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Kymmenen vuotta toiminut hallin­
tohistoriakomitea on koostanut työ­
tään kirjaksi, joka on saanut nimek­
seen Suomen keskushallinnon his­
toria 1809-1996. Siihen on koottu 
komitean rahoituksella toteutettujen 
24 tutkimuksen keskeiset tulokset. 
Kirjan kaikki luvut voi lukea erillisi­
nä ja niistä vastaavat Osmo Jussi­
la, Jaakko Numminen, Raimo Sa­
volainen, Jorma Selovuori, Kauko 
Sipponen, Seppo Tiihonen, Lars 
Westerlund sekä Heikki Ylikangas. 
Kirja on sijoitettu aivan oikealle 
ajanjaksolle, sillä Suomen omasta 
keskushallinnosta ei voi puhua en­
nen vuotta 1809. Silloin aloittanut 
hallituskonselji oli mielenkiintoinen 
yhdistelmä ruotsalaisperäistä kolle­
giaalikäytäntöä ja venäläistä hallit­
sijakeskeistä päätöksentekoa. Hal­
lintohistoriakomitea on käynyt läpi 
keskushallinnon muutosprosessin 
aina meidän aikaamme saakka. 
Prosessi on ollut hidas ja uudet 
käytännöt ovat aina joutuneet kilpai­
lemaan edellisten toimintatapojen 
kanssa. Komitea on keskittynyt tar­
kastelemaan kehitystä keskushallin­
non, senaatin Ja valtioneuvoston 
näkökulmasta. Ne edustavat aina 
osaksi myös keisari- tai presidentti­
instituution näkökulmaa. Valtiopäi­
vät, eduskunta ja paikallishallinto 
ovat tällä kertaa sivuosissa. 

Monet hallinnon ilmiöt ovat yhtä­
läisiä pitkästä aikaperspektiivistä 
huolimatta. Paikoitellen kirja myös 
koettelee lukijan mielikuvitusta, sil­
lä monille viime vuosisadan ilmiöil­
le on mahdotonta hakea vastinetta 
tästä ajasta. Ehkäpä Venäjän torju­
misesta löytyy keskushalllinon his­
torian keskeinen teema. Autono­
mian ensimmäiset puoli vuosisataa 
suomalaisen virkamieseliitin suhde 
Venäjään toimi Suomen etujen kan­
nalta kohtuullisesti ja sen jälkeen 
Venäjää torjuttiin konkreettisesti. 
Nyt puretaan 'tsaarinaikaista' byro­
kratiaa, kuten autonomian ensim­
mäisten vuosikymmenien aikana 
luotua nykyistä läänijärjestelmää. 

1800-luvun lopun ja 1900-luvun 
alun Venäjä on nähty suomalaises­
sa historiankirjoituksessa yhdenmu­
kaistavana. Tämän ajan Venäjä 
näyttäytyy lähinnä tuhoavana ja it­
sevaltaisena. Sellainen tulkinta oli 
juuri itsenäisyytensä voittaneen 
maan historiaa, joka ei välttämättä 
perustunut tarkkaan kuvaukseen. 
Osa Venäjällä toimineista suomalai­
sista virkamiehistä leimattiin huhu­
puheiden ja puolitotuuksien kautta, 
voittajat kiillottivat motiivejaan pyy­
tettömiksi lukuisissa muistelmissa. 
Esimerkiksi ministerivaltiosihteerinä 
toimineen Johan Casimir Ehrn­
roothin työn arviointi tarjotaan luki­
jalle keskushallinnon historiassa 
lähinnä tuomiona ilman puolustuk­
sen puheenvuoroa. Miltä mahtaisi­
kaan näyttää ilman lähdekritiikkiä 
toteutettu, sanomalehtien ja muis­
telmien pohjalta tehty analyysi vaik­
kapa meidän aikamme ministereis­
tä? Paikoitellen lähdekritiikki horjuu 
tässäkin kirjassa. 

Venäjä oli aikansa suurvalta, jon­
ka hallinnossa oli edustettuina mo­
nia keskenään ristiriitaisia pyrkimyk­
siä. Tämä kirja välittää monoliittisel­
le selitykselle ominaisia käsityksiä. 
Ne eivät nykytiedon valossa istu 
siihen Venäjään, jonka yhteyteen 
Suomi oli liitetty autonomian aika­
na. Siitä autonominen Suomi on itse 
hyvä esimerkki, eikä edes ainoa. 
1800-luvun Venäjä oli kehittänyt 
hallintojärjestelmän, joka oli usein 
tehokas ja aikaansa nähden jopa 
teknisesti edistynyt. Suomen se­
naatti on nostettu historiatieteelli­
sessä kirjallisuudessa keskeiseen 
asemaan. Senaatti tarvitsi hank­
keidensa ajamiseen Pietarista kui­
tenkin vastinparin, joka oli yleensä 
ministerivaltiosihteeri. Tämä proses­
si ei tahdo valottua, sillä teos jättää 
joitakin keskeisiä aukkoja täyttämät­
tä. Esimerkiksi Suomen Pankin ase­
ma keskushallinnon ohjausvälinee­
nä olisi jo Hugo Pippingin ja Mauno 
Jääskeläisen vuosikymmenten ta­
kaisten tutkimusten perusteella an­
sainnut tässä yhteydessä tulla ar­
vioiduksi. 

Venäläisen hallintokulttuurin tun­
temus oli autonomian aikana Suo­
melle elinehto. Asioita hoidettiin 
Venäjälle kuitenkin melko pienessä 
piirissä. Pietarissa toimivilla suoma­
laisilla virkamiehillä oli taustavaikut­
tamisen kannalta tärkeät korkeat 
rn_n-?rvot. Tämä aiheutti kateutta ja 
mielipahaa Suomessa toimivissa 
virkamiehissä, sillä täällä noudatet­
tiin 1820-luvulta lähtien virkaan si­
dottua virka-arvojärjestelmää. nin­
järjestelmää ja sen merkitystä tuo-
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daan esille hallintohistoriakomitean 
varsinaisissa tutkimuksissa, mutta 
tieto ei välity tähän kirjaan. nin-jär­
jestelmä on se ydin, jolla Venäjän 
hallintojärjestelmää voidaan ymmär­
tää. Suomessa toimivia virkamiehiä 
ei hyvitelty korkeilla gin-arvoilla, 
vaan Suomen suuriruhtinaskuntaa 
hyviteltiin omalla virka-arvojärjestel­
mällä. Se oli tehokas keino pitää 
suomalainen virkamiehistö erossa 
venäläisestä virkamieskulttuurista. 
Venäläisten virka-arvojen tulkitsemi­
nen koristeeksi on osoitus siitä, että 
autonomian ajan hallintohistorian 
tutkimuksella Suomessa on vielä 
paljon työsarkaa. 

Keskushallinnon historia on luki­
jalle myös hakuteos. Kerronta ei 
kuitenkaan ole valtavan aineiston 
tiivistyksestä johtuen tarkkaa. Kirja 
on silti mieluinen lahja merkkipäi­
väänsä viettävälle viranhaltijalle tai 
tutkijalle. Työssään tutkijoiden on 
silli käytettävä paremmin dokumen­
toituja alkuperäisiä tutkimuksia. 
Komitean työn tieteelliset ansiot 
käyvät niistä ilmi juhlakirjaa parem­
min. 24 kirjan tiivistäminen on tuo­
nut myös hyötyjä. Erilaiset aiheet ja 
käsittelytavat esitetään ymmärrettä­
vänä kokonaisuutena, mistä ansio 
kuuluu pitkälti Raimo Savolaiselle. 
Teoksessa tuodaan ensi kerran 
esille laajasti tämän päivän tulkin­
toja. Siksi onkin sääli, että lähdeviit­
teet on jätetty pois. Tulkintojen pe­
rusteet eivät näin tahdo aueta. Tut­
kijan kannalta katsoen olisi tärkeää 
myös tietää, milloin uudet tulkinnat 
ovat komitean kehittämiä ja milloin 
taas tutkijoiden omia. Puheenjohta­
jana toiminut Jaakko Numminen on 
varmasti pitänyt huolen siitä, että 
komiteaan kerättyä asiantuntemus­
ta ja kokemusta on myös hyödyn­
netty. Tutkijoiden ja komitean väli­
seen työnjakoon liittyvissä asioissa 
pääsee jonkin verran eteenpäin tu­
tustumalla alkuperäisteoksiin. Kor­
keatasoinen kuvitus ja kuvaukselli­
set laatikot täydentävät lähdeviittei­
siin liittyvää puutetta. Erityisesti Yli­
kangas korvaa puuttuvia lähteitä 
onnistuneesti lukuisilla faktoilla, 
kuten tilastoilla. Tutkijan kannalla 
katsottuna puute ei kuitenkaan ko­
konaan poistu. 

Suomen keskushallinnon histo­
riaa ei vielä ole tyhjentävästi selvitet­
ty ja hallintotieteellinen historiantut­
kimuskin on Suomessa vielä nuor­
ta. On arvokas asia, että historian­
tutkijat ja hallintotieteilijät on saatu 
täydentämään toistensa näkö�ul­
mia. Se on yksi hankkeen tärkeistä 
tuloksista. Hallinnon tutkijat tarkas­
televat mennyttä toiminnan näkökul-
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masta, kun taas historioitsijat etsi­
vät yleensä kausaliteetteja. Histo­
rian tutkimus on kuitenkin eritynyt ja 
tähänkin kirjaan mahtuu monia ris­
tiriitaisia tulkintoja sekä lähestymis­
tapoja. Tätä voidaan pitää teoksen 
hyvänä puolena ja kokonaisuutta 
täydentää myös julkisoikeuden re­
levantin näkökulman esille tuomi­
nen. Sipposen tiivistys hallinnon 
muutoksesta on onnistunut ja käsi­
temäärittelyt avaavat taustat niille­
kin, jotka eivät tunne uudistuksia 
ohjanneita hallintoideologioita. 

Suomalaista hallintohistorian tut­
kimusta ei korvaa tieteen metropo­
leissa kehitetty yleinen teoreettinen 
tieto abstrakteista lainalaisuuksista, 
kuten komitean pääsihteerinäkin 
toiminut Seppo Tiihonen on huo­
mauttanut. Aiheita ja näkökulmia 
riittää jatkossakin hyville kirjoittajil­
le jokaisen aikakauden antaessa 
omat tulkintansa. Tutkimuksen suo­
la on se, että tieto täydentyy ja 
muuttuu. Hallintohistoria on liian 
mielenkiintoinen aihe, jotta sitä kan­
nattaisi jättää yksinomaan historian 
tutkijoiden käsiteltäväksi. Hallinto­
historiakomitean työ antaa tutkijoil­
le käyttöön tärkeitä välineitä. Sen si­
vutuotteena syntyneet menetelmien 
evaluoinnit saattavat ajan myötä 
nousta vielä työn keskeisiksi tulok­
siksi. Toivottavasti tämä työ mene­
telmien eteen näkyy tulevaisuudes­
sa opinnäytteiden ja muiden tutki­
musten kasvavana määränä. Tois­
taiseksi mikään yliopistoistamme ei 
ole ottanut hallintohistoriaa erityi­
seksi osaamisalueekseen. Hyvää ti­
lannetta ja kerättyä asiantuntemus­
ta ei saisi hukata. Hallintohistoria­
komitean mahdollistamaan työhön 
on osallistunut kymmeniä tutkijoita, 
joten pätevöityneitä ohjaajia opin­
näytteille on nyt ensi kertaa run­
saasti saatavilla. 

Timo Aarrevaara 

AIKALAISANAL YYSIÄ 
SUOMALAISEN 
ELÄMÄN 
ORGANISOINNISTA 
JA HALLINNASTA 

Pertti Alasuutari: Toinen 
tasavalta. Suomi 1946-1994. 
Vastapaino. 1996. 

Kuten tekstuaalisuudesta innos­
tune�! tietävät, kirjallisen tuotteen 
merkitys muovautuu lopullisesti vas-

taanottajan aktiivisesti työstäessä 
tekstiä sanoman uloskoodaamisek­
si. Lukeminen rakentuu paitsi teks­
tin juonellisen dynamiikan ja tekijän 
retoriikan vaikutuksesta, myös luki­
jan tekstiin tuoman oman diskursii­
visen materiaalin vaikutuksesta. 
Pertti Alasuutarin kirjaa Toinen Ta­
savalta voi lukea eri asennoista: 
sosiologina, päättäjänä, kansalai­
sena, virkamiehenä. Luen tässä kir­
jaa Alasuutarin lähestymistapaa si­
vuavasta organisaatio- ja johta­
mistutkimuksen keskustelusta kä­
sin. Näkemykseni on, että kirja kä­
sittelee useaa suomalaista organi­
saatiotutkijaa koskettavaa kysymys­
tä niin nyky-yhteiskunnasta ja -kult­
tuurista kuin sen tutkimisesta sa­
malla kun se jättää nipun varsin 
selvästi organisaatiotasolla asettu­
via analyysejä tekemättä. 

Kohteeksi valittu 'Suomalainen 
yhteiskunta' tai sen eräät yhteiskun­
tapolitiikan lohkot avaa mielenkiin­
toisen perspektiivin kirjaan suoma­
laisen julkisen keskustelun kuvaa­
jana. 

Keskeistä Alasuutarin tarjoamal­
le analyysille on oletus kaikkien in­
himillistä toimintaa koskevien to­
tuusväittämien kaksinaisesta roolis­
ta; toisaalta reaktiona ulkoisiin seik­
koihin, toisaalta autonomisen so­
siaalisen todellisuuden tuottajana. 
Autonomisen diskurssin korostami­
nen näkee ihmiselämää koskevan 
totuuskeskustelun aina samalla 
määrittelykamppailuna; hallittavissa 
ja tiedettävissä olevan todellisuuden 
ja yksilöiden tuottamisena. Siksi to­
tuuden ja itsestäänselvyyksien kult­
tuurihistoria tarjoutuu johtamistutki­
jalle eräänlaisena laajana hallinta­
historian perspektiivinä. Alasuutari 
kirjoittaakin organisaatiotutkimuk­
sen näkökulmasta paikallista insti­
tutionaalista historiaa eristäen lähi­
historian yhteiskuntaelämän järjes­
tämisen itsestäänselvyyksiksi muo­
toutuneet merkitysrakenteet Helsin­
gin Sanomien pääkirjoitusteksteis­
tä. Semioottisessa analyysissä pal­
jastuva kulloisenkin aikakauden pu­
heavaruus kohdistaa hyvästä ja 
huonosta asioiden organisoinnista 
käydyn keskustelun tiettyihin rajat­
tuihin käsite-elementteihin ja -suh­
teisiin kyseenalaistamatta itse va­
kiintuneen kulttuurisen rakenteen 
todellisuutta rajaavaa ja valvontaa 
mahdollistavaa roolia. 

Alasuutari ei kuitenkaan ole kir­
joittanut tutkimusta organisaatiotut­
kimuksen tarpeisiin, vaan pyrkii lä­
hinnä osoittamaan kulttuurintutki­
muksen hovikelpoisuuden 'yhteis­
kunnan' tutkimuksessa. Esitelty lä­
hestymistapa kytkeytyy tämän leh-
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den tematiikkaan paremmin jos ajat­
telee Alasuutarin tarjoavan hallinto­
tutkijalle polkua Weberin byrokratia­
teoriasta nykyisellään niin suosit­
tuun Foucault-tutkimukseen. Orga­
nisaatiotutkimuksen kehityksessä 
Weberin kuvaus byrokratiasta muo­
dosti aluksi tehokkaan organisoin­
nin tavoitellun mallin ja myöhemmin 
mekanistiseksi ymmärretyn, kontin­
gentin organisaatiotyypin orgaani­
sen ja muiden ei-byrokraattisten rat­
kaisujen rinnalla. Byrokratia näh­
dään laajemmassa yhteiskuntateo­
riakeskustelussa tekijänsä tahallise­
na kärjistyksenä ja osana modernin 
rationaalisuuden kulttuurihistoriaa 
käsitellyttä projektia. Yhä vahvene­
van tulkinnan mukaan Weber kui­
tenkin kirjoitti tarinaa, jossa hallin­
non tehostuminen ja ihmisten sitou­
tuminen instituutioon hallintakoneis­
ton erottelemina, yksilöityinä tapa­
uksina kietoo vääjäämättä kaiken ja 
lopulta itse analyysin kirjoittajankin 
sisäänsä. Alasuutarin puheavaruus 
hahmottuu samoin : kulttuurinen 
systeemi, joka peittää oman kulttuu­
risuutensa sekä ohittaa oman totuu­
dellisuutensa ehdot ja rajat. Niinpä 
byrokratian sisällölliset tunnusmer­
kit, kuten tasa-arvo, suunnitelmalli­
suus ja objektiivisuus ovat vain eräs 
modernin rationalisaation ilmenty­
mä. Markkinalogiikka ja sosiaalisen 
organisoinnin yksilökeskeisyys kuu­
luvat toiseen, vaihtoehtoiseen, mut­
ta toiminnaltaan samantyyppiseen 
kulttuurisysteemiin. Sekä kapitalis­
mi että valtio ovat seurausta perus­
tavampaa laatua olevasta kulttuuri­
sesta teknologiasta, jonka toimintaa 
Weberin byrokratia ja Foucault'in di­
siplinärismi kumpikin pyrkii kuvaa­
maan. 

Puheavaruudet ovat julkisessa 
keskustelussa muotoutuvia jäsente­
lyn rakenteita, jotka yleisessä kes­
kustelussa vakiinnuttuaan valuvat 
'alas' organisaatioihin motivoiden 
uusia käytänteitä. Alasuutari toteaa, 
että organisaatioiden usein yllättä­
vän samansuuntainen muutos on 
seurausta inhimillistä toimintaa kos­
kevan hyväksytyn käsite- ja puhe­
järjestelmän vaihtumisesta. Näin­
hän arkikokemuksemme esimerkik­
si korkeakoulujen viime kehityksen 
osalta todentaa, mutta on huomat­
tava, että lokaalit organisatoriset 
prosessit omalta osaltaan myös 
osallistuvat puheavaruuksien rapau­
tumiseen ja muuntumiseen. Orga­
nisaatioiden aktiivinen diskurssien 
soveltaminen uusien käytäntöjen 
tuottamiseen törmää usein jonkin 
tyyppiseen esteeseen - diskurssin 
legitimoimat käytännöt tuottavat 
asiantiloja ja valtasuhteita, jotka ovat 




