328

HALLINNON TUTKIMUS 4 » 1988

Kiillotetun julkisivun
takaa haamottaa
elamaa

Jukka Nevakivi:
Ulkoasiainhallinnon historia
1918—1956, Osa 1
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Professori Jukka Nevakivi on kir-
joittanut tutkimuksen ulkoasiain-
hallinnon ensimmaisesta puoles-
ta vuosisadasta. Teos sai runsaasti
julkisuutta ennen kuin ehti kirja-
kauppoihin. Keskustelu lisdnnee

lukijoiden maéaraa ja virittaa heidat
erityiseen herkkyyteen.

Nevakivi kuvaa ulkoasiainhallin-
toa hallintohistorian nakdkulmas-
ta moniulotteisesti. Hallinto nayt-
taytyy organisaatiorakenteena, vir-
kamiehistdna, hallinnon suhteina
poliittiseen johtoon ja julkiseen
mielipiteeseen. Siihen kuuluvat
my6s ulkoasiainhallinnon proto-
kolla-javirkapukukysymykset. Ai-
hetta on késitelty kattavasti, mut-
ta joitakin asioita kevyesti. Teok-
sessa paneudutaan moniin viras-
tohistorioissa yleensa laiminly&tyi-
hin teemoihin. Erityisesti protokol-

la ja diplomaattien ulkoinen toi-
minta kiinnostavat laajaakin luki-
japiiria ja ne antavatkin eri vivah-
teita harmaaseen hallintoon. Ne
ovat keskeinen osa diplomatian
erityista hallintokulttuuria.
Virastohistorioiden perinteises-
ta kiilnnostamattomasta esitys- ja
kohteen madrittelytavasta poike-
ten Nevakiven teoksen kautta hal-
linto saanee kiinnostuneita tutus-
tujia, jotka yleenséa sulkevat sil-
mansa visusti kaikeltavirastoihin
viittaavalta. Parhaimmillaan ulko-
asiainhallinto elda ja hengittaa
teoksessa. Sen virkamiehet eivat
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ole vain virkoihinsa nimitettyja per-
soonattomia tietyn ikéisia, koulu-
tuksen saaneita ja sosiaalisen
taustan omaavia varittémia byrok-
raatteja vaan loistavia poliittisia tai
hallinnollisiaoivaltajia tai jopaepéa-
onnistuneita kykyihinsanahden lii-
an korkealle nousseita keskinker-
taisuuksia tai onnettoman poliitti-
sen johdon heiteltdviné olevia ih-
misparkoja. Pddosa on tietenkin
tunnollisiavirkamiehid, joiden te-
kemiset eivat ole nousseet muis-
telmiin tai saaneet erityismainin-
toja lahettildiden raporteissa. Heil-
1a on ulkomailla kovasti taloudel-
lisia vaikeuksia ministerién varsin
karun politiikan takia. Kaikkia hei-
ta Nevakivi ulkoasiainhallinnosta
|6ytaa ja kuvaa ajoittain ankarasti-
kin, ilmeisesti tilaajan mielen pa-
hoittavalla tavalla.
Ulkoasiainhallinnon paatdksen-
teosta Nevakivi kuvaa monia hal-
linnon tutkimuksessa laiminlyéty-
ja piirteita. Tama liittynee Nevaki-
ven tutkijataustaan. Poliittisessa
historiassaon keskitytty Suomes-
sakin ulkopolitiikkaan, jossa ulko-
poliittiset tapahtumat ja paatdsti-
lanteet ovat tutkimuksen keskids-
sé. Teos jatkaa perinnetté ja antaa
viitteita pastdksentekijdiden tieto-
perustasta, paatdsten valmistelus-
ta, hallinnon korkeimman johdon
jarjestelysta ja virkamiesten per-
soonallisista johtajaominaisuuk-
sista seké niista suhteista, jotka
virkamiesten valilla vallitsivat. Ul-
kopoliittisen paatdksenteon tasol-
la voimakkaiden henkildiden vaiku-
tus on poikkeuksellisen suuri, sil-
la pastdksenteko ei ole avointa
vaan aarimmaisen suljettua. Neva-
kiven arviot ulkopolitiikan valmis-
telustavastaavat melko hyvin tut-
kimuksen aikaisempaa kasitysta.
Talta osin analyysia olisi pitanyt
syventéaa, jolloin se palvelisi tata
paivaa ja erityisesti kriisitilantei-
den paatéksentekoa. Ulkoasiain-
hallinnon valmius poikkeustilantei-
ta varten olisi voinut saada enem-
man huomiota osakseen.
Tutkimus kdynnistdd moniamie-
lenkiintoisia pohdintoja maamme
ulkopoliittisesta paatdksenteosta
itsendisyyden alussa ja sodan jal-
keen. Arviot ministerién ylimman
johdon keskinaisista suhteista tal-
visotaa edeltavalta ja sodan ajalta
ovat arvokkaita, vaikka jaavatkin
usein kehittelyjen asteelle; ne lop-
puvat alkuun padstyaan. limeisesti
jatkoselvittely kuuluu ulkopolitii-
kan tutkimukseen eika juhlakir-
jaan. Teos avaa tdh&n moniajuon-
teita ja heittaa esiin avoimeksi j&-

tettavia kysymyksié joskus jopaar-
syttavalla tavalla.

Jotain kummallista sellaisessa
paatdksenteossa nimittadin on,
missé ministerién ylimmat virka-
miehet valittavat, etteivat saa tie-
toja ulkopolitiikan keskeisisté ta-
pahtumista kansliapaallikolta,
mutta samaan aikaan samainen
kansliapaallikkd nousee askettain
ilmestyneessd8 Myrrysmiehessa
nsyvéksi kurkuksi», joka piti halli-
tuksen ulkopuolellaolleen kansan-
edustaja Urho Kekkosen ajan ta-
salla oleellisista ulkopolitiikan ke-
hitysvirroista. Muita huomion ar-
voisia ilmidita ovat muun muassa
talvisodan ajan ulkoasiainministe-
rin Tannerin paatds jattaa kanslia-
paallikkdnsa salaisten sahkeiden
jakelun ulkopuolelle, jatkosodan
ajan kansliapaallikdn tapa olla tie-
dottamatta alaisilleen osastopéal-
likdille ulkopolitiikan tapahtumis-
ta, ulkoministerin paatds tuoda mi-
nisteriodn vuonna 1943 oma luot-
tamusmiehensa sihteerikseen, jot-
ta han olisi voinut valvoa ministe-
riota tehokkaasti seka presidentti
Paasikiven luottomiehen, ulkomi-
nisteri Carl Enckellin, tapa lyéda
laimin ministerién korkeimman vir-
kamiesjohdon uusiminen tai poliit-
tisen osaston paallikkyyden kyt-
kentd Paasikiven kauden lopulla
suoraan presidenttiin ohi ulkomi-
nisterin. Nevakiven analyysi sopii
huonosti siihen hallintotieteen tut-
kijoiden hokemaan, etta julkinen
hallinto on Max Weberin maéritte-
lemén ideaalityypin mukainen kas-
voton kone, jonka johtosuhteet
saadaan selville organisaatiokaa-
viosta ja joka palvelee aina kuu-
liaisesti paatoksentekijaa.

Teoksessa keskitytaan tiiviisti
ulkoasiain hallinnon historiaan,
jossain maarin liiankin ahtaasti.
Niinpé lukijaa jaa kaipaamaan tie-
toja ulkopoliittisesta paatdksen-
teosta valtioneuvostossa, esimer-
kiksi hallituksen ulkoasiainvalio-
kunnassa. Se, ettei valiokunnan ai-
neistoa ole sdilynytkdan arkistoi-
hin vuotta 1947 edeltavalta ajalta,
ei tee oikeutetuksi asian problema-
tisoimattomuutta. Vaatiihan valtio-
neuvoston ohjesaantdkin, etté ko-
kouksista on pidettava poytakirjaa,
joihin merkitddn muun muassa
eriavat mielipiteet ja ddnestykset.
Ulkoasiainhallinnon ja puolustus-
voimien véliset suhteet olisivat eri-
tyisesti sodan oloissa ansainneet
erityisen kasittelyn.

Teoksen rakenne jattaa suuria
rakenteellisia kysymyksia peit-
toon. Esimerkiksi ulkoasiainvalio-

kunnantoiminnan seka virkamies-
johdon ja poliittisen johdon jatku-
vuuden tai uusiutumisen analyysi
jaa lukijan tehtavaksi. Hanen on
kirjan kuvituksen avulla selvitetta-
va ylimman virkamiesjohdon uu-
siutumista, siirtoja ja keskinaisia
suhteita, esimerkiksi ketka olivat
kansliapaallikkéna ja osastopaal-
likkdina silloin kun ministeri X oli
ministeridn johdossa.

Teos on jaettu kahteen ajanjak-
soon, itsendisyyden alkukauteen
ennen sotaa seké vuosien 1939—
1956 aikaan ja niissa on sama si-
sdinen rakenne. Ratkaisu antaa
kriitikoille monia aseita kateen. On
helppokysyéd, miksijalkimmaisel-
la kaudella ei analysoida edellisen
tapaan virkamiesten sosiaalista
taustaa tai ministerion osastojen
toimintaa. Teoksen laajuus t&ta
epdjohdonmukaisuutta ei voi selit-
taa. Edustustoverkon laajenemi-
nen seka ministerién komiteat saa-
vat kuitenkin kovin laajasti huo-
miota. Ne lienevat helppoja asioi-
ta kuvattavaksi ja tuskin kiinnos-
tavat lukijoita ellei edustustover-
kon laajenemisen avulla halutaku-
vatamyos politiikkaa. Paapaino pi-
taisi olla tarkeissé asioissa ja va-
hédisten hallinnollisten asioiden
esittelyn sijaan niiden merkityksen
arvioinnissa.

Teos edustaa hallintoa analysoi-
vaa hallintohistoriallista tutkimus-
otetta. Alan ensimmaisena tyéna
siind on monia puutteita. Huomio
on lilaksi muodollisissa asioissa.
Hallinnon paatéksenteko, johtami-
nen, virastojen hallintokulttuurit
tai virkamiehist6 sosiaalihistorial-
lisenailmioéna eivét vield ela riitta-
véasti. Sosiaali- ja kulttuurihisto-
riallisesti painottunut hallintohis-
toria poikkeaa suurmieshistorias-
ta, jossa suuret persoonallisuudet
musertavat varjoonsa virastojen
virkamiesmassat, joiden avulla
myds ndma suuret tahdet elavat.

Ulkoasiainhallinnon historiaon
teos, jossa tutkimuksen kohde ei
lainomaisesti kehity sutopiasta tie-
teeksi» niin kuin useimmissaviras-
tohistoriikeissa. Se on tiukasti ja-
lat maassa ja ulkoasiainhallinnon
virkamiesten eléméassa. Teos ei py-
ri vain luomaan kaunistelevaa ku-
vaajajulkisivua. Tama ontydn an-
sio, mutta myds ilmeinen ongel-
ma. Toivottavasti kronikoitsevat vi-
rastohistoriat tai pelkastaan viras-
ton toiminnan kohteeseen keskit-
tyvat tutkimukset ovat jadméassa
syrjéan ja virastot muuttuvat kyl-
mankalseista huoneista elavien ih-
misten asuttamiksi.
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