VALTIONEUVOSTON KOORDINOINNIN TUTKIMUKSESTA®

Seppo Tiihonen

Max Weberistd on pitkd hyppy Michel Foucaultiin, 1984 kuolleeseen ranska-
laiseen ajattelu- ja keskustelumuotojen, diskurssien ja mikrovallan tutkijaan.
Weber on — ilmeisesti vesitetyssi muodossa — muuttunut hallinnon tutkimuk-
sen klassikoksi. Foucault, joka tutkii ja asettaa kyseenalaiseksi tietimisemme
ja kielen perusolettamuksia tuskin koskaan p#dtyy hallinnon tutkimuksen
klassikoksi — joskin hin on jo nyt klassikko filosofina ja sosiologina. Itsedin
hin ei pitinyt kumpanakaan.

Hallinnon tutkijalle on nykyisessd dlyllisessid tilanteessa tarjolla monia
vaihtoehtoisia tutkimusperinteitd. Hin voi seurata vesitettyd Weberid ja tutkia
byrokratian tehokkuutta tai byrokraattisten ilmididen yhteiskunnallista kas-
vua ja kehitystd. Hin voi yhtyd marxilaiseen ajatteluun ja kytked hallinnon
yhteen kapitalistisen yhteiskunnan lapikapitalisoitumisen ja ldpivaltiollistumi-
sen kanssa. Hin voi liittyd kriittiseen koulukuntaan ja pohtia politiikan, hal-
linnon ja kansalaisten vilisten suhteiden vdistimdtontd esineellistymistd,
reifikoitumista.

Jos hallinnon tutkija on kuitenkin historiallisesti suuntautunut, nimi
karkeat ja yleistdvit teoretisoinnit voivat tuntua hidnestd liian kompeloiltd,
lilan yleistdviltd. Toisaalta taas tarkka historian kirjoittaminen voi tuntua
mitddn sanomattomalta hallinnon tapahtumien kronologisesti esitettyihin
objektiivisiin tilanteisiin kytkemiseltd. Pelastus voi l6ytya historiantutkimuk-
sen yhdelti omimmalta alueelta, tapahtumien ja dokumenttien tarkasta
lukemisesta, niiden jonkinlaisesta tekstitulkinnasta.

Tekstitulkinta voi olla puhdasta tekstien erittelyd, taitavaa hermeneuttista
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lukemista. Se voi olla myds yleisempdi ajattelu- ja keskustelumuotojen tutki-
mista ja erittelyd. Ndmd ajattelu- ja keskustelumuodot voidaan ndhdid histo-
rian mentaalisina ilmi6ind, jotka suhtautetaan muihin yhteiskunnallisiin ilmioi-
hin, kuten ranskalaisen Annales-koulukunnan historiankirjoittajat tekevit. Se
voi olla titdkin puhtaampaa tekstien ja tulkittujen tapahtumien tutkimusta,
joka nidkee historian vain ajatus- ja keskustelumuodostumina, joita kytkee
»todellisuuteen» vain ndiden muodostelmien valta suhteessa toisiin muotoihin
ja niitd tuottaviin ja niihin uskoviin ihmisiin. Jalkimmiinen katsontakanta
johtaa meidit ldhelle Michel Foucaultia ja hdnen tiedepolitiikkaansa.

Aloitin itse tutkimuksen valtioneuvoston koordinoinnista ja valtioneuvos-
tosta koordinoijana vuonna 1981. Jouduin hakemaan lihes hakuammuntana
sopivaa perspektiivid ja tutkimusperinnetti, johon voisin tutkimukseni liittaa.
Valintojen ja kokeilujen jilkeen paddyin ratkaisuun, joka vei ldhelle tiedon-
politiikkaa, keskittymistd tapahtumiin ja teksteihin sekd niiden synnyn ja
kehityksen tulkintoihin.

Syyt valintaan ovat jo tulleet edelld esille. Nahdédkseni on tirkeda sdilyttaa
eldvd yhteys historiaan, tapausten tarkkaan erittelyyn ja niiden merkityksen
arviointiin. Toisaalta karkeat kytkennit suoraan »yhteiskunnan kehitykseenn,
ratkaiseviin tapauksiin tai yleisiin kehitystrendeihin tuntuivat aineiston tarkan
erittelyn ja siind esiin nousseiden merkitysten yksinkertaistamiselta, niiden
pettimiseltd. Lyhyt tarkasteluperiodi puolestaan ei tarjonnut mahdollisuuksia
Annales-tyyppiseen pitkien ajanjaksojen erittelyyn — eiki aineisto myoskiin
ollut riittdvin yksityiskohtaista Emmanuel Le Roy Ladurien Montaillou-ta-
paiseen yksityisen tapauksen laajempaan historialliseen kehitykseen kytkemis-
td varten. Toisaalta politiikan ja hallinnon tutkimuksessa nousevat diskurssien,
ajattelu- ja keskustelumuotojen toisiinsa kytkeytyminen ja kytkeytymisen
kautta syntyvdt uudet ajattelu- ja keskustelumuodot luonnollisesti esiin ja
tulkintojen kohteeksi. Niinpd siirsin tarkasteluni — tdmi koskee sekd empii-
risen aineiston erittelyd ja esittelyd ettd ndiden tulkintoja — diskurssien erot-
teluun, nimenomaan tiedonpolitiikan tasolle. Samalla hylkisin selvisti sekd
vesitetyn weberildisen instituutioiden kehityksen tutkimuksen ettd myos ne
yksinkertaiset yhteiskunnan kehityksen ja vastaavan tiedollisen muutoksen
mallit, joita Anthony Giddens kutsuu teollisen yhteiskunnan asteittain paljas-
tuvien piirteiden malliksi.

Tutkija voi valita tutkimusperinteen ikuisuuden kannalta, epistemologisena
»oikeana» ratkaisuna. Mikali tutkija kuitenkin omaksuu diskurssianalyyttisen
tai tiedonpoliittisen ldhtokohdan, hidnen on vaikeaa pitad kiinni nakemyksesti,
ettd vain tdmd perinne on oikea. Pikemminkin hédn voi ldhted siitd, ettd valinta
on yksi raahdollisista, ja ettd hin voi siirtyd myohemmin toiseen — tai tulkita
diskurssianalyyttisia tuloksiaan myo6s muista perspektiiveistd. Omaa pyrki-
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mystini eritelld valtioneuvostoa koordinoijanadiskurssianalyyttisestd perspek-
tiivistd on pidettdvd pikemminkin metodisena kokeena kuin vakaumuksellise-
na kannanottona. Ndahdikseni on tirkedi kokeilla, mihin tuloksiin piddytddn,
jos »yhteiskunnan objektiivinen .kehitys» sulkeistetaan, jos sitd koskevat
»tosiasiat» tulkitaan vain tiedoksi ja tulkinnoiksi.

Ndhdikseni Foucaultin kehitteleméd diskurssianalyysi — tai ainakin sen
yleiset ldhtokohdat — antavat erittdin hedelmillisen perustan lyhyen aikavilin
hallintohistorian tutkimukselle. Lyhyen aikavilin hallintohistoriassa niet
tutkija usein liian helposti hyviksyy hallinnollisia muutoksia perustelevat ja
legitimoivat yhteiskunnallisen muutoksen tulkinnat hallinnon muutosten
tosiasiallisiksi syiksi. Keskittyminen »mentaalisiin muodostelmiiny, jotka ovat
siis yhteison ja yksilon ajattelutapoja seké niiden rakenteita, ja diskursseihin
sekd niiden kehitykseen vapauttaa tutkijat ndistd pakonomaisista selityksistd.
Hiénen ei tarvitse esimerkiksi hyvidksyi tulkintaa, jonka mukaan yhteiskunnan
eriytyminen ja hallinnon kompleksisuuden lisidntyminen johtavat vdistimatta
hallinnon koordinoinnin tarpeeseen ja koordinoinnin kehittymiseen.

Diskurssianalyysi on kuitenkin sininsd erittdin vdljd ldhtokohta. Michel
Foucault omine nidkemyksineen yhteiskunnassa vallitsevasta epistemestd ja
sen muutoksista, diskurssien keskindisestd leikkaamisesta ja diskursseihin
liittyvdstd mikrovallasta tarfjoaa vain yhden vaihtoehdon. Toisaalta Foucaultin
raskasta ja usein omalaatuisiin filosofisiin pohdiskeluihin perustuvaa kasite-
koneistoa on mahdollista keventid selvempdi ja rajatumpaa tutkimuskohdetta
varten kuin mitd »klinikan synty» »hulluuden historian, »seksuaalisuuden histo-
ria» tai nrangaistuksen ja valvonnan kehitys» — Foucaultin omat kompleksiset
kohteet — ovat.

Erdin selkedn ldhtokohdan hallinnon historian tarkastelulle tarjoaa tiedon
tai tietoperustan kisite. Foucault on mdiritellyt tiedon tietyn diskurssikdy-
tinnon sisdlli muodostuviksi elementeiksi, jotka ovat vdlttdmdttomid tieteen
muodostamiselle, vaikka ne eivit tiedettd synnytikidn. Tiedosta puhutaan
aina tietyn diskursiivisen kdytdnnon sisilld ja ne myos tismentdvit sitd; tietoa
on myos tieteen statuksen hankkineiden erilaisten ilmiéiden maiirittelemd
alue; tietoa on se tietyn subjektin hankkima asema ja oikeus puhua diskurssis-
saan kisittelemistddn kohteista. Tilloin tieto sisiltyy myds erilaisiin kdytdn-
toihin ja niiden hallintoon. Tieto sisiltyy aina tiettyyn tieteen tai kdytinnon
muodostamaan diskurssiin ja siihen liittyy valtaa, joka perustuu haluun piisti
totuuteen.

Foucault viittid myos, etti tietyn aikakauden tavalla muodostaa tietoa on
yleisid ennakkoedellytyksid, joita hin kutsuu tietoperustaksi (episteme). Se
yhdistdd tietylld aikakaudella diskursiiviset kdytdnnot, tieteet ja muut mah-
dollisesti formalisoidut jdrjestelmit. Tietoperusta ei ole tiedon muoto tai
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rationaalisuuden tyyppi, joka erilaiset tieteenalarajat ylittden ilmentiisi sub-
jektin, hengen tai aikakauden itseddn maaradmaa yhteyttd, vaan se on tietylla
aikakaudella 16ydettavissd olevien suhteiden kokonaisuus eri tieteiden valilla.

On tiarkeda huomata, ettei diskurssianalyyttinen hallinnon tutkimus suin-
kaan valttamatta irrottaudu »realistisemmasta» hallintohistorian ja julkishal-
linnon tutkimuksesta. Vaikka sen erilaista epistemologista perustaa voidaan
korostaa, voidaan sitid kuitenkin kdyttid myos metodologisena vilineeni, joka
tehostaa hallinnon tutkimusta mentaalisten muodostelmien ja ideologioiden
tasolla. Kun tutkimus niilld tasoilla on tehty, voidaan tutkimustaniille suun-
natut reaalimaailman sulkeistaminen poistaa ja tutkimustulokset liittda vaik-
kapa politiikan ja hallinnon vilisten valtasuhteitten tutkimuksen tutkimus-
asetelmiin. Tatdkin on viitoskirjassani, sen paatosluvussa kokeiltu.

Valtioneuvosto koordinoijana tutkimusongelmana liittyy suomalaisen
yhteiskuntatieteen . tutkimuksen varsin vahén tutkittuun poliittiseen instituu-
tioon, valtioneuvostoon: Kuitenkin valtioneuvoston merkitys poliittisessa ja
hallinnollisessa kdytinnossi on huomattava. Hallinnollisen paiatoksenteon
muotoutuminen ja erilaisten niakokohtien yhteensovittaminen siind ovat
kysymyksid, joista tutkimuksessa on tietoa vain hajanaisesti. Tutkimusta
on runsaasti valtioneuvoston ja sitd ymparo6ivan yhteiskunnan vilisista suhteis-
ta ja niiden kehityksestd, mutta ei niinkddn valtioneuvoston sisdisistd kysy-
myksista.

Tiedonpoliittisesta perspektiivistd lihtevd valtioneuvostoon kohdistuva
tutkimus on kiinnostunut siitd mika suhde valtioneuvoston sisdisilld toimin-
noilla ja kidytdnnoilla on — jos on ollenkaan — valtioneuvostoa koskevaan
julkisuuden tiedonmuodostukseen sekd tietoperustaan. Tama koskee seki
yhteiskuntatieteitd ettd yleista julkisen sanan ylldpitimaa julkisuutta.

Tutkimuksessani olen selvittinyt valtioneuvoston piaitoksenteon ja sen
valmistelun kehitystd vuodesta 1939 alkaen valtioneuvoston toimintaa maérit-
televien sdaddosten perustalta. Olen analysoinut seki valtioneuvoston valmiste-
lu- ja paiatoksentekokdytintojd ettd nithin liittynyttd hallinnon siséista dis-
kurssia. Toisaalta olen selvittinyt valtioneuvostoa koskenutta yhteiskunta-
tieteellistd tiedonmuodostusta. Talléin on kdynyt ilmi, ettd yhteensovitta-
mista, koordinointia koskeva teorianmuodostus on pysynyt koko itsendisyy-
den ajan perustaltaan muuttumattomana — sellaisena kuin sen hallinto-oikeus-
tieteen tutkijat vuosisadan alussa kirjasivat. Kuitenkin valtioneuvoston paa-
toksentekokdytanto alkaa muuttua jo 1940-luvun alussa hyvin voimakkaasti.
Tdamin kidytintojen muuttumisen, mutta sitd koskevan yhteiskuntatieteellisen
tiedonmuodostuksen samanaikaisen muuttumattomuuden takia tutkimukses-
sani olen kisitellyt keskeisten julkista hallintoa tutkivien tieteiden edustajien
osallistumista hallinnon asiantuntijaksi. Tarkoituksenani on ollut selvittda
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missd mairin tutkijat ovat osallistuneet kdytinnon yhteiskuntateorian, erdan-
laisen foucaultlaisen epistemen ja erityisesti sen valtioneuvostoa koskevan
osan muodostumiseen.

Valtioneuvoston pddtoksenteon valmistelukidytinnot ovat muuttuneet
tarkasteltavana aikana siten, ettd niitd kidytdnt6jd timan pdivin organisaatio-
teoreettisessa kisitteistossd nimitetddin koordinoinniksi. Ne ovat syntyneet
talouspoliittisen suunnittelun, valtiontalouden suunnittelun, ennen muuta
ennakollisen menokontrollin sekd hallinnon piitoksenteon ja rakenteiden
ohjauksen alueelle. Uusien yhteensovittamiskidytintojen sisaltond on ollut
toimintojen yhdenmukaisuuden lisidminen ja keskindisen kiinteyden voimis-
taminen.

Koordinointikdytint6jen muotoiluun on osallistunut myos keskeisten
yhteiskuntatieteiden tutkijoita. Kiinteimmin mukana ovat olleet kansanta-
loustieteen ja uudistuneen hallinto-oikeustieteen tutkijat. Teorian ja kiytin-
non vuorovaikutus mainittujen uusien kdytintojen kehittdmisessi on ollut
erittdin voimakas. Tutkijoista erityisesti on syystd mainittu Bruno Suviranta,
Paavo Kastari, Matti Leppo, Veli Merikoski, Klaus Waris ja Erik Tomgqvist.

Sodan aikana ja sen jilkeen kaikkia keskeisid yhteiskuntapoliittisia — sa-
moin kuin hallinnollisia — muutoksia perusteltiin julkisuudessa yleisilla
yhteiskunnallisilla tekijoilli. 1940-luvun alussa niiti olivat sodan ajan erityis-
olosuhteet, vuosikymmenen lopulla jilleenrakennus ja 1950-luvun alussa
teollistuminen ja maan uudenaikaistuminen. Taloudelliset kysymykset hallit-
sivat poliittista, sosiaalista ja jopa kulttuuripoliittistakin keskustelua. Siitd
syystd tutkittujen koordinointikdytintdjen — vaikkakaan tuossa vaiheessa ei
vield selvisti julkilausuttujen — taustalla oli jopa erdinlainen episteminen
katkeama. Sodan jilkeen, poikkeusolojen mentyi ohi, taloudellinen laskel-
mointi ja arvottaminen tuli méarittelemdan useimpien keskeisten yhteiskun-
nallisten ratkaisujen sisdltojd.

Jo heti vuodesta 1939 alkaen on aiempia valtioneuvoston piitoksenteko-
kaytintojad uudistettu merkittdvisti ja valtioneuvoston organisaatiorakennetta
on arvioitu uudelleen. Yhteensovittamiseen tihtidvit hallintokdytinnot ovat
osa tdtd muutosta. Julkisuuden yhteiskuntapolitiikassa ja valtion asemaa
koskevassa keskustelussa valtioneuvoston merkitys on nihty aiempaa voimak-
kaampana. Kuitenkaan keskustelun sisiltonid eivit ole olleet valtioneuvoston
padtoksenteko- ja valmistelun kysymykset, vaan talouspolitiikan, sidnnoste-
lyn, jilleenrakennuksen sekd uudenaikaistamisen mytologissivy tteiset lau-
sumat.

Jos asiaa tarkastellaan vastakkaisesta perspektiivisti, jossa valtioneuvoston
sisdiset kdytdnnot ovat keskiossi, voidaan todeta, etti sodan ajan ja sitd
seuranneiden vuosien yhteiskunta oli niin voimakkaasti valtiojohtoinen, etti
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valtioneuvoston sisdisilld kysymyksilld oli suuri merkitys koko yhteiskunnalle
ja sen julkiselle tiedonmuodostukselle. Taloudelliset kysymykset, tehokkuus-
ongelmat, rationalisointi sekd yhteensovittavat keskittimisperiaatteet tulivat
hiljalleen myos julkisen keskustelun piiriin ja sisalloksi.

Tiedonpoliittinen perspektiivi valtioneuvoston kysymyksiin tuo esille
kdytidntojd, joiden merkitystd ei voida arvioida tuolloisen keskustelun sisiisis-
td lahtokohdista, vaan vasta niiden lopputuloksen perusteella. Erityisesti on
syytd huomata kuinka yhteiskuntatieteiden keskindiset asemat yhteiskunta- ja
hallintomenettelyjen kehittdjind sekd uudistajana jarjestdytyivit uudelleen.
Perinteinen keskustelua hallinnut oikeustiede menetti asemansa taloustieteelle.
Vuosisadan vaihteen niin sanotun venildistimisvaiheen aikana voittoisaksi
osoittautunut juridinen todistelu ei ollut riittdvdd sodan ajan poikkeusoloissa
eikd sodan jilkeisten vuosien tulonjakokamppailussa tai kiristyneen kansain-
vilisen taloudellisen kilpailun asetelmissa. Oikeustiede oli hylkdamissi oikeus-
turvan ja oikeusvaltion mytologisina lihtokohtinaan ja toi tilalle tehokkuuden,
hallintovaltion ja tarkoituksenmukaisuuden.

Kaikkien yhteiskuntatieteiden merkitys ja asema kdytinnon yhteiskunta-
politiikassa mitattiin silld, kuinka laajasti ne osallistuivat sodan aikana muo-
toutuneen ja sodan jilkeen jatkuneen yhteiskuntapolitiikan sisdltimien hallin-
tokdytdntojen kehittimiseen. Eri tieteenalat tulkitsivat tdssd itselleen omat
roolinsa sen mukaan minkilainen tieteen perinne niilld oli ja minkélaisten
hallintokdytintdjen kehittimiseen tutkijoita kytkettiin. Valtioneuvoston
péddtoksenteon ja sen valmistelun kehittimisessd kiinteimmin mukana olivat
taloustieteet.

Taloustutkijat kdyttivdt julkisuudessa puheenvuoroja, joissa painottuivat
talousteoreettiset kysymykset, tyollisyyden yllapidon, suhdanteiden tasaami-
sen ja palkan midrdytymisen ongelmat. Kidytinnon yhteiskuntapolitiikaksi
tdmin siirsivdt poliitikot ja tutkijat. Oikeustieteen tutkijat puhuivat hallinto-
valtiosta ja rationalisoinnista sekd tarkoituksenmukaisuudesta, sosiaalipolitii-
kan tutkijat keskustelivat yhteishyvin valtiosta, hyvinvointipolitiikasta, valta-
kunnallisesta suunnittelusta, julkisen vallan vastuusta ja valtio-opin tutkijat
tarkastelivat massamobilisaatiota, etujirjestdjen asemaa sekid modernin yhteis-
kunnan ongelmia. Valtioneuvoston virkakunta pyrki puolestaan luomaan
menettelyja ja hallintojirjestelyjd taloudellisten nikokohtien huomioon
ottamiseksi hallituksen padtoksenteossa ja lisidmédn hallituksen edellytyksid
johtaa hallintokoneistoa kulloistenkin tarpeiden mukaisesti mahdollisimman
tehokkaasti. Valtioneuvoston pditoksentekorakenne ja valmistelukidytinto
muuttuivat tarkasteltuna aikana siten, ettd hallitus saattoi tehdi pdatoksid
vain mikéli ne olivat valtion- ja kansantaloudellisesti tarkoituksenmukaisia ja
perusteltuja,
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Koska hallinnolla on pitki historiallinen perinne siilyttda asioita julkisuu-
den ulottumattomissa, valtioneuvoston sisdisid kysymyksid ei ole pyritty
tuomaan julkisen tiedonmuodostuksen kohteeksi — jos ne olisivat julkisuutta
edes kiinnostaneetkaan. Politiikan onnistuneisuutta arvioitiin julkisuudessa
taloudellisen kasvun lukujen, palkankorotusprosenttien, tyollisyysasteen sekd
kansainvilisen kilpailukyvyn mittareilla. Se, mitéd hallintokdytintojd, valmiste-
lumenettelyja ja valtasuhdemuutoksia se on vaatinut, ei ole ylittinyt julkisen
tiedonmuodostuksen kynnystd. Kehittelyssi mukana olleet tutkijat eivét ole
sisdllyttineet tdstd merkkeja omaan tieteelliseen teoriaansa, tai ne ovat
jddneet yleisten tavoitelauseiden ja periaatteiden tasolle, joiden merkitys ei
ole riittdvin selvisti noussut esille. Kyse ei liene ollut tietoisesta tiedonmuo-
dostuksen tukahduttamisesta, vaan siitd, ettd Juotujen koordinointikdytanto-
jen merkitystd valtioneuvoston sisdisten suhteiden kannalta ei ole osattu aika-
naan arvioida.



