionosuuksista ei kuitenkaan ole luovuttu, vaan niitä ke-
hitetään ja muokataan edelleen, samanaikaisesti uudempien hallintamallien 
omaksumisen kanssa (vrt. myös Torfing & Triantafillou 2013).  

Kyse on lopulta vain erilaisiin näkökulmiin pohjautuvista käsitteistä, ja rat-
kaisevampaa onkin, millaisia sisältöjä niiden alla empiirisesti analysoidaan. Ei 
ole olemassa yhtä ainoaa ”strategisen valtion” mallia vaan kyse on vaihtelevista 
kansallisista viitekehyksistä (Elliott 2022, 286; Horsfall 2010). Historiallisen pai-
nolastin ja erilaisten käytäntöjen limittymisen takia kulttuuripolitiikassa eivät to-
teudu vain strategisen valtion tarkoitusperät. Valtion kuvaaminen ideaalimallin 
mukaisesti ”strategiseksi” sisältää huomattavia ongelmia etenkin tarkasteltaessa 
taide- ja kulttuuripolitiikan kovia käytäntöjä kuten rahoitusta. Sinänsä esimer-
kiksi kulttuurin keskeiset rahavirrat kulkevat monin osin kuin ennenkin, eikä tu-
losohjauksella tai strategisella ohjauksella ole ollut kiinteää yhteyttä rahoituksen 
suuntaamiseen (myös Heiskanen ym. 2005, 47; SKR 2015, 20; Karttunen 2015, 113). 
Ennemmin uusi, ihannetapauksessa jopa eri hallinnonaloja läpäisevä kokonais-
näkemys kulttuurin rahoituksen strategisuudesta ja koordinaatiosta on puuttu-
nut strategisen valtion aikakaudella. 2010-luvulla korostuneella strategisuudella 
ei myöskään ole pystytty edelleenkään kovin nopeasti reagoimaan esimerkiksi 
resurssien siirroilla muuttuvan yhteiskunnan ja kulttuurin kenttien tarpeisiin 
(vrt. Koikkalainen 2017). Kyse on ennemminkin monimutkaisesta yhdistelmästä, 
jossa erityisesti virkakunnan ohjaama, olemassa olevan järjestelmän peruspiir-
teet, rakenteet ja rahavirrat säilyttävä suunnitelmallisuus yhdistyy strategiseen 

 
157 Kanasen ja Kantolan (2013, 822) analyysin mukaan kilpailuvaltio toimii ”henkilökohtai-
sena valmentajana antaen kansalaisilleen yksityiskohtaisia ohjeita siitä miten heidän tulisi 
jokapäiväinen elämänsä elää”. Valtio siis edelleen aktiivisesti ohjaa tai ainakin pyrkii ohjaa-
maan kansalaisia, yhteiskuntaa ja taloutta. 
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tulevaisuusorientaatioon. Taike-viraston osalta voi esimerkiksi kysyä, saavatko 
hallitusohjelmakauden tavoitteet ja tulosohjaus virastoa aidosti suuntautumaan 
strategisesti vaikuttavalla tavalla? OKM:n KUPO-osasto on myös säilyttänyt it-
sellään huomattavan määrän operatiivista toimintaa kuten avustusten jakoa sekä 
detaljimaista resurssiohjausta. Pitkän tähtäimen strategisuus on toisaalta osin ris-
tiriidassa lyhyen tähtäimen vuotuisten budjettiprosessien kanssa; harkinnanva-
raisissa avustuksissa saaja todistaa kelpoisuutensa aina uudelleen. Samalla voi 
kysyä kuinka kulttuuripolitiikan kaltaista, tavoitteiltaan, organisaatiorakenteeltaan ja 
toimijakentältään monimuotoista politiikan alaa voi ylipäänsä kokonaisuutena ohjata 
strategisesti nykymuotoisen järjestelmän avulla? 

Kulttuuripolitiikka on moniin muihin yhteiskuntapolitiikan lohkoihin ver-
rattuna poikkeuksellinen siinä, että lähdekäsitteen, eli kulttuurin, suhde hallin-
nonalaan ei ole mitenkään ongelmaton tai itsestään selvä (ks. Pirnes 2008, 14). 
Tässä mielessä kulttuuri on strategisen valtion politiikan alueena ja ”materiaalina” 
erilainen kuin vaikkapa maanpuolustus, liikenne tai jopa ympäristö.158 Kulttuuri 
laajasti ihmisyhteisöjen toimintaa kuvaavana käsitteenä ikään kuin pakenee jat-
kuvasti hallintosektoreiden asettamia määrittelyjä ja rajauksia. Usea hallinnonala 
voi määritellä, käyttää ja ohjata kulttuuria erilaisten tavoitteenasetteluiden mu-
kaisesti; on olemassa useita kulttuuripolitiikoita. Valtioiden toimintojen, julkisen 
hallinnan ja ohjauksen kehittäminen strategisemmaksi on omalta osaltaan edis-
tänyt kulttuurin kytkeytymistä erilaisiin politiikkatavoitteisiin (Makarychev; 
Pyykkönen & Sokka 2020). Strategisen valtion voimistumisen myötä on 2010-lu-
vulla osittain luovuttu omaehtoisesta taide- ja kulttuuripolitiikan kehitystyöstä 
ja selkeästä kulttuurin määrittelystä (myös Häyrynen 2013). Kulttuuripolitiikan 
rajat ja vastuut ovat muuttuneet epäselvemmiksi (yleisesti Dubois 2015).  

Kulttuuripolitiikan hallinnollinen ”sektorilogiikka” suhteessa niin kulttuu-
rin laaja-alaisiin toimeenpanovastuisiin, kulttuuripolitiikan yhteiskunnallisen 
vaikuttavuuden edistämiseen ja välineellisyyteen ovatkin jo pitkään pohdittuja 
kysymyksiä (Kangas & Pirnes 2015; Pirnes 2008; OKM 2022; Häyrynen 2015; 
Kraatari 2017; Mangset 2020, 6–8). Kaiken kaikkiaan valtion kulttuuripolitiikkaa 
voidaan pitää poliittisstrategisina valintoina sellaisten valtion eri politiikan alo-
jen kesken, jotka rahoittavat ja hallinnoivat kulttuuria historiallisesti rakentu-
neista lähtökohdistaan. Strategisen valtion kokonaisvaltaista, valtioneuvostota-
soista kulttuuripolitiikkaa sinänsä toteutetaan julkisen rahoituksen kautta jo tällä 
hetkellä erilaisilla policyilla, mutta ennemmin omissa hallinnon siiloissaan kuin 
kokonaisuutta koordinoiden. Rahoituksen osalta suomalaisen valtionhallinnon 
rakenteellinen todellisuus jäykkine budjettirakenteineen ei ole helposti taipunut 
yhteistoimintaan (Mykkänen 2017). Monet strategisesti keskeiset kulttuuripoliittiset 
rahoitusvastuut esimerkiksi luovaa taloutta, media- ja audiovisuaalista kulttuuria, hy-
vinvointivaikutuksia, kulttuuriperintöä, kulttuurista moninaisuutta tai kuntien kult-
tuuritoimintaa koskien risteävät hallintosektorien välillä. Vaikka kulttuuripolitiikan 
sisällä on oltu epävarmoja taiteen erityisluonteisuuden varaan rakentuvan 

 
158 Hallinnollisia rajanveto-ongelmia ja asioiden kuulumista eri hallinnonalojen vastuulle sa-
moin kuin itse lähdekäsitteen määrittelyn vaikeutta voi tietenkin esiintyä monilla muillakin 
politiikanaloilla. 
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hallinnonalan yhteiskuntapoliittisesta legitimiteetistä (Pirnes 2008, 263), on kui-
tenkin huomattava, että millään muulla politiikka-alueella OKM:n sektorikult-
tuuripolitiikan lisäksi ei ole vastaavaa ymmärrystä ja vastuuta taiteen ja kult-
tuuri-ilmaisujen tukemisessa sekä taiteen autonomian suojaamisessa. Onkin tar-
koin pohdittava, millaisiin poliittishallinnollisiin intresseihin pohjautuen hallin-
nonalojen vastuita tulisi taiteen, kulttuurin ja luovien alojen osalta uudistaa. Tut-
kimukseni (ks. erityisesti artikkeli IV) perusteella koko valtion ministeriökentän 
tasolla on tarvetta aiempaa yhtenäisemmälle kulttuurin ohjauspolitiikalle. Hal-
linta-ajattelun mallit ovat korostaneet julkishallinnossa yhteistyötä ja poikkihal-
linnollisuutta, mikä vaatii edelleen kulttuuriasioiden parissa toimivalta virka-
kunnalta uudenlaista ajattelua ja osaamista esimerkiksi ohjauskeinojen osalta (ks. 
esim. Torfing & Triantafillou 2013). Virkahenkilöt ovat keskiössä politiikan alojen 
välisessä koordinoinnissa, jos halutaan päästä kohti strategisen valtion kokonais-
valtaista, eri politiikka-alueita integroivaa kulttuuripolitiikkaa.  

 
LOPUKSI: JATKOTUTKIMUKSEN AIHEITA 

 
Suomalaisella taide- ja kulttuuripoliittisella hallintojärjestelmällä toimijoineen ja 
hallintokulttuureineen on erityinen, kansallisiin erityispiirteisiin nivoutuva his-
toriansa (esim. Mertanen 2009; Sokka 2012; vrt. Dubois 2015). Tapaustutkimuk-
sieni pohdinta ja tulokset eivät näin ole suoraan yleistettävissä edes muille sivis-
tyspolitiikan sektoreille, kuten vaikkapa yliopistojen ohjaukseen, mutta sisältä-
vät samoja elementtejä koskien vaikkapa strategisuutta laajoine politiikkakyt-
köksineen sekä tulosohjauksen virkakuntavetoisuutta (vrt. Kuusela ym. 2021). 
Lisäksi tarkastelin monisyisen kulttuuripolitiikankin piirissä tiettyjä osa-alueita. 
Näkökulmani on ensisijaisesti kulttuurijärjestelmän sisäinen: laajemmat yhtey-
det parlamentaarisen politiikan, poliitikkojen, puolueiden ja hallinnon välillä jäävät jat-
kotutkimuksen kohteeksi (vrt. esim. Murto 2014). On jatkotutkimuksen tehtävä 
selvittää, miten tekemäni havainnot soveltuvat laajemmin kuvaamaan kulttuuri-
politiikan dynamiikkaa tai tämän ulkopuolisia toimintoja. Valtion ohella myös 
kuntien kulttuuripolitiikkaan ja -rahoitukseen keskeisenä julkisena kulttuurin hallin-
totasona olisi syytä kiinnittää huomiota. Kunnat rahoittavat yhdessä valtion 
kanssa taidetoimintaa ja -organisaatioita. Kunnissa ratkaistaan monia lähidemo-
kratiaan, kulttuurisiin tarpeisiin, tasa-arvoon ja saavutettavuuteen liittyviä kysy-
myksiä. Näin ollen myös keskittämisen ja hajauttamisen sekä autonomian ja kontrol-
lin suhteita eri osa-alueineen ja vallankäytön muotoineen on kulttuuripolitiikassa 
edelleen tutkittava (ks. myös Renko ym. 2021).  

Jos puolestaan otamme lähtökohdaksi, että kompleksisessa toimintaympä-
ristössä julkishallinnon rooli on käytännössä olla vain yksi toimija muiden ver-
kostotoimijoiden joukossa, myös kulttuuripolitiikassa tarvittaisiin lisää tutki-
musta niin sanotun hallintaparadigman tai yhteishallinnan toteutumisesta, esimer-
kiksi kohdennetuilla tapaustutkimuksilla taiteenalojen ohjaukseen ja politiikka-
toimien vaikutuksiin (ks. esim. Kann-Rasmussen ja Hvenegaard Rasmussen 
2021). Olisi myös syytä edelleen tarkastella, miten taiteen ja kulttuurin kenttien 
edunvalvonta ja korporatismi vaikuttavat kulttuuripolitiikan toteutukseen; kuinka 
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erilaiset intressit kanavoituvat kulttuuria koskevaan päätöksentekoon ja tulevat 
tasapainoisesti huomioiduksi (ks. esim. Häyrynen 2015, 70–71; Mangset 2009). 

Tätä kirjoitettaessa taide- ja kulttuuripolitiikassa yritetään vastata ko-
ronapandemian aiheuttamaan monitahoiseen kriisiin ja muutospaineeseen kult-
tuuri- ja luoville aloille. Lisäksi Veikkauksen rahapelituotot on päätetty siirtää 
valtion budjettiin vuoden 2024 alusta. Vaikka kulttuurin riippuvuus veikkaus-
voittovaroista on todettu riskitekijäksi jo 2000-luvun alussa (Heiskanen ym. 2005, 
46; Rautiainen 2008), on niiden supistuma viime vuosina todella uhannut näiden 
varojen varassa toiminutta suomalaista kulttuurijärjestelmää ja muitakin hyvin-
vointi- ja sivistyspolitiikan osa-alueita. Edessä voi olla kipeitä kamppailuja niuk-
kenevista jakovaroista. Poliitikoilla ei ole nähtävästi ollut haluja järjestelmän epä-
kiitolliseen kokonaistarkasteluun niin kauan, kun veikkausvoittovarat ovat pitä-
neet riittävän monet osapuolet tyytyväisinä. Tulevina vuosina näihin ongelmiin 
vaaditaan ratkaisuja, joissa toivon omalta osaltani myös tämän tutkimuksen ole-
van avuksi.   
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SUMMARY 

This doctoral dissertation is positioned at crossroads of cultural policy, public 
administration, and political science. I examine administrative steering and 
financing of Finnish state cultural policy through various case studies. According 
to previous research, the Finnish cultural policy system has mostly been fine-
tuned, and governments representing different political ideologies have not 
brought about major changes in cultural policy. Like in other Nordic countries, 
the bureaucratic, national apparatus has protected the cultural sector from larger 
upheavals.  

This research departs from the fact that considerable influence and use of 
power can be found outside traditional representational and government politics. 
Therefore, it is important to analyse the public administration in order to 
understand and explain cultural-political processes; policies that guide culture 
are deeply dependent on the administration. In everyday thinking, politics 
pursued by the administration often appear as neutral or depoliticized activity to 
resolve different questions pragmatically and efficiently. However, cultural 
policy pursued by the administration is inevitably also a political activity. The 
choices within the steering of cultural policy affect the cultural fields in many 
ways.  

My point of departure is in policy research, by which I primarily refer to the 
research area and not so much some kind of unified theory or method. I deploy 
the so-called critical policy research which questions assumptions about 
technical and neutral public policy and focuses especially on the analysis of 
mechanisms of power. The research is empirical in nature, with the processes of 
policy formation and implementation at its heart. My empirical research targets 
are public sector decision-making, structures and budgets in the area of cultural 
policy. In practice, public policy is the outcome of a combined effect from political 
activity and civil service. This study examines especially the latter part of public 
policy: cultural policy officials, their steering instruments as well as 
administrative structures and operations. The research is multifaceted. I use both 
documents (i.e., performance contracts, legislation) and interviews of civil 
servants as well as quantitative information, i.e., budget and financial accounts. 
In the analysis I apply, for example, thematic categorization, discourse analysis 
and budget analysis.  

Against this background, I analyse empirically several aspects of 
contemporary cultural policy: steering of creative economy, occurrence of public 
administration reforms and shifts in different paradigms, budget processes and 
cultural funding, performance steering, state subsidies and evaluation practices, 
and efforts to develop more strategic, coordinated cultural policy across 
administrative sectors. While doing this research, I have balanced on the border 
of two worlds; my position as a researcher at the Finnish Center for Cultural 
Policy Research Cupore, is built in the middle ground between academic research 
and cultural political evaluation and applied research on cultural administration. 
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This dissertation would not necessarily have come about at all, or at least not in 
this form, without my job focusing on applied research at Cupore. 

The theoretical framework builds on discussions on the historical 
development of cultural policy steering and objectives as well as policy 
instruments. I argue that the Finnish welfare state has gradually shifted towards 
a strategic state, which is a contemporary hybrid of a welfare state's long-term 
development and a competitive state's aspiration and the related ideological 
values, assumptions and goals. A strategic state utilizes both New Public 
Management (NPM) and governance thinking in public administration 
alongside traditional methods, but especially emphasizes strategic management, 
thinking and goal setting adopted from the private business. The concept is used 
as an analytical tool to situate the funding and guidance of public cultural policy 
in a certain historical context, in terms of the dominant ideologies of the era and 
the development of public administration. The research asks how the ideological 
principles and various means of strategic state steering are manifested in Finnish 
state cultural policy. Thus, I also contribute to the discussion on the stability and 
transformation of cultural policy within the last decade.  

The main task of the research is to find out how administrative politics of a 
strategic state and different means of steering manifest themselves in Finnish 
cultural policy. Administrative politics addresses the role of public 
administrators in a democratic society. This role is embedded in an institutional 
context in which administrators, together with other actors, advocate for 
particular goals, principles, or decision-making processes. Furthermore, I 
examine administrative reforms in the context of changing welfare state 
functions and management methods.  

My research questions are: What kind of administrative politics and 
steering issues did the phenomenon and goals of creative economy arouse in 
cultural policy? (Article I); 2) what kind of administrative politics are formed in 
cultural policy steering processes and bureaucratic structures? (Articles II & III), 
3); In which ways are the administrative politics manifested in the public funding 
of culture?   

Typically for a dissertation consisting of articles, the research materials 
comprise a variety of materials collected at various times and in diverse ways. 
My starting point is not testing or confirming certain hypotheses but building 
case studies situated in certain historical contexts. I depart from the premise that 
my articles are also samples and partial studies of a wider state transformations. 
I place the case studies of my articles in a societal context by describing in detail 
the steering and operational framework of cultural policy historically, as well as 
changes in them driven by the concept of strategic state. The four articles 
comprising this dissertation are intended to be independent entities to start with, 
but here I wrap them around a common framing and the same theoretical starting 
points. As structuring factors, I use the development of public cultural policy 
guidance, the perspective of policy instruments, and as a general framework, the 
administrative politics of a strategic state.  
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The main results of the dissertation present the variations of administrative 
politics within strategic state cultural policy. First, the study showed how the 
creative economy, as a new instrumental goal, created administrative politics 
between ministries, but on the other hand, led to the formation of a separate area 
in Finnish sectoral cultural policy, for example from the perspectives of funding 
and guidance. It cannot be argued that the emergence of creative economy alone 
would have neoliberalised or even changed decisively the actual cultural sector 
policy. On the contrary, in the 2010s, the state's strategic policy programs have 
also emphasized the welfare effects of culture, as opposed to the previous 
discussions on creative economy emphasizing neoliberal economic-nationalist 
competitiveness. That being said, the instrumental aspect that emphasizes 
culture and cultural venture as a means, not an end in itself, is definitely well 
integrated into the current Finnish cultural policy discourses. Overall, 
instrumentalization is not a straightforward "top-down" process but a combined 
effect from complex transitions and activities. Cultural administration is not 
helpless in the face of external pressures, and also has its own leeway in how the 
strategic state's control principles and tools are adopted and really implemented. 

Second, not until the 2010s, the Finnish cultural policy system has properly 
adopted the tools of results-oriented and strategic governance, forming a 
complex system with overlapping steering. The strategic state thinking manifests 
itself in culture policy both in the steering that draws from the doctrine of NPM 
and newer ideas of governance. However, it is less present when examining the 
central streams of public funding. From a contemporary perspective, the threats 
that have sometimes been associated with implementing NPM have not 
materialized and the changes in cultural policy, especially in public funding, 
have been smaller than anticipated. However, from the 1990s onwards, the 
construction of a welfare-oriented cultural policy system has steadily shifted 
focus towards policies driven by austerity, effectiveness, and measuring, while 
trying to maintain established structures.  

Third, the ideologies of cultural administration reforms do not progress 
linearly from one paradigm to another; administrative trends mix, producing 
their own forms of administrative power. The administrative paradigms – 
traditional public administration, NPM and governance models – can be 
considered to partially overlap. In the 2010s, the Finnish Ministry of Education 
and Culture and its art administration adopted practices aligned with the 
strategic state and NPM. In the field of art policy, the transition from the more 
artist-led Arts Council Finland to a performance-steered agency, the Art 
Promotion Center, manifested this turn but has not really meant such a break as 
was claimed. Instead of a major break or upheaval, the change can be interpreted 
as a bureaucratic structural shift in the strategic state's cultural policy, which did 
not significantly change the functions. From the point of view of management 
methods and operating principles, the Art Promotion Center can be seen as 
representing a hybrid organization that has the features of both the welfare state 
and the new strategic state public administration paradigms. In accordance with 
the principles of a strategic state, the integrative performance steering takes the 
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goals of the government program and the ministry to the agency level in cultural 
policy. In addition to the power of civil servants, the development can be 
interpreted to have increased the influence of the government and general socio-
political ideologies in the art administration. There is a risk that the current 
cultural policy management through goals, instructions and assessment criteria 
may hinder the ”arm’s length” principle and negatively affect the freedom of art 
and independence of culture. 

Fourth, the current phase of cultural policy emphasizes strategic orientation 
at various levels towards common goals. Within the state's cultural policy, the 
importance of ministerial strategies is constantly emphasized: strategies are a 
way to guide and make policy; they are procedures for achieving goals. Still, 
Finnish cultural policy guidance is in many ways based on traditional "top-
down" guidance tools: laws and money, i.e., norm and resource guidance. 
Dialogic cooperation related to new public governance thinking is not directly 
applicable to traditional state subsidy instruments. Cultural administration has 
preserved its former control models, but of course, as a public policy field, it has 
inevitably had to adopt new methods of steering based on results, strategy and 
evaluation. Impact evaluation studies have had little to do with the allocation of 
funding to culture which is rather based on historically formed administrative 
policy practices and funding streams. The data of my research showed that neo-
liberal results-orientation has taken over also in cultural policy in the form of 
monitoring, evaluation and reporting practices but it has led to bureaucratization 
rather than real results-based steering. From a more theoretical point of view, 
due to the historical overlap of different practices, state cultural politics are not 
limited to fulfilling the purposes of the strategic state. Describing the state as 
"strategic" in accordance with the ideal model contains considerable problems, 
especially when examining the true practices of arts and culture policy, such as 
funding. For example, within the case of Arts Promotion Centre, the performance 
steering or strategic management implemented by it has not had a solid 
connection to the direction of funding. Furthermore, the strategic state is a more 
diverse entity than a neo-liberal competitive state. The (re-)centralised strategic 
state is, in certain respects, a response to the coordination problems caused by 
NPM principles. On the other hand, it is also about internalising economic 
principles more profoundly since the strategic state aims to incorporate business-
like practices and strategic management tools into state administration. A 
business-like strategic way of thinking fits better with the financial austerity, 
results-oriented steering and framework budgeting than the “old-fashioned” 
welfare state distribution policy. 

Fifth, my examination showed that in Finland the old goals of the welfare 
state regarding equality and regional accessibility are still implemented in the 
field of culture with the help of extensive state funding. The "long line of the 
welfare state" in Finnish arts and cultural policy, built from the 1960s and 
finalized in the 1980s and 1990s in terms of legislation and institutional 
framework, has continued to endure, at least until now. Of course, discretionary 
state subsidies have been allocated to also new goals and actors within cultural 
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fields. Instrumental objectives have indeed been integrated into cultural policy, 
which, however, has remained relatively stable, especially for the largest funding 
lines (for instance, the network of state-subsidised museums, theatres and 
orchestras covers the entire country). Overall, the political model of state support 
for cultural life continues to prioritise institutionalised forms of culture instead 
of alternative, precarious and more immediate ones, especially in terms of 
funding streams, a factor that has been criticized again during the COVID-19 
pandemic. Legal rigidity, combined with inflexible financial structures and 
corporatist positions of power, has on the one hand protected established actors 
and institutions in the cultural sector from changes, and on the other hand has 
slowed down the accession of new forms of culture and actors as recipients of 
public funding. Within Finnish cultural administration, there is still a strong 
tradition to protect the autonomy of the arts and cultural fields. Overall, it has 
been difficult to implement larger reforms in cultural policy allocations due to 
the stagnant state culture budget. The lottery and gambling funds have been a 
crucial source of funding (approx. 50 % of the official arts and culture budget 
throughout the 2000’s) even when it comes to national institutions. Furthermore, 
the strategic state implementation has cut back central government financing to 
municipalities, thus reducing state’s former regional and financial ability to 
enhance cultural equality between citizens. 

In all, Finnish cultural policy is built on a complex system of funding and 
legal structures comprising multifaceted network of different actors from 
national institutions through cultural associations to individual artists. The 
complexity of public funding mechanisms emphasizes the power of public 
officials familiar with the corresponding financial instruments. Apart from this 
sectoral complexity, many strategically important funding responsibilities 
regarding, for example, the creative economy, media and audiovisual culture, 
cultural diversity, or the cultural activities of municipalities fall between 
administrative sectors. The expanded concept of culture has obscured the 
administrative boundaries and responsibilities of policy domains. Then again, no 
other policy area except sectoral cultural policy has similar responsibility 
especially in supporting and promoting art, artists and protecting the autonomy 
of art. Culture, as a concept broadly describing the activities of human 
communities, seems to be constantly escaping the definitions and limitations set 
by the administrative sectors. As an area and a resource of the strategic state, 
culture is different from, for example, national defence, transport or even the 
environment. Several branches of government define and steer culture (and art) 
pursuing different goals. The trend of inter-ministerial governance has been 
applied to cultural policy steering, but its effectiveness is a subject of debate. 
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Taide- ja kulttuuripolitiikan, kansallisvaltio-
kehityksen sekä nationalismin välillä on histo-
riallisesti tiivis kytkös (ks. esim. Bell & Oakley 
2015; Sokka 2012; Bonet & Negrier 2011; Sok-
ka & Kangas 2007; Sevänen 1998). Toisaal-
ta nationalismi on myös kiinteä osa nykyistä 
globaalia taloutta ja talouskilpailua (Müller 
2011; Kettunen 2008). Tässä artikkelissa tar-
kastelen talousrationaalisuuteen pohjautuvaa 
kilpailuvaltiollista nationalismia suomalaisessa 
kulttuuripolitiikassa. Tutkin, kuinka globaa-
lin talouden nationalismi on diskursiivisesti 
kytkeytynyt kansalliseen kulttuuripolitiikkaan 

uusliberalistisen1 kilpailuvaltio- ja talouskehi-
tyksen yhteydessä 1990-luvulta lähtien. Kilpai-
luvaltiossa2 eri ilmiöitä arvioidaan ja arvotetaan 
viime kädessä niiden taloudellisen toiminta-
kyvyn ja talouskasvua edistävän merkityksen 
pohjalta. Myös kansallisen kulttuuripolitiikan 
legitimiteetin ja rationaliteetin on analysoitu 
siirtyneen kohti taloutta: senkin täytyy viime 
kädessä perustella merkityksellisyyttään tuotta-
vuudella, tehokkuudella ja kilpailukyvyllä (Bell 
& Oakley 2015; Hesmondhalgh ym. 2015; Kan-
gas & Pirnes 2015; Kangas & Vestheim 2010). 

1990- ja 2000-lukujen suomalaista kulttuu-
ripolitiikkaa on tutkittu vähän kilpailuvaltiota 
ja nationalismia hyödyntävistä näkökulmista.3 
Kilpailuvaltiokehityksen rinnakkaisia teemoja, 
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kuten uusliberalisaatiota, markkinaistumista 
ja uuden julkishallinnon käytäntöjä, on sivuttu 
eri tavoin (ks. Kangas & Pirnes 2015; Häyrynen 
2013, s.634–637; Lehtonen ym. 2014).

Kilpailuvaltio, uusliberalismi sekä na-
tionalismi eivät ole vastakkaisia tai toisiaan 
poissulkevia ilmiöitä. Ne toimivat yhteisvai-
kutuksessa, koska valtiot ovat edelleen vai-
kutusvaltansa rajoituksista huolimatta väes-
töineen ja resursseineen globaalin talouden 
välttämättömiä toimintayksiköitä.4 (Cerny 
2010; Wood 2005.) Vaikka valtioiden suvereni-
teetti ja rationaliteetti muuttuvat globalisaation 
myötä, mukautuminen globaaliin kilpailuun 
on luonut uusia kansallisen konsensusajattelun 
ja nationalismin muotoja kilpailukyvyn edis-
tämiseksi. Kuten David Harvey (2008, s.106) 
tiivistää, myös uusliberalistinen valtio tarvitsee 
nationalismia käyttövoimakseen globaalissa kil-
pailussa, koska ”se joutuu esiintymään kilpai-
lukykyisenä toimijana maailmanmarkkinoilla 
ja tavoittelemaan yritysten kannalta mahdolli-
simman hyviä olosuhteita…” Lähtökohtanani 
kulttuuripolitiikan ja nationalismin tarkaste-
luun onkin Pauli Kettusen (2008, s.45) esittämä 
huomio siitä, kuinka ”[g]lobaali talouskilpailu 
on pohjustanut uusia kansallisvaltion tehtäviä 
erityisesti tietoon ja osaamiseen perustuvan 
kansallisen kilpailukyvyn rakentamisessa”. 

1990-luvun pitkän linjan käännös (esim. 
Kangas 1999) hyvinvointivaltiokehityksestä 
markkinayhteiskunnan kulttuuripolitiikkaan 
sijoittuu poliittisen hallinnan muutokseen. Val-
tiollinen kulttuuripolitiikka avautui Suomessa 
muun yhteiskunnan ja julkisen sektorin tapaan 
uudella tavalla 1980–90-luvuilla globalisaatiol-
le ja globaalin talouden kilpailupakoille, ja sen 
kansallinen sekä kansainvälinen toimintaym-
päristö muuttuivat (ks. Kangas & Pirnes 2015; 
myös Kettunen 2008; Yliaska 2014).  Poliittisen 
talouden näkökulmasta kyseessä ovat erilaiset 
valtion hallintastrategiat avoimen, globalisoi-
tuvan ja tietointensiivisen kapitalismin olo-
suhteissa (Sorsa 2014, s.200). Julkisella vallalla 
voidaan nähdä olevan keskeinen rooli tietoon ja 
luovuuteen pohjautuvan kapitalismin instituti-
onaalisten edellytysten luomisessa (Bruun ym. 
2009; Jessop 2016).

Tarkastelen erityisesti 2000-luvulla kult-
tuuripolitiikan piirissä kansalliseksi projektiksi 
argumentoitua ”luovaa taloutta”. Kulttuurin ja 
taiteen uudenlainen kytkeytyminen talouteen 
ja yrittäjyyteen suomalaisessa kulttuuripolitii-
kassa on tapahtunut erityisesti luovan talouden 
ajattelu-, puhe- ja toimintatapoihin kytkey-
tyneenä (ks. Pyykkönen 2014, s.69–81; myös 
Lehtonen 2014).  Ilkka Heiskasen mukaan 
(2015, s.109–110) useat kansainväliset kehitys-
suunnat ovat vaikuttaneet siihen, että taiteiden 
ja kulttuurin asema ja merkitys kansallisessa ja 
kansainvälisessä taloudessa on noussut viime 
vuosikymmeninä keskiöön. Kehityssuuntaa 
Heiskanen kutsuu kulttuurin uudeksi asemoin-
niksi talouteen. Asemointi kääntyi vuosituhan-
nen vaihteen tienoilla taiteen ja kulttuurituotan-
non sijoittamiseen osaksi laajempaa luovuuteen 
perustuvaa taloudellista toimintaa ja luovuuden 
näkemiseen liiketoiminnan perustana. 

Marxilaispainotteisissa luovan talouden 
analyyseissa (esim. Newsinger 2015) kilpailu-
valtion ja kulttuurin liitto yhdistyy keskeisesti 
nykyisen globaalin kapitalismin kilpailupak-
koihin sekä kehitysvaiheeseen, jossa kaupattava 
tavara on yhä useammin myös tietoa, kulttuu-
ria, keksintöjä ja tutkimustuloksia. Talouden 
ja kulttuurin suhteet muuttuvat ja kaikki sel-
lainenkin, jota ei ole alun perin tarkoitettu ta-
varaksi, kuten taide ja kulttuuri, ”tavaroituu”. 
(Lehtonen 2014; Harvey 2008, s.202–203; vrt. 
myös Karkulehto ym. 2016.) Ideat ja intellek-
tuaalinen pääoma ovat keskeistä ”raaka-ainet-
ta” uuden, luovan kapitalismin aikakautena. 
Tietoon, luovuuteen ja aineettomaan arvon-
luontiin perustuvan talousvision taustalla on jo 
1970-luvulla alkanut keskustelu ja ajatusmalli, 
jonka mukaan länsimaissa ollaan siirtymässä 
tai siirrytty kapitalismin uuteen vaiheeseen, jos-
sa kilpailuedut syntyvät investoinneista aineet-
tomuuteen, informaatioon ja kulttuuriin. (Ks. 
Kuusela 2014, 98; McGuigan 2009; Galloway & 
Dunlop 2007.) Keskeisiä teemoja ovat olleet tie-
topohjainen tuotanto, puhe tietoyhteiskunnas-
ta (esim. VNK 1999) sekä luovasta taloudesta 
(esim. OKM 2009a). Keskusteluissa on painot-
tunut talouskasvu aineettoman omaisuuden ja 
arvonluonnin (esim. TEM 2014) avulla.
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Artikkeli rakentuu siten, että kuvaan ensin 
hyvinvointivaltion muutosta kilpailuvaltioksi. 
Käsittelen myös nationalismin erityispiirteitä 
globalisaation ajan kilpailuvaltiossa. Seuraavak-
si tarkastelen kulttuuripolitiikkaa tässä kehityk-
sessä. Kuvaan empiirisesti vuosien 1991–2011 
hallitusohjelmien kulttuuripolitiikkaosioiden 
avulla valtiollisen kulttuuripolitiikan suhdet-
ta kilpailuvaltiokehitykseen sekä ”luovan ta-
louden” esiin nousua tultaessa 2000-luvulle. 
Seuraavassa osiossa tarkastelen kulttuurin ja 
luovan talouden kansallista visiota eräistä kes-
keisistä 2000-luvun strategia- ja politiikkadoku-
menteista. Kuvaan myös EU:n vision luovasta 
taloudesta. Materiaalina ovat luovaa taloutta 
sekä esimerkiksi aineetonta arvonluontia (TEM 
2014) käsittelevät kansalliset dokumentit, poli-
tiikkaohjelmat ja strategiat, mukaan lukien kan-
sallinen rakennerahastostrategia 2007–2013, 
joita olen hyödyntänyt opetus- ja kulttuurimi-
nisteriölle tehdyissä selvitystöissä (esim. Jako-
nen & Mitchell 2014; 2015). 

Tarkastelen dokumenttien sisältöä kilpailu-
valtiollisten diskurssien kehyksessä. Analyysini 
keskiössä ovat kulttuurin ja luovan talouden, 
innovaatiopolitiikan ja kansallisen kilpailuky-
vyn ongelmanasettelut. Teen katsauksen siihen, 
miten erityisesti kulttuurille on argumentoitu 
kansallista tehtävää osana luovaa taloutta ja ar-
vonluontia 2000-luvun alusta alkaen. Painotan 
talous-, työ- ja elinkeinopolitiikan (TEM) ja 
toisaalta varsinaisen kulttuuripolitiikan (OKM) 
keskinäistä institutionaalista politiikkaa ja ase-
moitumista luovaan talouteen sekä innovaatio-
politiikkaan, joka on ollut kilpailuvaltion eräs 
keskeinen toimintamekanismi (ks. Sorsa 2014, 
s.196–197). 

Analysoin dokumentteja diskursiivisesta 
näkökulmasta, jossa oleellista ovat sanastot ja 
”merkitsemisen politiikka”. Stuart Hall (1992, 
s.166–167) viittaa tällä ideologiseen valtaan 
merkitä (ristiriitoja ja erilaisia etuja sisältäviä) 
tapauksia erityisellä tavalla, esimerkiksi natio-
nalistisesti kansallisen edun mukaisiksi. Erityi-
sesti kilpailukyvyn, innovaatioiden, osaamisen, 
teknologian ja luovuuden käsitteet ovat muo-
dostaneet suomalaisen kilpailuvaltion poliit-

tiselle hallintatavalle keskeistä sanastoa (esim. 
Bruun ym. 2009; Kananen & Kantola 2009; 
Kantola 2006). Kuten David Harvey (2008, 
s.11) korostaa: ”…mikään ajattelutapa ei voi 
päästä vallalle, ellei sitä edistämässä ole käsite-
järjestelmää…”.

Suomessa pohjoismaisen hyvinvointivaltion 
paradigman ideat (esimerkiksi universalismin 
periaate hyvinvointijärjestelmissä ja koulu-
tuksessa) muuttuivat kohti kilpailuvaltion pa-
radigmaa 1990-luvun finanssikriisin ja laman 
olosuhteissa (Sorsa 2014; Kantola & Kananen 
2013). Kilpailuvaltiota (Cerny 2010; 1990; Hay 
2004; ks. myös Kettunen 2011) voidaan pitää 
yhteiskuntapoliittisena ja -teoreettisena käsit-
teenä, joka kuvaa globaalin talouden ja ratio-
naliteetiltaan muuttuvien kansallisvaltioiden 
suhdetta: valtioiden toiminnot, talous- ja yh-
teiskuntapolitiikan ideologia, instituutiot ja 
diskurssit ovat globaalisti muuttuneet osana 
kansallisia vastauksia (talouden) globalisaa-
tioon. Voidaan puhua myös  valtiota ja valtion 
toimintoja muokkaavasta uusliberaalista pro-
jektista (Mirowski & Plehwe 2009, 436). Kilpai-
luvaltiossa pääoman kasautuminen perustuu 
tarjontavetoiseen ja markkinaehtoiseen kan-
sainväliseen kilpailuun ja yritystoiminnan in-
novaatioihin. Valtiot käsitetään enenevästi yri-
tysten toimintaympäristöiksi muiden joukossa 
osana globaaleja markkinoita ja monitasoista 
poliittista järjestelmää.  

Eri politiikan sektorit kulttuuri mukaan lu-
kien ovat omaksuneet kilpailukyvyn paranta-
misen politiikan rationaliteettina ja politiikkaa 
legitimoivana argumenttina (Kulovaara 2016, 
s.48; Kantola & Kananen 2013, s. 818; Kangas & 
Vestheim 2010; Kantola 2010).  

Taustatekijöinä valtiomuutokselle ja hyvin-
vointivaltion ”kriisille” voidaan nähdä globaali 
kilpailu ja uusi taloudellinen järjestys vapaine 
pääomaliikkeineen, jälkiteollistuminen sekä 
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Euroopan alueellinen integraatio. Keskeistä 
on, että EU:n jäsenvaltiot ovat olleet pakotet-
tuja omaksumaan uusliberaalin kilpailuvaltion 
logiikkaa. Euroopan talous- ja rahaliitto ho-
mogenisoi ja rajoittaa jäsenvaltioidensa mak-
rotalouspolitiikkaa. Rahaliiton ohjaama ja sen 
jäsenvaltiota merkittäviltä osin institutionaa-
lisesti sitova makrotalouspolitiikka perustuu 
uusliberaaliin hallintastrategiaan. (Patomäki 
2015; Sorsa 2014.) 

Nationalismille5 on kansakuntapuhuntana, 
kansallista korostavana ideologiana, diskurs-
sina ja politiikan muotona (Breuilly 1994) 
ominaista se, että erityisetuja perustellaan ve-
toamalla valtion tai kansakunnan yhteiseen tai 
yleiseen etuun. Tällöin kansakunta tai valtio 
esitetään oliona ja toimijana, jolla on jokin tiet-
tyä poliittista linjaa seuraamalla toteutuva etu. 
Nationalistisessa diskurssissa politiikan sub-
jektiksi ja poliittiseksi toimijaksi muodostuu 
kansakunta. (Saukkonen & Pakkasvirta 2005; 
Kettunen 2008.) Koivisto ja Lahtinen (2012, 
s.464; ks. myös Gramsci 1982; Williams 1988) 
kuvaavat valtiota marxilaisittain poliittisten 
kamppailujen kohteeksi ja taistelukentäksi ”jol-
la vaihteleva joukko erilaisia ryhmittymiä pyrkii 
järjestäytymään ja artikuloimaan intressejään 
ja pyrkimyksiään ja tätä kautta myös organi-
soimaan taloudellisia suhteita.” Tätä seuraten 
nationalismin eri muodot voidaan ymmärtää 
merkitsemisen politiikkana: valtion eri ryhmit-
tymien ja tahojen käytössä olevana voimana ja 
ideologiana. 

Kulttuuria, kansaa ja valtiota on hallit-
tu kulttuuripoliittisilla merkityskamppailuil-
la (Sokka 2012; Koivunen & Lehtonen 2011). 
Kulttuuripolitiikan ja nationalismin kysymyk-
set eivät ole kadonneet kulttuurisesti monimuo-
toistuvassa yhteiskunnassa.6 Keskityn kuitenkin 
kansallisvaltiollisen kulttuurisen nationalismin 
sijaan kilpailukykyä korostavaan puhuntaan, 
jossa taloudellinen, kulttuurinen ja poliittinen 
sekoittuvat uusin tavoin. Käytän tästä nimitys-
tä kilpailuvaltion poliittinen nationalismi (vrt. 

Kettunen 2011; Held & McGrew 2005, s.39). 
Tässä artikkelissa on kyse valtiotason nationa-
lismin tarkastelusta, eikä niinkään subjektita-
sosta (ks. Müller 2011).

Globalisaation kiihtyminen on merkinnyt, 
että paikkaan sidonnaiset toiminnot joutuvat 
ottamaan uudella tavalla huomioon liikkuvien 
toimintojen ja toimijoiden näkökulmat. Pai-
kallisten, alueellisten ja kansallisten yhteisöjen 
pitää erottautua houkuttelevan kilpailukykyi-
sinä suorituspaikkoina (esimerkiksi tuotteista-
misen ja näyttöarvon kautta) kilpailukykyiselle 
toiminnalle. Globaalin taloudellisen kilpailun 
nationalismin keskeinen osa on ”meidän” ko-
rostuminen luotaessa kilpailukykyisiä alueelli-
sia (erityisesti kansallisia) yhteisöjä. (Kettunen 
2011; 2005.) Kansallisen yhteisyyden retoriikal-
le ja konsensuksen korostamiselle on avautunut 
uusia mahdollisuuksia. Tällaisessa kansallises-
sa katseessa talous ja politiikka suhteutetaan 
toisiinsa erityisesti kahdella tavalla (Kettunen 
2008, s.220–221). Politiikan täytyy ensinnäkin 
toteuttaa talouden määräämiä (kansallisia) vält-
tämättömyyksiä. Toiseksi valtio luo aktiivisin 
toimin toimintaympäristöä rajattoman innova-
tiiviselle taloudelle, josta voidaan käyttää vaik-
kapa nimitystä ”luova talous”. 

Kilpailuvaltiollinen hallinta on kytköksis-
sä nationalismiin tietynlaisen kansalaisuuden 
määrittelyn kautta. Sami Moision (2012, s. 
306–312) mukaan kilpailuvaltiossa valtiosub-
jekti määrittyy tietoyhteiskunnan osaajaksi 
sekä luovaksi ja kansainväliseksi osaajaksi, in-
novatiiviseksi yrittäjäihmiseksi. Voidaan puhua 
luovan valtiokansalaisen tuottamisesta. Kil-
pailuvaltioprojektissa myös yksilön odotetaan 
arvioivan itseään kilpailukyky-yhteisön kilpai-
lukykyisenä jäsenenä, jonka yksilöllinen kilpai-
lukyky muodostuu esimerkiksi kommunika-
tiivisista ja innovatiivista taidoista (Kettunen 
2008, s.169). Uusliberaalien valtiosubjektien 
luominen toimii yhteisvaikutuksessa yrittäjyyt-
tä ja kilpailua korostavan nationalismin kanssa: 
yrittäjäkansalaisten kautta kansakunta on kil-
pailukykyinen globaaleilla markkinoilla (Mül-
ler 2011). Kulttuuripolitiikan tulee antaa pa-
noksensa yhteiskunnan tekemiseen luovaksi ja 
tuottavaksi yksilöllisen yritteliäisyyden avulla, 
mikä eroaa hyvinvointivaltiollisesta kollektii-
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viseen kansalaisuuteen kasvamisen ajatuksesta 
(Kangas 1999). Visio luovuuden merkityksestä 
tietotalouden (kansallisena) voimavarana poik-
keaa huomattavasti perinteisestä kulttuurisesta 
luovuudesta.

Eräissä analyyseissa on korostettu suomalaisen 
kansallisen kulttuuripoliittisen järjestelmän 
institutionaalis-legaalisuutta, jäykkyyttä ja ”im-
muniteettia politiikalle”. Järjestelmä on keskeis-
ten piirteidensä osalta säilynyt ennallaan lähes 
puoli vuosisataa (Saukkonen 2014). Hallitusten 
ja ministereiden vaihdokset eivät ole muut-
taneet radikaalisti kulttuuripolitiikan linjaa 
1990–2000 -luvuilla. Huomattava osa valtion 
ja kuntien yhteenlasketusta kokonaisrahoituk-
sesta kulttuurille menee yhä suppealle joukolle 
vakiintuneita instituutioita.  Hyvinvointival-
tiollisen projektin ja varsinaisen kulttuuripo-
liittisen järjestelmän luomisen aikana vakiin-
tuneet kulttuuripoliittiset ihanteet ja doktriinit 
(taiteen autonomia, kulttuuriperinnön suojaus, 
kulttuurinen tasa-arvo) ovat siirtymistä huoli-
matta pysyneet pääpiirteissään samoina (Häy-
rynen 2015). 

Toisaalta kulttuuripolitiikka on mukautunut 
kilpailuvaltion uusliberalistiseen hallintastrate-
giaan sekä diskursiivisesti että käytännöissään. 
Kulttuurin ohjausta, rahoitusta ja rahoituspää-
töksiä on sopeutettu uuteen poliittis-ideolo-
giseen kehykseen (esim. Heiskanen ym. 2005; 
Kangas & Pirnes 2015; vrt. Hesmondhalgh ym. 
2015). Julkista rahoitusta on suunnattu tai-
teen ja kulttuurin instrumentaaliseen käyttöön 
(kulttuuri- ja luovalle teollisuudelle, innovaa-
tioihin, yrittäjyyskasvatukseen) vahvistamaan 
kansallista taloudellista kilpailukykyä (Kangas 
& Vestheim 2010). Kulttuuripolitiikan sekto-
rihallinto on sopeutunut 1990-luvulta sisään 
ajettuihin managerialistisiin ja näennäismark-
kinoita julkishallinnon sisään luoviin uudistuk-
siin. Tulosohjausmenettely, tulosvastuu, tilivel-
vollisuus, seuranta, arviointi ja kilpailukykyyn 
kytkeytyvä yhteiskunnallisen vaikuttavuuden 
osoittaminen ovat vakiintuneet myös kulttuuri-

sektorille.  Valtion talousarvioesitysten taide- ja 
kulttuuripolitiikan selvitysosia tarkastelemalla 
voi havaita vuoden 2006 talousarviossa (ks. val-
tiovarainministeriö 2006) kilpailuvaltiollisten 
ja managerialististen painotusten lisääntyneen 
verrattuna aiempaan.7 Taiteen ja kulttuurin 
selvitysosassa korostettiin omien otsikoidensa 
alla muun muassa ”yhteiskunnallista vaikut-
tavuutta” ja ”toiminnallista tuloksellisuutta” 
sekä alateemana ”kirjastoverkon toimivuuden 
tehostamista”. 

Hallitusohjelmat ovat valtioneuvoston kes-
keinen väline kulttuuripolitiikan ohjauksessa. 
Niissä kulttuuripolitiikka on yleensä kytketty 
yhteen koulutus- ja tiedepolitiikan kanssa. Seu-
raavassa tarkastelen tiivistetysti, miten hallitus-
ohjelmien8 kulttuuripolitiikassa ovat diskursii-
visesti näkyneet kilpailuvaltion nousun merkit. 
Kuvaan, millaisia kilpailuvaltiollisia teemoja 
kussakin vaiheessa hallitusohjelmien kulttuuri-
politiikassa on nostettu esille ja kuinka käsittei-
den käyttö on elänyt tultaessa kohti 2010-lukua. 

Ahon hallituksen ohjelman (VNK 1991) 
kulttuuripoliittisessa osiossa haluttiin lisätä 
”suomalaisen kulttuurin valmiutta kansainväli-
seen vuorovaikutukseen” ja vahvistaa sen ase-
maa yhdentyvässä Euroopassa. Tässä vaiheessa 
kulttuuripolitiikassa ei ollut juurikaan nähtä-
vissä tietotaloudellista tai kilpailuvaltiollista 
logiikkaa. Lipposen ensimmäisen hallituksen-
kaan (VNK 1995) ohjelman varsinaiseen kult-
tuuripolitiikkaan ei ollut vielä juurtunut vahvaa 
kilpailuvaltiollista ajattelua, mutta sivistyspo-
liittisessa kokonaisuudessa tietotalouden nousu 
ja kilpailuvaltiollisen ajattelun orastaminen oli 
nähtävissä ”kansallisen innovaatiojärjestelmän” 
korostamisena sekä luovuuden, tiedon ja 
talouden yhteen kietoutumisena: ”Yksilön, yh-
teiskunnan ja elinkeinoelämän kyky vastata 
muutokseen, kansainvälistymiseen ja tiedon 
merkityksen korostumiseen riippuu perussi-
vistyksestä, erityisosaamisesta ja luovuudesta.” 
(VNK 1995.) 

Lipposen toisen hallituksen (VNK 1999) 
ohjelman koulutus-, -tiede-, ja kulttuuripoliitti-
nen osio oli aiempaa voimakkaammin kilpailu-
valtiollisen logiikan läpäisemä. Ohjelman kou-
lutus- ja kulttuuripoliittinen puhunta kertovat 
kilpailuvaltion vakiintumisvaiheesta tultaessa 
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kohti 2000-lukua (vrt. Alasuutari 2006, 43). Oh-
jelmaa leimasi uusi uusliberalismiin ja kilpailu-
valtioon kytkeytyvä tietoyhteiskunta-ajattelu. 
Kilpailuvaltiokäännöksessä suureen rooliin 
nousi myös Suomessa innovaatioajatteluun 
kytkeytyvä informaatioteknologiavetoinen kil-
pailukyky (Kananen & Kantola 2009). Uusli-
beralismi onkin ollut globaalien markkinoiden 
toimivuuden takia äärimmäisen kiinnostunut 
informaatioteknologiasta ja sen edistämisestä 
(Harvey 2008, s.8).

Tietoyhteiskunta-otsikon alla ohjelmas-
sa todettiin Suomesta rakennettavan tietoyh-
teiskunnan, jossa tieto ja osaaminen ovat osa 
sivistystä ja ”keskeisin tuotannontekijä”. Sa-
malla eri politiikan lohkot toimisivat sekä kil-
pailu- että hyvinvointivaltion tukena: politii-
kan lohkoilla tulisi varmistaa yhteiskunnassa 
”tiedon saatavuus, osaamisen kehittyminen, 
innovaatiojärjestelmän toimivuus, yritystoi-
minnan edellytykset ja kilpailu, alueellinen ta-
sapaino, ihmisten perusoikeuksien toteutumi-
nen ja yhteiskunnallinen tasa-arvo, luottamus 
sekä turvallisuus.” (VNK 1999.) Ohjelmassa 
kansallinen tulevaisuus ja menestys merkittiin 
yhteen osaamisen, sivistyksen ja innovaatioi-
den kanssa, ja samalla myös kulttuuripolitiikka 
limittyi aiempaa voimakkaammin, ensisijaisesti 
muotoilun ja kirjaston kautta, tietoyhteiskun-
ta-, innovaatio- ja kilpailuvaltiopuhuntaan. 
Samaan aikaan painottuivat jo aiemmin oras-
taneet (kansallisen) kulttuurin kehitysulottu-
vuus ja uudenlaiset yhteiskunnalliset merki-
tykset ohi vanhan sivistys- ja kasvatustehtävän. 

Suomen ja suomalaisten tulevaisuus on vahvas-
ti riippuvainen osaamisesta, kyvystä hyödyntää 
osaamista ja luoda uusia innovaatioita. Koko 
väestön osaamistason nostaminen tukee Suomen 
kehittymistä sivistyskansana ja Suomen kilpailu-
kykyä. […] Kulttuuri on entistä tärkeämpi kan-
sallisen ja kansainvälisen kehityksen voimavara. 
Kulttuuripolitiikan asemaa yhteiskunnallisessa 
päätöksenteossa vahvistetaan. Tavoitteena on 
moni-ilmeinen kansallinen kulttuuri. Yleinen 
kirjasto on kansallisen sivistys- ja kulttuuritar-
jonnan peruspilari, joka tukee koko väestön si-
vistyspyrkimyksiä. Kirjastopalveluja kehitetään 
osana kansalaisten tietoyhteiskunnan edistämis-

tä. […] Kansallisen kulttuurin digitointihanket-
ta edistetään. Hallitus laatii muotoilupoliittisen 
ohjelman, jossa muotoilu nähdään kansallisen 
innovaatiojärjestelmän osana. (VNK 1999.) 

Vuosituhannen vaihteen jälkeen Jäätteenmäen 
hallituksen ohjelma painotti jälleen tietoyh-
teiskuntaa ja kulttuuripoliittisessa alaosiossa 
kansallista luovuusstrategiaa: ”Suomi sivistys-
yhteiskuntana rakentuu osaamisen, tiedon ja 
luovuuden varaan. […] Suomen asemaa vah-
vistetaan yhtenä maailman johtavista tietoyh-
teiskunnista. […] Luovan toiminnan edellytys-
ten kehittämiseksi laaditaan koko maan kattava 
luovuusstrategia.” Ohjelmassa haluttiin myös 
kehittää ”kansallisia kulttuurin osaamiskeskuk-
sia” (VNK 2003.)  Kyseinen poikkihallinnolli-
nen luovuusstrategia oli merkki luovuuden uu-
denlaisesta korostumisesta, sillä siinä Kankaan 
ja Pirneksen (2015, s.29–30) sanoin ”luovan 
talouden ohella tarkasteltiin myös koko yhteis-
kunta- ja tuotantoelämän orientoitumista luo-
vaa aloitteellisuutta ja toiminnallisuutta hyö-
dyntävästi”. 

Vanhasen toisen hallituksen ohjelman 
(VNK 2007) kulttuuripoliittisessa osiossa luo-
van talouden käsite oli tullut mukaan niin 
kulttuurin kilpailuvaltiollista merkitystä kuin 
tutusti hyvinvointivaltiollisia tavoitteita painot-
tavaan puhuntaan. Kulttuuripolitiikan nähtiin 
samaan aikaan tukevan niin talouskasvua kuin 
taiteen ja kulttuuriperinnön monimuotoisuutta 
ja alueellisesti kattavien palveluiden kehittä-
mistä. Kulttuurivienti- ja yrittäjyys nostettiin 
kulttuuritalouden keskiöön: ”Luovaa taloutta 
vahvistetaan ja kulttuurin kansantaloudellista 
merkitystä lisätään edistämällä kulttuurivientiä 
ja yrittäjyyttä.” (VNK 2007.)

Hallituksen strategia-asiakirjassa samal-
ta vuodelta (VNK 2007b) kulttuuripolitiikka 
yhdistettiin osaamisen ja innovaatioiden po-
litiikkakokonaisuuteen, jolla tähdättiin kan-
santalouden tuottavuuden ja kilpailukyvyn 
parantamiseen. Kulttuuripolitiikan erääksi teh-
täväksi nähtiin elinkeinoelämän innovatiivisen 
luovuuden kehittäminen: ”…kulttuuripolitii-
kalla on yhteys teema-alueeseen, koska luovuus 
ja innovatiivisuus liittyvät läheisesti toisiinsa.” 
(VNK 2007b.) Kataisen hallituksen ohjelma oli 
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myös kulttuuripoliittiselta osioltaan ennätys-
pitkä ja yksityiskohtainen. Kuten aiempienkin 
hallitusten ohjelmien kulttuuripolitiikkaosiois-
sa, hyvinvointivaltiollisen projektin (esim. pal-
veluiden tasa-arvoinen saatavuus) kulttuuripo-
liittiset tavoitteet saivat paljon tilaa. Kulttuurin 
taloudellinen kilpailuvaltiorooli painottui vuo-
den 2007 ohjelman tapaan luovan talouden, 
yrittäjyyden ja kulttuuriviennin ideoissa: ”Kult-
tuuriyrittäjyyttä ja luovien alojen työpaikkojen 
syntymistä tuetaan. Kulttuurivientiä ja luovien 
alojen markkinointiosaamista edistetään.” Kir-
jastojen tuli edelleen vastata ”tietoyhteiskunnan 
haasteisiin”. (VNK 2011.) Merkille pantavaa 
on, että kulttuuripolitiikan parissa työllistymi-
sestä puhuttiin lähinnä yrittäjyyden ja toisaalta 
laveasti ”luovien alojen” työpaikkojen kautta.

Kulttuurivienti (ks. Virolainen 2012) on ollut 
eräs varhaisimpia kulttuurihallinnon hankkeita, 
jotka on merkitty ja artikuloitu nationalistisesti 
kansallisesti keskeiseksi luovan talouden edis-
tämiseksi (ks. OPM 2004). Opetusministeriön 
vuoden 2004 selvityksen esipuheessa kuvattiin 
merkitysintensiivisen tuotannon ja luovan ta-
louden olevan nousemassa ”kansainvälisesti 
merkittäviksi kilpailutekijöiksi”. Samalla paino-
tettiin kilpailuvaltiollis-nationalistisesti, kuinka 
luovan talouden toimialan kehittäminen on 
valittu useissa maissa ”kansainvälisen kilpailun 
avainstrategiaksi”. Suomen nähtiin kilpailevan, 
menestyvän ja selviytyvän luovan talouden voi-
malla. Suomen seuraavan menestystarinan ja 
tulevan kansallisen kilpailukyvyn sekä selviy-
tymisen avaimiksi nähtiin sellaiset ilmiöt kuin 
kulttuurituotanto- ja vienti, elämysteollisuus, 
luova talous ja luova yhteiskunta. Globalisaa-
tiokehitys ja Euroopan yhdentyminen olivat 
haaste Suomen luovan talouden kehittämiselle. 
Selvityksessä visioitiin nationalistisesti, kuinka 
”luova talous nostaa Suomen kilpailukyvyn jäl-
leen maailman ykköseksi. Luovasta pääomasta 
tulee Suomen keskeisin kilpailutekijä.” (OPM 
2004, s.26)

Seuraavassa en kuitenkaan paneudu sinänsä 

kulttuurivientiin, joka myös hallitusohjelmissa 
vuoteen 2011 asti on argumentoitu kulttuu-
riyrittäjyyden kanssa kulttuuripolitiikan kont-
ribuutioksi luovaan talouteen. Teen ensiksi 
katsauksen EU-tason kytkökseen kulttuurin ja 
kilpailukyvyn välillä. Esimerkki kulttuuripoli-
tiikan, luovan talouden ja innovaatiopolitiikan 
risteävistä kytköksistä on opetus- ja kulttuuri-
ministeriön Cuporelta tilaama selvitys, jossa 
ministeriön toiveesta hahmotelimme yhteyksiä 
EU:n alue- ja innovaatiopolitiikan ja kansalli-
sen kulttuuripolitiikan tavoitteiden välille (Ks. 
Jakonen & Mitchell 2015; myös OPM 2009c). 
Tämän jälkeen tarkastelen kulttuuripolitiikan 
sekä luovan talouden (elinkeino- ja innovaa-
tiopolitiikan) suhdetta 2010-luvun tienoilla ja 
jälkeen. Innovaatiopolitiikasta vastaa Suomessa 
pääosin työ- ja elinkeinoministeriö. 

EU-tason määrittelyt ja hegemoniset ideat 
ovat tärkeitä myös kansallisten linjausten suh-
teen eri suuntiin kulkevien siirtymien kautta 
(esim. Kettunen 2011). Katharina Bodirsky 
(2012) on tarkastellut EU:n painotuksia tieto-
taloudesta, kulttuurista kilpailukykytekijänä 
ja tähän kytkeytyvää normatiivista kansalai-
suutta. Siirtolaisuuden ja eurooppalaisen väes-
tön moninaisuuden, kulttuurin määrittelyjen 
moniulotteisuuden ja taloudellisen kilpailuky-
vyn ensisijaisuuden suhde ratkaistiin painot-
tamalla kulttuuria henkilökohtaisena, ihmistä 
kehittävänä resurssina. Näin tapahtui erityisesti 
vuonna 2000 lanseeratun Lissabonin strategi-
an myötä. Siinä kilpailukyky nostettiin EU:n 
tulevaisuusstrategian keskiöön. Sekä taiteet 
että erilaiset elämäntavat nähtiin yksilöllisen 
luovuuden ja luovan kapasiteetin lähteenä, 
mikä puolestaan on tarpeellista innovaatioil-
le ja innovaatiot kilpailukyvylle. EU:n visiossa 
tietopohjaisesta taloudesta kulttuuri alistettiin 
kilpailukyvyn ensisijaisuudelle. (Bodirsky 2012, 
s.458.)

EU:n rakennerahastojen tuella on Suomes-
sa käynnistetty lukuisia luovan talouden kehit-
tämisohjelmia ja verkostoja (esim. TEM 2012; 
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2014). Lissabonin strategiaa toteuttaneelle ra-
kennerahastojen ohjelmakaudella 2007–2013 
luova talous oli keskeinen diskurssi.  Ohjel-
makautta kansallisesti ohjanneessa Suomen 
rakennerahastostrategiassa kulttuuri, kansalli-
nen sekä alueellinen kilpailukyky ja innovaati-
ot kytkettiin toisiinsa. Esimerkiksi sosiaalisten 
innovaatioiden ja kulttuurialan yrittäjyyden 
kehittäminen sekä luovien alojen taloudellisen 
merkityksen vahvistaminen argumentoitiin 
yleisesti ”innovaatioiden edistämisen perus-
taksi” (ks. Suomen rakennerahastostrategia 
2007–2013, s.58–59). Luovan talouden kannalta 
keskeinen toimi oli opetus- ja kulttuuriministe-
riön hallinnoima, Euroopan Sosiaalirahastosta 
(ESR) rahoitettu valtakunnallinen ”Luovien 
alojen yritystoiminnan kasvun ja kansainvälis-
tymisen kehittämisohjelma 2007–2013”.

Rakennerahastojen lähtökohtana on, että 
kulttuurihankkeet voivat saada rakennerahoi-
tusta silloin ja niiltä osin kun ne liittyvät raken-
nerahastojen yleisiin, kansallisiin ja alueellisiin 
tavoitteisiin (ks. Kangas & Pirnes 2015). Sel-
vityksessämme EU:n rakennerahastojen kult-
tuurihankkeista käytimme hyväksi opetus- ja 
kulttuuriministeriön luokittelua, joka perustui 
ministeriön strategioille ja toimintaohjelmille. 
Luovan talouden hankkeet määriteltiin selvi-
tyksessä käyttäen kehyksenä työ- ja elinkein-
oministeriön luovien alojen käsitettä (ks. esim. 
TEM 2010). Samalla määrittely laajeni luovan 
talouden toimintaedellytysten tarkasteluun, 
mikä kasvatti potentiaalisten hankkeiden mää-
rää ja toisaalta etääntyi entistä kauemmaksi tai-
teesta tai kulttuurista sinänsä. Luovan talouden 
hankekategoria määriteltiin laveahkosti:

Hankkeet, joissa aloitetaan, kehitetään ja kasva-
tetaan luovien alojen ja kulttuurin liiketoimin-
taa ja yrittäjyyttä sekä kehitetään tuotteita tai
palveluita sekä yrityksiä. Hankkeet, joissa luo-
daan toimintaedellytyksiä luovalle taloudelle 
alueella esimerkiksi infrastruktuurilla, toimin-
taohjelmilla, verkostoituen ja yhteistyöllä. (Jako-
nen & Mitchell 2015, 44.)

Selvityksessämme tarkastelimme myös Teke-
sin myöntämää rakennerahastojen rahoitusta 
luoville toimialoille ja luovalle taloudelle. Ku-

ten esimerkiksi OKM:n ja TEM:n muistiossa 
(TEM 2012, s.24) painotetaan, Tekes tarjoaa 
rahoitusta yritysten tuotekehityshankkeisiin 
sekä tutkimus- ja kehitysprojekteihin. Tekes ei 
kuitenkaan automaattisesti seuraa rahoituksen-
sa kohdistumista luoville aloille niiden tilasto-
luokituksellisen epäselvyyden takia. Kulttuurin 
työ- ja elinkeinopoliittinen tarkastelumalli ja 
tilastoluokitukset rajaavat kulttuuria omalla ta-
vallaan. Rajauksilla on merkitystä sen kannalta, 
mikä nähdään luovuuden kansantaloudelliseksi 
merkitykseksi tai toisaalta nimenomaan kult-
tuurin rooliksi. Myös aineettoman arvonluon-
nin kehittämisohjelmassa (TEM 2014, s.13) 
painotetaan TEM:n, Tekesin ja OKM:n sisällyt-
tävän vuosien 2014–2020 rakennerahasto-oh-
jelmakauden ohjelmiin ”uutta luovaa kasvua 
koskevat toimenpiteet, jotka edistävät läpileik-
kaavasti luovan talouden hyödyntämistä eri toi-
mialoilla kilpailukyvyn vahvistamiseksi.” 

Keskeisistä valtionhallinnon politiikkadoku-
menteista (OKM ja TEM) sekä valtioneuvos-
ton periaatepäätöksestä (jossa OKM ja TEM 
ovat isossa roolissa) voidaan tarkastella luovan 
talouden nationalistisia visioita ja kahden hal-
linnonalan näkemyksiä luovan talouden sekä 
taiteen ja kulttuurin roolista (vrt. Karttunen 
2012). Kyseiset ministeriöt politiikkaohjelmi-
neen ja kehittämistoimineen ovat olleet keskei-
sessä asemassa luovan talouden ajattelun he-
gemonisoitumisessa 2000-luvulla (ks. Kuusela 
2014; Kirveennummi 2010; Bruun ym. 2009). 
Kyse on myös institutionaalisesta politiikasta 
hallintosektoreiden välillä, ja oman hallinno-
nalan merkityksen (kuten taiteen ja kulttuurin) 
painottamisesta suhteessa ajan hegemonisiin 
tavoitteisiin.

Edellä käsitellyssä EU-rahoitusta koske-
neessa selvityksessämme kulttuuri- ja inno-
vaatiopolitiikan yhtymäkohdista käytimme 
tietopohjana joitakin OKM:n ja TEM:n jul-
kaisemia dokumentteja ja strategioita (OPM 
2009a; 2009c; TEM 2012; 2014). Vuonna 2009 
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opetusministeriön julkaisemassa Luova talous 
ja kulttuuri innovaatiopolitiikan ytimessä -ar-
tikkelikokoelmassa (OPM 2009a) taidetta ja 
kulttuuria käsiteltiin osana kansallista inno-
vaatiopolitiikkaa. Opetusministeriön tehtäväksi 
argumentoitiin luovan talouden edistämisessä 
kulttuuripoliittisen perustan ylläpito ja vahvis-
taminen. Kulttuuripolitiikan kansalliseksi teh-
täväksi merkittiin luovan talouden vahvistami-
nen. Diskurssissa nousi esiin näkemys luovasta 
taloudesta ja kulttuurista innovaatiopolitiikan 
pelastajina. 

Luova talous ja kulttuuri ovat nousseet merkittä-
väksi osaksi alueiden kilpailukykyä ja innovaa-
tiotoimintaa. Tämä näkyy Euroopan Unionin ja 
Suomen kansallisissa strategioissa ja ohjelmissa 
sekä käytännön toimenpiteinä. Luovan talou-
den ja luovien alojen kehittäminen on vahvasti 
nykyisessä hallitusohjelmassa. Opetusministeriö 
vahvistaa luovaa taloutta kulttuuripoliittisen 
perustan kautta. (OPM 2009a, s.4)

Monet perinteiset toimialat ovat tällä hetkellä 
vaikeuksissa. Suomella on haasteena löytää uusi 
suunta innovaatiopolitiikalle niin kansallisesti 
kuin alueellisesti. Luova talous ja kulttuuri tar-
joavat yhden mahdollisuuden uusille avauksille 
suomalaisen innovaatiotoiminnan vahvistami-
sessa (OPM 2009a, s.5.)

Samana vuonna opetusministeriön kulttuu-
rihallinnon julkaisemassa Kulttuuripolitiikan 
strategiassa 2020 (OPM 2009c) yhdeksi neljästä 
kulttuuripolitiikan vaikuttavuustavoitealuees-
ta (tavoitetilat, joihin vuoteen 2020 mennessä 
tulisi päästä, jos politiikka on onnistunutta) 
nostettiin ”kulttuuri ja talous”. Kulttuuripo-
litiikan näkökulmasta painotettiin kulttuuria 
ja taidetta, kulttuurin aloja, luovan talouden 
vahvistajina. ”Luovan talouden vahvistaminen” 
nostettiin erääksi kulttuuripolitiikan keskeisistä 
tavoitteista ja toisaalta perusteluksi eri kulttuu-
rin alojen tukemiselle.

Ammatillisesti vahvat ja monipuoliset kulttuu-
rin alat toimivat taloudellisesti vakaalla poh-
jalla ja osaltaan lujittavat luovaa taloutta. […] 
Kulttuuriyrittäjyys ja -vienti ovat vakiintuneet 

osaksi kulttuurin tuotantoa ja taloutta. Suomi 
on kiinnostava toimintaympäristö myös ulko-
maisille kulttuurialan toimijoille. (OPM 2009c, 
s.24).

TEM:n ja OKM:n yhteisesti laatimassa muisti-
ossa Luovuudesta kasvua ja uudistumista (TEM 
2012) puolestaan koottiin hallitusohjelman ja 
aikaisempien selvitysten pohjalta luovaa talo-
utta koskevia toimia ja kehittämislinjauksia. 
Dokumentti yhdisti sekä kulttuurihallinnon 
(OKM) että työ- ja elinkeinopolitiikan (TEM) 
näkemyksiä luovasta taloudesta. Muistiossa 
nousivat esille ”aineettomuuden” ja ”immate-
riaalisuuden” käsitteet kansallisesta näkökul-
masta. Globaalin talouskilpailun nationalismin 
mukaisesti Suomea painotettiin houkuttelevana 
taloudellisena ympäristönä: ”Suomesta tulee ke-
hittää aineettomaan omaisuuteen sijoittamisel-
le ja siihen perustuvalle liiketoiminnalle vakaa, 
kannustava ja kansainvälisesti kilpailukykyinen 
toimintaympäristö.” (TEM 2012, tiivistelmä.)

Perinteisten tuotannontekijöiden (työvoi-
man, pääoman ja tuotantovälineiden) ja niiden 
välisten suhteiden ”optimoinnin” esitettiin ole-
van riittämättömiä taloudellisen kilpailukyvyn 
takaajina (mt., s.13). Muistio painottikin ”nel-
jättä tuotannontekijää”, joka koostuu imma-
teriaalisista tekijöistä kuten ”tieto, osaaminen, 
luovuus, verkostot, ja merkitykset”. Kulttuuri ja 
luovat toimialat esitettiin yhtenä osana luovan 
talouden dynamiikkaa teollisuus- ja palvelu-
toimialojen kanssa: uudistuva talous tarvitsee 
luovia toimialoja. Strategisesti tärkeäksi näh-
tiin yritysten kilpailukyvyn kehittäminen kun 
luovien alojen yrittäjyyttä kehitetään: yksit-
täisten yritysten toimintakyvyn vahvistaminen 
parantaa luovien alojen, muiden toimialojen ja 
”koko Suomen kilpailukykyä”. Näkemys luo-
vasta taloudesta kilpailukyvyn takeena sitoi yh-
teen paikallistason aina kansalliselle tasolle asti: 
”Kansallisen, alueellisen ja paikallisen tason on 
toimittava yhteistyössä yhteisen vision toteutta-
miseksi.” (mt., s.15) Toisaalta luovan talouden 
suhteen ilmeni nationalististen visioiden limit-
tymistä euronationalismiin: ”Luovan talouden 
merkitys talouden uudistumiselle on huomat-
tava. Tulevaisuuden kilpailukyvyn kannalta on 
tärkeää, että Suomi on edelläkävijä koko EU:n 
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luovan talouden kehittämisessä.” (mt., s.13)
Muistiossa kuvattiin julkisen toimijaken-

tän vastuita luovan talouden kehittämisessä. 
Opetus- ja kulttuuriministeriön kulttuuri-, lii-
kunta-, ja nuorisopolitiikan osaston vastuita 
listaavassa osuudessa (mt., s.20) luovaan talo-
uteen kytkettiin kulttuuriviennin edistäminen, 
elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskusten 
ohjaaminen kulttuuritoimen osalta sekä luovi-
en alojen ja yritystoiminnan kasvun ja kansain-
välistymisen ESR-ohjelma, audiovisuaalinen 
politiikka, Suomen elokuvasäätiön tulosohjaus 
ja tekijänoikeus- sekä viestintäpoliittiset kysy-
mykset kulttuuritoimen alueella. Maininnan 
sai myös Luova talous työssä -hanke. Samalla 
muistion lopussa kuitenkin todettiin ambiva-
lentisti luovien alojen ja luovan talouden olevan 
vaikeasti määriteltävissä: mittaritietoa on niu-
kasti ja tietopohja yhä riittämätön (mt., s.60). 
Luovien alojen yritysten ja luovan talouden 
eräänä kehitysmahdollisuutena pidettiin toi-
saalta sitä, että ”Suomessa on vahva kansallinen 
panostus kulttuurin perustaan” (mt., s. 49). 

Valtioneuvoston suhteellisen tuoretta pe-
riaatepäätöstä Aineettoman arvonluonnin 
kehittämisohjelmasta (TEM 2014) voidaan 
tarkastella kansallisen innovaatiopolitiikan 
linjauksena.9 Kehittämisohjelman tavoitteen-
asettelussa nousevat esiin aineettoman arvon-
luonnin ja kulttuurin tuotannon näkökulmat. 
Ohjelmaa luonnehtii arvonluontiin kytkeytyvä 
”kansallinen katse”. Jälleen kulttuurisen perus-
tan kehittämisen ja aineettoman arvonluonnin 
kansallisen kilpailukykyvision välille syntyy 
ainakin rivien välistä ilmenevä jännite. Ajat-
telutapa korostaa taiteen, kulttuurin ja siihen 
liitetyn luovan talouden toivottua kasvavaa 
kansantaloudellista merkitystä. Kansakunnan 
henkinen pääoma liittyy ”kulttuurin tuotannon 
taloudellisen perustaan”.

…parantaa edellytyksiä aineettomiin investoin-
teihin, aineettomaan pääoman hyödyntämiseen 
ja aineettomaan arvonluontiin liittyvään osaa-
miseen sekä innovaatioihin perustuvan liiketoi-
minnan syntymiselle ja kehittymiselle Suomessa. 
Tavoitteena on myös vahvistaa kulttuurin tuo-
tannon taloudellista perustaa ja siten varmis-
taa kansakunnan henkisen pääoman ylläpito 

ja uusiutuminen. Kansantalouden kilpailukyky 
perustuu kasvavassa määrin yritysten ja yksilöi-
den osaamiseen ja sen avulla luotuun korkeaan 
arvonlisään tavara- ja palvelutuotannon kan-
sainvälisessä arvoketjussa. (TEM 2014, s.1)

Aineeton arvonluonti on kansallinen menestys-
tekijä […] miten luodaan osaamisperustaista 
kasvua ja miten tuotteiden ja palveluiden koko-
naisuuden arvonmuodostuksesta voidaan mah-
dollisimman suuri osa kartuttaa Suomessa tai 
Suomesta johdetuilla toimilla. (TEM 2014, s.7.)

Kehittämisohjelmassa myös yhteisöllisyyttä, 
tasa-arvoa ja hyvinvointia argumentoidaan kil-
pailutekijöiksi. Taloudellisten arvojen ja aineet-
toman arvonluonnin korostetaan kiinnittyvän 
eettisiin arvoihin ja globaaleihin megatrendei-
hin: digitalisoitumiseen, elämyksellisyyteen, 
vastuullisuuteen ja kestävään kehitykseen. Ket-
tusen (2008) esittämällä tavalla ”hyvät asiat”, 
kuten tasa-arvo, nähdään kilpailun vahvistajik-
si. Ovatko siis mainitut seikat juuri aineettoman 
arvonluonnin ja kilpailuedun vuoksi tukemisen 
arvoisia? Tällöin kilpailutavoite nousee itses-
tään selväksi poliittisen agendan viime kätiseksi 
legitimoijaksi. 

Luovan talouden toimintaedellytyksiä voidaan 
parantaa turvaamalla luovien yksilöiden toi-
mintakyky ja vahvistamalla omaehtoista yhtei-
söllisyyttä sekä verkostoitumista. […] Aineetto-
man arvonluonnin kilpailutekijöiksi nousevat 
myös työhyvinvointi, elämänlaatu ja tasa-arvo. 
(TEM 2014, s.6)

Mielenkiintoista on kulttuurin ja taiteen asema 
osana taloudellisen arvonluonnin päämääriä. 
Mikä on ”kulttuurin perustan” ja ”kulttuurin 
infrastruktuurin” (ks. s.10) suhde luovaan ta-
louteen ja taloudelliseen tuotantoon? Aineet-
toman arvonluonnin toimenpidekokonaisuuk-
siksi luetellaan ”aineettomat oikeudet”, ”luova 
talous” sekä ”muotoilu”. Kuten jo Lipposen toi-
sen hallituksen ohjelmassa 1999, kehittämisoh-
jelmassa erityisesti muotoilu nostetaan kansal-
liseksi kilpailukykytekijäksi: ”Muotoile Suomi 
-ohjelman tavoitteena on kansallisen kilpailu-
kyvyn parantaminen muotoiluosaamisen ja sen 
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hyödyntämisen kautta” (TEM 2014, s.11).
Arvonmuodostusta luovan talouden koko-

naisuudessa kuvataan (TEM 2014, s.9–10) si-
ten, että taide, kulttuuri ja kulttuuriperintö sekä 
niihin liittyvä osaaminen, tietovarannot, arvot, 
historia ja symbolit esitetään ”uuden luomisen 
lähteeksi ja luovana perustoimintana”.  Luo-
van talouden alla tehdään vielä jaottelu, jossa 
”luovasta osaamisesta ja luovista aloista lähtevä 
liiketoiminta” jaetaan ”yritystoiminnan kehit-
tämisen näkökulmasta” kolmeen ryhmään: Me-
dia, palvelut, taide ja kulttuuri. Medialla (mm. 
musiikki, televisio, kirjat) tarkoitetaan monis-
tettavia tuotteita, joiden jakelukanavat ovat pää-
osin digitaalisessa ympäristössä. Palvelut (mm. 
arkkitehtuuri, kulttuurin hyvinvointituotteet) 
viittaavat luovan osaamisen hyödyntämiseen 
muilla toimialoilla. Taide ja kulttuuri (mm. 
esittävä taide, festivaalit, tapahtumat, museot) 
viittaavat liiketoimintaan, jolla on ensisijaises-
ti aluetaloudellinen merkitys. Voidaan kysyä, 
mitä yritys- ja liiketoiminnan näkökulmasta 
tehty luovan talouden jaottelu kertoo taide- ja 
kulttuuripolitiikan painoalueista ja kehittämis-
kohteista vai onko kyseessä ensisijaisesti kan-
sallinen talous- ja innovaatiopolitiikka? 

Artikkelissa tein diskursiivisen katsauksen suo-
malaiseen kulttuuripolitiikkaan ja luovaan talo-
uteen kilpailuvaltion, nationalismin ja ”merkit-
semisen politiikan” näkökulmista. Artikkelissa 
sivuttiin alustavasti myös valtion hallintosek-
torien välistä politiikkaa, vastuunjakoa ja koor-
dinaatiota luovan talouden kehittämisessä 
(OKM/TEM) sekä EU:n luovan talouden poli-
tiikkaa. Kyse on nykyisen kansallisen kulttuuri-
politiikan analyysista suhteessa uusliberalismin 
poliittiseen talouteen (ks. Newsinger 2015, 305).

Valtiollisissa kulttuuripolitiikkadokumen-
teissa ensinnäkin todistellaan yleisesti poli-
tiikkasektorin tärkeyttä ja legitimoidaan sen 
olemassaoloa toistamalla keskeisiä doktriineja. 
Tämän lisäksi niitä mukautetaan hegemoni-
seen ajatteluun omaksumalla uusia poliittisia 
ideoita. Retoriikassa, erilaisissa strategioissa ja 
dokumenteissa kulttuuripolitiikan, kulttuurin 

ja kansallisen suhde on ottanut nationalistisia 
muotoja taloudellisen arvonluonnin, inno-
vatiivisuuden sekä kilpailu- ja suorituskyvyn 
viitekehyksessä. Hallitusohjelmien sivistys- ja 
kulttuuripolitiikan visio on vaihtelevasti jo 
1990-luvulta korostanut sitä, kuinka Suomen 
kansallinen menestys perustuu aineettomaan, 
luovaan ja tietopohjaiseen talouteen, jossa 
avainkäsitteitä ovat kulttuuri, luovuus, osaami-
nen ja innovaatiot. Talouden tietointensiivisyys 
ja tietoyhteiskunta otettiin Suomessa strategi-
seksi tavoitteeksi 1990-luvulla. Lipposen toisen 
hallituksen ohjelmaa (1999) voidaan lukea kult-
tuuripolitiikan osalta ”kilpailuvaltion vakiintu-
misvaiheen” dokumenttina. 

Suomalaiseen keskusteluun ja kulttuuripo-
litiikan kehittämisalueeksi 2000-luvun alussa 
tullut luova talous (ks. esim. Wilenius 2004) on 
esimerkki globaalin käsitteistön ja keskustelun 
muokkaamisesta suomalaisen kilpailuvaltion 
kulttuuripolitiikkaan.  Kyse on uusista merki-
tyksistä ja ideologista viestiä kantavista käsit-
teistä, ei ainoastaan terminologian muutoksesta 
(esim. Bell & Oakley 2015, s.31–34). Kulttuuri-
politiikan toimenpiteitä on kohdistettu uudella 
tavalla määritellylle luovan talouden alueelle. 
Luovuus ja kulttuuri ovat tulleet keskeiseksi 
osaksi tietointensiivisen talouden ideaa, ja sa-
maan aikaan suomalainen kulttuuripolitiikka 
on mukautunut tietotalouden vaatimuksiin. 
Siirtymä kulttuuriteollisuusajattelusta luovuus-
ajatteluun näkyi hallitusohjelmien kulttuuripo-
litiikassa erityisesti Jätteenmäen (VNK 2003) ja 
Vanhasen toisen hallituksen ohjelmissa (VNK 
2007; myös VNK 2007b). Erityisesti 2000-luvul-
la hallitusohjelmissa ja kulttuuristrategioissa on 
vakiintunut immateriaali- ja luovan talouden 
sekä innovatiivisuuden korostaminen osana ta-
loudellistunutta kulttuuripolitiikkaa (ks. myös 
Kuusela 2014, s.102–103). Uusimmat siirtymät 
ovat tapahtuneet 2010-luvulla muun muassa 
”aineettoman arvonluonnin” diskursseissa.

Kulttuuripolitiikka on legitimoinut olemas-
saoloaan kilpailukyky- ja innovaatiopolitiikan 
ja luovan talouden vahvistamisella ja suhteutta-
malla merkitystään niihin muun muassa hege-
monisten käsitteiden (osaaminen, innovaatiot, 
luovuus, kilpailukyky) avulla. Luovan talouden 
diskurssiin ovat kytkeytyneet myös innovaatio- 
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ja tietoyhteiskuntapoliittiset diskurssit, joiden 
nousua tarkastelin alustavasti hallitusohjelmista 
sekä strategioista. Luovan talouden korostami-
nen on johtanut siihen, että kulttuuri- ja luovan 
teollisuuden sektorit on nähty, ainakin joiden-
kin hallinnonalojen näkökulmasta, ensisijaises-
ti panoksina muulle taloudelliselle toiminnalle 
ja aineettomalle arvonluonnille (esim. TEM 
2014). Strategioiden analyysi osoitti ”luovan 
talouden” osa-alueiden määrittelyn vaikeuden. 
Kyse on kamppailusta luovan talouden määrit-
telemiseksi ja hallinnoimiseksi. 

Kuten Bell ja Oakley (2015) toteavat, luo-
vassa taloudessa on viime kädessä kyse enem-
män taloudesta kuin taiteesta tai kulttuurista. 
Kyse ei ole ensisijaisesti kulttuurisektorista, 
vaan siitä, mikä on kulttuurisektorin kontri-
buutio yleisesti talouskasvuun, joka puolestaan 
on kilpailuvaltion keskeisin tavoite osana glo-
baalia poliittis-taloudellista järjestelmää. Luova 
talous on suunnannut fokusta kulttuurisesta ja 
taiteellisesta tuotannosta ja kulutuksesta kohti 
yleistä innovaatiopolitiikkaa, yrittäjyyttä ja ta-
louskasvua. Voidaan pohtia, onko taloudellista 
kilpailukykyä painottava ”kansallinen katse” 
kaventanut myös kulttuuripolitiikan alaa, liik-
kumavaraa, kehittämistä ja toisaalta kulttuurin 
merkityksen laajaa ymmärtämistä ohi kilpailu-
kykytavoitteiden eri hallinnonaloilla (vrt. Sokka 
2014; Häyrynen 2013).  Nostettaessa innovaa-
tiot avainkäsitteeksi ja kytkettäessä ne luovuu-
teen, alkavat taiteen, kulttuurin, luovuuden ja 
muun ”aineettoman tuotannon” väliset mää-
rittelyrajat hämärtyä. Tätä tarkastelin muun 
muassa Aineettoman arvonluonnin ohjelman 
(TEM 2014) kautta. Kehitetäänkö siis kulttuuri- 
ja taidepolitiikkaa, innovaatio- ja elinkeinopoli-
tiikkaa vai ”luovaa taloutta”? Voiko taiteilija- ja 
taidepolitiikan kehittäminen joutua sivuraiteel-
le keskityttäessä luovaan talouteen? (vrt. Thros-
by 2010;2009; Oakley 2009.) 

”Suomen kansallinen selviytyminen” ja 
menestys taloudellisen globalisaation olosuh-
teissa on nähty riippuvaiseksi taloudellisen 
kilpailukyvyn kohentamisesta ja valtion talo-
udellisen maaperän sekä toimintaympäristön 
houkuttelevuudesta. Kulttuuripolitiikalla on 
tärkeä ”kansallinen tehtävä” esimerkiksi inno-
vatiivisten osaajien luomisessa. Kilpailukyky, 

innovaatiot ja luova talous ovat osa hegemo-
nista ajattelutapaa, jossa korostuu se, että ta-
louden on kasvettava ja Suomen on voitettava 
kilpailussa muut valtiot (vrt. Moisio 2008). 
Tavoitteen saavuttamiseksi tarvitaan innovaa-
tioita ja luovuutta. Globaaliin talouskilpailuun 
kytkeytyvä nationalismi vaikuttaisi toimivan 
intressien kokoajana ja konsensuksen vahvista-
jana myös kulttuuripolitiikassa (vrt. Kettunen 
2011). Kulttuuri ja luovat toimialat on esitetty 
uudistuvan talouden edellytyksenä. Kulttuuri ei 
kuitenkaan voi välttämättä ratkaista kansallisia 
(ja Euroopan laajuisia sekä globaaleja) taloudel-
lis-poliittisia ongelmia, toisin kuin nationalisti-
sissa luovan talouden diskursseissa on annettu 
ymmärtää.

Kilpailua korostavassa ajattelutavassa on 
vallalla ihmiskäsitys, jossa korostuvat ihmiset 
taitoineen ja ominaisuuksineen resurssina tai 
luonnonvarana ja tuotannontekijöinä (Harvey 
2008, s.204–205), joista ärsykkeitä syöttämällä 
saadaan ulos haluttu lopputulos.  Tällöin myös 
luovuus muuttuu ihmisten omaehtoisuudesta 
tai yhteiskuntakriittisyydestä kohti yritysmaa-
ilman ja elinkeinoelämän innovatiivisuutta. 
Tällaista tulkintaa voitaisiin tehdä esimerkiksi 
EU-rakennerahastojen kulttuuriyrittäjyys- ja 
luovan talouden ohjelmista ohjelmakaudella 
2007–2013.  Luovuus (tieteessä, taiteessa, tek-
nologiassa, bisneksessä) nähdään taloudellisen 
menestyksen edellytyksenä. Kulttuurin tai tai-
teen erityispiirteet eivät välttämättä erotu mää-
riteltäessä luovuus mahdollisimman laajasti 
koskemaan lähes kaikkea inhimillistä toimin-
taa. 

Voidaan myös ajatella, että nationalismia 
ja kansallisen menestyksen sekä yhtenäisyyden 
retoriikkaa esimerkiksi luovan talouden suh-
teen käytetään mobilisoimaan ”innovatiivista 
ja luovaa” väestöä kilpailuvaltion taloudellisiin 
projekteihin. Nationalistisia diskursseja voi-
daan hyödyntää uusliberaalin politiikan edis-
tämisessä (Harmes 2012) ja yhteisiksi merkit-
tyjen tavoitteiden ajamisessa. Kansalaisuus- ja 
kulttuuripuhuntaa voi suhteuttaa Gramscin 
(1982) esittämiin ajatuksiin ”kulttuurivaltion 
kasvattamistehtävästä” ja ”kansanjoukkojen 
sopeuttamisesta tuotantokoneiston jatkuvan 
kehityksen vaatimuksiin”. Toisaalta esimerkik-
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si taiteen, kulttuurin ja luovan talouden välille 
syntyy jännitteitä, joita ei välttämättä käsitellä 
kansallisissa strategioissa. Nationalismi sisältää 
aina myös ristiriitoja. Nationalistisen retorii-
kan ”kansa” sisältää aina kahtiajakautumista, 
Agambenin (2001) sanoin biopoliittisen hal-
keaman. Kansa ei olekaan täten kiinteä yhte-
näinen subjekti tai poliittinen ykseys, vaan aina 
jakautuneena varsinaiseen ”poliittiseen subjek-
tiin” ja ”politiikasta erotettuihin”. Ketkä ovat 
kilpailuvaltion kulttuuripolitiikassa ja luovassa 
taloudessa poliittisia subjekteja tai politiikasta 
erotettuja? Onko myös kulttuuri- ja taidepoli-
tiikassa kyse kilpailuvaltion logiikan mukaisesti 
Cernyn (2010) esittämällä tavalla globalisaation 
voittajista ja häviäjistä? Onko luovan talouden 
”meistä” puhuttaessa kyse ensisijaisesti kan-
sainvälisesti kilpailukykyisestä, luovien ja inno-
vatiivisten osaajien joukosta? 

Kulloinenkin yhteiskunnallinen vaihe ja ra-
tionaliteetti tuo myös (kulttuuri)politiikan ta-
voitteenasetteluun oman retoriikkansa. Suoma-
laisen kulttuuripoliittisen järjestelmän kohdalla 
voidaan puhua myös ”pienten askelten poli-
tiikasta” (Saukkonen 2014; Rautiainen 2008). 
Kaikki retoriset muutokset koskien esimerkiksi 
kulttuurin taloudellisia tai hyvinvointivaiku-
tuksia eivät ole kulttuuripolitiikassa muuttu-
neet teoiksi, mutta niistä näkyy jälkiä erilaisissa 
tukimuodoissa (ks. Karttunen 2015). Oleellista 
politiikan ja politiikkaohjelmien kannalta on, 
että kun jokin ilmiö tai asia on artikuloitu esi-
merkiksi ”luovaksi taloudeksi”, sitä voidaan 
ryhtyä hallinnoimaan, kehittelemään tavoite- ja 
toimenpideohjelmia. Keskeinen ristiriita kos-
kee ideologisesti kasaantuneiden tavoitteiden 
(esimerkiksi taloudellinen kilpailukyky, rikas 
kulttuuriperintö ja kulttuurinen monimuotoi-
suus) yhteensovittamista etenkin siirryttäessä 
retoriikasta ja strategioista toimeenpanoon. 

Tässä artikkelissa on keskitytty lähinnä kil-
pailuvaltiollis-nationalististen diskursiivisten 
esiintymien tarkasteluun valtiollisissa doku-
menteissa, ja vaatisikin lisää tutkimusta, miten 
hyvinvointivaltiolliset tavoitteet ja perustelut 
ovat linkittyneet kilpailuvaltiolliseen ajatteluun 
ja toimintaan, ja miten ideat siirtyvät valtion 
sekä kansalaisyhteiskunnan ja taidemaailman 
välillä. Suomalaisen kulttuuripolitiikan uusli-

beralisaatiota (vrt. Hesmondhalgh ym. 2015; 
Newsinger 2015) voisi tutkia lisää niin rahoi-
tuksen ja tuki-instrumenttien, perustelujen ja 
retoriikan kuin myös uuden julkishallinnon 
managerialististen käytäntöjen näkökulmista.
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1. Uusliberalismista ja kulttuuripolitiikasta 
esim. Hesmondhalgh ym. 2015 ja Newsin-
ger 2015. Uusliberalismissa on kyse koko toi-
mintakontekstin muutoksesta, koska se on 
1970-luvun jälkeen vallannut globaalisti alaa 
niin poliittis-taloudellisessa toiminnassa kuin 
ideologiana (ks. Harvey 2008). Suomessakaan 
uusliberalismi ei ole ollut ainoa kilpailuvaltion 
hallintastrategia (Sorsa 2014) eikä suomalaisen 
kulttuuripolitiikan uusliberalisaatio ei ole tar-
koittanut laajamittaista yksityistämistä tai jul-
kisen tukijärjestelmän romuttamista. Sen sijaan 
instituutioiden ja rahoituksen muokkaamista 
kilpailuvaltion toimintoja varten, esimerkiksi 
New Public Managementin mukaisia uudis-
tuksia, on toteutettu (ks. Kangas & Pirnes 2015; 
Heiskanen ym. 2005).

2. Englanniksi voidaan käyttää ilmaisua compe-
tition state. Hyvinvointivaltioiden muutoksesta 
kohti kilpailuvaltioita ks. Cerny 1990, 204–232. 
Uusliberalismin ja kilpailuvaltion suhde on lä-
heinen, joskin monimutkainen. Bob Jessop on 
käyttänyt nimitystä ”post-national workfare re-
gime”. (Ks. Hay 2004).

3. Olen aiemmin tarkastellut kulttuurin, na-
tionalismin ja talouden suhteita suomalaisten 
eduskuntapuolueiden ohjelmissa 2000-luvulla 
(Jakonen 2013).

4. Suomalaisen julkishallinnon muutosta tutki-
nut Yliaska (2014) kuvaa uusliberaalia valtioin-
terventionismia, jossa resurssivaltaa keskitettiin 
kunnilta valtiolle ja keskusvaltaa, erityisesti 
valtiovarainministeriön asemaa vahvistettiin. 
Valtionvarainministeriön vallan kasvusta sekä 
budjetoinnin ja taloudellisen suunnittelun oh-
jauksesta ja tuloksellisuuden seurannasta indi-
kaattoreiden avulla kulttuuripolitiikan hallin-
nonalan näkökulmasta esimerkkinä on OPM 
2009b.

5. Korostan tässä yhteydessä modernistisen 
nationalismiperinteen (Saukkonen & Pakkas-

virta 2005, s.25–35; Gellner 1983) valtiollisen 
kontrollin näkökulmaa. Tällöin nationalismia 
tarkastellaan tarpeena luoda toimiva suhde 
yksilöiden ja ryhmien edun sekä nykyaikaisen 
(modernin) valtion edun välille. Näin on tehty 
esimerkiksi yhdenmukaisen ”kansallisen kult-
tuurin” avulla. (Saukkonen & Pakkasvirta 2005, 
s.29; Kettunen 2008; Anderson 2007; Breuilly 
1994; Gramsci 1982.)

6 . Esimerkkinä voi mainita opetus- ja kulttuu-
riministeriön vuoden 2014 taide- ja kulttuuri-
määrärahoista 35 %:n kohdistuneen valtion/
kansallisille laitoksille, joille on määritelty 
valtakunnallisia sekä ”kansallisen kulttuurin 
ja identiteetin” kannalta erityisiä tehtäviä (ks. 
Saukkonen 2014, s.13–14). Helsingin Sanomat 
(HS 19.4.2016) puolestaan kirjoitti kulttuuri-
politiikkasivuillaan suomalaisesta kulttuurista, 
”virallisesta ja oikeasta taiteesta” ja monikult-
tuurisuuden huomiotta jättämisestä taidekas-
vatuksessa.

7. Valtion keskushallinnon uudistushanke 
(2002) pyrki tehostamaan tulosohjausta, tilivel-
vollisuutta ja tulosvastuuta. Valtiontalouden ja 
toiminnan ohjausjärjestelmä muokkautui, kun 
laki valtion talousarvioista astui voimaan 2004. 
Valtiovarainministeriö puolestaan julkaisi kes-
kustelualoitteen indikaattoreista seurannan ja 
ohjauksen välineinä 2005.

8. Jätän huomioimatta Vanhasen ensimmäi-
sen hallituksen, Kivinimen ja Stubbin hallituk-
sen ohjelmat. Niissä ei tapahtunut merkittäviä 
muutoksia suhteessa edelliseen pääministerin 
vaihduttua kesken hallituskauden hallituksen 
jatkaessa toimintaansa.

9. Tätä korostaa muun muassa se, että ohjelma 
oli sijoitettu innovaatiopolitiikan osioon työ- ja 
elinkeinoministeriön verkkosivustolla.
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Abstract
Finland’s cultural policy has been relatively stable for decades, but recent years have brought about certain new devel-
opments. This article discusses changes in cultural policy management within the Finnish welfare state. The focus is
on the reformation of the Finnish Arts Council system between 2013 and 2019. The article considers the evolution of
efforts to widen the Arts Council’s scope from its traditional art promotion role to harness its work more tightly to
serve governmental policies and to adopt performance management practices over recent years. The article examines
the steering of the Arts Promotion Centre Finland (Taike), founded in 2013. It analyses different policy instruments
used in Taike’s steering, such as legal and administrative instruments, as well as subsidies it allocates to cultural
actors, to examine general cultural policy intentions and public sector management practices behind Taike’s founda-
tion and development. The main research method is a qualitative content analysis supported by data on subsidies to
illustrate changes in art funding policies. Taike’s scope as an implementer of cultural policy has widened considerably
since its foundation. Performance management ties Taike to the government programmes. Social and economic
instrumental types are attached thoroughly to Taike’s operations along the traditional aesthetic instrumentality. Fol-
lowing the general developments in the Finnish public sector, the role of civil servants has strengthened while the arts
field’s power has diminished. The current hybrid model of Finnish art policy administration via Taike is found to
combine elements of both welfare and competition state steering models. Despite some New Public Management
(NPM)-oriented steering mechanisms, the role of laws and resource steering are also central to instrumentalization.
Furthermore, endogenous factors, administrational politics, and civil servants of the cultural sector play key roles in
instrumentalization.
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Introduction
This article examines the implementation of governance reform in contemporary Finnish
cultural policy. 1 On a general level, the discussion considers how strategic performance
management and instrumentalist orientations are combined with welfare state cultural pol-
icy (e.g. Häyrynen 2018; Duelund 2008). It discusses instrumentalization tendencies within
Finnish cultural policy in relation to the changes in state machinery and public manage-
ment (c.f. Belfiore 2004; Gray 2008). In addition, it discusses how decisive these changes
have been (cf. Henningsen & Blomgren 2017). The examinations were accomplished by a
case analysis of the restructuration of the Finnish Arts Council system2 during 2013–2019.
The focus is mainly on administrative arrangements. However, as cultural policy is also
about continuous political interaction between different stakeholders, such as government
and civil society (e.g. Merli 2013; Bell & Oakley 2015: 47–49), the motivation stems from
contemplating the broader political actions that are relevant from the standpoint of cultural
fields. The focus of the article is on developments during the last 10 years when the Finnish
Arts Council (nowadays The Arts Promotion Centre Finland, In Finnish Taiteen edistämisk-
eskus, abbreviation Taike) reform has been executed.

The article is structured in the following way: First, the creation and tasks of the Arts
Promotion Centre are illustrated. Then follows a discussion on cultural policy instrumen-
talization, related developments in Finnish public policy, and cultural policy instruments
through which instrumental developments are implemented. Later, research material and
questions are introduced. Then, the justification of Taike-reform from the viewpoints of
different aspects of instrumentalization is analysed. Taike’s performance contracts between
2010–2020 are used to examine what kind of instrumental goals are set for the agency and
how it is connected to public policies. Finally, the agency’s current operations and subsidy
policies are studied to shed light on whether there are, and to what extent, instrumentalist
tendencies. Conclusions and implications for further research are made at the end of the
article.

What is the Arts Promotion Centre Finland, and why was it 
created?
The central role of the ministry and national administration, combined with decentraliza-
tion and use of expert bodies, have been key historical elements of the Finnish welfare state
art administration (Kangas 2003: 91–92; 106; Häyrynen 2018). The Arts Promotion Centre
Finland (Taike) is currently a key national expert agency with the objective of implementing
the state’s arts policies.3 It operates under the performance management of the Department
for Art and Cultural Policy within the Ministry of Education and Culture (there are alto-
gether five performance steered agencies under this department, and many more under
other departments). Currently, the Taike has approximately 80 employees (civil servants
and regional artists working on projects). In addition, it comprises of 24 expert bodies (cen-
tral arts council, national and regional arts councils, boards, and a panel). The operations of

1. In many respects the article is based on the material collected and observations made during an evaluation project
on Taike (Sokka & Jakonen 2020).

2. A good overview of the rather complicated Finnish Arts Council system before the Taike-reform is Adams, Fisher,
and Ahonen 2004.

3. In addition to Taike, there are other government agencies and public bodies within the administrative branch of
the Ministry of Education and Culture. Only some of them, such as Taike or the Finnish Heritage Agency, are
steered by the Department for Art and Cultural Policy.
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the Taike support artistic and cultural activities in the form of awarding both grants for
individual artists and subsidies for organizations, as well as development and project activ-
ities. Each year, the Taike awards, together with its councils and boards, nearly 40 million
euros in grants, prizes, and subsidies. The Ministry allocates the funds to Taike. The
amount represents 8% of the total cultural budget of the Ministry (approx. 485 M€ for the
year 2020).4 The funding provided by Taike to support culture and art is divided into sev-
eral areas (Figure 1). 5

Figure 1 The steering of the Arts Promotion Centre Finland and support schemes for arts and 
culture in 2019.

Taike carries on the activities of the Arts Council Finland (ACF), which was founded in 19686

following the examples of the other Nordic countries and Great Britain.7 ACF was an expert
group that took care of art promotion activities within the cultural administration. ACF had

4. One must note that more public expenditure on culture can be found in state budget’s other sections than the se-
ction controlled by the Department for Art and Cultural Policy. For example, the funding for the liberal adult edu-
cation is located in education budget, and The Finnish Broadcasting Company (YLE) is funded (over 500 million
euros per year) by the Ministry of Transport and Communications.

5. The most recent overview in English is “Taike support for Arts Promotion in 2017” (see Karhunen 2018). 
6. Act on the Organisation of Promotion of the Arts (328/1967), amended several times throughout the decades.
7. The Arts Council of Great Britain (ACGB) was chartered in 1946, and Swedish, Danish and Norwegian models

throughout the 1960’s and 1970’s.



OLLI JAKONEN128

been under repeated, unsuccessful reform attempts over the decades (Kangas & Pirnes
2015:48). The economic recession in the beginning of the 1990s especially placed cultural
administration and funding under great pressure. After the millennium, the ministry com-
missioned an international evaluation of the Finnish system of art councils (Adams et al.
2004). It concluded that an integration of the old, ambiguous system and a better response to
societal and cultural needs according to international examples should be, finally, established
(see also Governmental Decision on Arts and Artist Policy, Minedu 2003: 12). The arts council
system was to be consolidated as a “national agency” as part of the “overall clarification” of the
cultural administrations structures (Minedu 2009: 29). The Education and Culture Commit-
tee of the Finnish Parliament outlined in 2010 that a proposal should be prepared to turn the
Arts Council into an “Arts Promotion Centre”. Finally, ACF was converted into a performance
supervised, governmental and nationwide agency, Taike, from the beginning of 2013 with a
renewed legislation (see HE 52/2012; Finlex 657/2012; 727/2012). The status of Taike as a per-
formance steered, central administration agency differs from the role of the ACF within
administrative structures of cultural policy. ACF was an expert and funding body based on
the positions of trust and operating in the administrative sector of the ministry. Taike-reform
was justified by the fact that ACF had become an unclear and loose structure with mixed job
descriptions for authorities and bodies of trust (the national and regional arts councils). Over-
all, the ministry legitimated the reform by arguing that the whole organization of ACF was
“out-of-date” in contemporary society (HE 52/2012; also, Adams et al. 2004).

Cultural policy and art councils as a part of public policy and the 
logic of instrumentalization
Cultural policy can be analysed as part of public policy (e.g. Bell & Oakley 2015: 6). As a
result, instrumentalism is an inherent feature of cultural policy—it is the conditions, justi-
fications and the nature of instrumentality that varies in different eras8 (Vestheim 2007).
For several decades, regarding the state changes and reforms of public policies that empha-
size outputs and use-values (e.g. Gray 2007), public, cultural and art policies have become
increasingly connected to strategic policy requirements to achieve a wide variety of societal
goals set by central and local governments and active cultural policy actors themselves. The
legitimacy of cultural policy has shifted from aesthetical, educational, and democratic
instrumentality to the economic and social (Vestheim 2007: 233). There have been varying
tendencies to develop cultural policy as an instrument of various non-cultural policy goals
and outcomes outside the cultural field (e.g. Kann-Rasmussen 2019; Mangset 2018; Hadley
& Gray 2017; Duelund 2008; Belfiore 2004). From the perspective of the cultural sector,
both endogenous (internal) and exogenous (external) promotors of instrumentalization
have contributed to the development (Gray 2008). In Finland, government programmes
and other political strategies have already recognized since the 1990s, the new strategic and
instrumental roles of culture in socio-political decision-making (Kangas 2003). As the cul-
tural policy strategy by the Finnish Ministry of Education and Culture stated over a decade
ago—at the time of Taike-reform—the cultural sector is “expected to produce evidence of
their impact on societal development” and “cultural policy should address the implementa-
tion of integrated themes that cross sectoral boundaries (Minedu 2009: 20; 23).”

8. Already as a part of welfare-state ideology since 1960s, Finnish cultural policy gained instrumental elements as it
was included in the discussions of social policy and technocratic planning (Kangas 2003: 86). 
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Yliaska (2015) analysed that Finnish administrative reforms that fall under the label of
New Public Management (NPM), apart from being neoliberal responses to the welfare state
crisis (see Häyrynen 2018; cf. Hall 2011), were also a part of a new kind of state interven-
tionism. These doctrines were used as a tool for centralising strategic and financial power
in central government. In Finland, NPM has also been applied in the governance of cultural
policy from the 1990s onward in the form of performance management, emphasis on policy
effectiveness, strategic objectives and increased reporting and evaluations (Häyrynen 2018;
Kangas & Pirnes 2015). In Finland, performance management and agreements between
sector ministries and their agencies constitute a key steering instrument for central govern-
ment. Performance management aims for the integration of other steering methods. It is
linked to strengthened political control in the overall state machinery, and specifically to
the implementation of inter-sectorial policies and the government programme (Peters
2018; Murto 2016; Matthews 2016). In this respect, it is also an instrument for democratic
control of arts expenditure—to align the goals of the government representing the people’s
will with those who benefit from that system (cf. O’Hagan 2016: 249). In addition, after the
first wave of disintegrating NPM-reforms since the 1990s, there have been varying tenden-
cies to reorganise government structures and centralize policy steering in Finland since the
beginning of the 2000s (Mykkänen 2017; Raunio & Kekkonen 2011). Finnish central gov-
ernments have continued to apply procedures and reforms to achieve policy cohesion,
implement more effective and strategic performance management, and greater coordina-
tion of inter-sectorial programmes and policies (Peters 2018: 342; cf. Gray 2008: 213). The
goal has been to get each administrative branch of the entire government to adopt broad-
based societal objectives and evidence-based practices, such as the use of effectiveness indi-
cators (see Minedu 2011). As Gray (2008) has analysed, these kind of developments have
contributed, in complex ways, to instrumental policy forms in the cultural sector. Conse-
quently, in relation to instrumentalization, the ideological question of making actual cul-
tural policy (“value choices”) has been translated gradually into more technical (“neutral”)
issues of impact assessment and evaluation methodologies (Belfiore 2012).

Taike (and its predecessor ACF) can be regarded as a Finnish application of the arts’ coun-
cil model central to cultural policies in Nordic but also many other Western societies (e.g.
Throsby 2010). This model has usually been based on an “arm’s length” principle in its varied
forms and strengths, depending on national and cultural contexts9. The “arm’s length” is obvi-
ously a vague and idealistic concept, but it can be considered a dimension of cultural policy
for defending artistic autonomy and the cultural field against inappropriate political interven-
tions (Mangset 2009). Within cultural policy, it can refer to both the presence of an autono-
mous funding body and decision-making by peer assessment, by either artists or other
experts (Bell & Oakley 2015: 125). The Finnish arts council system resorted to the arm’s
length principle by using the expert bodies in decision-making, but it was never an arm’s
length organization in the style of e.g. Great Britain. ACF was mainly “an administrator of
politically designed statutory support schemes to (individual) artists organized with strong
corporatist relations to artist unions (Mangset 2009: 295; cf. Mangset 2015).” Since its founda-
tion in 1968, ACF generally operated at arm's length from government but did not enjoy full

9. Of course, there are many different types of capitalist regimes and varieties of capitalism with different political
backgrounds (e.g. Sevänen & Häyrynen 2018: 12). Furthermore, there is also a lot of variation within the state
models for cultural policy itself (e.g Duelund 2003: 20–22; Bell & Oakley 2015: 116). Followingly, there is a lot of
variation internationally on how the arm’s length principle is actually implemented. The principle is more of an
ideal type rarely achieved anywhere as “pure” in practice (Bell & Oakley 2015). Mangset (2009) calls the arm’s
length “a multidimensional continuum” rather than an absolute principle.
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autonomy because the latter gave detailed directions on budgetary matters and the council's
financial management was to a large extent carried out by the ministry (Adams et al. 2004).

Like other public organizations, arts councils have also been connected to performance
management systems during the past decades following NPM-oriented administrative
reforms (Woronkowicz, Rabovsky & Rushton 2019). In addition to the historical task of
allocating funding to especially high-quality arts and artists, there have been contempla-
tions on wider objectives and societal benefits of arts funding agencies and arts councils in
Finland (e.g. Adams, Ahonen & Fisher 2004) and internationally (e.g. O’Hagan 2016). In
many countries, a willingness to develop active cultural policy has contributed to diminish-
ing the impact of the “arm’s length” principle (Mangset 2009: 297). Furthermore, Bell and
Oakley (2015: 125; see also Lindqvist 2007: 313) have described the development as “short-
ening the arm’s length” which is “attributed at least in part to broader trends in policy, such
as the rise of the ‘new public management’ and the ‘instrumentalisation’ of culture”. Belfiore
wrote (2004: 199; see Hadley & Gray 2017: 1-2) that “…the recent evolution of cultural pol-
icy can also be seen as one specific area where broader changes in public management style
and policy making are reflected.” Duelund (2008: 17) illustrated these tendencies by stating
that, from the 1990s, Nordic cultural policies entered to a period of “political colonisation”
aiming to “increase the political regulation of arts and cultural institutions by means of per-
formance contracts, via administrative centralisation and by transforming the ‘unspecified
means’ allocated on the basis of expert evaluation to ‘earmarked’ pools for specified and
politically defined purposes.” Taike-reform has been described (Häyrynen 2015: 68–71) as
the biggest revolution in Finnish art administration since the end of the 1960’s. It has
diminished the power of art fields in comparison with bureaucratic and centralized power.
Taike has moved to the decision-making system of the monocratic office, emphasizing the
power of the director of the agency. At the same time, the reform enabled the reduction of
corporatism in Finnish art administration (Rautiainen 2014; cf. Mangset 2015).

Following these notions, the rest of the article explores the instrumentalization of Finn-
ish art policy through the case analysis of Taike reformation. Both endogenous factors and
exogenous pressures related to instrumentalization are analysed. Within this article, the
main focus is on the relationship between the ministry and the arts’ agency, but also tenta-
tive observations are made on how the reformation has affected the relationship between
administration and cultural fields (the expert bodies and subsidized art organisations). The
article investigates 1) in which ways is instrumentalization manifested in Taike-reform, 2)
how and to what extent has the instrumentalization advanced using different policy instru-
ments, and 3) what has changed and on the other hand stayed unaltered in Finnish cultural
policy when the ACF was turned into Taike?

Research material and methods: cultural policy instruments
Next, a framework is created for the analysis on whether and how cultural policy instrumen-
talization is implemented through different instruments used in the steering of Taike: “[T]he
use of [a] large number of distinct governmental tools can push actors within policy sectors
towards emphasizing certain activities within their work (Gray 2008: 218). ” A central ques-
tion within cultural policy—as within all policies—is what the appropriate policy instruments
and organizations are to utilize in turning policy into practice (see Signe 2017; Gray 2015;
Vestheim 2007: 226; Duelund 2003a: 22). A policy instrument refers to the techniques, tools or
means of government intervention in society to accomplish goals or to solve problems. What
is important, according to Vedung (1998: 50), is that the discourse on public policy instru-
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ments is ultimately a discourse on power. In Finland, the national cultural policy pursued by
the state is steered by the Ministry of Education and Culture. Civil servants are in central posi-
tion within cultural policy implementation as they prepare strategies, legislation, and budget-
ing (e.g. Vestheim 2012). To analyse policy implementation crucial for policy instrumentaliza-
tion, a typology of policy instruments according to the practices of the ministry is used. Per-
formance steering and guidance10 is usually seen as a “soft” instrument instead of stricter
resource and regulative steering (Minedu 2011: 6). The main policy instruments available for
the ministry when implementing cultural policy objectives and targets are (Minedu 2017:31):
legal regulation (“sticks”), economical means (“carrots”), information (“sermons”), and per-
formance steering (“negotiations”). Note that all the instruments illustrated here were already
used in the steering of the former ACF (also performance contracts from the 1990s onwards).
Instrumentalization is thus understood particularly as varying changes in the contents of these
instruments. Several patterns of different research material related to the different policy steer-
ing instruments are deployed. Some material can be regarded as information (e.g. policy strat-
egies), negotiations (e.g. performance contracts), resources (e.g. state and subsidy budget doc-
uments), and legal (e.g. Proposal and Act on Taike).

The formation of the Arts Promotion Centre from the 
perspective of instrumentalization
Connection to the economic instrumentality of the public sector: Enhancing 
general performance management and effectiveness of the art 
administration.
The creation of Taike occurred at the moment when developments concerning the possibil-
ities of effective and evidence-based political steering by the Finnish central government
were implemented also within cultural policy sector (see Minedu 2011: 6–7).11 Addition-
ally, in the aftermath of the global financial crisis in 2007–200812 the economic and opera-
tional resources also for public cultural service production were getting scarcer (e.g.
Minedu 2009: 20). This was manifested in Taike-reform as a demand that the new agency
“should not produce new financial costs” and concentrate on the “core functions” by “cut-
ting down some operations” (HE 52/2012, 16; 18; 21). The establishment of Taike was
linked to long-term Finnish governmental development goals, such as the gradual central-
ization of power to the central government through more strategic leadership, evidence-
based practices, and performance management (cf. Mykkänen 2017). Such NPM themes as
enhancing and modernizing the performance management and leadership as well as the
more efficient use of resources—economic instrumentality—were used as key justifications
for the creation of Taike. It was indicated that the new organization was to be of a central
agency type with a “centralized but flexible” organizational structure and a well-functioning
and receptive information system. The establishment of the agency was also linked to the
development of unification, efficiency, and performance management of the public admin-
istration. The performance steering was to be modernized according to the principles of

10. Within Finnish cultural policy, performance agreements are concluded with the agencies and units under its ad-
ministration, which specify objectives and resources for social impact and operational performance. See https://
minedu.fi/en/culture

11. Taike was established as part of a program called “Effectiveness and Productivity (2011–2015)” coordinated by the Mi-
nistry of Finance in the administrative sector of the Ministry of Education and Culture (see Sokka & Jakonen 2020).

12. Already after the recession and tightening public finances from the early 1990s onwards, more result-oriented
and neo-liberal public policies were implemented in Finland.
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“state agencies in general”, thus imposing a top-down model of instrumental policy man-
agement for the Finnish art sector (cf. Gray 2008): “The reform would improve the Ministry
of Education and Culture and its agency's performance management system compared to
current practice. Position and responsibility of the supervisor and the supervised would be
clarified (HE 52/2012: 22).”

Away from the aesthetic instrumentality? Taike as a ministry-controlled 
cultural policy implementer.
At the time of Taike-reform, it was stated that state’s cultural policy’s expanded role—in
scope and goals—should also concern Taike (Minedu 2009: 20; 23). The government pro-
posal (HE 52/2012: 23) preceding the establishment of Taike emphasized the integration of
the arts’ council system to make it more “effective” and to “implement art and cultural pol-
icies nationwide”. Taike was to be tied to the strategic policies of the Ministry, and thus pub-
lic policies, stronger than its predecessor (cf. Yliaska 2015). For the old ACF, the promotion
of art and artistic activities was the key task for decades (HE 52/2012, 8). The tasks of Taike
were widened from the aesthetic instrumentality:

The Arts Promotion Centre would be a performance steered agency by the Ministry of Education and
Culture, whose remit would include, among other things, promoting the arts and culture as well as the ar-
tistic work and livelihood of artists, widely in accordance with the Ministry's guidelines (HE 52/2012: 17).

Taike’s role expanded significantly from artist and art policy to a broader cultural policy
developer and implementer, as the new act (3§ Tasks) states, rather ambiguously: “…to pro-
mote culture nationally and internationally to the extent that it is not the responsibility of
any other authority […] to perform such other duties as may be prescribed or assigned by
the Ministry of Education and Culture to promote the arts and culture.” Interestingly, it was
noticeable from the official documents that many experts from the different fields of arts
(for example within the art councils) feared that Taike’s extensive mission also in terms of
culture could mark a transition too much on cultural support at the expense of promoting
the (high-quality) art (cf. Belfiore 2004).

Centralizing the decision-making and changing the instrumentality of 
subsidy policies.
The fortification “arts autonomy” was stated as one of the key justifications of the reform (HE
52/2012: 17; 23). The Taike-reform aimed to adjust the old ACF’s functions and structures to
better respond to the changes in the operating environment, but in a way that peer review
related to art autonomy was secured. The existing principle of arm’s length was especially con-
nected to securing the independent decision-making power of the national and regional arts
councils based on expert evaluations—at distance from politicians and civil servants—but only
in the matter of individual artistic grants, not state subsidies. It was stated (HE 52/2012: 16) that
with state subsidies “it is not about peer review in the sense of individual artists grants”. The
arts’ autonomy and transparency of decision-making were argued to be augmented by a clear
separation of expert bodies’ and art field’s work from the civil servant’s decisions.13

13. The autonomy was also fortified in part by establishing, in addition to the bureaucratic agency, a new Central Arts Co-
uncil that would serve as an advisory body to the ministry in policymaking regarding the arts. The decision-making po-
wer was to be moved from the government and the ministry to the Council consisting recognized experts of art and
culture. Instead of the administration, the Central Arts Council makes decisions regarding the number of national arts
councils, their names, and their roles. It also appoints the members of the national and regional arts councils for two-year
terms. The Council is appointed by the ministry for a three-year term. See https://www.taike.fi/en/central-arts-council
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By distinguishing the peer review (artist grants) and Taike's official functions by civil
servants (such as subsidy policies implementing cultural policy) from one another, Taike
was converted to an implementer of active and strategic cultural policy according to the
strategic lines set by the ministry (HE 52/2012: 27). In general, professional bureaucrats
are in crucial positions in the cultural policy process (Vestheim 2012) and thus key players
managing possible endogenous instrumentalization (Gray 2008). These definitions meant
that the subsidy policies of Taike were converted as an instrument for strategic policies and
wider purposes—economic, social, political—apart from supporting traditional “high
arts”. It was seen that the Ministry should also be able to delegate operative duties and sub-
sidy forms related to culture to Taike. Thus, along with these changes, compared to the
time before the reform, the power of officials and especially of the director has increased
in relation to the fields of arts. This reflects the ambivalent relationship between democ-
racy and NPM-oriented managerialism (cf. Poutanen et al. 2020). With this change, peer
reviewers within the expert bodies, the art councils, only give an opinion on subsidies
intended for art organizations. Since 2018, the regional arts councils have not allocated
any subsidies for communities as subsidy policies overall in this respect are centralized as
an instrument of the agency and the ministry. These subsidies intended for the organiza-
tions will be decided by the Taike director after the recommendation process by the civil
servants of the agency (see Finlex 727/2012). This was a prominent change, because before
the reform, the art councils possessed the power to also allocate art organization subsidies
(see Kangas 2003: 97).

Battle of interests—the reduction of corporatism and power of art fields. 
The Finnish system has a long tradition of peer review, although from the outset, due to the
strong position of key civil society organizations already in the 19th century, a strong cor-
poratist feature was also built into it. Corporatism—decision-making power and active lob-
bying of art organizations and tight links between bureaucrats and pressure groups—is a
deeply rooted historical element of the Finnish cultural policy system. (Sokka 2012; Kangas
2003). Naturally, it is impossible to set up independent expert bodies that are neutral of
impartial (Kangas 2003: 92; Mulcahy 2017); it is always a question of battling interest,
rationales, and arguments for public intervention in culture. The ministry saw the stripping
of art fields’ power to allocate state funds to “equals” as fortification of “arts autonomy”. The
Finnish peer group review system—comprised of artists and their organizations—was
regarded a closed system that was not sufficiently connected to the rest of the society
(Adams et al. 2004, 20). Along these lines, in Taike’s reform, the Finnish system’s corporat-
ism was stripped down in favour of centralized decision-making. It meant a reduction in
the traditionally strong corporatist decision-making power of artists’ associations and com-
mittees. The art organizations no longer have a monopoly to nominate the members of the
regional or national arts councils within Taike (as this is the task of the new Central Arts
Council appointed by the ministry).14

14. Not surprisingly, many of the art field experts of the national and regional arts councils were highly critical to-
wards these tendencies in Taike-reform. All of the statements of the experts bodies are available in Finnish: 
https://www.taike.fi/fi/uutinen/-/news/99290
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From “high art” policy to strategic and instrumental 
orientations: Development of Taike as an implementer of 
cultural and governmental policies 2010–2020
Almost 20 years ago (Adams et al. 2004: 21), it was concluded that the Finnish government
should be able to set broad policy frameworks in which “arm’s length” bodies such as the arts
council operate. It was seen “unrealistic in contemporary society” to presume that arts coun-
cils (anywhere) could operate without connection to the policy of the government of the day.
Already, ACF concluded result-oriented contracts with the ministry. However, it was evalu-
ated (Adams et al. 2004, 12) that the steering had [in 2004] been more “in principle” than “in
practice”. Our evaluation revealed that performance management was sharpened, and Min-
istry control strengthened after the creation of Taike (Sokka & Jakonen 2020).

Gradual instrumentalization and widening the role of Taike as a cultural 
policy implementer (2011–2015)
Performance contract 2011–2013 had a vision that the ACF and national and regional arts
councils should “function as a performance steered agency” within the cultural administra-
tion. Furthermore, there was an expressed effort to renew the art administration according to
the “strategic lines” expressed in the strategy for cultural policy by the Ministry. As for the sub-
sidy policies of the renewed agency, the contract emphasized, for example, the applied use of
art and subsidies to enhance cultural diversity alongside the traditional tasks of artistic sup-
port. The operations of the agency were connected to the targets of the cultural policy, but
connections to the wider governmental, non-cultural policies were not evident at this point.
The first performance contract of the newly established Taike for the years 2013–2014
brought out the new legislation (2013) and its emphasis on the agency’s control by the minis-
try: the central task of Taike was to “implement the basic tasks defined in the Act and to estab-
lish the functions related to these tasks”. Still, the outlined tasks did not include support for
“culture” at this point—only art and artistic activities, as was the case with ACF. However,
social and economic instrumental objectives were included to the specific performance tar-
gets: Taike should advance “creative and cultural economy” and “applied use of the arts”. New
political instrumentality (cf. Vestheim 2007: 233) of the agency was outlined: Taike should
take “an active role in society” as a promoter of arts and artists, makes oneself “better known
among the public” and inspires “confidence among artists and citizens”. Serving only the fields
of arts and artists was not enough anymore since there were “pressures to cut down public
financing of art”. The contract for the years 2015–2016 widened the tasks of Taike from the
basic arts and artist support: the agency should also support culture (as stated in the Act). At
this point, the concept of “cultural support”, apart from “artistic”, was included also to the sta-
tistical reports of the agency. Evidence-based practices were emphasized as the transition to
“programme management” that would allow better “monitoring of the strategic goals”. Inter-
estingly, at the same time, when corporatism and the power of art fields were diminished,
Taike was stated to “take measures to ensure impartiality and objectivity” (cf. Belfiore 2012).

Strategic connections to the instrumental objectives of government 
programme (2016–2023)
Juha Sipilä’s conservative, right-wing government15 (2015–2019) strived for stronger over-
all political steering within the Finnish state with its strategic, intersectoral priorities in the

15. The Government consisted of three parties: the Centre Party (Prime Minister’s party), National Coalition Party,
and Nationalist Finns Party. 
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government programme. The strategic objectives were materialized in the form of 26 key
projects.16 Subsequently, Taike’s supervision for the period of 2017–2019 was further
instrumentalized compared to the previous ones. The link between performance manage-
ment and the government programme was strengthened. The “attachment” (Gray 2008) of
Taike to the goals outside the cultural field was strengthened. Altogether, five specific “stra-
tegic choices” were formed based on the goals set by the government for the whole state and
the administrative sector of the Ministry of Education and Culture. The choices were influ-
enced also by the goals of the steering ministry and the strategies of the agency and the
goals of the state budget. A specific “key project” for culture inscribed by Sipilä’s govern-
ment (Finnish Government 2015: 17) strived for “greater recognition” of “the wellbeing
aspects of culture”, i.e. social instrumentality. One of the measures aimed to increase and
establish the supply and use of arts and culture as part of social welfare and healthcare sec-
tor services. The project was based on an inter-sectoral policy programme on health and
well-being that dates to 2007. Within cultural policies, it focused on art and culture for well-
being between 2010 and 2014 (Liikanen 2010). Now as an implementer for cultural policies,
Taike was authorised to implement this key project. Social instrumentalism was further
strengthened by initiating a strategic “Development programme for the use of art to pro-
mote wellbeing” in 2015.

The centre-left government of Sanna Marin17 elected in the spring 2019 aims to create new
jobs, which will be achieved by measures that boost the demand and supply of work. Besides
a higher employment rate, sustainable growth also builds on more robust work productivity.18

A new performance contract of Taike for the years 2020–2023 was published in the early 2020.
This time, the contract of Taike adopted 10 goals from the government programme. The most
essential are goals related to the employment rate and job creation. Also, inter-sectoral coop-
eration in public administration is implemented. Other “social policy” targets are also among
the governmental goals for Taike: integration of immigrants, diminishing inequality and
social exclusion etc. Compared to the selections from the previous Sipilä’s government pro-
gramme, more “cultural” goals are among the governmental targets of the Taike performance
contract. This is also since there is factually a way more detailed and longer cultural policy
section in the Marin’s government programme to choose targets from. The key governmental
target on employment rate, economic instrumentalism, has been adopted as the leading soci-
etal impact goal of Taike: “The employment of artists has improved, and paid work has
increased”. Furthermore, during this contract period, Taike’s overall socio-economic instru-
mental orientation and other strategic services and partnerships with regional authorities,
municipalities, and development projects are emphasized. Taike will initiate an expert service
for the different actors and artists to increase the use of art in the social and health sectors, and
the agency will also “help municipalities, regions and other actors with its services to promote
art and culture with the aim of e.g. economic and welfare effects”.

16. “Government and central government management processes will be reconciled with the Government’s strategy
work. Knowledge-based management and implementation reaching across administrative branches will be
strengthened” (Finnish Government 2015: 27). 

17. The Government is formed by the Social Democratic Party (Prime Minister’s party), the Centre Party, the Greens,
the Left Alliance, and the Swedish People's Party of Finland.

18. Naturally, the corona virus pandemic during 2020 turned everything upside down both in cultural policies and
economy and society in general. 
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The current operations and funding policies of Taike from the 
perspective of instrumentalization
The realization of the arm’s length principle in Taike’s operations?
Despite the intentions to increase the autonomous decision-making power of Taike, the
realization of the ideal of an autonomous funding body (Bell & Oakley 2015) is debatable in
the case of Taike because of both budget control and performance contracts (cf. Duelund
2003a). Historically, the role of civil servants in Finland is strong in the ministries in matters
pertaining to budget and budgetary frameworks (Murto 2016: 205). This is the still the case
with Taike. Every year, the Ministry’s cultural policy department decides in which way the
nation's gambling funds will be distributed for different purposes through Taike. By our
analysis based on central budget documents (Sokka & Jakonen 2020), these funds are
steered in detail for each art form and subsidy form in the yearly plans for revenue use. No
lump sum in this respect according to the ideal of performance management (Vedung
2010) is given to Taike. Instead of a flexible and independent expert role, Taike’s civil serv-
ants still cannot decide autonomously how much funding should be allocated for each art-
form or funding scheme. 

The increasing amount of cultural and art subsides decided by civil servants
The division of responsibilities between the ministry and Taike is mainly based on the
“arm’s length” principle when it comes to the state grants for artists (see Figure 1). The
national art councils of Taike decide, based on peer assessment, the artists who are awarded
a state grant. As before, the ministry nor the civil servants of Taike do not influence the
decisions that are taken in the allocation of grants to individual artists. These are allocated
by the national arts councils. However, some artist grants such as mobility grants are
decided by the director and within some grants, such as “regional grants”, the decision-
making of regional expert bodies is based on proposals by special advisors. When it comes
to subsidies for organizations, the power of expert bodies is stripped-down as the director
of Taike ultimately decides of all discretionary subsidies. Decisions are based on proposals
by special advisors. When it comes to traditional art policy subsidies for art organizations,
the applications and the operations of applicants are, at least in principle, evaluated by
national arts councils serving as expert bodies. However, the arts councils no longer pro-
pose any sums of money as their evaluation focuses mainly on artistic quality, but these
expert opinions are not binding. Furthermore, the applications and the activities of appli-
cants for the subsidies representing other than aesthetic instrumentality (such as festival of
cultural magazine subsidies, promoting cultural diversity and combating racism or well-
being subsidies) are evaluated solely by civil servants and decided by the director.

Although the ministry delegated more cultural policy responsibilities to the earlier Arts
Council system19, the scope of cultural policy responsibilities, political instrumentality, of
Taike are considerably wider than the one of the ACF whose primary interest was that of the
artist by means of artistic and art policies. As outlined in policy documents and perfor-
mance contracts, several forms of cultural policy subsidies previously under the responsi-
bility of the Ministry have been delegated to Taike since 2012. This is an example of both
endogenous instrumentalization tendencies within the cultural policy sector (cf. Gray
2008) but also ambiguous implementation arrangement (cf. Gray 2015). For example, some
cultural festivals are funded from Taike, but some will still apply their funding from the

19. Already during the 1990s and 2000s, the Arts Council took on, at the request of the Ministry of Education, the
responsibility for the children's health and culture initiatives.
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ministry based on “national and international significance”. In 2012 (the last operating year
of the ACF) altogether 10,5 million euros of subsides were decided by civil servants. Out of
the Council’s total support for artistic and cultural activities, these subsidies formed some
31%. Overall, the total share of subsidies decided by civil servants has been growing since
2012 compared to the peer-reviewed artistic grants. In 2019, the subsidies allocated by the
civil servants from Taike formed 43% of the total Taike’s support for the artistic and cultural
activities (Figure 1). In short, the share of peer-reviewed funding20 allocated by expert bod-
ies for individual artists (aesthetic instrumentality) is diminishing compared to the civil
servants controlled and steered organization subsidies (other types of instrumentality).21

Subsidy objectives and criterion emphasizing political, social, and economic 
instrumentality
Hadley and Gray (2017; also e.g. Belfiore 2004: 199) saw a need for further research on how
the demands of instrumentalization have led to actual shifts in funding patterns of cultural
organizations. The current statutory task of Taike to support culture according to the deci-
sions by the Ministry has expanded the subsidy policies of Taike since the creation of the
agency along the lines of the legislation and performance supervision. Many of the current
subsidies allocated from Taike come with other justifications instead of traditional art or
artist policy. One could say that economic, social, and political instrumentalism or “utilitar-
ianism” (Mulcahy 2017) is attached stronger than before to the justifications of Taike’ sub-
sidies, either on the level of general objectives or specific allocation criteria inside the sub-
sidy types. The funding schemes of Taike have expanded in terms of widening agency’s cul-
tural and political role. Democratic arguments—such as the promotion of cultural rights—
have been adopted in Taike’s operations alongside perfectionist arguments, i.e. support to
the “best art”. Such instrumental justifications as social inclusion, integration of immi-
grants, combating racism, and promoting well-being are stated as subsidy objectives. How-
ever, in practice, the objectives of these different subsidies mix different justifications—the
aesthetic and educational dimension is still strongly present in many cases.

It is important to note that, in addition to the fact that Taike’s expert bodies do not make
decisions on subsidies anymore, the steering of the art and cultural organizations applying
and receiving subsidies from the Taike has been tightened after the reform. Their perfor-
mance, especially economic, is more tightly controlled by civil servants (cf. Duelund 2008,
18). The decision-making and allocation criteria for subsidies have developed into more
detailed during the last decade as a part of development towards “the formalization of cul-
tural policy effectiveness” (Häyrynen 2018, 170; cf. Gray 2008; Belfiore 2004). This way,
instrumental objectives have also been included to the traditional art organization subsidies
through resource steering affecting the operations of art fields (Sokka & Jakonen 2020). The
issues of financial sustainability and feasibility as well as criteria for “scope of operations”,
“networking”, and “social impact”—all non-cultural or instrumental goals as such—are
emphasized more extensively in the decision-making criteria. Among the decision-making
criteria for art community subsidies, the “artistic quality”—aesthetic instrumentality—is
emphasized significantly less than “ambition and quality of operations”, “scope and impact”,

20. The formal decision procedure and the role of agency’s special advisors vary also within different grants. Five-
year, three-year, one-year and half-year state artist grants to professional artists and critics are decided on the ba-
sis of recommendations by the national arts councils. Within the regional and projects grants, the national and
regional arts councils serve as expert bodies of the Arts Promotion Centre based on proposals by special advisors.

21. This implies development towards to the support model in line with the rest of Europe where it is common, in-
stead of allocating direct support to individual artists, to fund collective artistic activities, which indirectly benefit
artists (Häyrynen 2018: 157).
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and “financial sustainability”. Thus, due to the instrumental and strategic subsidy steering
instead of expert evaluation by art fields, art organizations must balance between a social-
politico-economic logic and an art-and-quality logic central to the art field (see also Lind-
qvist 2007). In other words, the civil society and cultural fields are affected by Taike-reform
(see Sokka & Jakonen 2020).

Conclusions
This paper focused on different types of cultural policy instrumentalization in relation to
performance steering as a centralizing management tool. As a case study on the “unique”
(Kangas 2003: 91) Finnish cultural policy system, this article does not make a claim that the
dynamics analysed here have always existed everywhere, even within the Finnish cultural
system. However, some important wider implications to understand contemporary cultural
policy can be made.

The current paradigm in public administrations, as a supervision administration (Kann-
Rasmussen 2019), is highly relevant in Finnish cultural policy. The political regulation of
Taike has strengthened as performance management ties Taike to government pro-
grammes. The Ministry’s performance steering on Taike has sharpened since the creation of
a statutory governmental agency (Sokka & Jakonen 2020). From the perspective of instru-
mentalization, this has reduced the organizational autonomy of art policies (see Häyrynen
2015) and emphasized different instrumental justifications and outcomes than aesthetic
ones as Taike is connected to the public policies. Taike’s scope as a cultural policy imple-
menter has gradually widened since the agency was created. There is a considerable per-
centage of subsidy schemes that come with social, economic, and political instrumentalism
instead of aesthetic and educational logic, i.e. perfectionist argument for public cultural
support (cf. Vestheim 2007).

However, the current hybrid model of Finnish cultural policy administration analysed
via Taike is found to combine the elements of both welfare state and competition state steer-
ing models. Despite the “soft”, performance-oriented steering mechanisms of the competi-
tion state model gaining ground, the historically significant role of binding legislation and
detailed resource steering remains strong. Instrumentalization, in its varied forms, is imple-
mented on different levels (ministry-agency-art fields) with a combined use of different
policy instruments (regulation, budget allocations, strategies, contracts), not solely through
NPM oriented mechanisms such as performance supervision. However, the integrative role
of performance management is important. The case of Taike shows that performance man-
agement is, in part, mere a bureaucratic tool with no clear connection to resources or juris-
diction. Thus, it is simplistic to state that solely performance steering has led to instrumen-
talization, rather it is a combination of the use of different instruments, delegation of duties
and political struggles within the “bureaucratic iron cage” (Mangset 2018) of the public cul-
tural sector.

International analyses (e.g. Hadley & Gray 2017) have feared that the logic of instrumen-
tal cultural policy may lead to the loss of the financial subsidies of culture. In Finland, this
tendency has not been realised. For example, Taike’s overall support for art and cultural
activities has not been cut between 2012 and 2019. This might be due to the relatively small
financial size of the overall state cultural budget, i.e. low political significance (see Gray
2008). Despite adjustments in cultural policy management, the broad welfare state commit-
ment has remained in place in Finnish cultural policies (cf. Mulcahy 2017: xi–xii; Häyrynen
2018) and neo-liberal changes have not been significant enough to replace the original Nor-
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dic model (Kangas & Vestheim 2010). Still, neo-liberal principles—especially economic
instrumentalism—have been coupled with cultural management and funding spheres in
Finland by organizing the public sector and cultural administration according to NPM
principles (cf. O’Connor 2015).

Furthermore, the role of civil servants has strengthened, and bureaucratic discretion has
increased in Finland during recent decades (Murto 2016). Performance management has
been one of the centralizing instruments in Finland (Mykkänen 2017). In the field of art
policy, Taike has followed the same path when creating a monocratic office connected more
tightly to ministerial and governmental policies. Decision-making has been centralized
into the hands of the manager and public officials away from art councils representing
regions and art fields (cf. Yliaska 2015). Mangset evaluated (2009: 296; see also Mangset
2015; Duelund 2008) that the corporatist structures in Nordic artist policy would probably
be gradually dismantled as the political legitimacy of corporatism has been declining in
Nordic countries. The long-standing corporatism built into the Finnish system has been, at
least in some parts, deconstructed as the Finnish model of “arm’s length” was moved
towards a more centralized and bureaucratic system. 22 A tendency towards “shortening the
arm’s length” is evident in the diminishing role of peer review. The “arm’s length” in the
sense that public art funding should be carried out primarily according to artistic quality—
e.g. aesthetic instrumentalism—criteria (Mangset 2009) has been shortened.

Finally, the article has shown that negotiations between civil servants and internal power
struggles within cultural administration are key to explaining instrumentalization tenden-
cies (c.f. Vestheim 2012). The tendency of instrumentalization is evident not only in certain
strategic statements or subsidy types and objectives but also in the specific allocation crite-
ria set by civil servants. It is important to note that performance steering is also imple-
mented by civil servants, not politicians. This consolidates the power of civil servants when
adapting political goals to the agency’s performance contracts and targets. Cultural policy
administration is not helpless in the face of exogenous policy demands (see Gray 2008).

Further research in relation to cultural policy instrumentalization could focus on:

• The use and contents of different cultural policy instruments, not solely NPM mecha-
nisms such as performance management coupled with detailed analysis of different types
of instrumentality: aesthetical, educational, economic, social, political etc.

• The important role of civil servants in Nordic countries (Karlsson & Olsson 2018) and
other endogenous aspects within cultural administration, such as the relationships be-
tween different agencies and levels of government. Also, the role of art organizations and
the effects of instrumentalization on cultural fields should be inspected more closely (see
Sokka & Jakonen 2020).

• The relationship between peer-review, the use of art field expertise and “neutral”, evi-
dence-based policy and other centralized forms of cultural policy that can be detrimen-
tal to cultural democracy (cf. Vestheim 2007).
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284 285●● Artikkelit

tiivistelmä

”Meillä ei ole politiikkaa valtionavustuksissa!” 
Virkakunnan valta kulttuurihallinnon valtionavustusjärjestelmässä

O l l i  J a ko n e n 
S a k a r i a s  S o k k a

Valtionavustustoiminta on olennainen osa suomalaista yhteiskuntapolitiikkaa 
ja valtionhallinnon ohjausjärjestelmää. Avustamista toimeenpanevat ministe-
riöt, tulosohjatut virastot sekä muut asiantuntijaorganisaatiot. Artikkelimme 
tutkii kulttuurihallinnon virkakunnan vallankäyttöä opetus- ja kulttuurimi-
nisteriön (OKM) valtionavustuspolitiikassa. Ymmärrämme kulttuurihallin-
non ohjausvälineineen merkittävänä valtaa käyttävänä organisaatioraken-
teena. Tarkastelu pohjautuu arviointitutkimukseen OKM:n tulosohjaaman 
asiantuntijaviraston Taiteen edistämiskeskuksen (Taike) valtionavustuspro-
sessista. Artikkelimme on tapaustutkimus, jossa kuvaamme kulttuuripolitii-
kan toimeenpanorakenteet ja analysoimme OKM:n ja Taiken ministeriö- ja 
virastotason yhteistoimintana toteuttamaa valtionavustustoimintaa. Keskei-
nen aineistomme koostuu kulttuurihallinnon viranhaltijoiden haastatteluista. 
Tulkitsemme viranhaltijoita aktiivisina toimijoina ja nostamme esiin vallan-
käytön mekanismeja. Politiikan ohjausvälineiden sekä valtionavustusproses-
sin puitteissa tarkastelemme viranhaltijoiden vallankäyttöä sekä keskinäi-
senä kamppailuna että suhteena poliittiseen päätöksentekoon ja avustuksia 
hakeviin järjestöihin. Nykyinen kulttuuripolitiikan ohjausjärjestelmä sisältää 
toimintatapoja julkishallinnon paradigmoista. Yksittäisillä viranhaltijoilla on 
paras tieto järjestelmän eri osista ja mahdollisuuksia vaikuttaa kulttuuripoliit-
tisen järjestelmän toimintaan useilla tavoilla aina strategisesta suunnittelusta 
ja politiikan valmisteluvaiheesta arviointiohjaukseen asti. Lopputuloksena 
esitämme kuusi viranhaltijoiden valtaa ilmentävää teemakokonaisuutta. Val-
tionavustustoiminta ja siihen kytkeytyvä ohjaus ei ole lineaarinen hallinnolli-
nen prosessi, vaan jatkuvaa, syklistä poliittista toimintaa, joka on kytköksissä 
erilaisiin julkishallinnon vaiheisiin ja tavoitteisiin. Valtasuhteet eivät myös-
kään ole yksisuuntaisia, vaan esimerkiksi kansalaisyhteiskunta on Suomessa 
perinteisesti vaikuttanut ja vaikuttaa edelleen hallinnon ratkaisuihin. 
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Hallinnon ja virkakunnan toiminnan poliittisuus sekä suhde poliitikkoihin ja kansalaistoimin-
taan ovat olleet Suomessa viime vuosina melko usein tarkastelun kohteena, erityisesti yhteis-
kuntapoliittisten ja hallinnollisten muutosten viitekehyksessä (esim. Häyrynen 2015; Keränen 
2014; 2017; Murto 2014; 2016; Mykkänen 2017; Ruuskanen ym. 2020). Hallinnon ja viranhalti-
joiden ohjausvaltaa sekä hallintotehtävien monimutkaistumista julkishallinnon kehittyessä on 
pohdittu Suomessa jo vuosikymmeniä (esim. Vartola 1982). Tulosohjausuudistusten katsottiin 
jo 1990-luvulla kasvattaneen virkakunnan valtaa eduskunnan kustannuksella (Yliaska 2014). 
Viranhaltijoiden valta suhteessa poliitikkoihin on yleisesti todettu vahvaksi (Murto 2014). 
Julkishallinnon kehitysvaiheiden erilaiset paradigmat elävät rinnakkain ja päällekkäin, samoin 
virkakunnan rooli (Vartiainen ym. 2021).

Hallinnon ja politiikan rajalinjojen suhteessa on kyse yhdestä yhteiskuntatieteiden ja politii-
kan tutkimuksen perusasetelmasta (esim. Gramsci 1982; Weber 2019). Marja Keräsen mukaan 
(2014) politiikan asiantuntijavaltaistuessa ja päätöksenteon teknokratisoituessa myös ”hallin-
noksi” tai ”hallinnaksi” miellettyjä prosesseja tulisi tarkastella poliittisina ilmiöinä. Hallintoa 
voidaan tulkita poliittisen toiminnan tilana, byrokratian politiikkana (Peters 2018). Tällöin ai-
nakin pohjoismaisessa viitekehyksessä viranhaltijoiden arvot, roolit ja toimintakontekstit nou-
sevat keskeisiksi (Christensen ja Ostrup 2018; Karlsson ja Olsson 2018).

Tässä artikkelissa keskitymme opetus- ja kulttuuriministeriön (OKM) hallinnonalaan kuu-
luvaan sivistyspolitiikkaan ja erityisesti kulttuurisektoriin. Artikkelissa analysoimme viranhal-
tijoiden valtaa kulttuuripoliittisen valtionavustustoiminnan toimeenpanorakenteissa (ks. Pe-
ters 2014). Tutkimus edustaa julkisen politiikan eli policyn tutkimuksessa ns. ohjausvälineen 
lähestymistapaa (ks. Vedung 1998).1 Artikkelimme perustuu Taiteen edistämiskeskusta (Taike) 
käsittelevään arviointitutkimukseemme (Sokka ja Jakonen 2020). Taike2 aloitti vuoden 2013 
alussa uuden lainsäädännön (Laki Taiteen edistämiskeskuksesta) myötä OKM:n taide- ja kult-
tuuripolitikan osaston (KUPO) tulosohjaamana asiantuntijavirastona. Uuden lainsäädännön ja 
tulosohjauksen kehittämisen myötä Taike taidetoimikuntalaitoksineen kytkettiin aiempaa tii-
viimmin osaksi julkista hallintoa ministeriön alaisuuteen kulttuuripolitiikan toimeenpanijaksi.

Avustukset ovat merkittävä osa suomalaista yhteiskuntapolitiikkaa, ja niitä koskeva ohjaus 
on keskeinen osa politiikan ja hallinnon välistä suhdetta sekä valtion ohjausjärjestelmän eri 
osa-alueita (ks. Vartiainen ym. 2021, 44). Ohjauksella tarkoitetaan erityisesti hallinnon roolia 
tehtyjen politiikkapäätösten toteuttamisessa tavoitteiden mukaisella tavalla. Valtionavustustoi-
minta on eräs keskeisistä ohjauskeinoista. Ministeriöt, virastot ja muut asiantuntijaorganisaatiot 
jakavat vuosittain arviolta kolme miljardia euroa julkisia varoja yhteiskunnallisesti tarpeelli-
seksi katsotulle toiminnalle (OKM 2017b). OKM:n hallinnonalalle yleisesti ja sen osana kult-
tuuripolitiikalle on ollut jo vuosikymmeniä leimallista runsas valtionavustustoiminta (Kangas 
ja Pirnes 2015) ja kulttuurin valtionavustukset kytkeytyvätkin erottamattomasti viranhaltijoi-
den harjoittamaan ohjaukseen (OKM 2014). Totesimme artikkelimme pohjana olevassa ar
vioinnissa liikuntasektorin valtionavustustoiminnan ohjauksessa ja toteutuksessa olevan varsin 
paljon samankaltaisuuksia kulttuurisektorin valtionavustustoimintaan nähden (Sokka ja Jako-
nen 2020). Havainto korostaa avustusjärjestelmän asemaa virkakunnan vallankäytön kehyksenä 
riippumatta täsmällisestä politiikkasektorista.
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Kulttuuripoliittisilla rahoitus- ja ohjausjärjestelmillä on tärkeä merkitys kulttuuripolitiikan 
joustavuudessa, vakaudessa ja muutoksissa. Viranhaltijat ovat keskeisessä asemassa järjestelmi-
en kehittäjinä ja päätöksentekijöinä (esim. Heiskanen ym. 2005, 17). Virkakunnan vallankäyttöä 
kulttuurihallinnossa on tutkittu niukasti, eikä valtionavustustoiminnan vallankäyttöä muilla-
kaan hallinnonaloilla ole tarkasteltu tämän artikkelin tarkkuudella aiemmin. Aiemmassa tutki-
muksessa on kuitenkin todettu virkakunnan vallan kasvaneen myös kulttuurihallinnon sisällä 
(esim. Rautiainen 2014; Jakonen 2020).

Kulttuurin valtionavustuksissa tapahtuu harvoin suuria muutoksia, vaikka ne ovat lähtö-
kohtaisesti harkinnanvaraisia (Sokka ja Jakonen 2020). Muutokset nousevat siten helposti 
julkisuuteen ja herättävät keskustelua avustusperusteista ja niihin liittyvästä vallankäytöstä. 
Kulttuurin(kin) rahoituksessa on kyse poliittisista arvovalinnoista; valtion rahoitus heijastaa 
kulttuuripolitiikan prioriteetteja (esim. Feder ja Katz-Kerro 2015) ja erilaiset poliittiset tavoit-
teet näkyvät kulttuurin valtionavustuksissa (Saukkonen 2014). Toisaalta kun keväällä 2020 
OKM eväsi avustuksen sitä pitkään nauttineelta Suomalaisuuden Liitolta, päätöstä valmistel-
leen viranhaltijan kommentti kuvasi kiinnostavasti virkakunnan vallankäytöstään julkisuuteen 
antamaa käsitystä: ”Meillä ei ole politiikkaa valtionavustuksissa kuin silloin, jos eduskunta on 
päättänyt jotakin – – Me myönnämme rahat aina yleisten hakuehtojen mukaan.” (Iltalehti 
11.3.2020). 

Analyysimme lähtökohtana on epäileväinen suhtautuminen ajatukseen siitä, että poliitikot 
määrittäisivät kulttuuripolitiikan päämäärät ja viranhaltijat toimisivat vain niiden teknisinä 
toteuttajina (ks. Keränen 2014; myös Murto 2014). Pohdimme virkakunnan merkitystä kult-
tuuripoliittisessa valtionavustustoiminnassa, sen muutoksessa tai muuttumattomuudessa (ks. 
myös Heiskanen ym. 2005). Tarkastelemme aihetta erityisesti hallinnon politiikkaan ja viran-
haltijavaltaan kytkeytyvänä tutkimusongelmana. Vallankäyttöön liittyy oleellisesti toimijoi-
den välinen suhde (Murto 2016) ja poliittista toimintaa voidaan lukea myös organisaatioiden 
konfliktitilanteina (Takala ym. 2017). Tarkastelemme OKM:n KUPO-osaston ja Taiken välis-
tä ohjaussuhdetta, virkakunnan roolia budjetti- ja avustusprosessissa sekä hallinnon suhdetta 
kansalaisyhteiskuntaan. Analysoimme valtionavustusprosessin viitekehystä ja vaiheita aina 
tulosohjatun viraston budjetoinnista ja strategisesta ohjauksesta myönnettäviin valtionavus-
tuksiin asti. 

Seuraavassa luvussa kuvaamme suomalaisen kulttuurihallinnon historiallisen rakentumisen 
ja hallinnonalan viranhaltijoiden aseman osana yleisempää julkishallinnon kehitystä ja tarkaste-
lemaamme valtionavustusjärjestelmää. Kuvaamme siinä myös politiikan ohjausvälineet, joiden 
avulla harjoitettavaa vallankäyttöä analysoimme. Tämän jälkeen esittelemme artikkelin tarken-
netut tutkimuskysymykset, aineistot ja menetelmät. Viranhaltijoiden vallankäytön empiirinen 
analyysi on jaettu kuuteen temaattiseen osioon. Artikkelin lopussa vedämme tutkimustulok-
semme yhteen, arvioimme niiden yleistä merkittävyyttä ja esitämme joitakin jatkotutkimuksen 
aiheita.
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KULTTUURIHALLINNON VIRANHALTIJAT JULKISHALLINNON TOIMIJOINA  
JA OHJAUSVÄLINEIDEN KÄYTTÄJINÄ

Kulttuuripolitiikka yhteiskuntapolitiikan areenana

Kulttuurihallinto on yksi tapa ratkaista yhteiskunnan moninaisia kulttuurisia kysymyksiä. Jul-
kisella kulttuuripolitiikalla tarkoitetaan julkisen vallan päätöksentekoa ja poliittista linjaa kult-
tuurin3 edistämiseksi sekä vastaavia hallintorakenteita (esim. Heiskanen ym. 2005). Suomessa 
julkinen kulttuurihallinto on kehittynyt jo 1800-luvulta alkaen (Sokka 2012), mutta nykyisen 
kulttuuripolitiikan kehitys kytkeytyy etenkin hyvinvointivaltion yhteiskuntapolitiikkaan ja hal-
lintorakenteisiin (Heiskanen 1994; Mertanen 2009). Hyvinvointivaltion laajentuessa 1960-lu-
vun jälkipuoliskolla kulttuuri nousi opetuksen ja sosiaaliturvan rinnalla valtion tehtävien etu-
joukkoon (Nousiainen 1998, 261; myös Numminen 2020). 

Suomessa virkakunnan merkitys hyvinvointivaltion rakentamisessa esimerkiksi komitealai-
toksen myötä oli keskeinen (Joustie ym. 2015). Rationaalis-tekniseen päätöksentekoideologiaan 
pohjautuvat suunnittelujärjestelmät laajensivat virkakoneiston valtaa (Keränen 2014). Myös 
kulttuurituen malli rakentui vahvan virkakoneiston varaan. Mallille ovat olleet ominaisia myös 
hallinnon hajauttaminen, järjestöjen merkitys sekä asiantuntijaelimet, jotka kohdistavat rahoi-
tusta ”käsivarren mitan päässä” valtiosta (Häyrynen 2015; Rautiainen 2008). Jälkimmäisillä on 
1800-luvulta alkava historia Suomessa (Sokka 2012) ja ne ovat kehittäneet kulttuurin tukemisen 
suhdetta poliittiseen järjestelmään kiinnostavalla tavalla (ks. Saukkonen 2014).

Julkishallinnon ohjauskeinot muutoksen ilmentäjänä

Julkisessa hallinnossa on erotettavissa erilaisia ajanjaksoja, joissa hallinnon ohjauskäytännöt 
ovat vaihdelleet (Vartiainen ym. 2021).4 Hyvinvointivaltion rakentamisen ja hallinnollisen 
suunnittelun kulta-aika kesti 1960-luvun lopulta aina 1990-luvulle asti. Kulttuuria edistettiin 
ennen kaikkea säätämällä lakeja (normiohjaus) ja ohjaamalla taide- ja kulttuuritoimintaan varo-
ja (talousohjaus) valtion talousarviossa (Rautiainen 2012). 1990-luvulla tulossopimuksia alettiin 
vakiinnuttaa ministeriöiden ja niiden vastuutoimialojen organisaatioiden välisen vuoropuhelun 
välineiksi. On korostettu tuloksellisuutta ja tehokkuutta niin sanotun uuden julkisjohtamisen 
(New Public Management, NPM; Yliaska 2014) periaatteiden mukaisesti. Ministeriöiden tulisi 
vastata yhä enemmän yhteiskuntapolitiikan strategisesta kehittämisestä ja pyrkiä ydintehtävien-
sä kuten lainsäädäntötyön ohella edistämään vastuualansa vaikuttavuutta (Vartiainen ym. 2021; 
OKM 2016).

Uusi julkisjohtaminen painottaa julkisessa hallinnossa markkinalogiikasta ponnistavia toi-
mintamalleja (Peters 2018). Sen mukaisesti informaatio- ja tulosohjauksella on pyritty Suomes-
sakin keskushallintojohtoisen sääntely- ja resurssiohjauksen sekä niihin liitettyjen detaljimai-
suuden ja pakottavuuden vähentämiseen (Murto 2014; Nousiainen 1998). Tulosjohtaminen ja 

-ohjaus ovat tulleet tutuiksi myös kulttuuripolitiikan alueella (esim. Häyrynen 2015; Kangas ja 
Pirnes 2015), ja niiden omaksumisen astetta ja sen vaikutusta hallintoon on pidetty kiinnostavana  
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kysymyksenä pohjoismaisessa kulttuuripolitiikassa vähintään 2000-luvun alusta (ks. Duelund 
2003). Tulossopimuksiin perustuva tulosjohtaminen on ilmiönä lähellä vaikuttavuuden korosta-
mista. Molemmissa on viime kädessä kyse tavoitteesta siirtää julkishallinnon painopistettä pro-
sesseista aikaansaannoksiin ja tuloksiin (Kettunen 2018; Myrsky 2013).

Julkishallinnon uudistuksista on todettu seuranneen hallinnollista hajaantumista, johon on – 
tavoitteisiin nähden paradoksaalisesti – pyritty parin viime vuosikymmenen aikana vastaamaan 
keskittämällä koordinaatiota ja valtaa (Dahlström ym. 2011; Peters 2018). Uudessa julkisjoh-
tamisessa toimeenpanevia tehtäviä siirretään ministeriöistä hallinnon alemmille tasoille (esi-
merkiksi virastoihin) ja ulkoistetaan yksityisen ja kolmannen sektorin sopimuskumppaneille 
(esim. Egeberg ja Trondal 2009). Näin on toimittu myös suomalaisessa valtionhallinnossa (esim. 
Mykkänen 2017; Nousiainen 1998). Virastodelegointeihin on yhdistetty ajatus samanaikaisesta 
ministeristön poliittisen ohjausvallan vahvistamisesta.

OKM on yleisesti 2000-luvulla vallitsevien hallintoideologioiden mukaisesti ulkoistanut 
kulttuuripolitiikan toteuttamisvastuita valtionavustusjärjestelmän kautta siirtämällä runsaas-
ti avustusten jakovastuuta eri virastoille ja muille tahoille (OKM 2016), ainakin periaattees-
sa kauemmas ministeriön ja ministerin päätösvallasta. Juri Mykkänen (2017) näkeekin myös 
suomalaisessa kehityksessä vallan kaksoisliikkeen: valta keskittyy sitä alaspäin delegoitaessa. 
Keskittäminen toteutuu erilaisilla budjetti-, valvonta- ja ohjausmenetelmillä, joilla tavoitellaan 
valtionhallinnon läpäisevää strategista otetta, tuloksellisuutta ja poliittista kontrollia. Keskitetyn 
vallan tärkeitä instrumentteja ovat esimerkiksi hallinnon hajauttaminen, tulosohjaus, kehys-
budjetointi sekä strateginen johtaminen (emt.).

Taiken perustaminen kansallista kulttuuripolitiikkaa toimeenpanevaksi, tulosohjatuk-
si virastoksi edustaa NPM:lle tyypillistä kehitystä (Egeberg ja Trondal 2009; Christensen ja 
Lægreid 2011). Viraston luominen merkitsi siirtymää päällikkövirastomaiseen päätöksenteko-
järjestelmään, jossa johtajalla on aikaisempaa enemmän päätösvaltaa. Viranhaltijoiden valtaa 
on kasvatettu taidekentän vertaisarviointielimien kustannuksella. Juuri virkatyönä tehtävien 
päätösten suhteellinen kasvu taidealoja edustavien vertaispäätösten kustannuksella on ollut 
keskeinen syy siihen, että virastouudistusta on pidetty suomalaisen taidehallinnon suurimpana 
mullistuksena sitten 1960-luvun lopun (Häyrynen 2015). Toisaalta muilta osin muutosta on 
pidetty pitkälti byrokraattisena operaationa, jonka seurauksena politiikan instrumentit eivät 
muuttuneet. Myös tulosohjaus oli tuttu käytäntö jo viraston edeltäjän ajoilta. (Jakonen 2020.) 
Hallintorakenteisiin keskittyminen onkin suomalaisten hallinnon uudistusten perinteinen ele-
mentti (Jousitie ym. 2015).5

Vaikka markkinalähtöisyys ja uusi julkisjohtaminen on ollut pitkään julkishallinnon järjestä-
misen kantava idea, kehitystyö jatkuu edelleen eri puolilla maailmaa (esim. Peters 2018). Julkis
hallinnon tutkimuksessa on käytetty termiä uusi julkishallinta (New Public Governance, NPG; 
Torfing ja Triantafillou 2013; myös Peters 2014) kuvaamaan osallistavuudesta, verkostomaisuu-
desta ja yhteistoiminnallisuudesta ponnistavia hallintamallireformeja. Julkishallinnon tulok-
sellisuutta ja vaikuttavuutta parantamaan tähtääviä kehittämisoppeja on Suomessakin istutettu 
valikoivasti valtionhallinnon olemassa olevien rakenteiden, käytäntöjen ja ajattelutapojen päälle, 
kuten yliopistosektorilla (Välimaa 2019; Anttiroiko 2017). Käytännössä julkishallintoa ohjaavis-
sa periaatteissa on monia ristiriitaisuuksia esimerkiksi teknokraattisen asiantuntijavallan sekä 
toisaalta yhteistoiminnan ja kansalaisosallistumisen tavoitteiden välillä (Vartiainen ym. 2021). 
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Esimerkiksi uuden julkisjohtamisen mukaisten rahoitus- ja hallintomallien ongelmallinen suh-
de demokratiaan näkyy vuoden 2009 yliopistolakiuudistuksessa ja säätiöyliopistomallin syn-
nyssä (ks. Kuusela ym. 2021). Voidaankin todeta, että vaikka monimutkaistuneet ohjaussuhteet 
hämärtävät valta- ja vastuusuhteita (Keränen 2014), suomalaista hyvinvointimallia on luotu ja 
muokataan edelleen moninaisissa poliittisissa kamppailuissa (Kananen 2017).

Kulttuurihallinnan välineet virkakunnan vallankäytön mekanismeina

Viranhaltijoiden toiminnan tarkastelu tuo analyysiimme mukaan ymmärryksen politiikasta 
paitsi erityisenä alueena (ministeriön vastuualue), myös toimintana (viranhaltijoiden vallan-
käyttö). Viranhaltijoiden valta on suomalaisen hallinnon keskeinen piirre jo autonomian ajalta 
(Vartiainen ym. 2021). Analyysimme yhteydessä myös problematisoimme jaottelua poliitikoista 
toiminnan päämäärien asettajina ja viranhaltijoista niiden toteuttajina (Keränen 2014; ks. myös 
Palonen 2008). 

Kulttuurihallinnossa(kin) viranhaltijat pitävät huolta jatkuvuudesta ministerien vaihtuessa 
aika ajoin. Asemansa vuoksi he pystyvät tuomaan asioita poliittiselle agendalle hallintoproses-
sien eri vaiheissa (Vestheim 2012). Viranhaltijoiden valtaa kasvattavat paitsi yli hallituskausien 
ulottuvat valmisteluvastuut, myös tiedollinen ylivertaisuus useassa asiakokonaisuudessa (Mur-
to 2014; 2016). Pysyvien viranhaltijoiden vaikutusvalta myös kulttuuriasioiden käsittelyssä voi 
muodostua säädettyä suuremmaksi hallintomekanismeihin kytkeytyvän pääoman ja hiljaisen 
tiedon takia (Häyrynen 2015).

Julkisella vallalla on useita ohjausvälineitä yhteiskuntaan vaikuttamiseksi. Artikkelimme 
kytkeytyy ohjausvälineiden vallankäytön analyysissa erityisesti niin sanottuun kriittiseen 
policy-tutkimukseen, joka kyseenalaistaa oletuksen ”teknisestä” ja ”neutraalista” policysta 
ja keskittyy erityisesti yhteiskunnallisten valtasuhteiden analyysiin (ks. esim. Lascoumes ja 
Le Gales 2007; Namian 2020). Meitä kiinnostavat valtionavustusjärjestelmä, sen mahdollis-
tamat välineet ja niiden käyttö, joiden ajattelemme itsessään jäsentävän politiikkaa ja tuot-
tavan myös omaan logiikkaansa nojaavia vaikutuksia (Lascoumes ja Le Gales 2007). Evert 
Vedung (1998) kuvaa ohjausvälineitä vallankäytön tekniikoiksi, joilla pyritään yhteiskunnal-
lisiin vaikutuksiin. Välineet eivät ole pelkästään neutraaleja käytännöllisteknisiä keinoja vaan 
keskeisesti yhteydessä hallintaan ja vallankäyttöön valtiossa (Namian 2020). Viranhaltijoil-
la valtionavustusprosessien käyttäjinä ja muokkaajina on merkitystä siinä, miten kulttuuri
politiikka muuttuu tai pysyy muuttumattomana (Heiskanen ym. 2005). OKM:n pääasialliset 
ohjausvälineet kulttuuripoliittisessa ohjauksessa ovat tulos-, säädös-, resurssi- ja informaatio-
ohjaus sekä erilaiset hallinta-ajattelusta ponnistavat neuvottelu-, verkosto- ja arviointiohjauk-
sen menetelmät (ks. OKM 2017a; VTV 2016). Käytännössä välineitä käytetään ”paketoituna” 
erilaisiksi yhdistelmiksi. Esimerkiksi tulosohjaus on kiinteässä yhteydessä taloussuunnitte-
luun, ja sillä pyritään kaikkien muiden ohjauskeinojen integraatioon (VTV 2016; Vartiainen 
ym. 2021). Harkinnanvaraiset valtionavustukset ovat kulttuuripolitiikassa keskeinen rahoi-
tusta kanavoiva ohjausväline.

Valtionavustukset ovat resurssiohjausta ja valtion varoista myönnettävää rahoitusta, jolla tu-
etaan tiettyä yhteiskunnallisesti tarpeelliseksi katsottua toimintaa tai hanketta. Ne myönnetään 
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aina harkinnan perusteella yhteiskunnallisesti hyväksyttävään tarkoitukseen. Noudatettavista 
perusteista ja menettelyistä on säädetty valtionavustuslaissa. Tuesta ja sen suuruudesta päättävät 
ne valtionapuviranomaiset, joiden tehtäviin kyseistä avustusta koskevat asiat lainsäädännön no-
jalla kuuluvat. Harkinta perustuu lainsäädännön lisäksi avustustoimintaa koskeviin kriteereihin 
ja perusteluihin – mielivaltaa sen ei tulisi olla. 

Valtioavustusten valmistelulla, välineiden valinnalla, budjetoinnilla ja toimeenpanolla on 
vaikutusta yhteiskuntaan, ja toisaalta myös yhteiskunnan toimijat ja valtionavustusten vastaan-
ottajat vaikuttavat mainitun ”hallinnollisen prosessin” suunnitteluun ja toteuttamiseen eri vai-
heissa (ks. Leeuw 1998; myös Ruuskanen ym. 2020). Hallinnon ja edunsaajien välille muodos-
tuu väistämättä valtasuhteita. 

TUTKIMUSKYSYMYKSET, AINEISTOT JA MENETELMÄT

Analysoimme kulttuuripoliittiseen valtionavustusprosessiin liittyviä käytäntöjä valtasuhtei-
den ymmärtämiseksi ja kartoitamme tekijöitä, jotka vaikuttavat valta-asemiin ja -suhteisiin. 
Lähestymme asiaa induktiivisesti: keskeisten viranhaltijoiden haastattelujen avulla kuvaam-
me ja tulkitsemme, millaisena he itse näkevät avustusjärjestelmän keskeiset vallankäytön tavat, 
suhteet ja paikat, sekä teemme poliittista luentaa siitä, miten vallankäyttö valtionavustuspro-
sessin eri vaiheissa käytännössä toteutuu. Tarkastelemme ongelmaa seuraavien tarkentavien 
kysymysten avulla:

•	Miten viranhaltijat käyttävät valtaa valtionavustustoiminnan eri vaiheissa?
•	Millainen on ministeriön ja viraston suhde vallankäytön näkökulmasta?
•	Millaista kulttuuripoliittista hallinnollista järjestelmää vallankäyttö ilmentää?

Artikkelin pohjana olevassa arviointihankkeessa (Sokka ja Jakonen 2020) hyödynsimme laajasti 
niin määrällisiä kuin laadullisia aineistoja. Käytämme tässä artikkelissa tuon hankkeen aikana 
kokoamiamme viranhaltijoiden haastatteluja. Haastateltavista kahdeksan työskenteli Taiteen 
edistämiskeskuksessa. Jokaiselle heistä oli työkokemuksestaan sekä valtionavustusten valmis-
teluun ja/tai seurantaan liittyvästä asemastaan johtuen edellytyksiä arvioida niin viraston oh-
jausta kuin valtionavustusten jakoakin. Lisäksi haastattelimme kuutta OKM:n KUPO-osaston 
viranhaltijaa. Osa heistä työskenteli OKM:n myöntämien avustusten esittelijöinä, osa yleisem-
min valtionavustusten ja strategisen suunnittelun sekä tulosohjauksen tehtävissä. Yksi haastat-
teluista oli kahden viranhaltijan yhteishaastattelu. 

Teimme haastattelut vuoden 2018 aikana puolistrukturoituina teemahaastatteluina. Henkilö
haastattelujen lisäksi nauhoitimme Taiken arvioinnin tuloksia käsittelevän ryhmäkeskustelun 
helmikuussa 20196.

Haastattelujen lähtökohtana oli realistinen orientaatio (Manzano 2016), jossa haastatelta-
vien kokemukset kertovat tietyn prosessin tai ohjelman toimintamekanismeista ja konteks-
tista. Yksittäinen haastattelu kesti noin 1–1,5 tuntia. Haastattelurunko koostui valtionavus-
tusprosessin ja sen viitekehyksen arvioinnin keskeisistä teemoista. Viittaukset haastatteluihin 
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esitämme koodeilla (V1–V8; V14 ja M9–M13), jotka auttavat identifioimaan eri yhteyksissä 
kuvatut lainaukset tiettyyn haastatteluun. (Ks. Taulukko 1.) Haastateltavat ovat antaneet lu-
van käyttää tunnistetiedoista siivottuja haastatteluita tutkimuskäyttöön arvioinnin jälkeen.

Taulukko 1. Tutkimushaastattelut ja vastaavat koodit

Haastateltu viranhaltija ja toimenkuva Koodi

Taiteen edistämiskeskuksen (Taike) viranhaltijat V1–V8; V14

Asiantuntijatason viranhaltija, esittelijä V1

Asiantuntijatason viranhaltija, esittelijä V2

Asiantuntijatason viranhaltija, esittelijä V3

Asiantuntijatason viranhaltija, esittelijä V4

Asiantuntijatason viranhaltija, esittelijä V5

Asiantuntijatason viranhaltija V6

Johtavan tason viranhaltija V7

Johtavan tason viranhaltija V8

Ryhmäkeskustelu Taike-viraston viranhaltijoiden kanssa arvioinnin välituloksista. 
Läsnä viraston johtaja, taiteen tukemisen sekä kehittämisen vastuualueiden joh-
tavat viranhaltijat sekä taiteen alojen esittelijöinä ja kehittämistehtävissä toimivia 
viranhaltijoita. Yhteensä 14 viranhaltijaa.

V14

Opetus- ja kulttuuriministeriön (OKM) viranhaltijat M9–M13

Kulttuuri- ja taidepolitiikan osaston (KUPO) viranhaltija M9

Kulttuuri- ja taidepolitiikan osaston (KUPO) viranhaltija M10

Kulttuuri- ja taidepolitiikan osaston (KUPO) viranhaltija M11

Yhteishaastattelu: Kulttuuri- ja taidepolitiikan osaston (KUPO) strategisen ohjauk-
sen vastuualueen viranhaltija

M12
Yhteishaastattelu: Kulttuuri- ja taidepolitiikan osaston (KUPO) strategisen ohjauk-
sen vastuualueen viranhaltija

Kulttuuri- ja taidepolitiikan osaston (KUPO) viranhaltija M13

Tulkitsemme haastattelut suhteessa avustusjärjestelmään, virkakunnan valtaan ja edellä kuvat-
tuun taustakehykseen. Käsitämme viranhaltijat aktiivisina toimijoina valtionavustustoiminnan 
käytännöissä (Häikiö ja Leino 2014). Haastatteluaineistomme soveltuu hyvin vallankäytön me-
kanismien tarkkaan analyysiin. Haastateltavat eivät tietenkään antaneet keskenään identtisiä vas-
tauksia. Emme pyri laskemaan esiintyvien teemojen lukumääriä. Sen sijaan otamme huomioon 
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relevantit vallankäyttöön kytkeytyvät, myös yksittäiset huomiot. Mainitsemme, jos jokin asia 
nousee esiin erityisen usein. Käytämme maltillisesti suoria sitaatteja kuvaamaan haastateltavien 
sanoin kussakin teema-alueessa yleisesti kiinnostavia tuloksia. Sitaatteja on tarpeen mukaan kor-
jattu yleiskielisiksi. Tulkintojemme tukena käytämme myös valtionhallinnon tuottamia doku-
mentteja ja budjettiaineistoa.

Seuraavassa osassa tulkitsemme empiirisesti kuuden keskeisen teeman mukaisesti, miten vi-
ranhaltijoiden valtaroolit ja -suhteet muodostuvat valtionavustustoiminnan kokonaisuudessa. 
Aloitamme analyysin politiikan valmisteluvaiheesta ja etenemme aina hallinnon ja kansalais
yhteiskunnan suhteeseen asti (ks. Leeuw 1998).

VIRANHALTIJOIDEN ”STRATEGINEN” VALMISTELU- JA VAIKUTUSVALTA

Poliittisen prosessin kokonaisuudessa ajatellaan usein viranhaltijoiden vastaavan lähinnä halli-
tusohjelmassa linjattujen tavoitteiden toimeenpanovaiheesta (Hänninen ja Junnila 2012) mutta 
myös kulttuuriasioissa hallinto vaikuttaa poliittisesti esimerkiksi puolue- ja hallitusohjelmien 
kirjauksiin (ks. Jakonen ja Renko 2019). 

Kulttuuriministereiden ei yleensä katsota lukeutuvan keskeisimpien ministereiden joukkoon 
(Häyrynen 2015). Eri ministeritehtäville annettu painoarvo tosin vaihtelee aikakauden ja mi-
nisterin henkilökohtaisten ominaisuuksien mukaan. Nykyään toimeenpanoa johtavien minis-
terien on ilmeisen vaikeata poiketa hallitusneuvotteluissa sovituista, usein yksityiskohtaisista 
hallitusohjelman linjauksista (Mykkänen 2017). Aiemmin myös kulttuuriministereillä on ollut 
merkittäviäkin omia poliittisia painotuksiaan (Murto 2014; Numminen 2020). Ehkäpä tästä 
syystä entinen kulttuuriministeri Tytti Isohookana-Asunmaa kirjoitti (2017, 91) ministeriös-
tä tulleen ”kuivakan hallintokeskuksen”, josta ei nouse ”taidepoliittista keskustelua” eikä liioin 

”vaihtoehtoisia ideoita” kulttuuripolitikan kehityssuunnista.
Kulttuurin edistäminen ei välttämättä ole arvostetuimpia politiikan osa-alueita (Kraata-

ri 2017; Sirnö 2020). Käytännössä vakiintuneiden valtionavustusmuotojen ylläpitäminen tai 
muuttaminen on jätetty virkakunnan käsiin. Sanna Marinin hallituksen ohjelma (Valtioneu-
vosto 2019, 174) korostaa ”kulttuurin toiminta-avustuksista huolehtimista” puuttumatta kui-
tenkaan yksityiskohtaisemmin niiden järjestämiseen. Haastatteluissamme nousi esiin vähäinen 
poliittinen keskustelu (esim. M11) erilaisten historiallisesti muodostuneiden kulttuurin rahoi-
tuskanavien ja avustusmuotojen asemasta. Kuten Eero Murto (2014, 293) on todennut, viran-
haltijoilla on yliote niin kauan kuin jokin asia nostetaan selkeästi poliittiselle agendalle poliitik-
kojen vallankäytön kohteeksi.

”Meidän järjestelmämme on nykyisin sen tyyppinen, että se tuottaa – – itseään ruokkivaa 
kehää…” (V14)

Kaikki ministeriöt joutuvat pohtimaan avustustoiminnan strategisuutta ja sidosta strategisiin 
tavoitteisiin (esim. M10). Ministeriöiden nykyisen roolin mukaisesti (esim. Mykkänen 2017) 
kulttuuripolitiikankin alueella on valmisteltu eräänlaisen informaatio-ohjauksen muotona 
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strategioita, joilla ohjataan valmistelua ja pyritään sitouttamaan yhteiskunnan eri osapuolia 
yhteisiin tavoitteisiin. Virkatyönä valmistelluissa kulttuuripolitiikan strategioissa kuvataan hal-
lituskaudet ylittäviä pitkän aikavälin ”vaikuttavuustavoitteita” (OKM 2017a). Useat haastatel-
luistamme (esim. V5; M9; M11; M13) korostivat myös virastojen sekä muiden tahojen, joille 
valtionavustustoimintaa on ulkoistettu, valtionavustustoiminnan sovittamista kulttuuripolitii-
kan strategisiin tavoitteisiin. Ministeriön virkakunnan valmistelema, järjestelmän pitkän aika-
jänteen jatkuvuutta painottava strateginen kehys (ks. Koskimaa ym. 2021) siis linkittyy suoraan 
myös virkatyönä toteutettavaan avustustoimintaan. Tämä näkyy esimerkiksi avustusten haku-
lomakkeissa (esim. V5). Kuten eräs ministeriöhaastateltava totesi jatkuvuudesta, ministeriön 
tehtävänä on pitää huolta taiteen ”rakenteesta” ja ”toimintaympäristöstä” (M13).

Ylintä kulttuuripoliittista valtaa käyttävä eduskunta hyväksyy valtion talousarvion aina joulu
kuussa. Kansanedustajilla on periaatteessa tilaa profiloitua kulttuuripolitiikan rahanjaossa. Edus-
kunta lisää vuosittain joitain menokohteita kulttuuriin, mutta kansanedustajien on kuitenkin kat-
sottu nykyisin tekevän lähinnä näennäisesti päätöksiä (Rautiainen 2015) haastatteluissammekin 
esiin nousseen kulttuuribudjetin monimutkaisuuden ja vakiintuneisuuden vuoksi. Talousarvion 
pääluokissa on monia erilaisia määrärahoja ja momentteja, joista asiaan vihkiytyneitä viranhalti-
joita lukuun ottamatta juuri kukaan ei tiedä mitään (Murto 2014). Viranhaltijat kytkevät talous-
arvion pitkän aikavälin ohjaavaan strategiseen kehykseen ja omaan suunnitteluvaltaansa (esim. 
M11). Haastateltavien kuvaukset järjestelmän luonteesta ja omista toimistaan sen puitteissa vah-
vistavat käsitystä avustustoiminnan itsessään politiikkaa suuntaavasta luonteesta (Lascoumes ja 
Le Gales 2007) – tässä tapauksessa avustusjärjestelmän toteuttaminen on vahvistanut jähmeyttä 
ja estänyt muutoksia. 

MONIMUTKAISTUNUT OHJAUS KESKITTYY VIRKAKUNNAN KÄSIIN 

Taike toimeenpanee valtion kulttuuripolitiikkaa OKM:n kulttuuripolitiikan osaston (KUPO) 
tulosohjauksessa. Tulossopimus on puolestaan tulosohjauksen keskeinen väline. Siihen kir-
jattavat sopimuskauden tavoitteet määrittyvät ohjaavan (OKM/KUPO) ja ohjattavan (Taike) 
tahon virkakuntien yhteistyön tuloksena ja niitä myös seurataan virkatyönä. Juuri tulosoh
jauksen on katsottu siirtäneen päätösvaltaa entistä enemmän poliitikoilta ministeriöiden virka-
kunnalle (Mykkänen 2017; myös Murto 2014). Aineistomme perusteella OKM:n viranhaltijat 
ovat tiukentaneet otettaan taidepolitiikan toteuttamisesta lakisääteisen, tulosohjatun viraston 
perustamisen sekä tulosjohtamisen strategisen terävöittämisen myötä (esim. V6; M9; Sokka ja 
Jakonen 2020).7

Tulosohjaus vie myös kulttuuripolitiikassa hallitusohjelman tavoitteet virastotasolle. Val-
tiovarainministeriön (VM) pitkäaikaisena tavoitteena on ollut valtiontalouden suunnittelun ja 
hallituksen politiikkaohjauksen yhdistäminen. Viranhaltijoiden painoarvon ohella kehityksen 
voikin tulkita lisänneen myös hallituksen ja yleisten yhteiskuntapoliittisten ideologioiden hei-
jastamista taidehallinnon toimintaan (Häyrynen 2015).

Haastateltavat rinnastavat tulosohjauksen hallitusohjelmien lisäksi strategisuuteen. Samal-
la tulossopimuskaudet ovat suhteessa hallitusohjelmakausiin. Siinä missä hallitusohjelmat 
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ovat poliittisen prosessin tulos, kulttuuripolitiikkaa ohjaavat strategiat ovat viranhaltijoiden 
valmistelemia ja hallituskaudet ylittäviä. Strategioiden ja hallitusohjelman välinen suhde on-
kin epäselvä, vaikka viranhaltijat vetoavat niihin rinnakkain. Epäselvyys mahdollistaa heille 
pelivaraa strategisten linjausten asemointiin hallitusohjelman tavoitteisiin nähden (ks. Palo-
nen 2008).

”Lähtökohta on jo tulossopimuksessa, jonka lähtökohdat ovat puolestaan ministeriön strate-
giassa sekä hallitusohjelmassa. Ne valuvat suoraan sieltä Taikeen.” (V7)

OKM:n tavoitteena on ollut tulosohjauksen terävöittäminen ja yhtenäistäminen muiden 
valtionhallinnon periaatteiden kanssa (esim. M9). Tulosohjauksessa viranhaltijat operoivat 
monien ohjaus- ja tavoitetasojen kanssa: niin hallitusohjelman, ministeriön, asian omaisen 
politiikan alan kuin ohjatun viraston linjaukset kirjataan tulossopimukseen. VM seuraa tu-
losohjausta eri hallinnonaloilla. Lisäksi OKM:ssä on oma tulosohjausryhmänsä, jonka toi-
mintaa useimmat haastateltavamme eivät tosin tunteneet. Kulttuuripoliittisen tulosohjauksen 
periaatteet eivät siis ole ainoastaan ministeriöiden yksittäisten osastojen päätettävissä, vaan 
kokonaisuudessa pyritään myös ”valtiokonsernin” yhtenäisyyteen VM:n johdolla (Heiskala ja 
Kantola 2010).

Käytännön kehitys on johtanut useiden ohjauskeinojen lomittumiseen. Taidehallinnossa 
vuosikymmeniä vanhat periaatteet ja käytännöt, kuten virastojen ja osastojen toimintakult-
tuurit ja hyvinvointivaltion aikana luodut budjettirivit, sekoittuvat erilaisiin valtionhallintoa 
nykyaikaistaviin ja tehostaviin uudistuspyrkimyksiin (myös Välimaa 2019). Ohjaus koostuu 
välineiden monimutkaisesta, rinnakkaisesta ja päällekkäisestä yhteiskäytöstä, jossa viranhalti-
jat tasapainoilevat ja tekevät valintoja erilaisten vaatimusten ja käytäntöjen välillä (Karlsson ja 
Olsson 2018).

”[M]eillä on ehkä vähän semmoinen, sekamuoto, jossa se strategisen, tulosohjauksen määrä 
on vahvistunut, mutta sitten edelleenkin on tätä muuta – – tässä kokonaisuudessa täytyy 
tehdä niitä ratkaisuja, että miten minä näen ja esitän, että nämä menisivät ja mikä olisi tar-
koituksenmukaista.” (M10)

Hallinto on rajannut kulttuuripolitiikan ohjailuun liittyvät keskustelut harvoihin käsiin (Sokka 
2014). Jotkut haastattelemamme ministeriön viranhaltijat (esim. M11; M12; M13) näkivät tar-
vetta nykyistä laajapohjaisemmalle keskustelulle jopa ministeriön kulttuuriosaston sisällä. Ny-
kyisin keskustelua eri taiteenalojen strategisesta edistämisestä tai avustuspolitiikasta on vähän, 
eikä eri taiteenalojen todellisia tarpeita ole analysoitu: ”…ei ole analyysia siitä mikä on oikea 
ja aito tarve sekä mitoitus kunkin taiteen alan rahoitukseen” (V7). Vallan keskittymistä kuvas-
taa, että nykyisissä käytännöissä keskeinen ohjausvastuu on sälytetty yksittäiselle virastoa tulos
ohjaavalle viranhaltijalle:

”Taike, joka on virasto, niin sitä tulosohjataan, mutta sitä – – oikeastaan tulosohjaa – – ainoas
taan se esittelijä – – joka on ikään kuin Taiken esittelijä.” (M11; myös M13)
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Etenkin viraston haastatteluissa (esim. V6; V7) nousi esiin myös luottamuksen puute ja oh
jauksen ristikkäisyys viraston ja ministeriön välillä. Virastolle ei ole ministeriön toimesta annet-
tu esimerkiksi sellaista yhtenäistä ”könttämäärärahaa” kulttuurin edistämiseen, jonka viraston 
viranhaltijat katsoisivat oikeutetuksi, vaan ministeriö on halunnut säilyttää tulosohjauksen rin-
nalla yksityiskohtaisen resurssiohjauksen.

TYÖNJAKO JA TEHTÄVIEN SIIRROT VIRANHALTIJOIDEN  
KESKINÄISENÄ POLITIIKKANA

Taiken toimintaa ohjataan informaatiolla, tulosohjauksella, resurssoinneilla ja lainsäädännöllä. 
Lainsäädäntö linjaa Taiken toimivan OKM:n asiantuntijavirastona ja toteuttavan ministeriön 
sille antamia tehtäviä. Suomalaisen keskushallinnon kehittämishankkeissa on 1990-luvulta läh-
tien korostettu ministeriöiden keskittymistä strategisiin tehtäviin lainsäädännön valmistelun, 
toimialan ohjauksen ja muiden sille kuuluvien tehtävien ohella (Mykkänen 2017). Politiikan 

”kehittäminen” ja ”toimeenpano” on pyritty erottamaan organisatorisesti toisistaan (ks. Peters 
2018, 145). Tämä on johtanut myös kulttuuripolitiikan alalla ”ei-strategisen” valtionavustus-
toiminnan delegointeihin ministeriöstä sen alaisiin virastoihin sekä politiikan toimeenpanon 
ulkoistuksiin esimerkiksi kolmannelle sektorille (ks. OKM 2016). Delegoinnit ovat etäännyttä-
neet kulttuurirahoitusta eduskunnasta ja kulttuuriministereistä hallintoon ja asiantuntijaelimiin 
(Isohookana-Asunmaa 2017).

Taikeen on sen perustamisen myötä siirretty useita ennen ministeriön vastuulla olleita kult-
tuuripoliittisia avustusmuotoja. Taiken edeltäjänä toiminut Taiteen keskustoimikunta (TKT) 
tuki lähinnä taidetta ja taiteilijoita mutta Taikella on lakisääteisenä tehtävänään tukea taiteen 
lisäksi myös kulttuuria siltä osin kuin muu viranomainen ei sitä tee. Linjaus on haastatteluiden 
mukaan osaltaan hämärtänyt viraston ja ministeriön keskinäistä työnjakoa kulttuuripolitiikan 
toteutuksessa (esim. V5; V8; M10; M11; V14).

Virastossa on koettu avustusmuotoja liikuteltavan ”ilman selvää kokonaiskuvaa ja siirtojen 
perusteluja” (esim. H7). Muutoksista huolimatta sekä virasto että ministeriö tukevat edelleen 
avustuksilla kulttuuriyhteisöjä sekä taiteilijajärjestöjä. Taidehallinnon virkakunnalla on keske-
nään varsin erilaisia näkemyksiä siitä, mitä avustuksia ja kuinka paljon virastosta tulisi myöntää.

” – – miksi Taikesta pitää myöntää toiminta-avustuksia – – siinä ei näy sitä linkkiä suhteessa 
kulttuuripolitiikan strategiaan, ja nyt minä tarkoitan sitä meidän [OKM:n] strategiaa.” (M11)

”Meillä on toimialan keskusvirasto [Taike], niin ne pitäisi ehdottomasti jakaa ne avustukset 
siellä virastossa.” (M12)

Ministeriön KUPO-osastolta jaetaan yhä satoja harkinnanvaraisia avustuksia vuodessa – tässä 
mielessä julkishallinnon kehittämisperiaatteiden mukainen ministeriön ”strateginen keskitty-
minen ydintehtäviin” ei ole kulttuuripolitiikassa toteutunut.8 
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”…eihän mikään ministeriö jaa näin paljon avustuksia. Tämä on tämmöinen ihmeellinen his-
toriallinen tilanne. – – Henkilökohtainen näkemykseni on se, että täällä on aivan liikaa har-
kinnanvaraista avustustoimintaa.” (M13)

Haastattelujemme perusteella ministeriö haluaa pitää taiteen ja kulttuurin edistämislinjaukset 
omissa käsissään. Eräs viraston viranhaltija näki ministeriön haluavan ”päsmäröidä myös pie-
niä rahoja” (V5). Haastatteluissa tuotiin jopa esiin, miten viraston ei haluta tekevän ”omaa kult-
tuuripolitiikkaa”.

”…meillä ministeriössä on tämmöinen mustasukkaisuuskysymys tähän Taikeen nähden sillä 
tavalla, että meillä kauhean herkästi otetaan herneet nenään ministeriössä, jos Taike alkaa 
puhua jostain kulttuuripolitiikasta.” (M11)

Vallitsevien julkishallinnon oppien mukaisiin valtionavustustoiminnan ulkoistamisiin pois mi-
nisteriön toteuttamisvastuulta liittyy siis mielenkiintoisia valtakamppailuja. Ministeriössä on 
tahtoa säilyttää valtionavustustoiminnan kontrollia sekä ohjausvaltaa järjestökenttää kohtaan 
itsellään (myös Ruuskanen ym. 2020). Asia todetaan myös ministeriön kehittämisraporteissa: 

”Tarvittaessa ministeriö muillakin tavoin ohjaa virastojen valtionavustustoimintaa. Näin minis-
teriö voi ohjata avustustavoitteiden kokonaisuutta myös niissä tilanteissa, joissa avustuksia ei 
enää jaeta ministeriöstä.” (OKM 2016, 21).

Ministeriöön jätetyissä avustusmuodoissa on kyse tärkeiden kulttuuritoimijoiden ja järjestö-
jen ohjaamiseen liittyvän vallan säilyttämisestä lähellä ministeriön viranhaltijoita ja ministeriä. 
Erityisesti ministeriössä vedotaan ministerin mahdollisuuteen ”tehdä kulttuuripolitiikkaa” jaka-
malla rahoitusta merkittäville kohteille, jollaisena pidetään esimerkiksi Savonlinnan ooppera-
juhlia. Virastossa puolestaan nähdään ministeriön haluavan pitää vallan itsellään.

” – – sekä meillä johtoportaassa että poliittisessa portaassa [on ollut] sitä näkemystä, että 
kulttuuripolitiikkaa tehdään rahanjaolla. Jos otat fyrkan pois ministeriltä, niin hänelle ei jää 
mitään.” (M13)

”Työläät avustukset siirretään alaspäin. Ministeriö haluaa pitää langat käsissään, ja pitää jär-
jestökentän kurissa jakamalla tukea, – – sillä pidetään järjestöt nöyrinä ministeriötä kohtaan. 
Raha ja valta kulkevat yhdessä. Jos annettaisiin valta Taikelle, niin tämä valta suhteessa jär-
jestöihin poistuisi ministeriöstä.” (V2)

Esittelijäviranhaltijalla on myös avustusmuotojen siirroissa iso rooli: ”…mä oon siirtäny järjestöjä 
Taikeen, jotka mun mielestä kuuluu paremmin sinne” (M10). Taustalla on strategisuuden poh-
dinnan ohella pragmaattista työtaakan jakoon liittyvää harkintaa, joka sekoittuu vallankäyttöön. 
On erityisesti ministeriön vallassa päättää, mitkä avustukset säilytetään ”lähellä ministeriä” ja 
mitkä delegoidaan ”alaspäin”. Jotkut haastatellut kokivat ongelmaksi, ettei virastolle ole annettu 
mahdollisuutta kehittää avustuksia samalla kun niitä siirretään virastoon. Tällöin toivottiin laa-
jemman kokonaiskuvan perusteella tehtävää kokonaisharkintaa siitä, millaisia avustuksia kannat-
taisi jakaa (esim. M12). Keskustelu vastuunjaosta ja laajapohjaisemmasta harkinnasta avustusten 
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järjestämisessä koskee myös vallankäytöllistä kysymystä siitä, onko virasto vain keskushallinnon 
tavoitteita ”toimeenpaneva” vai itsenäisemmin kulttuuripolitiikkaa toteuttava taho (esim. M11; 
M9; V5; ks. myös Mykkänen 2017). Tällöin viraston tasolla usein kaihotaan Taiteen keskustoimi-
kunnan aikaa, jolloin liikkumavaraa suhteessa ministeriön ja keskushallinnon intresseihin muis-
tellaan olleen enemmän suhteessa nykytilanteeseen.

TALOUSOHJAUS JA -SUUNNITTELU VIRANHALTIJOIDEN VALLAN KESKIÖSSÄ

Budjetit ovat yhteiskunnallisen vallankäytön ydintä, ja niihin liittyy aina konflikti, sillä rahantar-
vetta on enemmän kuin käytettävissä olevaa rahaa (esim. Wildavsky 1964). Eduskunnan päättämä 
talousarvio ja lisätalousarviot ovat perustana ministeriön toiminnalle, mutta OKM:n ehdotus val-
tion talousarvioon perustuu ministeriön taloussuunnitteluun. Kulttuuribudjettikaan ei tietenkään 
synny joka vuosi nollapisteestä vaan perustuu pitkään jatkumoon. Valtion talousarviotaloudessa 
kulttuurijärjestelmälle on ominaista erittäin suuri yksityiskohtaisuus sekä rahoja edelleen jakava 
laaja asiantuntijaverkosto (Rautiainen 2012). Budjetin taidetta ja kulttuuria käsittelevä luku (29.80. 
Taide ja kulttuuri) on varsin yksityiskohtainen. Kulttuuribudjetin sirpaloituminen moniin palasiin 
tarkoittaa, että sen kaikista rahoituskohteista on kenenkään vaikeata saada tarkkaa ja hallittavaa 
kokonaiskuvaa. Talousarvioesityksen laadinta pala palalta hallinnossa korostaa keskeisten, yksi-
tyiskohdat tuntevien, budjettia valmistelevien viranhaltijoiden valtaa (ks. Murto 2014).

”…yleisesti sirpaleisuus on järkyttävän kova kulttuuripolitiikassa tukijärjestelmien historialli-
sen kehityksen myötä.” (V5)

Taiken rahoitus on peräisin valtion niin sanotusta budjettivaroista ja rahapelitoiminnan tuotois-
ta9, joista ministeriö osoittaa varoja virastolle. Rahapelitoiminnan voittovarat ovat kehystalou-
den ulkopuolinen osa valtion budjettitaloutta. Niiden merkitys sivistys- ja kulttuuripolitiikalle 
on ollut keskeinen jo vuosikymmeniä (esim. Heiskanen ym. 2005).

Suurin osa Taiken jakamista apurahoista ja avustuksista tulee rahapelitoiminnasta. Raha
pelitoiminnan momentille eduskunta ei voi suoraan lisätä mitään, koska momentin määrärahan 
mitoitus on riippuvainen Veikkauksen tuloutuksesta. Ministeriö päättää voittovarojen vuosit-
taisesta jakamisesta. Valtion talousarvioon tehdään tilijaottelu ja tilijaottelun pohjana toimiva 
käyttösuunnitelma, jotka ministeriön viranhaltijat valmistelevat. Varat tulevat Taikeen kolmella 
eri momentilla, joiden sisällä varat vielä jaetaan eri rahavirtoihin.

Rahapelitoiminnan voittovaroja sisältävän budjettiluokan (29.80.52) sisällä varat jaotellaan 
ministeriössä budjettiriveittäin ja taiteenalakohtaisesti. Käyttösuunnitelmassa noudatetaan 
kulttuuripolitiikan strategian tavoitealuejakoa, jolla ministeriö haluaa kytkeä strategisen suun-
nittelun talousohjaukseen (M11). Vastaavanlaista käyttösuunnitelmaa rahapelitoiminnan varo-
jen käytöstä ei tehdä muilla OKM:n osastoilla. Nykykäytännön vuoksi Taike ei ole toiveistaan 
huolimatta saanut käyttöönsä taiteen edistämiseen ”kokonaispottia”, jonka kohdentamisessa 
virasto voisi käyttää omaa harkintaansa – viraston on hyvin vaikeata poiketa näin luoduista 
ministeriön kontrolloimista yksityiskohtaisista talousohjauksen puitteista.
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Haastatteluissa otettiin erityisesti kantaa juuri ministeriössä suunniteltaviin rahapelitoimin-
nan voittovaroihin. Ministeriön viranhaltijan mukaan OKM:ssä tehtäviä Taikea ohjaavia rajauk-
sia perustellaan usein tarpeella esittää eduskunnalle alakohtaisia rahoitustietoja; ministeriössä 
vedotaan eduskunnan budjettivaltaan, ja päätösvallan antamiseen viraston viranhaltijoille suh-
taudutaan nihkeästi (esim. M9; M11). Parlamentaarisen periaatteen mukaanhan ministeristö ja 
hallintokoneisto vastaa eduskunnalle poliittisesti toimistaan (Jyränki 2000).

Veikkausvoittovarojen budjetointia koskevaa keskustelua on käyty vuosikymmeniä. Kyse on 
valtakamppailusta ministeriön ja viraston välillä. Luottamusta viraston kykyyn jakaa avustuksia 

”oikein” ei ole saavutettu. Viraston henkilökunnan näkökulmasta tämä tekee avustuspolitiikasta 
jopa tuskastuttavan jäykkää ja ylhäältä ohjattua (esim. V4; V5; V7), mutta ongelma tunnistetaan, 
hieman paradoksaalisesti, myös ministeriössä:

” – – kuka tietää parhaiten, et mille taiteen alalle pitää nyt minkäkin verran allokoida rahaa 
minäkin vuonna – – vaikea kysymyshän se on ja – – se on sitä vallan käyttöä. – – Kyllähän se 
sitoo viraston käsiä ihan valtavasti.” (M12)

Ministeriössä valmisteltu KUPO-osastolla valmisteltu rahapelitoiminnan voittovaroja koskeva 
suunnitelma käsitellään sivistysvaliokunnassa ja siitä päättää ministeri. Rahapelitoiminnan va-
rojen osalta kyse on kuitenkin käytännössä ministeriön päätöksestä. Suunnitelma sisältää useita 
kymmeniä määräraharivejä. Haastatteluiden perusteella olemassa olevat linjaukset perustuvat 
paljolti aikojen saatossa muodostuneisiin konventioihin. Taide- ja kulttuurilainsäädäntö jättää 
useissa kysymyksissä suuren harkintavallan talousarvion päätöksentekijälle ja toimeenpanijalle 
(Rautiainen 2012). Useat haastateltavat totesivat, että viranhaltijat voisivat muuttaa tilannetta, 
mikäli he valtaansa siten haluaisivat käyttää ja käydä asiasta keskustelua. 

”Ministeriöllä on valta keikauttaa asia niin että veikkausvoittovarat eivät jakaannu enää sa-
malla tavoin – –.” (V6)

Haastatteluiden perusteella taloussuunnittelua tekevien ministeriön viranhaltijoiden itsensäkin 
käsityksissä (esim. M11; M12; M13) on vastakkaisuuksia viraston yksityiskohtaisesta ohjaami-
sesta. Jotkut haastateltavat pitivät nykyisten käytäntöjen kaltaista käyttösuunnitelmaa ”minima-
nageerauksena” ja jopa epäluottamuslauseena viraston osaamista kohtaan. Tarkan resurssimää-
rittelyn takia tulosohjaus ei toteudu kunnolla ja strategisen joustavasti (esim. M10). Ministeriö 
ohjaa siten virastoa tarkalla resurssiohjauksella, vaikka tällaisesta yksityiskohtaisesta resurssi
ohjauksesta on ollut tarkoitus päästä eroon tulosohjausuudistusten myötä. 

”Nykyään pitäisi mennä niin, että virastolla on tietyt tehtävät ja tavoitteet, ja se oman har-
kintansa mukaan käyttää niitä rahoja. Sitten katsotaan, toteutuivatko tavoitteet. – – Kyse on 
viime kädessä luottamuksesta.” (V7)

Taloussuunnittelu jähmettää myös mahdollisuuksia vastata kulttuurin kentän vaihtuviin tarpei-
siin avustustoiminnalla ja näin valtakamppailu hallinnon sisällä vaikuttaa laajemminkin yhteis-
kuntaan ja taiteen kenttiin:

”Meillä ei ole politiikkaa valtionavustuksissa!”
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” – – me puhumme paljon siitä, et taiteen kenttä on monialaistunut, ja siellä toimitaan yhä 
monitaiteisemmin. Mutta tämä meidän nykyinen järjestelmämme ei tunnista sitä, kun se on 
niin selkeästi jaettu tiettyihin määrärahoihin – –.” (V14)

”Totta kai, ehdottomasti pitäisi pystyä reagoimaan niihin muutoksiin ja se hallinnollinen ap-
paraatti muuttamaan sen mukaiseksi – – olisi varmaan ihan hyvä, että jos olisi yhteinen ke-
hys siitä, että mitä pitäisi tehdä, sitten voi alkaa miettimään niitä keinoja, että miten.” (M12)

VIRANHALTIJOIDEN VALTA VALTIONAVUSTUSTEN  
HAKEMUS- JA PÄÄTÖSVAIHEISSA

Selkeimmillään hallinnon vallankäyttö näkyy ”ulospäin” rahanjaossa ja avustuspäätöksissä: 
jotkut saavat avustusta, jotkut jäävät kokonaan ilman. Viranomaisten tavat määrittää avus-
tustoiminnan tavoitteita, niitä kuvaavia mittareita ja tavoitteista johdettuja avustuskriteereitä 
vaihtelevat suomalaisessa moniulotteisessa valtionavustustoiminnassa (OKM 2017b). Myös 
kulttuurihallinnossa on alettu rahaa jaettaessa painottaa yhä enemmän indikaattoreita ja 
muita formaaleja kriteereitä (Häyrynen 2015), ja niitä viranhaltijat pohtivatkin paljon (esim. 
M10). 

Nykyisessä valtionavustuspolitiikassa valtaa on siirretty Taikessa vertaisarviointielimiltä 
virkakunnalle. Viranhaltijat tulkitsevat ja arvioivat hakemuksia avustuskriteereihin vedoten – 
etenkin yhteisöavustusten kohdalla usein yksin – ja tekevät niistä johtajan päätettäväksi jäävän 
jakoesityksen (esim. M12). Virkakunta myös luo valtionavustustoiminnan tavoitteet ja avus-
tuskriteeristöt (esim. M11). Taiken myöntämien yhteisöavustusten haku-, myöntö- ja seuran-
takriteerit suuntaavat puolestaan edunsaajien mukaan jossain määrin heidän toimintaansa (ks. 
Sokka ja Jakonen 2020).

Haastatteluissa painottui erityinen ”historian painolasti” avustusten kohdentumisessa. Järjes-
telmään sisältyy muutosten tekemisen kynnystä (esim. M10) nostava jatkuvuuden ajatus. Tähän 
yhdistyy vähäinen rahoituskehyksien liikkumavara (esim. V2; M10; M11; V14), jonka seurauk-
sena vain osalle hakijoista voidaan myöntää avustusta. Kriteereistä huolimatta ei ole aina selvää, 
miten niitä sovelletaan tai mitä niillä mitataan. Osa kriteereistä on mitattavia (esim. talousluvut), 
osa puolestaan subjektiivista tulkintaa vaativia (esim. laatu).

”Kriteereistä syntyy pseudotieteellisyyden tunnelma – – pitäisi olla jokin julkilausuttu peruste 
ja tapa kertoa hakijoille, miten kriteerejä todella käytetään arviointiapuna päätöksissä.” (V6)

Siirtyminen viranhaltijavetoiseen päätöksentekoon ja formaaleiden kriteeristöjen käyttämiseen 
on käytännössä hämärtänyt päätöksentekoprosessin tuntemusta taiteen toimijakentällä (Sok-
ka ja Jakonen 2020). Virkakunnalla onkin vahva asema suhteessa kansalaisyhteiskuntaan myös 
informaation haltijoina. Haastatteluissamme korostui heidän mahdollisuutensa ”tiedolliseen 
vallankäyttöön” eli kontrolliin siitä, millaista tietoa hakijoille ylipäänsä halutaan tarjota valtion
avustusprosessista. Erilaisten kriteerien luomisen tavoitteena ei välttämättä ole vain tarkempi 
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mitattavuus vaan myös legitimaatio- ja perustelukeinojen luominen kansalaisyhteiskuntaa var-
ten (esim. V14) mutta läpinäkyvyyden ja toimintatapojen tuntemuksen puute kuitenkin heiken-
tävät toiminnan legitimiteettiä.

VALTASUHTEET VIRANHALTIJOIDEN JA KANSALAISYHTEISKUNNAN VÄLILLÄ

Kansalaisyhteiskunnan hallinnollinen ohjaus

Kysymys virkakunnan ja taiteen kentän välisestä suhteesta liittyy moniin kulttuuripolitiikan 
peruskysymyksiin, muun muassa taiteellisen ilmaisun vapauteen ja kansalaisyhteiskunnan 
asemaan (Merli 2013). Samalla on kysymys kulttuurihallinnon tasapainoilusta erilaisten jul-
kishallinnon tavoitteiden ja toimintaperiaatteiden välillä (ks. Vartiainen ym. 2021). Tarkastele-
maamme avustusmuotoon ei liity suoraa pyrkimystä taiteellisten sisältöjen ohjaukseen, mutta 
valtionavustustoiminnassa on kuitenkin kyse kansalaisyhteiskunnan ohjauksesta. 

”[M]eillä on kulttuuripoliittisten painotusten mukaisesti meneviä teemoja. – – se tulee 
ylhäältäpäin annettuna silloin, ja [kun] me perustetaan joku hakumuoto, niin me samalla 
ohjaillaan taiteen kenttää.” (V14)

Haastatteluissa tuotiin ilmi ministeriön ohjauksen terävöityminen (esim. V6; V7; M8; M9; M11), 
joka on jännitteisessä suhteessa periaatteeseen ”kansalaisyhteiskunnan vapaudesta” (myös 
Ruuskanen ym. 2020). OKM on yleisen hallinta- ja tulosajattelun (ks. Kettunen 2018; Keränen 
2014) myötä ohjannut kansalaisyhteiskunnan järjestöjä tuloksellisuuteen ja vaikuttavuuteen, ja 
myös kulttuurin valtionavustustoiminnassa on vähitellen siirrytty tulosajatteluun (Ruuskanen 
ym. 2020).

”[K]oko ajan on läsnä se kysymys siitä, että mikä on näiden [valtionavustusta saavien] järjes-
töjen funktio, miksi ne ovat olemassa, mikä on kansalaisyhteiskunnan vapaus ja mikä taas sit-
ten ministeriön pyrkimys mahdollisimman vaikuttavaan valtion avustusten käyttöön.” (M10)

Myös aiempi kysely (Sokka ja Jakonen 2020) kertoi ohjauksen vaikuttaneen myös avustuksen-
saajiin. Ministeriön haastateltavat (M9; M12) pohtivat tiettyjen keskeisten, valtakunnallisten 
järjestöjen asemaa muita strategisempina ja siten likeisemmässä ministeriösuhteessa toimivi-
na, ”kulttuuripolitiikan toimeenpanijoina” (ks. Häikiö ja Leino 2014, 9; 12). Ministeriö korostaa 
joidenkin avustettavien kohdalla esimerkiksi ”tavoiteohjausta” ja ”dialogisuutta” (OKM 2016). 
Nämä pohdinnat muistuttavat tietyin osin, mutta kapeasti, uudenlaisia tapoja järjestää hallin-
toa ja politiikan toimeenpanoa yhteistoiminnallisen hallinta-ajattelun mukaisesti (ks. Torfing ja 
Triantafillou 2013). 

”Meillä ei ole politiikkaa valtionavustuksissa!”
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Kulttuurin kentän painostusvalta hallintoon

Yksi kulttuurihallinnon omalaatuisuus ilmenee avustettavien taiteenalojen10 välisissä rajoissa 
(esim. V8; M12; M13). Viranhaltijoiden työ on järjestetty taiteenalarajojen mukaisesti. Samoin 
toimijakentän edunvalvonta. Valtasuhteet eivät toimi vain yhteen suuntaan, vaan myös kan-
salaisyhteiskunta vaikuttaa ”ylöspäin” hallintoon. Esimerkiksi taiteen kentän järjestöt pyrkivät 
vaikuttamaan hallitusohjelmaneuvotteluihin ja yleisesti avustustoimintaan.

Harkinnanvaraisissa valtionavustuksissa muutoksia ja muuttumattomuutta perustellaan kri-
teereihin pohjautuvan harkintavallan käyttämisellä. Haastatteluiden perusteella harkinnanva-
raisuutta ei kuitenkaan ole käytetty niin paljon kuin olisi ollut mahdollista (esim. M10; V14; ks. 
Rautiainen 2012). Yksi syy tähän on taiteen kentän reaktioiden pelko.

” – – ihan muutaman tonnin, kun leikkaat joltakin, niin se on ihan katastrofaalinen huuto 
usein. – – Muutoksista tulee lunta tupaan.” (V1)

”On mahdollisuuksia tehdä isoja muutoksia, mutta sitten pitää ottaa kentän reaktio vastaan. 
Toimikunta ja esittelijät pääsevät helpolla, jos eivät tee mitään muutoksia.” (V2)

Taiteen tukijärjestelmä on kehittynyt pitkän ajan kuluessa. Ilkka Heiskanen kollegoineen ana-
lysoi (2005, 68) taidekentän keskeisten instituutioiden ja erityisesti järjestökentän kehittäneen 
saatujen etuisuuksien ympärille puolustusrakenteita, jotka voivat estää “pääsyä taiteen tukijär-
jestelmän piiriin ja hidastaa taiteellisen toiminnan kehitystä oman luonnollisen dynamiikkansa 
mukaisesti”. Vastaava tilanneanalyysi nousi edelleen esiin myös haastatteluissa.

”Tietysti niistä [saavutetuista eduista] pidetään kiinni niin kauan kuin joku ei sitä kyseen-
alaista.” (M12)

Esimerkiksi budjettimomentit on luotu jopa vuosikymmenten historiallisen kehityksen, poliit-
tisen kamppailun sekä lobbauksen myötä. Taiteen alojen ja toimijoiden vaikutustyöllä on ollut 
tässä suuri merkitys. Tämäkin nousi esiin haastatteluissamme.

”Myös kenttä saattaisi vastustaa – – jokainen rivi siellä budjettikirjassa on sen alan taistelun 
tulos – – ala voi myös lähtee pitämään kiinni siitä rivistään – – että ketä me kuunnellaan 
sitten.” (V14)

Taiteenalojen yhteisöt ajattelevat haastateltaviemme mukaan usein niin, että yhtenä vuonna saa-
tu avustus on automaatio myös seuraavana vuonna, eikä ainakaan laskua saisi tapahtua. Taiteen 
kentällä avustuksiin liittyy edelleen ajatus avustuksen ”piiriin pääsystä” ‒ ja siellä pysymisestä 
(esim. V1; M11).
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Arviointiohjaus valtasuhteena

Tulosorientaatio korostaa velvollisuutta raportoida toiminnan tuloksellisuudesta ja vaikuttavuu-
desta (Kangas ja Pirnes 2015, 29). Arviointi mielletään tavallisesti politiikkaprosessin päättäväksi 
vaiheeksi (esim. Hänninen ja Junnila 2012). Havainnoimme vaikuttavuusarvioinnin muodosta-
van kuitenkin pysyvämmän valtasuhteen hallinnon ja yhteiskunnan välille. Kulttuurihallinto on 
2010-luvulla pyrkinyt uudistamaan valtionavustustoimintaansa ja tehostamaan sen vaikuttavuutta 
sekä seurantamenetelmiä erityisesti Valtiontalouden tarkastusviraston antamien moitteiden myö-
tä (VTV 2012; 2016), minkä myös haastateltavat toivat esiin (esim. V7; M11). 

Kulttuuritoiminnan kaltaisella alueella valtionavustetun toiminnan ”tulos” syntyy kaukana 
julkisen hallinnon kontrollista, ja hallinnon keinot tuloksiin vaikuttamiseen ovat rajalliset (Ket-
tunen 2018). Tekemämme kyselyn mukaan (Sokka ja Jakonen 2020) avustusten saajat ovat kui-
tenkin reagoineet valtionhallinnon ohjauksen tavoitteisiin ja tulospainotuksiin mukauttamalla 
toimintaansa ja korostamalla toimintansa vaikuttavuutta. Kettunen (2018) kysyykin, kenen in-
tressejä organisaatiossa palvelee vaikuttavuudesta kertovien tulosmittareiden käyttöönotto.

Huolimatta tulosten korostamisesta, tiedolla johtamisesta sekä raportointivelvollisuuksista 
vaikutusten seuranta toimii haastattelujen perusteella heikohkosti: viraston tekemät säännöl-
liset tilastotiedonkeruut sekä avustusten arviointi ja raportoinnit eivät juuri vaikuta politiikan 
uudelleen suuntaamiseen (esim. V6; M11; M14). Valtionavustuslain vaatimaa arviointia ei juuri 
ole tehty, eikä ministeriön KUPO-osastolla välttämättä ole aina edes haluttu katsoa ja arvioida 
toiminnan aikaansaannoksia (M12). Ministeriön viranhaltijat toimivat melko ”etäällä” taiteen 
kentän todellisuudesta (M10). Siten avustusten merkityksestä kansalaisyhteiskunnalle tiedetään 
viranhaltijoiden keskuudessa vähemmän kuin strategiaa ja tuloksellisuutta painottava avustus-
politiikka sekä arviointiohjauksen periaate edellyttäisivät. Eräs ministeriön viranhaltija (M11) 
pohtikin, miten avustusta saavilta tahoilta voidaan vaatia vaikuttavuuden todentamista, jos ”me 
emme itse kykene selkeästi tuomaan esille toimintamme vaikuttavuutta.”

LOPPUPÄÄTELMÄT: KULTTUURIHALLINNON VIRANHALTIJAT  
POLIITTISINA TOIMIJOINA OHJAUSJÄRJESTELMÄSSÄ

Suomalaista valtionavustustoimintaa on luonnehdittu – kuten myös hallintoa yleisemmin-
kin – hajautuneeksi, siilomaiseksi ja monimuotoiseksi (esim. Karttunen 2015; Mykkänen 2017; 
OKM 2017b). Artikkelissamme tutkimme viranhaltijoita vallankäyttäjinä analysoimalla avustus
politiikan ohjausta ja valtionavustusten jakamista ja tuotimme uutta tietoa kulttuurihallinnon 
ohjausjärjestelmän toimintakäytännöistä (ks. Heiskanen ym. 2005). Kulttuuripolitiikka on oh-
jausvälineineen yksi politiikan ala muiden joukossa, mutta sen piirissä on myös muodostunut 
omanlaisiaan vallankäytön käytäntöjä (esim. Vestheim 2012). Kulttuurihallinto ohjausjärjestel-
mineen muodostaa valtaa käyttävän organisaatiorakenteen, jolla on vaikutusta myös virkakun-
nan toimintaan (ks. Takala ym. 2017; Christensen ja Opstrup 2018). Kulttuuripoliittisella järjes-
telmällä toimijoineen on oma historiansa, eivätkä tämän tapaustutkimuksen tulokset ole kaikilta 
osin suoraan yleistettävissä muille politiikkasektoreille, kuten vaikkapa yliopistojen ohjaukseen 
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(ks. Välimaa 2019). Toisaalta tuloksemme ovat yleisemminkin kiinnostavia kuvatessaan empiiri-
seen aineistoon perustuen virkakuntaa poliittisen vallan käyttäjänä.

Erilaiset päällekkäin kasaantuneet julkishallinnon kehittämisideologiat, ohjausvälineet ja eri 
tasoilta tulevat strategiset tavoitteenasettelut vaikuttavat myös siihen, mitä eri tasoilla toimivilta 
viranhaltijoilta odotetaan. Monimutkaisessa kontekstissa prosessien tuntemus korostaa viran-
haltijoiden asemaa (Murto 2014). Kun ymmärrämme politiikan myös muualla kuin politiikalle 
varatulla areenalla tapahtuvana toimintana (esim. Häikiö ja Leino 2014; Palonen 2008) virka-
kunnan rooli politisoituu lähes väistämättä (Karlsson ja Olsson 2018).

Demokraattisessa poliittisessa prosessissa hallinnolla on suuri merkitys politiikkatoimien 
valmistelussa sekä rahoitus- ja ohjausjärjestelmien käyttämisessä, ja siten muutoksen tai muut-
tumattomuuden mahdollistamisessa, myös kulttuuripolitiikassa (Heiskanen ym. 2005). Eten-
kin ministeriön viranhaltijat vetosivat haastatteluissamme eduskunnan ja ministerin valtaan 
päättää kulttuurin rahoituksesta (ks. Christensen ja Opstrup 2018). Todellisuudessa erilaiset 
monimutkaistuneet suunnittelu-, valmistelu- ja ohjauskäytännöt (ks. myös Vartola 1982) kas-
vattavat virkakunnan valtaa ja rajaavat vaihtoehtoja, joita politiikoille tarjotaan päätettäväksi. 
Tuloksemme tukevat muun muassa Mykkäsen (2017) analyysia uusien hallintokäytäntöjen ku-
ten tulosohjauksen valtaa keskittävästä tendenssistä. Kyse on kehämäisestä, itseään ruokkivasta 
prosessista: välttämällä laajemman keskustelun avaamista oman vastuualueensa rajoista virka-
kunta voi käyttää valtaa jopa asioissa, joiden pitäisi kuulua poliitikoille. Esimerkiksi keskitetyn 
strategisen ohjauksen päämääriä ja tähän talousohjauksen kautta kytkeytyviä taiteen rahoitus-
rivejä ei suinkaan aina määritellä laajapohjaisen poliittisen keskustelun kautta, vaan virkatyönä. 
Näin viranhaltijat toimivat itselleen sopivaksi rajatun politiikka-alan (policy) puitteissa välttäen 
rajojen avaamista tai uudelleen määrittelyä koskevaa keskustelua (ks. Palonen 2003). 

Valtionavustusten perustana oleva valtion budjetti perustuu valtaosin ”systeemin jatkuvuu-
den logiikkaan” (Häyrynen 2015, 12), jota ylläpitää hallinto. Päätöksiä on näin ollen käytännös-
sä tehty jo valmisteluvaiheessa, ennen eduskunnan piiriin tuomista. Poliitikkoja vähäisesti kiin-
nostavissa valtionavustusmuodoissa (ks. myös Sirnö 2020) on usein kyse ”hallinnon sisäisestä 
politiikasta” (Peters 2018) pikemmin kuin poliitikkojen eduskunnassa käymästä poliittisesta 
keskustelusta (ks. Murto 2014). 

Kuvasimme myös ministeriö- ja virastotason keskinäistä valtakamppailua. NPM:n myötä to-
teutettu periaatteellinen erottelu politiikan valmisteluun ja toimeenpanoon (ks. Vedung 2010) 
ei toteudu puhtaana tai ilman hallinnollisia valtataisteluita. Varsinkin virkakunnan toteuttaman 
tulosohjauksen käytännöt ovat monimutkaistaneet ohjausta. Tulosohjauksessa päätettävät re-
surssikehykset sitovat myös kulttuuripolitiikassa eduskunnan budjettivaltaa kuten Ville Yliaska 
(2014) totesi jo 1990-luvun kehityksestä (ks. myös Rautiainen 2012). Strateginen ohjaus on osal-
taan hämmentänyt poliittisen järjestelmän ja virkakunnan välistä suhdetta jättäen viranhalti-
joille pelivaraa. Ministeriön ja Taiken välinen kamppailu palautuu myös laajempiin kysymyksiin 
politiikan toteuttamisvastuiden ”ulkoistamisesta” ministeriöiden ulkopuolelle, samanaikaisen 
strategisen ohjauksen tiukentamisen kanssa. 

Uuden julkishallinnon valtaa keskittävät, mutta vastuusuhteita monimutkaistavat ohjausperi-
aatteet vain korostavat hallinnon roolia alkaen valtiovarainministeriön johtavasta, talouskehyk-
siä valvovasta asemasta (Mykkänen 2017; Yliaska 2014). Ohjausvälineiden suhteen kulttuuri
hallinto on esimerkki kehityksestä, jossa erilaisia normi- ja resurssiohjausmenetelmiä kasataan 
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päällekkäin tulos- ja hallinta-ajatteluun pohjaavien käytäntöjen kanssa (Vartiainen ym. 2021). 
Tilanne vaatisi tulosohjauksen käytäntöjen perusteellisempaa arviointia ja suhteuttamista po-
liittisella areenalla käytävään arvokeskusteluun sekä strategisten tavoitteiden toteuttamiseen. 
Hallinnon asemaa suhteessa kansalaisyhteiskuntaan tulos- ja arviointiohjaus on muuttanut tiu-
kemmin ohjaavaksi (Namian 2020), lähinnä ylhäältä päin asetettuina vaatimuksina, mutta ei 
niinkään politiikan perustumisena tietoon ja arviointituloksiin tai läpinäkyvään vuorovaikut-
teisuuteen. Kunnollisten mittareiden puuttuessa tuloksellisuus ja tulosohjaus on jäänyt esimer-
kiksi Taiken tapauksessa vajavaiseksi (ks. myös Yliaska 2014).

Havaintojemme mukaan valtionavustustoiminnassa kulttuurihallinto on tehnyt tietyiltä osin 
siirtymää uuden julkisjohtamisen vaiheeseen kunnolla vasta 2010-luvulla korostamalla esimer-
kiksi tuloksellisuutta ja tarkastustoimintaa. Julkishallinnon tutkimuksen piirissä puhutaan kui-
tenkin jo hallinnasta yhteistoiminnallisine käytäntöineen (esim. Torfing ja Triantafillou 2013).11 
Seurauksena on järjestelmätasolla tehokkuusagendan ja uuden hallinta-ajattelun yhteistoiminta- 
ja vaikuttavuusagendan välisiä jännitteitä (ks. Anttiroiko 2017). Tutkimustuloksemme herättävät 
joukon tärkeitä, lisätarkastelua vaativia kysymyksiä. Jatkossa tulisi tutkia muun muassa vertaillen 
eri hallinnonalojen valtionavustuspolitiikan käytäntöjä ja toimivuutta, samoin tulosohjauksen to-
teutumista, esimerkiksi hallitusohjelmien suhdetta tulosohjaukseen sekä mittareiden toimivuutta. 
Viranhaltijoiden osaamista suhteessa erilaisiin julkishallinnon paradigmoihin ja ohjauskeinoihin 
tulisi tutkia lisää. Valtion varojen käyttöä koskevan päätösvallan kysymykset olisivat myös tärkeitä 
tutkimuskohteita. Analyysimme perusteella eduskunnassa käydään joiltain osin varsin vähäistä 
keskustelua valtion talousarvion kautta myönnettävästä rahoituksesta, vaikka tähän olisi syytä 
ryhtyä esimerkiksi rahapelirahoitukseen kohdistuvien suurten muutospaineiden vuoksi. 

VIITTEET

1.	 Englannin kielessä käytetään käsitteitä policy instruments tai government tools. Käytämme artikkelissa 
yhdenmukaisuuden vuoksi suomenkielistä termiä ohjausväline.

2.	 Taike jatkaa vuonna 1968 perustetun Taiteen keskustoimikunnan (TKT) työtä osana sivistyspolitiik-
kaa ja kansallisen taide- ja taiteilijapolitiikan toteuttajana. Taike-virasto jakaa erilaisia apurahoja ja 
valtionavustuksia lähes 40 miljoonaa euroa vuodessa.

3.	 Kulttuurin ala on monimutkainen ja historiallisissa yhteyksissä muuttuva. Esimerkiksi koko opetus- 
ja kulttuuriministeriön toimintaa voisi laveasti pitää kulttuuripolitiikkana, mutta vähitellen kulttuu-
rin hallinnollisia vastuita on hienojakoistettu, ja taiteen ja kulttuurin toteuttamisvastuu omine rajauk-
sineen ja budjettiluokkineen on ministeriössä tietyn osaston, KUPO:n vastuulla.

4.	 Jaakko Nousiaisen mukaan (1998) suomalaisen valtionhallinnon kehitys autonomian ajalta alkaen 
voidaan jaksottaa kolmeen perusvaiheeseen: Vahvan byrokraattisen hallinto- ja virastokäytännön 
kausi 1810–1965, hyvinvointivaltion hallinto 1965–1990, uudistuva julkishallinto 1990-luvulta eteen-
päin. Uusimpana vaiheena voidaan nähdä ns. hallinnan (governance) aika 2000-luvulta eteenpäin 
(Vartiainen ym. 2021).

5.	 Taiken perustaminen kytkeytyy jo vuosikymmeniä käytyyn keskusteluun taidehallinnon uudistami-
sesta (ks. lisää esim. Jakonen 2020). 
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6.	 Osa ryhmäkeskustelun osallistujista oli jo haastateltu yksilöhaastatteluissa, joten haastatteluiden ja 
ryhmäkeskustelun osallistujissa on jonkin verran päällekkäisyyttä.

7.	 OKM:n vuosittaisissa tulossuunnitelmissa linjataan hallinnonalan tavoitteita, jotka ohjaavat myös 
Taikea ja viraston tulosohjausta.

8.	 OKM:n kulttuuripolitiikan osastolla tehtiin vuonna 2019 yli 600 harkinnanvaraisten avustusten 
myöntöpäätöstä, eli lähes 1,7 päätöstä vuoden jokaista päivää kohden.

9.	 Termien käyttö on vakiintunut kulttuurin sekä myös liikunnan ja urheilun rahoituksesta keskusteltaessa.
10.	Esimerkiksi Taike tunnistaa 14 erilaista taiteenalaa: https://www.taike.fi/fi/web/taiteenalat. 
11.	Uuden julkishallinnan (NPG) periaatteet näkyvät kylläkin esimerkiksi Taiken kehittämisohjelmien ja 

-projektien parissa ennemmin kuin valtionavustustoiminnassa. Ks. https://www.taike.fi/fi/kehittamis-
ohjelmat 
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Abstract 

Public funding is a key part of Nordic cultural policy. This article approaches the Finnish cultural 

policy regime from the perspective of state funding, which can be seen as a direct demonstration of 

public cultural policy. We perform an empirical investigation of the state funding for cultural 

activities using budget data from 2019 supplemented with information given by altogether 53 public 

officials representing Finnish ministries. Thus, we examine Finnish cultural policy as a public policy 

through the different governmental policy domains that support and govern artistic and cultural 

activities with public finances. Cultural support is investigated as a substantive policy aspect of 

different ministries throughout the Finnish state administration, including policy domains that often 

are not considered as part of “official” or “sectoral” governmental cultural policies. In this way the 

article overcomes the strictly sectorized perspective on public cultural policy and illuminates how 

the Finnish state cultural policy is constructed throughout the administration. Via an examination of 

public funding streams, we contemplate the central themes of interministerial governance of 
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culture: the boundaries between the policy domains and the respective cultural responsibilities. In 

all, cultural policy can be regarded as a political balancing act between varying state policy domains 

that in fact fund and govern culture. From the funding perspective. the Finnish governmental 

cultural policy regime forms a complex terrain with various separate but also overlapping cultural 

policy domains. Furthermore, public officials are key players in matters pertaining to cultural 

budgets and the related information. Finally, there is still significant room for improved coordination 

among policy domains to implement integrated cultural policies.  

Keywords: Cultural policy regime, public funding, policy domain, cultural domain, interministerial 

governance 

Word count: 8441 (Excluding abstracts, tables, and references)  

Introduction 

This article approaches cultural policy as a governmental activity directed towards culture (e.g., 

Mulcahy 2017), which leads us “to a range of country-specific sets of actions, organisations and 

choices as the focus of study” (Gray 2010: 223). Like the other Nordic countries, Finland is 

characterized by a quite stable, welfare-oriented Nordic-model (Mangset et al. 2008) cultural policy 

system with strong state involvement. Extensive funding instruments, a heavy reliance of artistic and 

cultural activities on public contributions, and bureaucratic structures for cultural administration are 

characteristic features of the system. (See Sokka & Johannisson 2022.) 

We regard the distribution of economic resources as one of the key instruments in the construction 

and implementation of public cultural policy (e.g., Vestheim 2007). The realization of cultural policy 

often happens via the allocation of public funding, which has been described as “the most direct 

demonstration of cultural policy directives” (Katz-Gerro 2015:1). From this perspective, cultural 

policies appear as activities that governments and the state apparatus use for funding arts and 

culture in society at any given point in historical time (Duelund 2008). Following this, we examine 

how the Finnish state allocated so-called direct support1– subsidies and central government 

transfers – for culture in 2019. 

Governments are not internally unified, and therefore “complexity in public policy is as much a 

function of the differences and tensions within government as it is a result of engaging with multiple 

external stakeholders” (Wyatt and Trevena 2020:11). Different policies naturally are often important 

for culture even when their declared goals are not primarily cultural (see UNESCO 2022, 49–50). 

 
1 Various other forms of support for the arts and culture, such as special social, fiscal and tax policy solutions, 
remain outside the focus of our analysis. 
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Historically, several Finnish ministries have taken part in the decision making that affects cultural 

politics (e.g., Kangas 2001). Against this backdrop, we scrutinize state cultural policy as “a balancing 

act” between different visions of the role of culture in society within the state administration: “[T]he 

course of cultural policy depends on how government positions itself in relation to these strategic 

choices” (Matarasso and Landry 1999:9). In this article it is the public funding of culture that we 

regard as reflecting many of these tensions (see Katz-Gerro 2015:2–3). 

The starting point (see Jakonen, Kurlin Niiniaho, Oksanen-Särelä & Sokka 2021) for our analysis2 was 

in the funding allocated for culture by the Finnish Ministry of Education and Culture (from here on, 

abbreviation MinEdC). However, like Vincent Dubois (2015:7) has stated, “although the borders of 

cultural policies have not been strictly defined in the past, they are probably even less so today.” We 

thus also examine culture as a policy aspect of other policy domains (i.e., the different ministries 

with their agencies and expert organizations) throughout the Finnish state administration, aiming for 

an overall picture of how the state’s cultural policy regime funds culture.  

We address the following research problem: 

 What kind of a cultural policy regime do the distribution of public funding for culture and the 

related administrative responsibilities throughout the Finnish state administration illustrate? 

The problem is approached with the following research questions: 

 How are the resources distributed among the different cultural domains? 

 What kinds of cultural responsibilities do the different policy domains have? 

 What are the key areas of interministerial cultural governance, and the sectoral 

responsibilities based on public funding streams? 

The article is structured followingly. First, we introduce the central concepts of our article: regime, 

policy domain, sectoral cultural policy and interministerial governance. We present the structure of 

the Finnish state government in relation to this conceptual base. The position and goals of sectoral 

cultural policy are described. The next section deals with the research material and methodology. 

Here, research data sets combining quantitative and qualitative material and the classification of 

cultural domains are introduced. Then we move to the results of the study where the Finnish 

cultural policy regime is viewed by both cultural domain and policy domain. The government funding 

for culture is empirically illustrated in total both from the viewpoints of the cultural domains and the 

policy domains. Finally, based on cross-domain budget data and information gathered from public 

 
2 This article and its data are based on a research project on Finnish state funding for art and culture 
conducted at the Centre for Cultural Policy Research CUPORE. 
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officials, the Finnish cultural policy regime is reflected as whole: from the clearly sectoral 

responsibilities to the themes of integrated, interministerial cultural policies. The article ends with 

conclusions and discussion. 

Policy domains with cultural responsibilities forming the Finnish cultural policy regime 

The concepts of “regime” and “policy domain” make up a starting point for our analysis of Finnish 

cultural policy. According to Vincent Dubois (2015; see also Mulcahy 2017: viii), cultural policy 

regimes built by European countries are based on national histories and varying cultural policy 

rationales, cultural fields, modes of funding, organizations, and governance. A cultural policy regime 

can be understood to cover “the purposes of state intervention in the cultural field” (Rius-

Ulldemolins & Pizzi 2022: 18).3 With cultural policy regime, we thus refer to all the different culture-

related administrative arrangements and responsibilities that all the ministries together have in 

Finland. 

Like Burstein (1991) states, numerous self-contained policy domains operate more or less 

autonomously with their own issues, actors, and processes (also Keast, Mandell & Brown 2006). 

Applying his definition of policy domain as “a component of the political system that is organized 

around substantive issues”,4 we use the concept of policy domain to depict the set of responsibilities 

and goals that any given ministry covers.  

As Rosenstein (2021: 20) argues in her critical contemplation of the so-called cultural policy 

architypes, it is important to make a distinction between two specific dimensions of administration: 

policy instruments (such as subsidies, regulations, and other steering instruments) and bureaucratic 

structures (such as ministries, agencies, and art councils). The instruments do not link up with the 

bureaucratic structures straightforwardly. As we will show, many ministries use similar kinds of 

instruments, such as subsidies, to support culture ‒ and even art ‒ in several ways from their own 

point of view. In our empirical analysis of the funding, the Finnish cultural policy regime is composed 

of different policy domains that are upheld by a diverse set of ministerial policies. Most of the 

Finnish ministries are not primarily organized around support for the arts or culture, but they may 

still fund culture. In our analysis, we refer to interministerial governance of culture as direct support 

 
3 One could argue that the public steering and funding of culture in a specific national context is always related 
to the current, dominant strategies and ideologies of the state (e.g., Häyrynen 2018). 
4 While this article examines culture as a target of public interventions, public policy is also affected by culture. 
Culture shapes both how the goals of public policy are defined and the strategies of action employed to reach 
them (Burstein 1991). 
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to the cultural and creative sectors involving one or more ministries, not necessarily having direct, 

substantive responsibility for these sectors (see UNESCO 2022, 49). 

Currently, there are twelve ministries with different departments and units responsible for the 

preparation of policies within their mandate. (Table 1). 

TABLE 1. Finnish ministries and their mandate. 

Ministry The substantive base (cf. Burstein 1991) and the major goals of the policy domain 

Prime Minister’s Office Services to the government, ownership steering by the state, inter-administrative cooperation, 

Finland's EU policy. 

The Ministry for Foreign 

Affairs 

Foreign and security policy, trade policy and development policy, significant foreign policy issues and 

international relations in general, coordination of international affairs. 

Ministry of Justice Legal order and legal protection, reinforcing the structures of democracy, safeguarding citizens’ 

fundamental rights. 

Ministry of the Interior The police, rescue services, emergency response centre operations, border control, maritime search 

and rescue, and migration. 

Ministry of Defence National defence policy and national security, international cooperation in defense policy matters. 

Ministry of Finance General government finances, economic growth and public services and administration, budget and 

economic and fiscal policy, expertise in tax policy, preparing financial markets policy and shaping local 

government legislation and local government finances, public governance and systems for managing 

central government finances. 

Ministry of Education and 

Culture 

The development of education, science, cultural, sport and youth policies, and international 

cooperation in these fields. 

Ministry of Agriculture 

and Forestry 

Domestic food production and sustainable use of renewable natural resources and the preconditions 

for economic activities and wellbeing derived from these. 

Ministry of Transport and 

Communications 

The provision of transport and communications services and the use of new digital services. The 

Ministry's administrative branch also includes the Finnish Broadcasting Company (Yleisradio Oy, YLE) 

steered by the Administrative Council appointed by the Parliament. 

Ministry of Economic 

Affairs and Employment 

Industrial policy, innovation and technology policy, internationalization of enterprises, functionality of 

markets, promotion of competition and consumer policy, employment and unemployment matters, 

regional development, energy policy, integration of immigrants. 

Ministry of Social Affairs 

and Health 

The planning, guidance and implementation of health and social policy, promoting wellbeing and 

health, health and social services, social insurance (pensions, health insurance, unemployment 

benefits), private insurance, occupational safety and health, wellbeing at work, gender equality. 

Ministry of the 

Environment 

Policies concerning the climate, communities, built environment, housing, biodiversity and sustainable 

use of natural resources, environmental protection. 

 

Sectored responsibilities relating to culture within the Ministry of Education and Culture 

The structure of Finnish public administration evolved with the growth of the welfare state’s public 

sector where cultural policy was advanced in accordance with institutionalized administrative 
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responsibilities and related instruments. The development was enhanced by the global spreading of 

cultural policy as a concept and as a governmental structure since the 1960s (Alasuutari & Kangas 

2020). Accordingly, as the public administration was developed further and divided, administration 

of culture became one of the sectorized public policy areas (e.g., Kangas & Vestheim 2010; Mangset 

2020).  

Like in Denmark (see Bille 2022), the sectoral cultural policy in Finland relies heavily on legislation. 

Apart from guaranteeing stability of public funding for the arts and cultural services, this regulation 

has also sectorized cultural policy into many different, separately steered sub-areas. For example, 

Finnish cultural, library and educational policies are functionally separated. Thus, Finnish public 

cultural policy developed into a sectored policy, coving its own position inside the wider policy 

domain of MinEdC, referring here especially to the mandate of the Department for Art and Cultural 

Policy and its divisions that comprise a recognized part of the whole state administration. (Figure 1.) 

The responsibilities of MinEdC encompass a broad array of activities and are labelled as youth work, 

sports, science, education, religion, and cultural policy. According to the ministry itself, “cultural 

policy” covers policies for arts, culture, archival, museum and general library activities, 

multiculturalism and anti-racism work, and copyright. Many cultural matters are still also taken care 

of by other departments of MinEdC. For example, professional and basic arts education policies are 

implemented as part of the overall educational policies, and not by the nominal cultural policy 

department.  

Figure 1. The organization of the Finnish Ministry of Education and Culture and the position of the 

Department for Art and Cultural Policy.  
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Overall, this sectored organization of the nominal state cultural policy resembles the organization of 

cultural policy in many other countries: when cultural policy was established as a specific sectorial 

policy after WWII it concurrently became constricted to “a much narrower sectorial policy than 

before” (Mangset 2020: 8). 

Art as a fundamental part of sectoral cultural policy 

Both the narrower concept of arts policy and the broader concept of cultural policy have evolved in 

modern times (e.g., Saukkonen 2021). Public cultural policy with its administrative categories 

participates in the classification process of art: in a narrow sense cultural policy means the ways in 

which art is funded (e.g., Duelund 2008). During the development of cultural administration, art, and 

art-related activities also in Finland became placed in the core of the cultural policy (Kangas 2004), 

but cultural policy as such of course covers a much broader area of culture. As Rosenstein (2021: 19) 

argues, “…cultural policy is better understood by looking at the history of […] nation’s orientation 

toward the regulation of culture than its orientation towards support for arts.”5  

The constitution of cultural policy includes variables in time, and has varied from one country to 

another, but the core still commonly includes historical heritage, support of professional artists, and 

traditional cultural institutions such as libraries, museums, theatres, and concert halls, often 

complemented in varying ways with aspects like popular, regional, or migrant cultures, language, 

sports, media, leisure, after school and social activities, cultural education, community festivals and 

the amateur arts, or even zoos and botanical gardens (Dubois 2015; Mulcahy 2017).  

In Finland and other Nordic countries, during the development of the welfare state, artistic activities 

were intermingled with cultural services. Art as a hobby also came to be included in cultural services, 

and it conveyed creative action that was available to everyone. Furthermore, the concept of art was 

supplemented by an extended concept of culture along the lines of cultural democracy (e.g., 

Duelund 2003). Today, we see even more layers added atop these older objectives of cultural policy 

(Sokka 2022). Naturally, the administration of these matters always depends on how culture is 

defined, and how public authorities value its various parts. 

In general, the hegemonic position of high culture norms has clearly weakened when compared to 

the mid-20th century. Once again, cultural access and participation are emphasized, multiculturalism 

and cultural diversity are promoted, and local and community values are recognized more than ever 

before (Kangas 2004; see also Mulcahy 2006). At the same time, the number of forms of expression 

“recognized as art” has grown when areas considered to be popular or folk culture have become 

 
5 Rosenstein refers to the case of Britain in particular. 
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regarded as arts and, as a result, begun to receive public support. Even the arm’s length 

administration traditionally focusing on the individual artists and the arts ‒ the former Arts Council 

of Finland nowadays known as Arts Promotion Centre Finland6 ‒ has been reorganized to cover new 

cultural responsibilities besides art (Jakonen 2020).  

Strategic emphasis on widened goals and integrated policies 

It is well known that cultural policies developed at different times often coexist and intersect: 

“[D]ifferent rationalities and discourses are now overlapping in Nordic cultural policies making these 

policies quite multifaceted.” (Saukkonen 2021: 182.) In Finland, cross-administrative policy programs 

and themes of cultural policy have during recent decades been strongly featured in policy 

development. New goals that deviate from the old “aesthetic rationality” and relate to the creative 

economy, wellbeing, regional vitality, cultural diversity, safeguarding of cultural rights, and 

sustainable development have become more directly tied to cultural policy (e.g., Kangas 2017). One 

illustration of the widened cultural policy goals is the current national strategy for sectoral cultural 

policy (see MinEdC 2017) prepared by the Department for Art and Cultural Policy of MinEdC. It 

deploys the concepts of creativity, culture, and arts, and covers the following, rather wide target 

areas and the related objectives: 

 Creative work and production: The conditions for artistic and other creative work will be 

improved, and there will be more diverse ways to produce and distribute creative works. 

 Inclusion and participation in arts and culture: Inclusion in arts and culture will be increased 

and the differences between population groups in terms of participation will be smaller. 

 Cultural basis and continuity: The cultural basis will be strong and vital. 

Furthermore, the strategy emphasizes (like the similar strategy ten years earlier) many integrated 

policies with other policy domains: “Cooperation between the government’s administrative 

branches in cultural matters […] priority will be given to cooperation in education, training, research, 

business, employment, taxation, social security, health and well-being, as well as in environmental 

policy, construction, land use and land use planning.” (MinEdC 2017: 42). In all, this illustrates 

general tendencies to connect cultural policy to wide strategic orientations and state policies in 

multiple forms (Makarychev, Pyykkönen & Sokka 2020; Häyrynen 2018).  

Along with the rise of the “governance paradigm” within cultural policy (see Kann-Rasmussen & 

Hvenegaard Rasmussen 2021; Wyatt & Trevena 2020), such themes as coordination and cooperation 

 
6 Arts Promotion Centre Finland is a performance-steered agency operating under MinEduC and established in 
2013. It continues the activities of the Arts Council of Finland, which was founded in 1968. 
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within the administration and with other societal actors have been considered important political-

administrative strategies to overcome the limitations of “sectorized” top-down policies (also Torfing 

& Triantafillou 2013). Here, also from the public funding perspective, interministerial governance 

becomes indeed one of the key aspects of sectoral cultural policy “…to harness potential synergies 

with other ministries and government agencies.” (UNESCO 2022: 49–50.)  

Research material and methodology: defining cultural domains  

This study focuses on looking at direct state funding for culture. To uphold a specific category called 

cultural policy, it is necessary to have a concept of culture that is discernable from other categories 

(Vestheim 2012). As a relatively recent report on public funding of culture in Europe observes: 

“[T]here were hardly two countries where the same was understood by culture” (Inkei 2019: 3; see 

also OECD 2022). The demarcation of the area and priorities of cultural policy reflects not just what 

is generally considered to be culture but also which definition is promoted by the public authorities 

and what the legitimate areas of intervention are in each society (Dubois 2015). Indeed, cultural 

policy is composed of two concepts ‒ culture and politics ‒ both of which can be given different 

definitions, narrower or broader (e.g., Røyseng 2014). These limitations naturally affect what is 

defined as public funding for art or culture. Do cultural expenditures entail only activities 

characteristic of the Department of Art and Cultural Policy, as has sometimes been claimed in public 

debates? Or are they seen as extending to the media or even sports?  

Our viewpoint on cultural policy covers the financing of culture in all the policy domains of the 

Finnish state administration. In this sense, we fall somewhere in between the typologies of the 

narrow and broad understandings of politics and culture presented in previous research (cf. Røyseng 

2014). Our understanding of politics is not the narrowest but narrow-ish: we do not comply with one 

sector or policy domain but still conform to the boundaries of the state administration. The same 

goes with culture. Our approach was initially based on a combination of an international framework 

(ESSNet) and the guidelines of the current national cultural policy (Finnish Ministry of Education and 

Culture 2017), and then supplemented with information gleaned from public officials positioned in 

different policy domains to cover the financial contributions within the whole cultural policy regime.7  

Our article deploys a mixed-methods (see Levitt et al. 2018: 40) approach and is empirically based on 

two data sets: quantitative budget data and qualitative information from public officials. We 

 
7 We are not however interested in how culture is defined outside the state administration, which would 
obviously yield a broader understanding of culture. One should note that neither the ESSNet-based 
classification nor the Finnish sectoral cultural policy strategy include for example sports, tourism or education 
as such as cultural activities, which therefore are not seen as part of culture in our research. 
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reviewed the Finnish state budget for 2019 as well as the financial statements and the identified 

items containing funding for culture. Some budget appropriations were obviously cultural, such as 

the contents of the “earmarked” cultural budget under the Department of Art and Cultural Policy. 

Some budget items needed more contemplation. For this reason, we contacted public officials from 

different ministries (see Table 1), asking how their respective policy domain funds culture. A total of 

fifty-three experts from twenty different governmental organizations responded to our e-mail 

inquiries, representing diverse policy domains, and pondering a flexible perspective to both defining 

culture and how the state funds it. 

The informants were crucial for the mapping of the culture-related responsibilities that the different 

policy domains have. First, they gave us their interpretation of what would count as cultural support 

within their respective domains. This kind of a mapping would have been impossible solely based on 

budget data and figures, especially as the whole regime notedly includes policy domains outside the 

nominal cultural domain. Secondly, some of the informants also sent us detailed budget data that 

helped us to make our coding of the funding more comprehensive. Eventually, of course, it was our 

task to decide, based on our analytical framework, what to include as cultural funding. 

To identify different domains of culture, we applied the classification framework presented in the 

2012 final report of the European Group of Experts on Cultural Statistics. The ESSNet framework8 is 

structured according to ten “domains” and six forms of cultural “functions” (ESSNet-Culture 2012: 

44). A cultural domain consists of a set of different artistic and cultural practices, activities and 

products. There are several different functions attached to each cultural domain, from creating 

content to distributing and storing it. In the model, cultural activities are thought to take place on 

the scene of the identified domain and mode of activity: “…the unit of the framework is a cultural 

activity, which is at the crossing between a given domain and a given function” (ESSnet-Culture 

2012: 43). 9  

In our case, the framework offers a way to analyze in what amounts the different domains of culture 

have been funded by the different policy domains that in our analysis together constellate the 

Finnish cultural policy regime. As noted above, we applied the information gathered from our 

informants to identify the cultural expenditures of each domain in the main and subcategories 

 
8 The ESSNet report is based on broad-based European cooperation, which also considers the content of 
previous, highly collaborative cultural classification frameworks. The original aim of the framework was to 
make European cultural statistics more coherent. (See also OECD 2022.) 
9 The data enable us to analyze the funding both by funding source (different sectors and units of state 
governance), funding form (e.g., central government transfer or subsidy, or budget funding and gambling 
revenues), and by target (cultural domains, forms of activities). However, the data did not allow us to 
systematically classify and analyze different “functions”. 
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according to our application of the ESSNet cultural domain classification, which contains seven main 

domains and thirty-five subdomains (see Table 2). All the funding for the different domains and 

subcategories were coded as accurately as possible in Excel datasets. We used content analysis and 

coding to analyze the funding figures. The focus was on the euro amounts directly reflected in the 

state budget and other financial materials, such as discretionary grants from various agencies. We 

examined the funding both by policy domain and cultural domain. 

As not all the funding can be unambiguously classified into a particular cultural domain, we also 

created a category called “other cultural activities” with subcategories. The goals of the official state 

cultural policy strategy (MinEdC 2017) were used as a starting point. The category includes activities 

that define culture broadly and/or cover several fields of art as well as targets that are impossible to 

classify into individual domains based on the existing data. These categories are often justified 

through certain policy objectives expressed in various governmental policy documents and 

strategies (e.g., promotion of cultural diversity, accessibility, cultural rights, the social dimension, 

children's culture, cultural export and country branding, wellbeing, creative and cultural economy) 

rather than as support for a specific, explicitly named cultural field.10  

TABLE 2. The area of state-funded culture. Domain-based applied classification framework for 

cultural funding in Finland.  

Domains for the classification of cultural funding in Finland (applied from ESSNet 2012 and 

MinEdC 2017). 

1. Cultural heritage and archives including museums, cultural heritage, cultural 

environments, archives 

2. Libraries and literature including libraries, literature, books, cultural magazines 

3. Visual arts including fine arts, photography, and other visual arts 

4. Performing arts including music, theatre, dance, circus, and other performance arts 

5. Audiovisual culture and multimedia including films, television and radio, videogames, 

media art and other audiovisual culture 

6. Architecture, design, and art crafts 

7. Other cultural activities including such areas as cultural diversity, children’s culture, 

international dimension of culture, cultural wellbeing, cultural economy and industries, 

liberal adult education, copyright system, municipal cultural services, artist pensions etc. 

 
10 Despite its breadth, our category of “other cultural activities” does not comprehensively describe the 
cultural practices, cultural activities or activities of Finnish civil society or other social sectors. It is based purely 
on the contents identified by the state through its funding machinery and on the various priorities of the 
statutory cultural policy. 
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RESULTS 

Funding for culture across policy domains 

The applied framework of classification covers all the cultural domains introduced above. According 

to it, the total state funding given to arts and culture was 1 328 million (1.3 billion) euros, 

representing approximately 2,5 % of the whole Finnish state budget in 2019. However, even this is 

not the whole picture. For example, the sum does not include professional cultural and artistic 

education on different educational levels. In the following, we present how the state of Finland 

funds different cultural domains from the highest to the lowest share of total funding. (Figure 2.) 

Figure 2. Funding for cultural domains within the Finnish regime in 2019. 

 

Audiovisual culture receives most of the funding. The sum includes the funding allocated to the 

Finnish Broadcasting Company Yleisradio Oy (YLE) from the Ministry of Transport and 

Communications. This has often been excluded from Finnish analyses of culture funding, as “media” 

or “broadcasting” policies do not belong to the responsibilities of MinEdC. YLE notwithstanding, the 

state allocates funding to the audiovisual domain mainly via MinEdC.  

A significant part of the state funding goes to performing arts, here including both music and 

theatre, the two art forms receiving the most state funding. The national art institutions under this 

domain (National Opera and National Theatre) receive significant sums. MinEdC is the primary 

financier of performing arts, although music also receives support from other policy domains. 

Most of the funding for cultural heritage, museums, and archives, including the National Gallery, 

comes from MinEdC. This is also the case with the funding for libraries and literature. The funding 
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data on libraries in this domain does not however include the funding of public libraries from the 

Ministry of Finance for municipalities and their provision of basic services11.  

Compared to most other cultural domains, the state financing for visual arts is quite narrow. Almost 

all the state funding for visual arts is allocated through MinEdC’s Department for Art and Cultural 

Policy and Arts Promotion Center Finland. Unfortunately, it was impossible to separate the share of 

the funding that goes to the art-oriented work conducted by museums. Thus, in this article, also the 

activities of public art museums are categorized in the domain of museums and cultural heritage.  

The share of funding allocated to architecture, design, and art crafts stands out as the most modest 

among the classified cultural domains. The funding in these domains comes for the most part from 

MinEdC and, to a lesser extent, through the Ministry of Economic Affairs and Employment as part of 

cultural industry policies. 

Several ministries have responsibilities for the widely defined “other cultural activities”, which they 

often also fund. The Ministry of Finance is one of the most important “non-cultural” ministries when 

it comes to municipal cultural policy and thus the realization of local-level cultural policy. It grants 

central government transfers to municipalities, which are also used to fund local cultural activities, 

basic art education, and public libraries.12 Other ministries allocate funding to activities in areas such 

as creative economy, cultural wellbeing, and diversity and integration. This indicates that when 

moving the focus from the support of traditional art forms to a comprehensive, more broadly 

defined cultural policy, the balance between the responsibilities of the policy domains becomes 

more complicated (cf. Dubois 2015). This topic was also discussed with several public officials 

representing different policy domains. For example, they contemplated the funding responsibilities 

concerning such strategically important themes (see MinEduC 2017) as creative industries and 

economy (MinEdC and especially the Ministry of Economic Affairs and Employment), cultural 

diversity and minorities (MinEdC and several other ministries) and heritage issues (MinEdC and 

especially the Ministry of Environment and Ministry of Agriculture and Forestry). 

 
11 The Finnish system of municipal libraries is a key part of the cultural policy system ‒ libraries are among the 
most frequently used and highly regarded local services. The funding for libraries is higher than Figure 2 
indicates, as the major funding stream allocated from the Ministry of Finance had to be classified to other 
cultural activities.  
12 The central government transfers to local government are allocated as calculated lump sums and the 
municipalities are relatively free to use these transfers as they wish. Thus, the detailed amounts of state 
funding for municipal cultural activities, basic art education, and library services were impossible to analyse in 
detail with our research data and we had to settle for the lump sums. We coded this government transfer from 
the Ministry of Finance for municipal culture as a lump sum under Category 7, “other cultural activities”. 
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The size of the so-called “earmarked” cultural budget controlled by the Department of Art and 

Cultural Policy of MinEdC was approximately 450 M€ in 2019. It goes to show, that the total amount 

the Finnish state allocates to culture involves other policy domains. Still, this part of the state budget 

is often referred to when state funding for culture is discussed in public. 13 A large share of this 

funding goes to performing arts and cultural heritage. Vestheim (2012: 534) presumes that “classical 

and institutionalized high culture still has a hegemonic position in present cultural policymaking”. 

Although Finnish cultural policy has to some degree expanded the scope of its strategic objectives, 

the institutionalized “high culture” institutions (national art institutions, museums, and the 

municipal network of orchestras and theatres) are indeed still prioritized in how the Finnish state 

funds culture within the sectorized area of nominal cultural policy (see Jakonen et al. 2021; Sokka 

2022). However, the third biggest funding domain of this part of the state budget as well is “other 

cultural activities” ‒ such as support for the copyright system, multicultural activities, and other 

goals where culture is defined widely. Interestingly, the information given by public officials was 

important even when examining the funding streams of sectoral art and cultural policy. There are 

budget articles impossible to classify in detail without an additional data handled by public officials. 

Nearly all the policy domains fund the arts and culture to some extent, each from their own 

premises, based on their policy goals, even if it is not an expressed strategic goal. In our analysis, 

these policies were recognized as cultural by public officials and realized through public funding 

streams. The scale of the funding is shown in the following image, which illustrates the allocation of 

state culture funding by ministry (Figure 3). In many occasions, public funding is allocated to cultural 

domains as a part of larger streams. In such cases, separating funding for culture from the budget 

data is often laborious. A good example is the science policy implemented by MinEdC, where the 

Department of Higher Education and Science allocates together with the Department of Art and 

Cultural Policy co-financing for science and cultural institutes and national digital infrastructure for 

governing cultural heritage. The science policy sector funds also cultural archives. In the budget, this 

cultural funding counts as science policy. 14 Again, without the information from public officials 

implementing science policy, it would have been difficult to find out and code these kind of funding 

streams. 

Outside MinEdC, the most notable cultural funding streams are allocated from the Ministry of 

Transport and Communications (media policy), the Ministry of Economic Affairs and Employment 

 
13 See, for example, ”Increase the culture budget to 1 per cent!” campaign: 
https://www.kulttuuribudjettiprosenttiin.fi/increase-the-culture-budget-to-1-per-cent/  
14 Other examples from within MinEdC are liberal adult education and basic art education (education policy), 
church art (church policy), and sport museums (sport policy). Recently, the funding for basic art education was 
moved under the Department of Art and Cultural Policy.  
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(creative and cultural industries), and the Ministry of Finance (municipal cultural services), but also 

other ministries also have many responsibilities that make up a part of the whole cultural policy 

regime. Relatively lesser amounts of financing are however allocated from the other ministries.  

Figure 3. Cultural funding (M€) by policy domain in the Finnish regime in 2019.  

 

The Finnish cultural policy regime 

Ministerial responsibilities  

Not surprisingly, the ministry nominally responsible for cultural policy, MinEdC, is the most 

significant supporter of arts and culture in Finland (785 M€ in 2019). It allocates state funds for each 

domain in our cultural domain framework. Within the whole MinEdC, the policy areas of education 

and science, for example, contain funding that is relevant for cultural policy even in its narrower 

meaning15.  

The art and cultural policy “sector” formed inside MinEdC is quite narrow and still dominated by 

support for art and heritage institutions (cf. Vestheim 2012). It however also encompasses and 

strategically aims towards a broader array of activities than mere arts policy. Under its sectoral 

cultural policy (450 M€ in 2019), MinEdC is the most important funder and supporter of art and 

individual artists. Also, the agency for arts and individual artists governing the Finnish arts council 

system, Arts Promotion Centre Finland, operates under MinEdC’s sectoral cultural policy. 

 
15 For example, funding for museums and archives, artist educations, research funding for artistic research and 
culture studies, etc. 
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Furthermore, this sectoral administration also governs the financial contributions for municipal art 

institutions (theatres, orchestras, and museums) within the law-based state subsidies system. 

While different funding streams are allocated to media policies (content production, education etc.) 

from MinEdC under our audiovisual culture domain, media policy still forms a clear sectoral division 

and a separate policy domain within the Finnish state cultural policy. Measured solely with state 

funding, the Finnish Broadcasting Company (YLE)16, funded by the Ministry of Transport and 

Communications, is Finland's largest publicly supported cultural institution (approx. 380 M€ for 

content production and over 500 M€ in total). Although MinEdC is not responsible for these 

broadcasting and media policies, the sectorial cultural policy strategy also recognizes how the 

“different phenomena of the media and cultural worlds are intertwined” (MinEdC 2017: 27).  

Finnish municipalities are supported through central government transfers, and within cultural 

policies municipalities have an important role for the realization of cultural democracy and the 

promotion of local culture. The Ministry of Finance manages the budget article of the state share of 

funding for basic municipal services calculated in support for libraries, general municipal cultural 

activities, and basic art education (125 M€ in 2019). In contrast, the state subsidies for the municipal 

network of museums, theatres and orchestras are allocated from MinEdC. 

Cultural trade and export policy17 is certainly not a new trend but MinEdC has deployed more 

economy-oriented “cultural export” policies as a part of “creative economy” discourses since the 

early 2000s. This is intertwined with the tasks of the Ministry for Foreign Affairs. The ministry has 

traditionally promoted international trade and economic relations, which also includes the 

promotion of cultural exports. Currently, the ministry is taking care of international media and 

cultural relations and making Finland known internationally under the heading of “country image 

work”. Another form of cooperation between the ministry for Foreign Affairs and cultural actors is 

implemented through the management of state-owned science and cultural institute properties 

located abroad. 

The key areas of the Ministry of the Environment related to cultural domains are landscape 

management and protection, management of the cultural environment and architectural heritage, 

and building protection. The management of built heritage is the ministry’s key channel for cultural 

policy funding. In the field of culture, the Ministry of Agriculture and Forestry supports the 

 
16 The nationally important Radio Symphony Orchestra also operates as part of and funded by YLE. 
17 In addition, cultural foreign policy and cultural diplomacy have a long history. They played a key role, for 
example, in relations between Finland and the former Soviet Union. 
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development of rural culture and the preservation of cultural, architectural, and archaeological 

heritage and traditional landscapes through various channels, including EU programs. 

As we have stated, the spreading of a more comprehensive and anthropological conception of 

culture has complexified how culture and cultural policy are understood from a social and political 

point of view (Dubois 2015). Cultural diversity and democracy have become an important part of the 

official cultural policy of MinEdC (e.g., Kangas 2017) but the Ministry of Justice is responsible for 

ensuring everyone's constitutional right to their own language and culture. Culture is thus a human 

right and a source of democracy. The Ministry of Justice has also cultural responsibilities regarding 

specific budget expenditures. The administrative sector of the ministry funds the preservation and 

promotion of Sámi languages and culture and supports the rehabilitation and maintenance of 

cultural-historical sites through open prison work. 

Key areas of interministerial governance 

The following figure (Figure 4) illustrates the spread of cultural funding from different ministries to 

different cultural domains. As we have brought out already above, it is the public officials who have 

the best knowledge of the various budget mechanisms and funding streams in their respective areas 

of administration in each policy domain (cf. Murto 2016). Thus, it was the combination of qualitative 

expert information and budget data that made possible to construct the Finnish cultural policy 

regime with interministerial responsibilities. One should note that, despite the important 

information gathered from more than 50 public officials, we had to make several compromises with 

our funding classifications. For example, the category of cultural economy/creative industries 

included under “other cultural activities” covers also funding eventually channeled for many art 

forms as a part of wider industry policies of the Ministry of Economic Affairs and Employment, but 

these shares could not be separated within the limits of our research. 

Figure 4. The Finnish cultural policy regime. Spread of funding for different cultural domains from 

different policy domains and common areas of funding (interministerial governance).  
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There indeed are several key areas of interministerial governance of culture within the Finnish 

regime. For example, the cultural domain of heritage and archives as well as the domain of “other 

cultural activities” are funded by six policy domains, performing arts by four domains, and 

audiovisual culture by three policy domains. 

Obviously, MinEduC with its different departments is an important supporter of different forms and 

aspects of heritage, especially those related to artistic and historical heritage (archives, museums, 

intangible heritage, church art, etc.). Still, for example, the support for heritage is also divided under 

several other policy domains and related to the substantive base and policy goals of each domain (cf. 

table 1). The Ministry of Defence, for one, allocates funding for the War Museum and various 

museums that cooperate with the Defense Forces.  

The policies and funding related to cultural and creative industries forms a central theme in the 

interministerial governance (see also MinEdC 2017). The Ministry of Economic Affairs and 

Employment funds culture and individual art forms (like music and design) as part of policies 
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pertaining to creative industry and economy, audiovisual industry, business and enterprise, and 

intangible value creation.18 Although the amount of funding was relatively modest (15 M€ in 2019), 

it was allocated to four different cultural domains and many of the art forms that the sectoral 

cultural policy also supports. These policies are implemented through a complex combination of 

different funding instruments, policy programs, and government organizations.  

In the early 2000s, in line with international discussion, the concepts of creative industries and 

creative economy were adopted in Finnish policy making as well (see Häyrynen 2018; Oksanen et al. 

2018)19 and during the past 20 years cultural activities have been regarded more and more 

intensively from the point of view of employment and business policy in national strategies. It has 

however not been easy for the administration to create common visions for mapping and developing 

the creative economy. Up to this date, there is no agreed-upon standard definition for the creative 

sectors or industries in Finland. Interestingly, the COVID pandemic has raised awareness of the 

essential role of creative industries as part of cultural production networks and exposed their 

unfinished status in Finnish cultural policies (Luonila et al. 2022).20 

Media policies and broadcasting have historical importance in fostering national cultures and 

cultural public spheres. These cultural policy issues have become even more complex due to the rise 

of private global corporations such as HBO and Netflix. (See Antoniazzi & Bengesser 2022; Mangset 

2020.) Furthermore, television and radio have historically played a significant role as a supporter and 

mediator of the arts, also by educating audiences (Mulcahy 2017). The realm of media can thus be 

seen as central also to arts policy, both as a medium and as a means of access to other art forms, 

although media policy is often perceived ‒ in Finland and elsewhere ‒ separate from the “actual” 

cultural policy.21  

Compared to many European countries, Finland has been rather distinctive in the distribution of 

expenditure between the state and local authorities (see Saukkonen & Ruusuvirta 2012). Finnish 

municipalities are supported by central government transfers and administrative arrangements have 

divided the implementation of these culturally important central government financial flows (for 

 
18 EU Structural Funds have also been a major channel for financing projects that serve networking and 
business development in the creative industries. 
19 Of course, many of the activities under these concepts existed in one way or another well before they were 
ideologically labelled as cultural or creative industries in the present sense (see also De Beukelaer & Spence 
2019). 
20 In any case, from 2020 onwards a specific creative economy roadmap has been implemented by actors 
representing the Ministry of Economic Affairs and Employment, MinEduC, and the creative industries. 
21 For example, in Denmark, the Ministry of Culture is responsible also for broadcasting. Such cultural policy 
issues as digital and streamed culture are linked to this policy domain. When launching the streaming service 
“Areena” in 2007, YLE became a global pioneer in the field of internet television and radio services. Despite 
commercial services like Netflix, Yle Areena is still the most popular streaming service in Finland. 
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municipal cultural policy, basic art education, and libraries) among two ministries. Earlier, MinEdC 

allocated the central government transfers as well, before they were moved to the mandate of the 

Ministry of Finance in 2010. 

During the last decades, following international developments, the interest in the health impacts of 

culture has been growing in Finnish debates (Laitinen et al. 2020; see also Fancourt & Finn 2019). For 

many years, the wellbeing effects of culture have been an area of cross-administrative development 

and programming in public administration and a strategic target of sectoral cultural policy (see 

MinEdC 2017). This policy area fits well with the aims of the welfare state cultural policy 

implemented in Finland since the 1960s but at the same time presents new instrumental 

orientations and justifications to the governance of cultural issues (see Häyrynen 2018; Sokka 2022). 

The cultural policy role of the Ministry of Social Affairs and Health is focused on the welfare effects 

of culture and cultural rights. The ministry has also funded arts and culture as part of the 

implementation of the impact objectives of its own administration. Governmental programs have 

been implemented since the 2010s and also Arts Promotion Centre Finland has allocated subsidies 

to support wellbeing effects of art and culture. 

Discussion: Interministerial governance without interministerial coordination? 

Our research project was a one-year cross-sectional study on the cultural contributions in the Finnish 

state budget. Our starting point was that cultural policy regimes can be identified and analyzed 

especially through public financial support for the arts and culture (Dubois 2015; Katz-Gerro 2015). 

However, our aim here was not so much to present euro sums but to examine what the current 

Finnish state cultural policy looks like when viewed through funding streams when we go beyond the 

“sectoral” perspective. Our goal was to empirically illustrate cultural policy from a comprehensive 

perspective, in terms of “interministerial governance” (see UNESCO 2022) and a “non-sectorial” 

framework (see Mangset 2020). We investigated the actual implementation of policies on public 

funding within the different policy domains following their respective strategies. Apart from the vast 

and detailed budget data, the information gathered from public officials and experts operating the 

state’s funding machinery played a key role in our research (see also Vestheim 2012: 537–538) ‒ 

both in defining culture and recognizing cultural appropriations within different domains and by 

discussing the various, overlapping cultural policy responsibilities within the Finnish regime. 

Altogether fifty-three experts from twenty different organizations (ministries and agencies) gave us 

information and descriptions of cultural funding.  

We set the following question: What kind of a cultural policy regime do the distribution of public 

funding for culture and the related administrative responsibilities throughout the Finnish state 



21 
 

administration illustrate? The Finnish state cultural policy regime ‒ the purposes of state 

intervention in the cultural field (Rius-Ulldemolins & Pizzi 2022) ‒ forms a complex set of governance 

responsibilities and funding implemented by several ministries and their subordinate agencies as 

well as other actors (see also Wyatt & Trevena 2020). As funders of art and culture, the different 

policy domains of the state administration have diverging ideologies, rationalities, historical 

backgrounds, and procedures (see Vestheim 2012). Accordingly, due to the historical development 

of the administrative arrangements and sectored responsibilities (see Kangas & Vestheim 2010) 

within the policy domains, the concepts of culture and cultural activities are given different 

meanings and objectives in different areas of Finnish government. In her cross-ministerial 

examination of cultural strategies, Kraatari (2017) concluded that Finnish ministries often see culture 

as a tool for achieving goals of their own policy domains and do not necessarily follow the goals and 

definitions of the Ministry of Education and Culture (MinEdC). Culture is defined and interpreted in 

the respective ministries mainly from the perspectives of their own policy objectives, be they 

employment and economic growth, cultural diversity and integration, or wellbeing and health.  

As for the much debated question of instrumentalism (e.g., Mangset 2020), there has not been a 

significant reallocation of public resources for instrumental purposes (creative economy, welfare 

etc.) within the Finnish sectoral cultural policy (Jakonen et al. 2021; Sokka 2022). Finnish sectoral 

cultural policy relies heavily on legislation, which has been used to guarantee the stability of public 

funding for the arts and cultural services (e.g., Saukkonen 2014). Although our study dealt only with 

funding data from one year, we still can conclude that the discourses of instrumentalism do not 

match with the “hard” evidence from funding streams. The largest funding streams under sectoral 

policy are allocated to established institutionalized targets, such as national institutions and 

municipal network of art institutions. Instrumentalism can however be identified in various 

individual subsidy forms (for creative economy, well-being etc.), strategic goal settings, subsidy and 

grant criteria, application and report forms, and, for example, performance management themes 

(see Jakonen 2020; Jakonen & Sokka 2021). Thus, following the general changes in government 

steering ideologies common to all the policy domains (e.g., Torfing & Triantafillou 2013), 

instrumentality has been integrated into various forms and instruments of cultural policy 

governance, but it is less visible in the direct allocation of resources. Furthermore, to examine 

instrumentalism, we need to extend the focus to other policy domains besides sectoral cultural 

policy. Public funding for culture then becomes illustrative of systematic administrative practices 

where the arts and culture are used for promoting some governmental or administrative objectives 

defined in advance ‒ either primarily cultural or other objectives (Makarychev, Pyykkönen & Sokka 

2020).  
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According to our study, almost all the policy domains of the Finnish state administration participate 

in the funding of culture in their own way. When investigated empirically, altogether ten policy 

domains allocated direct funding for art and culture, based on differing but also overlapping 

strategic policy goals. We refer to this as interministerial governance of culture (see UNESCO 2022). 

From this perspective, the most important cultural policies in Finland‒funded variously by MinEdC 

and other policy domains alike‒are the ones concerning the audiovisual industry, broadcasting and 

the media, cultural and creative industries, and local cultural policy. In addition to these, also the 

funding of different heritage issues is notably allocated from several policy domains. 

To follow the argument of Rosenstein (2021: 21), also from an administrative and public funding 

perspective, the Finnish cultural policy system as an actual governance system appears profoundly 

hybrid: culture is funded through varying funding and governance arrangements. This is the case 

especially when taking a more comprehensive perspective on culture to contain more than just art 

or artist support. But as we have researched, even the arts are funded from multiple sources and 

domains. In all, by comparing the funding streams of sectoral cultural policy to other policy domain’s 

contributions to culture, our research on funding empirically illustrates how the specification of 

culture as a “sectoral” policy domain has become more uncertain (see Dubois 2015). As we have 

analyzed, the redefinition of culture and the spreading of a more anthropological notion of culture, 

as well as ideas such as creative economy, have made it harder to clearly define the borders and 

responsibilities of sectoral cultural policy in relation to other policy domains (cf. MinEdC 2017). 

The different policy domains with their specific administrative structures and strategies have cultural 

funding responsibilities. Culture can indeed be a substantive issue (cf. Burstein 1991) also within 

other policy domains beyond the official cultural policy sector. Domains responsible for such issues 

such as industry, wellbeing, democracy, media, environment, and even defense deal with and fund 

culture. Again, the relationship between the cultural responsibilities of the different policy domains 

of the Finnish regime is connected to a particular national history and the related cultural policy 

governance arrangements (see Dubois 2015; Duelund 2003; Kangas 2004). The Finnish regime 

consists of various, historically formed cultural policies between which different “balancing acts”–

strategic choices in relation to culture and its support–take place (see Matarasso & Landry 1999).  

Referring to Mangset (2020: 7–8; see also Sokka 2014), we can ask whether a more collaborative 

cultural policy would be more beneficial and fruitful than “imprisoning” culture in an “bureaucratic 

iron cage” within a specific department of public administration (in our case, the Department of Art 

and Cultural policy under the MinEdC). Then the question is, how could this sectorized cultural policy 

with its rigid established administrative, legal, and funding structures widen the scope of cultural 
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policy in relation to the other policy domains supporting culture. In relation to which cultural 

domains and policy themes should this be done? Furthermore, art and art-related activities were the 

basis when cultural policy was defined as a welfare state sector and ministerial responsibility in 

accordance with the principle of rationalization of public administration (Kangas 2004). As 

Saukkonen (2021: 182) points out, “[t]he autonomy of the field of the arts has occupied a central 

position” within Nordic cultural policy. So how to reorganize cultural policy mandates without 

endangering the important support for artistic creation and cultural activities and values that the 

sectoral administration is responsible for safeguarding? 

Our final notions are related to the role of public officials and the coordination of interministerial 

governance. The study confirmed that a single official is often responsible for a very narrow area of 

responsibility–a certain subsidy form or financial instrument–in light of the entire state 

administration and the complex issues related to budgets and budgetary policy (see also Jakonen & 

Sokka 2021). The officials do have a central role and power (see Murto 2016) in narrowly defined, 

sectoral issues, but no actual responsibility for considering how their actions fit into the overall 

cultural policy regime (Jakonen & Sokka 2021; Sokka 2014). Indeed, many key cultural issues–such as 

accessibility, education, sustainable development, cultural economy, and diversity–could be better 

addressed through more open and effective cooperation between the different sectors of 

government. 

As integrated and comprehensive cultural policies obviously need cross-administrational 

coordination (see e.g., Torfing & Triantafillou 2013), the question arises, how could the state funding 

for culture be better coordinated between different cultural policy domains? Like a recent report by 

UNESCO (2022:49) states, “[i]nterministerial cooperation […] for the governance of culture is 

premised on the existence of a ministry–or an agency with ministerial status–that has responsibility 

for the cultural and creative sectors…” In our analysis, MinEdC is the only ministry that covers in a 

versatile manner all the artistic and cultural domains, and has also specialized knowledge of the 

related substance, making it a feasible guide for developing a more coordinated cultural policy 

regime. Obviously, this cannot be done if the other policy domains are not ready to accept this 

expertise role for the MinEdC. However, other policy domains are also needed to bring in their 

expertise and stakeholders to achieve integrated governance of culture within the whole regime. As 

Sokka (2022: 60–61) observes: ”There clearly remains work to be done before we can talk of ‘a new 

model of governance of culture’ that would include inter-sectorial co-operation and decentralisation 

of government”. 
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In all, there is a need for further contemplation on cultural policy domains, their structures, logics, 

and relationships, both empirically and from theoretical perspectives. More research should be 

conducted on the governance of integrated cultural policies. Furthermore, as for funding, we agree 

with Inkei (2019) that the focus of research should be shifted from the amount(s) of funding to the 

quality, soundness, and effectiveness of public financing. 
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