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Kokemuksia monitieteisen
tutkimushankkeen hallinnoinnista

Esimerkkina hallintohistoriakomitea

Seppo Tiihonen

EUROOPPALAISESTA
HALLINTOHISTORIAN TUTKIMUKSESTA

Suomalaisen hallintohistorian tutkimuksen ta-
voitteiden, tutkimuskohteen maarittelyn ja orga-
nisoinnin perustaksi voidaan esittaa karkea tiivis-
tys modernin eurooppalaisen hallintohistorian
tutkimuksen tavasta maaritella tutkimuskohteen-
sa. Oivallisen perustan siihen tarjoaa uuteen alan
aikakauskirjaan, Jahrbuch fir Verwaltungsge-
schichte (JEV) siséltyvat artikkelit ja tutkimuksen
maakohtaiset esittelyt'. Naiden perusteella eu-
rooppalaisessa tutkimusperinteessa voidaan erot-
taa seuraavia yleisia piirteita ja erityispainotuk-
sia. Ensinnékin, hallintohistoria kasitetaan moni-
tieteiseksi tutkimusalaksi, vaikka historiatiede ja
oikeushistoria ovat olleetkin tutkimuksen johtavia
suuntaajia.? Viime vuosina mukaan on tullut myés
hallintotieteiden edustajia.® Naille tieteenaloille on
muotoutunut selvasti jasentynyt hallintohistorian
tutkimusperinne, joka tarkoittaa tietoisuutta tut-
kimuskohteesta, sen tutkimuksellisista ongelmis-
ta, tutkimuksessa seurattavista tieteellisista 1a-
hestymistavoista ja metodeista. Toiseksi, hallin-
tohistorian tutkimuksessa yhdistyvat seka teoreet-
tiset etta kaytannolliset nakdkulmat. Tutkimusyh-
teisdssd on mukana monia tarkeiden hallinnol-
listen instituutioiden edustajia. Monella heista on
myds tutkijatausta. Kolmanneksi, monitieteisyy-
den seka kaytanndllisen nakokulman yhdistami-
sen takia hallintohistorian tutkimusongelmat kos-
kevat yha useammin 1800- ja 1900-lukua ja kyt-

' Ks. ndistd Seppo Tiihonen: Hallintohistorian kehitys-
linjat. Historiallinen aikakauskirja 4/1994, 299-316.

2 Vastaavasta arviosta ks. Jos C. N. Raadschelders,
Administrative History: Contents, Meaning and Use-
fulness, International Review of Administrative Sci-
ences 1994, s. 117-119.

3 Fabio Rugge, Eine Wissenschaft ohne Vergangen-
heit — eine Geschichte ohne Zukunft, JEV 1993,
s. 369-380.

keytyvat nykyajan hallintoon ja hallitsemiseen.
Neljanneksi, hallintohistorian tutkimuskohde on
nykyisin maaritelty laveasti. Hallinto ei ole pel-
kastaan hallinto-organisaatio tai hallintorakenne
vaan siihen kuuluvat myés hallinnon ja kansalais-
ten véliset suhteet ja virkamiesten jarjestaytymi-
nen, hallintoa koskevien tieteiden historia.
Nykyista hallintohistorian kirjoitusta luonnehtii
pyrkimys vanhan hallintohistoriallisen kirjoittamis-
tavan uudistamiseen eli systemaattisen ja vertai-
levan nakokulman etsinta seka nykyisen hallin-
toa koskevan tietamyksen yhdistaminen historial-
liseen aikaan ja monitieteisyyden idea. Tutkimus-
ta arvioivissa kirjoituksissa kritisoidaan hallinto-
historian tutkimuksen vanhaa kronologista ja ta-
pahtumabhistoriallista otetta, metodien pohdinnan,
ongelmakeskeisyyden puutetta* seka tutkimuksen
keskittymista liiaksi organisaatioihin.
Raadschelders ja van Meer ovat erottaneet
hallintohistoriallisessa tutkimuksessa rakenteen,
toiminnan ja toimijan. Tutkimuksessa pyritaan
selvittdmaan sita 1) kuinka hallinto on organisoi-
tu, (hallinnon organisaatiorakenne, byrokratisoi-
tuminen ja uudelleenjarjestelyt) 2) kuinka hallin-
to on toiminut (hallinnon toimintaperiaatteet, stra-
tegiat, taktiikat ja keinot) ja 3) keita ovat hallinto-
miehet ja mitkd ovat heidan patevyysvaatimuk-
sensa, tehtavansa, pyrkimyksensa ja sosiaali-
nen taustansa (kuinka heidat on rekrytointi, mika
on heidan koulutuksensa, urarakenteensa ja
edustavuutensa).® E. N. Gladdenin luonnehdin-

* Ks. esim. Inger Dabeck — Ditlev Tamm, The History
of Danish Administration, JEV 3/1991, s. 324, Jill Pel-
lew, The Study of English Public Administration in
the 19th and Early 20th Centuries, JEV 3/1991,
s. 299 ja Frits M. van der Meer — Jos C. N. Raad-
schelders, Administrative History in the Netherlands,
JEV 4/1992, s. 329.

5 Sittemmin Raadschelders on tdsmentanyt hallinto-
historian tutkimukseksi, joka kohdistuu hallinnon ra-
kenteisiin ja prosesseihin (government) ja hallintoa
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taan® sisaltyvat edella mainitut asiat seka lisaksi
johtaminen ja hallinnon ylin johto, hallintoteknii-
kat ja -kaytannot seka hallinnon teoria.” Useissa
ranskalaisissa luonnehdinnoissa painotetaan in-
stitutionaalisen ja juridisen tarkastelutavan ohel-
la mentaaleja seka pitkan linjan nakékulmaa, hal-
linnon muutoksen taustalla olevia poliittisia ja
psykologisia mekanismeja, virkamiehen asemaan
littyvia perusasenteita ja virkamiesten motiiveja
(fa doctrine d'un service ou d’un corps), virka-
miesten paivittaista arkipaivaa, hallinnon kutyy-
meja, arkipaivan ritualismia, rutiineja, virkamies-
kuntien sisdisia byrokratioita, virastokulttuureja,
eraanlaista talon tapaa (la maison).® Saksassa
juridiikalla ja oikeushistorialla on hallitseva ase-
ma.

Edellisten hallintohistorian tutkimuskohdetta
koskevien luonnehdintojen perusteella hallintohis-
toriallisen tutkimuksen kohde voidaan maaritella
rakenteeksi, prosessiksi ja kulttuuriksi hallinnon
menneisyydessa.® Jasennykseen sisaltyvat kaikki
aikaisempien maarittelyjen osat, muun muassa
johtaminen, joka voidaan ymmartaa organisaa-
tiorakenteen, prosessin, toiminnan ja kulttuurin
yhteensitomiseksi. Yksinkertaisesta pinnastaan
huolimatta taméa hallinnon maarittely on monimuo-
toinen, silla esimerkiksi rakenne sisaltaa myos
sosiaalisen elementin, jolloin siihen kuuluvat ar-
vot, normit ja toimijoiden rooliodotukset. Raken-
teessa on tapana erottaa myds virallinen ja epa-
virallinen puoli. Rakennetta sosiaalisena ilmiéna

koskeviin aikalaisajatuksiin ja hallintoideaaleihin
seké virkamiesten asemaan ja aikalaisten virkamies-
kéasityksiin Raadschelders, s. 120.

8 E. N. Gladden, A History of Public Administration -
Il (London 1972).

7 E. N. Gladden, Public Administration and History,
International Review of Administrative Sciences
1972, s. 382-383.

8 Guy Thuillier — Jean Tulard, Conclusion. Teokses-
sa Historie de I'administration Frangaise depuis
1800, s. 11-113 seka Jean Tulard, Préface: Pour
une autre histoire. Teoksessa Bureaucratie et Bu-
reaucrates en France au XIX® siécle.

* Ks. esim. Reiner Schulze — Robert Mizia, Verwal-
tungsgeschichtsschreibung in Deutschland und Os-
terreich, Die Verwaltung 3/1985, s. 361-362. Ks.
myds Erhard Mading, Verwaltungsgeschichte als
Aufgabengeschichte. Die Verwaltung 1982, s. 195.
Mading problematisoi yksinkertaiselta tuntuvan ky-
symyksen hallinnon tehtavista. Han erottaa muodol-
liset, hallintoyksikdn organisaatiosaénndsten luette-
lemat tehtavat valtion yleisistéd herruusjarjestyksen
yllapitoon liittyvisté tehtévista. Lisaksi on otettava
huomioon, etta tehtavat muuttuvat ja niista esitetaan
eri aikoina vaihtelevia tulkintoja. Viraston johto ja
ulkopuolinen yhteiskunta ymmartavéat tehtavat myos
eri tavoin.

kasiteltdessa voidaan valita joko elitistinen tai
kollektivistinen eli sosiaalihistoriallinen lahesty-
mistapa.' Toisen maailmansodan jalkeen on
yleensa painotettu sosiaalihistoriallista tulkintaa.
Rakenteeseen on hallintotieteellisen tutkimuksen
myo6ta sisallytetty myos sisaisen hallinnon asioi-
ta, kuten henkilostéhallintoa, taloushallintoa, joh-
tamista, tilinpitoa, rekister6intia, arkistonhoitoa,
virkamiesten kurinpitojarjestelmaa seka virasto-
rakennuksia."

Kattavuudestaan huolimatta edellinen maaritel-
ma on suljettu. Kuitenkin hallinnon tehtavien seka
virkamiehiston sosiaalisen rakenteen analyysi
avaavat hallinnon ja sitd ymparéivan yhteiskun-
nan valiset suhteet.'? Kun hallintoa tarkastellaan
valtiollisen, poliittisen, sosiaalisen ja taloudellisen
muutoksen osana, tutkijalla tulisi olla kaytossaan
hallinnon ajallisen muutoksen malli. Taloushisto-
rian ja historian sosiologian alalla talouden, po-
littisen jarjestelman ja sosiaalirakenteen kehityk-
sesta tallaisia typologioita on olemassa. Hallin-
non muutoksesta se puuttuu.

Luonnehdintani on ohjelmallinen. Edelliset ta-
voitteet eivat voi toteutua yhdessa ja samassa
tutkimuksessa. Tutkimus on tehtdva aina josta-
kin tietysta perspektiivista kasin. Hallintoa ja sen
historiaa voidaan lahestya kattavasti ainoastaan
laajassa projektissa, jossa on mukana eri
perspektiivejd edustavia tutkijoita. Tutkimusta
tehdaan talléin koordinoidusti ja siind noudate-
taan ennalta laadittua suunnitelmaa. Hallintohis-
toriakomitea tayttdd useimmat naista edellytyk-
sista.

HALLINTOHISTORIAKOMITEAN
ASETTAMISEN TAUSTA

Paatdés Suomen keskushallinnon historian kir-
joittamisesta tehtiin valtioneuvoston 175-vuotis-
juhlaistunnossa 1984. Komitean asettamisen
taustalla oli monia syita, joista haluaisin koros-
taa suomalaisen valtion ja keskushallinnon kes-
kindiskytkentad. 1980-luvun puolivalissa valtiol-

10 Ks. tasta esimerkiksi Schulze — Mizia, 1985, s. 362-
363 seka Raadschelders, s. 117-129.

" Ks. tallaisesta maarittelysta ja saksalaisesta kes-
kustelusta Méding, s. 198.

2 Friedrich P. Kahlenberg, Archivalische Quellen zur
Verwaltungsgeschichte und deren Nutzung. Teok-
sessa Verwaltungsgeschichte, s. 245-253 ja Andres
Perez, Historical Change and Administrative State:
An Analysis of the Theoretical Foundations of Pub-
lic Adminstration, International Journal of Public
Administration 2/1993, s. 266-270.
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lisia ja hallinnollisia elimia, mukaan lukien maan
keskushallinto, pidettiin suomalaisuuden keskei-
simpina instituutioina. Suomen syntyhetki identi-
fioidaan usein oman keskushallinnon perustami-
seen lokakuussa 1809, kun hallituskonselji piti
ensimmaisen istuntonsa Turussa. Istunto osoitti
lopullisesti sen, ettd Suomi oli pysyvasti erotettu
vuosisataisesta yhteydestaan Ruotsiin. Vuodes-
ta 1809 lahtien Suomea hallittiin Suuriruhtinas-
kuntana, jolla oli oma hallinto. Itsendinen Suomi
peri 1917 Suuriruhtinaanmaasta lahes valmiin
keskushallinnon, silla siihen piti perustaa vain
oma ulkoasiainhallinto ja sotilashallinto ja muo-
dostaa sotavoimat. Jotain pienia hallinnollisia
uudelleenjarjestelyja toki jouduttiin suorittamaan
ilman perustavaa laatua olevia reformeja.

Keskushallinnolla ei ole Suomessa kilpailevia
instituutioita. Suomi on yksi Euroopan keskite-
tyimmin johdetuista yhtenaisvaltioista. Meilta
puuttuu edustusperiaatteella toimiva aluehallin-
to. Laaninhallinto on ollut keskushallinnon alueel-
linen uloke. Sen sijaan meilla on vahva kunnalli-
sen itsehallinnon perinne. 1980-luvulla Suomea
pidettiin taloudellisesti vauraana hyvinvointivaltio-
na, jota hallittiin keskitetysti virkakoneiston joh-
dolla. 1960-luvulla omaksutut hallitsemisen
uudenlaiset korporatiiviset piirteet oli kytketty kes-
kushallintoon ottamalla tydmarkkinajarjestét mu-
kaan valtiolliseen paatdksentekoon ja hallinnon
valmisteluun. 1980-luvun puolivalissa hallitukses-
sa istuneet keskustan ja vasemmiston puolueet
seké pitkdan oppositiossa ollut kokoomus olivat
yksimielisia keskushallinnon suuresta poliittises-
ta, taloudellisesta ja sosiaalisesta merkityksesta
Suomessa.

Hallinto- ja muu yhteiskuntatieteellinen tutkimus
on sittemmin vahvistanut saman havainnon. Jul-
kisen hallinnon koon ja merkityksen kasvaminen
on heijastunut myés yliopistolaitokseen. Yliopis-
toverkko on laajentunut ja yhteiskuntatieteellisiin
tiedekuntiin on perustettu virkamieskoulutusta
antavia oppiaineita, 1960-luvulta alkaen myds
hallintotieteen laitoksia. Nain julkista hallintoa
ryhdyttiin myds aktiivisesti ja tietoisesti tutkimaan.
Valtio- ja hallintotieteet tarkastelivat hallintoa
uudenlaisesta perspektiiveista. Juridinen ajatte-
lutapa, joka oli suunnannut hallinnon ja hallinto-
tohistoriankin tutkimusta, ei tyydyttanyt hallinto-
tieteellista hallinnon tutkimusta. Humanistiset tie-
teet, mukaan lukien historiatieteet, eivat ole kos-
kaan tunteneet sanottavampaa kiinnostusta hal-
lintoa kohteen.

Hallintohistoriakomitean asettamisen taustalla
on myds hallinnon oman identiteetin etsinta. Suo-
messa virastot ovat teettaneet vuosijuhliaan var-

ten historiikkeja ja tieteellisia tutkimuksia. Valtion
virkamieskoulutukseen kuului 1980-luvulla hallin-
tohistorian opetuskokonaisuuksia. Osallistuin it-
sekin 1980-luvun alussa opetusmateriaalin tuot-
tamiseen ja historiaa koskevan tietoisuuden yl-
lapitamiseen'® valtiovarainministerién jarjestely-
osastolla (nyk. hallinnon kehittdmisosasto), joka
vastaa julkisen hallinnon kehittamisesta Suomes-
sa. Valtiovarainministeriéssa tiedostettiin hallin-
non keskeinen merkitys suomalaisessa talous- ja
yhteiskuntapolitikassa. Liséksi osastolla tunnet-
tiin hallinnon modernisoinnin historialliset taustat
seké reformien aikaansaamiseen kytkeytyvét in-
stitutionaaliset esteet, mista syysta niiden taus-
toihin haluttiin pureutua.

Komitean asettamista perustelleet selvitykset
ja muistiot' viittaavat seka hallinnon kehittami-
sesta vastaavien viranomaisten etta tiedeyhtei-
s6n heraamiseen. Erityisesti Helsingin yliopiston
poliittisen historian (Osmo Jussila), oikeushisto-
rian (Heikki Ylikangas) tutkijoiden keskuudessa
oli virinnyt kiinnostusta hallinnon historiaan. Int-
ressit olivat erilaiset. Poliittisen historian tutkijoi-
ta askarrutti hallinnon merkitys 1800-luvun lopulla
alkaneessa venalaistamisen torjunnassa. Profes-
sori Ylikankaan tutkimuksissa on kasitelty yhteis-
kunnan valtarakenteita ja hallitsemisen teemoja.
Omia intressejani kuvastanee 1981 julkaistu Suo-
men hallintohistorian yleisesitys, jota voidaan
luonnehtia kokoavasta perspektiivista tehdyksi
tulkinnaksi keskushallinnon historiasta. Tuolloin
hahmotin hallintohistoriaa yhteiskuntatieteellisesti
kokonaisuudeksi, jossa paapaino on hallinnon
instituutioilla, virkamiehilla seka hallinnon kytkey-
tymisella hallitsemismalliin ja poliittiseen jarjes-
telmaan. Hallintokulttuuri kuului kasitykseni mu-
kaan tuohon kokonaisuuteen, mutta teoksessa
Suomen hallintohistoria kysymysta en voinut ka-
sitella. Siita kirjoitimme Heikki Ylikankaan kans-
sa erillisen teoksen muutama vuosi myéhem-
min.1®

Hallintohistoriakomitean asettaminen kytkeytyy
suomalaisen historiankirjoitustraditioon, jossa

3 Seppo Tiihonen, Paula Tiihonen: Suomen hallinto-
historia. Ensimmadinen painos ilmestyi 1981 ja toi-
nen korjattu painos 1984 Valtion koulutuskeskuk-
sen ja valtion painatuskeskuksen kustantamana
teoksena.

4 Ks. esim. Jaakko Numminen: Finlands centralfor-
valtnings historia. Historisk tidskrift for Finland 1986,
vol 7, 284-293.

s Seppo Tiihonen, Heikki Ylikangas: Virka valta kult-
tuuri. Suomalaisen hallintokulttuurin kehitys. Vapk-
kustannus. Valtionhallinnon kehittdmiskeskus. Hel-
sinki 1992.
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korostuvat tilaustutkimukset ja suuret tutkimus-
projektit. Kunnat ja maakunnat ovat suurimpia
historiantutkijoiden tyéllistajia, silla useimmat
kunnat (yhteensa noin 450) ovat teetatténeet
omat kunta- tai pitajanhistoriansa. Myds yrityk-
set teettdvat omia historioitaan.'® Toisaalta Suo-
messa laaditaan moniosaisia teossarjoja.
1980-luvun alussa ilmestyivat Suomen kulttuu-
rihistoria'?, Suomen sosiaali- ja taloushistoria®®,
Suomen lehdiston historia'® ja Suomen kaupun-
kilaitoksen historia?®. Kansallisfilosofina pidetta-
van J. V. Snellmanin koottujen teosten toimitus-
tyo oli aloitettu 1980-luvun alussa ja paattyy vuo-
den 1998 loppuun mennessa.?' Myés Helsingin
yliopisto kirjoitutti oman historiansa.?? 1970-luvulla
oli saatu paatokseen neliosainen valtioneuvoston
historia?® ja kaksitoistaosainen Suomen kansan-
edustuslaitoksen historia.?* Suomessa instituutio-
historioita pidettiin 1980-luvulla kulttuurikansalle
kuuluvina tunnusmerkkeina. Keskushallinnon his-
toria on esimerkki tallaisesta tietoisuudesta.

KOMITEAN TYOLLE ASETETUT
TAVOITTEET JA TULOKSET

Komitean asettamista valmisteltaessa korostet-
tiin monitieteisyytta.2> Tama on ollut yleinen peri-

6 Jorma Ahvenainen: Yrityshistorian kirjoittaminen.
Loimaa 1994.

7 Suomen kulttuurihistoria 1. Toim. P&ivid Tommila,
Aimo Reitala, Veikko Kallio. Porvoo 1979, Osa 2,
Porvoo 1980, Osa Ill, Porvoo 1982,

6 Suomen taloushistoria 1. Agraarinen Suomi. Toim.
Eino Jutikkala, Yrj6 Kaukiainen, Sven-Erik Astrom.
Helsinki 1980, Osa 2. Teollistuva Suomi. Toim. Jor-
ma Ahvenainen, Erkki Pihkala, Viljo Rasila. Hel-
sinki 1982 ja Osa 3. Historiallinen tilasto. Toim Kaa-
rina Vattula. Helsinki 1983.

% P&ivio Tommila: Suomen lehdiston historia. Osat
1-10. Helsinki 1985—1992. Ks. myds Pdivié Tom-
mila; Press History Studies in Finland. Suomen
historia no 32. Turun yliopisto 1982.

20 Suomen kaupunkilaitoksen historia: osat 1-3. Paa-
toimittaja Veikko Kallio. Vantaa 1981-1984.

21 J. V. Snellman: Samlade arbeten 1-12. Paatoimit-
taja Raimo Savolainen.

2 Helsingin yliopisto 1640-1990. Ensimmainen osa.
Kuninkaallinen Turun akatemia 1640-1808. Matti
Klinge sekd Rainer Knapas, Anto Leikola, Johan
Stromberg. Helsinki 1987, Toinen osa: Keisarilli-
nen Aleksanterin yliopisto 1808-1917. Helsinki
1989, Kolmas osa. Helsingin yliopisto 1917-1990.
Helsinki 1990.

2 Valtioneuvoston historia 1917-1966. Osat 1—4. Hel-
sinki 1975-1977.

24 Suomen kansanedustuslaitoksen historia, Osat -
12. Helsinki 1962-1982.

% Ks. Jaakko Numminen: Das Finnische Verwal-

aate seka suurissa suomalaisissa tutkimusprojek-
teissa ettd modernissa kansainvélisessa hallin-
tohistorian tutkimuksessa. Monitieteisyys ilmenee
komitean kokoonpanossa, silla siihen nimitettiin
hallinnon edustajien liséksi maan johtavia poliit-
tisen historian, oikeushistorian, Suomen historian,
julkishallinnon, politologian, julkishallinnon ja jul-
kisoikeuden professoreita. Monitieteisyyteen pyr-
kien komitea paatti tilata erityistutkimuksia eri tie-
teenalojen tutkijoilta seka kirjoittaa yleisesityksen,
jossa oli kolmen eri hallintoa tutkivan tieteenalan
edustus. Professori Osmo Jussila edusti poliittista
historiaa, professori Heikki Ylikangas oikeushis-
toriaa ja professori Juha Vartola hallintotieteita.
Nain yleisesitys oli tarkoitettu synteesiksi erilai-
sista perspektiiveista. Tavoitteena oli pitkan ajan
syvaluotaukset instituutioihin, jonka kirjoittaisi
Jussila, virkamiehistoon, joka kirjoittaisi Ylikan-
gas ja hallinnon ja yhteiskunnan valisiin suhtei-
siin, jonka osuuden kirjoittaisi professori Vartola.
Tyodnjako heijasti komitean monitieteista syntee-
siajattelua.

Komitea laati toimintansa alussa laajan esitut-
kimuksen ohjelman kaynnistettavista tutkimus-
hankkeista? ja ryhtyi toteuttamaan ohjelmaansa.
Tutkimukset oli ryhmitetty kolmeen kokonaisuu-
teen eli instituutioihin, virkamiehistoén seka hal-
linnon ja yhteiskunnan (kansalaisten) valisiin suh-
teisiin. Osat pyrkivat muodostamaan tasapainoi-
sen kokonaisuuden, joskin instituutioilla oli mui-
ta hallitsevampi asema. Verrattaessa esitutkimus-
ta edelld esitettyyn eurooppalaiseen keskusteluun
havaitaan komitean tutkimusohjelman kattaneen
paaosan mainituista tutkimuskohteista. Ranska-
laisten tutkijoiden korostamia mentaliteetteja ja
hallintokulttuuria komitea on késitellyt niukasti.
Komitea sisallytti hallintoprosessit instituutioiden
yhteyteen. Ennen kuin tutkimuksessa paéstééan
kulttuurin ilmiéihin, sdadéspohjaisten, institutio-
naalisten ja hallinnon kvantitatiivisten tietojen on
oltava tunnettuja. Nama tiedot ovat olleet puut-
teellisia Suomessa.

Jos komitean valitsema lahestymistapa oli yh-
denmukainen eurooppalaisen ajattelun kanssa,
komitea oli joissakin asioissa edella aikaansa.
Komitea jakoi tutkimuskohteensa kolmeen osaan,
jolloin merkittavan sijan saivat kansalaisten ja
hallinnon valiset teemat seka hallintoideologiat.
Komitea lahti siita, ettd hallinto on kansalaisten
palvelija, mista syystd komitea korosti hallinnon

tungsgeschichtliche Projekt. In Institutions and Bu-
reaucrats, 45-50 ja Numminen 1986, 284-293.

% Suomen keskushallinnon historia. Esitutkimus. Mo-
niste. Hallintohistoriakomitea. Helsinki 1987.
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ja kansalaisten vélisia suhteita. Hallinnon legiti-
miteetti saa perustansa noista suhteista. 1980-
luvun puolivalissa nadméa teemat olivat viela ko-
vin vieraita eurooppalaisessa tutkimuksessa ja
tutkijakeskustelussa.

Esitutkimuksen ja julkaisuohjelman vertailu tuo
esille monia onnistumisia ja myds pettymyksia.
Maarallisessa suhteessa padosa tavoitteista saa-
vutettiin. Useimmista instituutioista kirjoitettiin
erilliset monografiat. Erillistutkimuksia tehtiin aloil-
ta, joita ei alunperin osattu painottaa. Yleisesitys
iimestyy tdman vuoden aikana, mééaraajassa.
Komiteassa on kirjoitettu useita vaitdskirjoja ja
lisensiaattitdita ja muita opinnaytetoita.

P&aosa ilmestyneista tutkimuksista kasittelee
hallintoa institutionaaliselta kannalta. Niistd on
periaatteessa helppo aloittaa ja myés kirjoittaa,
silla hallinto on tarkoin maaritelty lainsdadannos-
sa. Komitea panosti my6s virkamiehiston tutki-
mukseen. Johtavista virkamiehista kerattiin laaja
tiedosto, joka siséltda koulutus- ja uratietojen
ohella virkamiesten sosiaaliset taustatiedot. Li-
saksi suoritettiin johtavan virkamiehistdén haastat-
telu. Hallinnon ja kansalaisten valisista suhteista
iimestyi vahiten tutkimuksia. Tutkimuskentta on
Suomessa edelleen kyntamatén. Aiheeseen tart-
tumisen vaikeus vaivasi my6s muita osalohkoja.
Valitettavan yleisté oli, etta tutkijoilta puuttui roh-
keutta ja voimaa saattaa aloittamansa tutkimuk-
set loppuun tai kykya tehda kasikirjoitus, joka
taytti tieteellisten asiantuntijoiden tutkimuksille
asettamat tavoitteet. Tama kaikki on ymmarret-
tavaa, vaikkakin harmillista.

Vaikeasta ja taysin rannattomasta tutkimuskoh-
teestaan huolimatta komitea on toiminut sille
asetetun maaraajan puitteissa. On selvaa, etta
keskushallinnon historiaa voidaan kirjoittaa vaik-
ka vuosikymmenia, jos ty6 aloitetaan perustieto-
jen kerayksestd, muokkauksesta ja uuden tutki-
japolven kouluttamisesta. Kéasitykseni mukaan
jokaisella vastuuntuntoisella tutkijalla, joka on
aloittanut tutkimuksen, josta hanelle on makset-
tu myés saanndllista palkkaa, mutta han ei saa
tutkimusta valmiiksi maaraajassa, on oma halu
julkaista tutkimustuloksena myéhemmin. Hyville
kasikirjoituksille 16ytyy Suomessa aina kustanta-
ja. Tasta olen lahtenyt, mista syysta uskon ko-
mitean kaynnistamien julkaisujen ilmestymiseen
lahivuosina. Tutkijat ovat tunteneet aikataulum-
me, joista ei ole voitu tinkia, vaikka maaraaiko-
jen ylettdémasta joustamisesta nayttdd muodos-
tuneenkin maantapa. Valtiontalouden vaikeudet
1990-luvun alussa ovat myds piiskanneet komi-
teaa ja tutkijoita kurinalaiseen tyéskentelyyn.

Yksittdisen tutkijan kannalta maaraaikainen

projekti on ongelmallinen. Kun komitea ei ole
voinut tarjota komiteassa patevoityneille nuorille
eika kokeneemmillekaan tutkijoille vahakaan py-
syvampia hallintohistorian tulevaisuuden naky-
mid, ovat monet tutkijat tydskennelleet hankkees-
sa pysyvaa ty6ta odottaessaan. Jo tietynlaista
uraa kulkeneet ihmiset eivéat hevin l1ahde vaihta-
maan tulevaisuuden suunnitelmiaan epavarmaan
tulevaisuuteen. Talla pohdinnalla on merkitysta
hallintohistorian tutkimuksessa saavutetuille tu-
loksille. Naissa oloissa iiman selkeita tulevaisuu-
den nakymia oleva ala joutuu karsimaan veren
vahyyttd. Vasta kymmenen tai kahdenkymmenen
vuoden paatoimisen tydskentelyn jalkeen tutkijal-
la on sellainen nakemys tutkimuskohteen koko-
naisuudesta, ettd han voi pyrkia synteesin teke-
miseen ja avata uusia nakdkulmia. On valitetta-
vaa, ettd komitean kouluttama erinomainen tut-
kijapolvi ei voi jatkaa alan tutkimustyéta. Tama
on kuitenkin tosiasia. Uuden tutkijakunnan kou-
luttaminen on aarimmaisen arvokas saavutus,
vaikka tyétilaisuuksien varmistaminen on komi-
teasta riippumaton takaisku.

Tassa yhteydessahaluan ottaa esille komitean
monitieteisyyden, mika on myds nykyinen euroop-
palainen hallintohistorian tutkimuksen toiminta-
kaytantd. Monitieteisyys on edistanyt monin osin
nakékulmien rikkautta, mutta on samalla tuonut
hajanaisuutta ja heikentanyt yhtenaisyytta. limion
syyt ovat moninaiset. Keskeisesti tdaméa nakokul-
mien hajautumien aiheutuu hallintohistoriallisen
tutkimuksen tradition puuttumisesta Suomessa tai
oikeammin sen vanhakantaisuudesta.?” Vaikka
Suomessa on kirjoitettu lukuisia virastohistorioi-
ta, niista ja muista hallintohistorian tutkimuksista
ei ole muotoutunut selkeata hallintohistorian teo-
riatraditiota eika poliittisen ja hallinnollisen paa-
téksenteon tutkimuksen perinnetta. Vain kovin
harvassa hallinnon historian tutkimuksessa kes-
kitytdan hallinto-organisaatioiden muodostamisen
periaatteisiin, organisaatiomalleihin, paatéksen-
tekoon, hallinnon rakenteisiin, virastojen johto-
organisaatioiden ja virkamiesten rekrytoinnin
malleihin ja taustoihin ja virkamiesten lojaalista-
misen mekanismeihin. Historiantutkimus ei nail-

27 Vanhakantaisuus tarkoittaa muodollista pitaytymis-
td& vuosisadan alun rauhalalaiseen perinteeseen,
joka sai vaikutteita aikansa johtavasta tutkimuskes-
kustelusta Saksassa (Schmoller, Hinze, Jellineck)
ja Ruotsissa (Nils Eden, A.B. Carlsson). Ks Seppo
Tiihonen: Hallintohistorian tutkimuksesta. Teokses-
sa Julkinen hallinto menneisyyden puristuksessa.
Nakokulmia hallintohistorialliseen tutkimukseen.
Toim. Jari Stenvall, Seppo Tiihonen. Tampereen
yliopisto. Hallintotiede 1995, A 4, ss. 3-52.
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ta osin ole etsinyt suunnistusapua hallintotieteis-
td. Hypoteeseja ja teorioita ei ole juuri esitetty
eikd kansainvélista vertailevaa keskustelua ole
kayty.?® Vallitsevana paradigmana on teorian kiel-
tava tapahtumahistoriallinen tutkimusote, jolloin
jokaista tutkimuskohdetta pidetdan erityisend,
muista hallintoinstituutioista poikkeavana ilmiéna.
Hallintotieteet eivét ole historiaa lahestyessaan
aina vaivautuneet paneutumaan faktoihin vaan
ovat liiaksi pitdytyneet teorioihin ja kasitteisiin
eurooppalaisella tasolla. Pahimmissa tapauksis-
sa pitdydytaan kasitteisiin feodalismi, kapitalismi,
sosialismi ja byrokratia.

Asettaessaan tavoitteekseen seka yhtenaisyy-
den ettd monitieisyyden komitea tuli kylvdneeksi
sisdlleen ristiriidan siemenen. Jalkeenpéin arvioi-
den oli ristiriitaista, ettd komitea maarasi yhtenai-
syyteen pyrkivén yleisesityksen kirjoittajaksi kol-
men eri tieteenalan ja erilaisen tutkimusintressin
edustajaa. Yhtendisyyden ja monitieteisyyden
toteuttamisen vaikeuteen ei osattu kiinnitta riit-
tavasti huomiota etukéteen. Kirjoittamisvastuun
temaattinen jako oli kuitenkin perusteltu ratkai-
su, silld sen piti taata yhtendisyys ja erilaisten
né&kokulmien kunnioittaminen.

Tata kirjoittamisen nakoékulmaa sivusin komi-
tean ensimmaisessa julkaisussa vuonna 1987,
kun késittelin hallintohistorian asemaa tieteiden
kentdssa ja sen statusta itsendisena tieteena.?®
Foucault'laiselta pohjalta ja tiedon valtapoliittises-
ta perspektiivista katsoin tuolloin, etta kunkin tie-
teenalan perspektiivien tulee maarata tutkijan
lahestymistapa. Kaikkea hallintohistorian tutki-
musta ohjaavaa erityista hallintohistorian tieteel-
lisena paradigman kehittdmista ei pida tavoitel-
la. Olen joutunut usein pohtimaan tuolloista kan-
taani. Kymmenen vuoden kokemusten perusteel-
la ja tunnustaen tutkimuksen hajautumisen syn-
nyttdméat ongelmat nyt toisin oman korteni ke-
koon, joka edistdd yhtendisen hallintohistorian
paradigman kehittelyd ja hallintohistorian kehit-
tamista omana tieteenalana. Se ei ole kuitenkaan
enda minun tehtavani. Uskon, etta selked, uskot-
tava, toimiva ja kayttokelpoinen hallintohistorian
paradigma ja teoriarakennelma taistelee itselleen

2 Arvio naista sisaltyy artikkeliin Seppo Tiihonen:
Hallintohistorian tutkimuksesta. Teoksessa Julkinen
hallinto menneisyyden puristuksessa. Toim. Jari
Stenvall ja Seppo Tiihonen. Tampereen yliopisto.
Hallintotiede 1995: A 4, 3-51.

2  Seppo Tiihonen: Bureaucracy as a Problem and a
Study Subject. In Institutions and bureaucrats. Stu-
dies on administrative history 1/1989. Ed. Seppo
Tiihonen. Publication of the Cmmission on the His-
tory of Central Administration in Finland, 103-161.

johtavan aseman hallintohistoriaa tutkivien eri
alojen tutkijoiden piirissa. Tuolloin kauhistelemaa-
ni valtaperspektiivid en enda pelkaa. Sen sijaan
diskurssien hajanaisuuden, keskustelun hajoami-
sen ja paradigman puutteen katson siirtdvan vas-
tuun hallintohistorian hahmotuksesta lukijalle.
Vaitan, ettd useimmat lukijat eivat sita pysty itse
tekemaan, silla tehtava on ollut kovin vaikea myés
hallintohistoriakomitealle ja sen tieteellisille asian-
tuntijoille.

Ratkaisuna pidan teoriapohjaisen tutkimuksen
ja tapahtumabhistoriallisen otteen edustajien vuo-
ropuhelua, poikkitieteellista keskustelua ja tieteel-
listen raja-aitojen ylittdmistd, vaikka se onkin
vaikeata. Poikkitieteellisyys ei saisi jaada siihen,
ettd samassa projektissa tydskentelee eri alojen
tutkijoita, jotka tutkivat ja keskustelevat asioista
omalla tavallaan, noudattavat valitsemaansa l&
hestymistapaa ja vievat tutkimukset l&pi omista
premisseistaan kasin.

Kehityksen hitauden syitd suomalaisessa hal-
lintohistorian tutkimuksessa voidaan hakea mo-
nelta suunnalta. Yksi ratkaisevimpia lienee se,
etté tutkijat eivat uskalla astua epavarmalle maa-
perélle. Hallintotieteen tutkijan rohkeus petta,
kun hanen pitéisi keskustella 1800-luvun ilmidis-
ta, silla han ei voi tuntea aikakautta ja yksityis-
kohtia riittdvan hyvin. Historiantutkija ei uskalla
ylittda tapahtumahistoriallisesti hallittavissa ole-
van ajanjakson ajallisesti rajattua perspektiivia.
Toisen alan tutkijalta vaatii rohkeutta ryhtya
keskustelemaan vieraista teemoista. Vaikka tun-
tee tutkimuskohteen ajanjakson yleisen historian
tutkijat eivat rohkene tarttua hallinnon yleisiin
kysymyksiin. Molemmat pelkdavat astua alueel-
le, jolla he eivat ole maan parhaita asiantuntijoi-
ta. Pelko kollegojen kritiikista ja puoskaroinnista
vaaralla tieteenalalla selittda uudenlaisten lahes-
tymistapojen omaksumisen arkuutta. Pelko on
aito, silld on olemassa esimerkkeja epaonnistu-
neista rajojen rikkomisyrityksistd. Kun hylataan
tapahtumabhistoria ja siirrytdan kasittelemaan pit-
kien linjojen kehitysta tapahtumiakaan ja yksityis-
kohtia unohtamatta kokonaisuus voidaan hallita
ja pitda koossa vain teoreettisten kasitteiden awul-
la.

Riittamaton tuntumani yliopistolaitokseen selit-
ténee kritiikkini ankaruutta tieteellisen tutkimuk-
sen eriseuraisuuteen. Hallinnollinen tehtavani
komitean paasihteerind sekad virkamiestaustani
lienevét sokaisseet silmiani yliopistojen reviiritais-
teluilta. Hallinnon reviiririidat toki tunnen enka
niita ihmettele. Yliopistoihmisten sisaisista revii-
reistd ja peleistd en padssyt selville kymmenes-
s& vuodessa.
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TIETEELLISEN TUTKIMUSPROJEKTIN
HALLINTOJOHTAJAN KOKEMUKSIA

Tutkimushanke sijoitettiin valtioneuvoston kans-
lian alaisuuteen ja sitd kautta valtiokoneiston
yhteyteen. Organisaatiomuodoksi maarattiin ko-
mitea. Naiden jarjestelyjen kautta komitealla sai
tayden tutkimuksen vapauden ja riittavat resurs-
sit ja hyvat toimintaedellytykset.

Komitea sai pitkdn maaraajan, kymmenen vuot-
ta ja kohtuullisen runsaat resurssit, silla se sai
palkata vuosittain keskiméaarin kahdeksan tukijaa
ja teosten toimittajaa ja tutkimusavustajaa sihtee-
risté6n. Tutkijat komitea on palkannut maaraai-
kaisiin tutkimusprojekteihin, mista syysta he ovat
toimineet kyseisen ajan paatoimisena tutkijana
ilman muiden virkatbiden aiheuttamia rasitteita.
Komitean sihteeristéon kerattiin laaja kirjasto,
saadoskokoelma, muodostettiin atk-pohjaiset tie-
dostot hallinnon rakenteiden, paatéksenteon ja
virkamiehiston muutoksista seka sosiaalihistorial-
linen tiedosto keskushallinnon ylimmasta virka-
miehistésta. Komitealla on ollut tdydet materiaa-
liset edellytykset onnistua tehtavasséaan. Osa
tutkijoista on tydskennellyt komitean tiloissa, osa
on kayttényt tilaisuutta vihemman hyvéakseen.

Komitean fyysinen rakennelma ja ilmenemis-
muoto vaikuttavat tutkimuksen tekemiseen. Ka-
sitykseni mukaan yhteinen keskustelupiiri ja yh-
teiset aineistot sekd mahdollisuus seurata tois-
ten tutkijoiden tyéskentelya tuottaa jokaiselle li-
saarvoa. Kollegan hypoteesi voi liittyé toisen tut-
kijan aihepiiriin, mista keré lahtee edelleen avau-
tumaan. Tydn kaynnistyesséa uskoin idealistises-
ti, etta tutkijakeskustelussa syntyy vaittelyita, jos-
sa teesit ja antiteesit sinkoilevat. Tata toivoin.
Toisaalta tiedostan téllaiseen tyGskentelytyylia
epailtavan, silla kasitys tutkijasta kuin munkista,
joka tydskentelee yksin omassa norsunluutornis-
saan, ei ole kadonnut vieldkaan. Itse kuitenkin
uskon korkeatasoisen tieteellisen lahiyhteisén
parantavan tutkimuksen edellytyksia. Avoin mo-
nitieteinen vuorovaikutus tuo kaikille osapuolille
uusia ndkdkulmia, pakottaa pohtimaan omia lah-
tékohtiaan ja lisda tutkimuksen yhtendisyytta.

Komitean tieteellinen johto jarjestettiin kollek-
tiivisen ja kollegisen mallin mukaisesti. Tutkimuk-
sen monitieteisyyden takia katsottiin, etta tyén
tieteellista johtoa ei pida uskoa yhdelle tutkijalle
ja kolmelle alan johtavalle professorille. He vas-
tasivat tutkijoiden valinnasta seké kaynnissa ole-
vien tdiden tieteellisesta valvonnasta. Jokaiselle
tieteellisella asiantuntijalle oli maaratty johto
omasta lohkostaan ja vastuu yleisesityksen vas-
taavan osuuden kirjoittamisesta. Jarjestely toimi

kohtuullisen sujuvasti, silla kollektiivisuus tulkit-
tiin yliopistomaailman kollegiaalisuudeksi.

Komitea ja sen tydvaliokunta arvioivat kautem-
me puolivélissé siihenastisia saavutuksia. Tutki-
mushanketta pidettiin yksimielisesti vaikeampa-
na kuin alunperin oli ajateltu. Kun erilliset tutki-
mukset nayttivat hajoavan ja kvalifioituneiden
tutkijoiden rekrytointi oli tuottanut hankaluuksia,
tydvaliokunta paatti siirtdd painopistetta erillisten
tutkimusten sijasta yhtendisen yleisesityksen
suuntaan, silla sen kirjoittivat komitean asiantun-
tijat. Samassa yhteydessa alkuperaista kirjoitta-
misvastuuta jarjestettiin uudelleen.®® Tamén ta-
voitteen mukaisesti yleisesitysta kirjoitettiin, mutta
loppuvaiheessa tydnjakoa jouduttiin jalleen ker-
ran muuttamaan ja ottamaan mukaan uusia voi-
mia.®

Edella viitattiin tutkijoiden rekrytoinnin vaikeu-
teen. Se oli komitean vaikeimpia tehtavia. Kaikki
urakkansa loppuun saattaneet tutkijat ovat teh-
neet hienoa tutkimusty6ta. Heita olisi pitanyt olla
enemman. Vaikka Suomessa on korkeatasoinen
historia-, oikeus-, hallintotieteen tutkijakunta,
hallintohistoriaan  erikoistuneita spesialisteja
maassa ei 1980-luvun puolivélissé juurikaan ol-
lut. Komitea joutui kouluttamaan omaa tutkijakun-
taa, suuntaamaan muiden alojen tutkijoita kohti
hallintohistorian kysymyksenasettelua. Tehtava ei
ollut helppo. Vaikka komitea pyrki palkkaamaan
tutkijat paatoimiseen tyésuhteeseen padosaksi
tutkimuksen teon aikaa, ovat monet komitean
tutkijat ja tieteelliset asiantuntijat toimineet hal-
lintohistorian tehtavissé sivutoimisesti oman tyén-
sa ohella. Tamé& on vaikea ongelma. Professo-
rien tyGtehtavéat ovat koostuneet niin monista hal-
lintohistoriaan milldan tavalla liittymattomista
asioista, etta hallintohistorian punainen lanka on
paassyt joiltakin valilla katomaan ja jopa katkea-
maan ja se on nakynyt yleisesityksen kirjoittami-
sessa.

% Autonomian ajan hallintoinstituutiot ja hallinnon ja
kansalaisten véliset suhteet uskottiin Jussilalle, vir-
kamiehet Ylikankaalle ja itsendisyyden ajan hallin-
toinstituutiot seka hallinnon ja kansalaisten valiset
suhteet Vartolalle. Tiihonen sai kirjoittaa yleisen
johdannon kunkin ajanjakson alkuun. Tavoitteena
oli temaattisen yhtenaisyyden sijasta temporaalisesti
painottunut yhtenainen tulkinta.

3 Kirjoittajien piiria on aivan viime vaiheessa joudut-
tu tdydentamaan ja alkuperaista sisaltohahmotusta
kaventamaan. Uusina kirjoittajina tyéhon on kiinni-
tetty komitean puheenjohtaja Jaakko Numminen,
kansleri Kauko Sipponen, VTT Lars Westerlund ja
padsihteeri Raimo Savolainen.
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Olen edella korostanut sitd, ettd hallinto on
tutkimuskohteena vaikeasti lahestyttava. Se on
julkinen, sen arkistot ovat pullollaan virallisia
dokumentteja, mutta tutkijaa kiinnostavista asiois-
ta arkistoista ei valttamatta 16ydy suoria doku-
mentteja. Oleelliset asiat hoituvat muulla tavoin.
Raimo Savolaisen tutkimat sukulaisuussuhteet
ovat oivallinen esimerkki tallaisesta vaikeasti tun-
nistettavissa olevasta seikasta® 1800-luvulla toi-
mivat sukulaisverkot, nykyisin on ystévien, puo-
luetovereiden ja luotettujen verkostoja. Ei niissé
ole mitdan kummallista, mutta ei hallintoa voida
ilman niitdkaan lahestya. Naiden verkostojen 18y-
tyminen muuttaa tulkintaa tuosta kokonaisuudes-
ta. Hallintohistorian tutkimuskohteissa on usein
myds kyse abstraktista ilmidsta, esimerkiksi vir-
kamiehen lojaliteetista ja sosiaalistumisprosessis-
ta, viraston tavoista, kayttaytymismalleista, poli-

% Raimo Savolainen: Suosikkisenaattorit. Venéajan
keisarin suosio suomalaisten senaattoreidenmenes-
tyksen perustana 1809-1892. Hallintohistoriakomi-
tea. Helsinki 1994.

tiilkan ja hallinnon vuorovaikutuksesta, joista ej
jateta jalkia mydhemmille sukupolville.

Hallintotieteen tutkimuksessa on laajasti kes-
kustelu siitd onko hallinto taidetta vai tiedetta (art
or science). Mielesténi se ei ole kumpaakaan,
mutta siihen siséltyy molempia piirteité ja jotain
muuta, jota en tunne. Uskon, tai ainakin luulen,
ettd nain on ollut myds aiemmin. Nyt, hallinto-
miehena tiedan, etta se on tydkalu, jonka avulla
asioita hoidetaan. Hallinnon maérittely on pulma,
johon hallintohistorian tutkija torméaa tutkimuskoh-
dettaan miettiessdaan. Kummallista kylla, aikan-
sa teemaa pohdittuaan han huomaa tuon saman
kysymyksen koskevan hanen omaa tutkimustaan.
Sen pitdisi olla tiedetta, mutta asiakirjoista ldyty-
mattdmia asioita ratkoessaan han on sellaises-
sa oletusten ja teorioiden suossa, ettd han huo-
maa tekevansa taidetta. Palattuani hallinnon vir-
kamieheksi, siihen maailmaan, jota aiemmin tut-
kin, huomaan painottavani ndkemysta, etta hal-
lintohistorian tutkimuskohde on enemmankin tai-
toa kuin tiedetta. Hallintohistoriassa lienee sama
tilanne. Tieda hanta.



