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DISKURSSIKOKEILUA HALLINTOHISTORIALLA*

Seppo Tiihonen: Valtioneuvosto koordinoijana. Teoria ja kidytinté vuosina
1939-56. Helsinki: Valtion painatuskeskus 1985. 391 s.

Tiihonen on ohjautunut aiheeseen empiriasta: tarkoituksena on ollut selvittia
koordinointikdytintojen syntyd ja kehitystd valtioneuvostossa, ja yleinen
tutkijanote on leimallisesti hallintohistoriallinen. Hakiessaan ty6lleen tutki-
muksellista profiilia ja yhteiskuntatieteen systematiikkaa tutkija on paitynyt
kolmentasoisiin menetelmillisiin valintoihin.

Niistd keskeinen, vditoskirjalle yhteiskuntatieteellistd ryhtid antava ja sen
tutkimuksellista tasoa nostava perusratkaisu on hallinnon hahmottaminen
yhteiskuntaan avautuvaksi toimintajirjestelmiksi sekd toimintakiyténtéjen
muutoksen tarkastelu keskushallinnon kapasiteetille asetettujen vaatimusten
kasvun pohjalta sekd yhteiskunnan eritasoisten tietorakenteiden vuorovaiku-
tuksen tuloksena. Tilld tasolla viittelija toteuttaa selkedsti ja ansiokkaasti
opettajansa llkka Heiskasen vuonna 1981 esittimid tutkimusohjelmaa. Ope-
ratiivisena ratkaisuna on keskittyminen hallinnon sisdisen »kidytinnollisen»
tiedon ja yhteiskuntatieteellisen tutkimustiedon kohtaamiseen ja vuorovai-
kutukseen valtioneuvoston »koordinointidiskurssissa», kun taas erdit muut
ainekset, esim. yleisen poliittis-valtiollisen kulttuurin arvot, uskomukset ja
myytit otetaan paljolti annettuina. Tiihonen on valinnut esitystavan, jossa
hin ensin analysoi koordinointiin liittyvdd keskustelua ja kdytdntojen muu-
toksia hallinnollisen tiedonmuodostuksen keskiossd, jolloin myos tieteen
mandariinit ovat vaikuttajina esilld, mutta tulee vasta jilkikiteen laajassa
erityisjaksossa tutkimuksellisen tiedonmuodostuksen perusteisiin. Ratkaisusta
voi keskustella — se ei voi esim. olla aiheuttamatta toistoa — mutta se toimii
avarasti ja taitavasti Kirjoitetun V piiluvun ansiosta: se kohdentuu viitos-
kirjan paattivilld yleiselld tulkintatasolla po. vuorovaikutuskentin tarkaste-
luun.

* Vastaviittijini Helsingin yliopistossa 10.5.1985 esitetty lausunto.
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Tietorakenteiden tarkastelusta johdutaan luontevasti niihin henkildihin,
jotka tutkimuksessa tuottavat hallinnolle relevanttia tietoa ja joilla on sellaisia
kytkentdjd kdytinnon toimintaan ettd he pystyvit tekemdin tuottamastaan
tiedosta suoraan kiytintoon sovellettavia johtopiditoksid. Ko. ajanjaksona
nimé henkilot 16ytyivdt ldhinnd hallinto-oikeuden ja kansantaloustieteen
piiristd, ja pienessd yhteisossd heidin tunnistamisensa ei ole ylivoimaisen
vaikeata. Tiihonen on varmasti oikeilla jiljilld kuvatessaan sota-ajan kokemus-
ten vaikutuksia ndgiden mandariinien kisityksiin, Vahemman huomiota hin on
kiinnittdnyt hallinnossa toimiviin ns. vilittdjamandariineihin.

Keskustelulle ja kritiikille altis ratkaisu on tdméin hedelmalliseksi nikemani
asetelman pukeminen tutkimuksen kokonaistasolla diskurssianalyysin ajan-
mukaiseen vaippaan. Tekiji on puolustanut otettaan metodisena kokeena:
hin haluaa nihdd mihin paiddytdidn kun »yhteiskunnan objektiivinen kehitys»
sulkeistetaan, kun sitd koskevat »tosiasiat» otetaan vain tietona ja tulkintoina.

Viitoskirjan johdanto paljastaa mielestdni jannitteen ja ristiriidan, joka on
syntynyt kun tuo menetelmillinen kehikko on jotenkin ulkokohtaisesti pai-
nettu omaksuttuun konkreettiseen tutkimusasetelmaan. Siitd ei kdy selkeisti
ilmi, missd mddrin politiikka ja hallinto ovat tekijin kisityksen mukaan
puhetta ja missd madrin toimintaa, ja miten nimi kaksi sulautuvat yhteen.
*Sanoja kiytetddn tuhlailevasti, mutta epaselviksi jad, milloin »kdytdnnon dis-
kursseillan, »kdytinnon toiminnoilla» ja »toimintakdytinnoilld» tarkoitetaan
reaalista tapahtumista ja milloin dokumentteihin tallentunutta keskustelua.
Tiihosen on ilmeisesti ollut vaikeata pdittdd, missdé mdirin hin rajoittuisi
diskurssianalyysin »puhtaimman muodon» mukaiseen tekstien ilmiasun neut-
raaliin tarkasteluun ilman tutkijan omia »harhauttavia» tulkintoja ja missd
midrin hdn taas menisi tapahtuma-anaylyysiin siihen kuuluvine syy-yhteyk-
sien etsintdineen ja ilmididen merkitysten tulkintoineen. Nama kaksi tyylid
eivit joka kohdassa nivelly hyvin yhteen. Viitoskirjan keskeinen vankka
empiria tosin toimii melkoisesti po. kehikosta riippumatta: johdannossa ja
kokoavassa paditosluvussa puhutaan diskursseista hokemiseen saakka, mutta
I1, 111 ja IV luvuissa tuo terminologia miltei ja3 pois.

Pelkiksi suklaakuorrutukseksi ei diskurssianalyyttinen viitekehys silti jaa,
vaan se myos erdiltd osin suuntaa ja sitoo analyysia. Tydldintd minun on
ymmirtdd sitd, ettd Tiihonen katsoo omaksumansa tutkimustyylin pohjalta
tarpeettomiksi tutkimusta rajaavat perustavat kisitteenmidrittelyt; riittdd
kun todetaan alkutilanteessa vallitsevat kisitykset koordinaatiosta ja edetddn
seurailemalla niiden muutoksia. Ndin yksinkertainen asia tuskin kuitenkaan
on, kun tutkimus lepdi suhteellisen abstraktin peruskisitteen varassa. Tutki-
jalla on ennakkokisityksensd — ilmaisipa hdn ne lukijalle tai ei —, joiden
nojalla hdn valikoi ja karsii lukemaansa, ottaa mukaan asiaan kuuluvan ja
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hylkdd muun. Mité oikeastaan tutkitaan, kun tutkitaan valtioneuvostoa koor-
dinoinnin nakokulmasta? Alkuun (s. 1 ja 3) ndyttdd niin kuin tutkittaisiin
valtioneuvoston toiminnan sisdistd yhteensovittamista, mutta empiirisessd
tarkastelussa perspektiivi vahittdin laventuu: valtiontalouden suunnittelussa
on kysymys jo koko valtiollisen sektorin toimintojen koordinoinnista ja
ohjailusta, ja loppujen lopuksi koordinoivat toiminnot merkitsevit samaa
kuin koko yhteiskunnan keskitetty ohjailu (II1.4. luvun otsikko kuuluu »Val-
tioneuvosto ohjaa tyomarkkinaratkaisujen kautta yhteiskuntakehitystén).
Toisaalta on jitetty pois erditd hyvin selvisti yhteensovittavia toimintoja,
esim. II maailmansodan aikana ja sen jilkeen tirkedksi tullut sosiaalinen
sektori kokonaisuudessaan. Teeman lavennukset ja rajoitukset ovat tutkijan
tekemii, eivit luettuihin teksteihin luonnostaan sisiltyvia. Vailla »abstrakteja
koordinointia koskevia kisitteitd» liikkeelleldhto tapahtuu jotenkin diffuusisti
jaepamairdisesti.

Muita kasitteitd joita olisin toivonut kadytettdvin huolellisemmin ja spesi-
fioidummin ovat »teoria» ja ymyytti». Jossakin kohden ne ndyttivit samastu-
van toisiinsa. Teoriasta puhutaan hyvin laveassa skaalassa: yleisimmailla tasolla
on kysymys ldhinnd yhteiskunnallisista ideologioista tai doktriineista, ahtaim-
missa yhteyksissd hyvinkin konkreettisista toimintapreferensseisti. Tiettyjen
uskomusten katsominen alkuperiistilanteestaan irronneiksi, tarkoituksellisen *
vaikuttamisen vilineind kaytettaviksi myyteiksi on tutkijalta hyva oivallus,
mutta »kriisin myytisti» ja »jélleenrakennuksen myytistd» puhuminen vie
kylld kasitteen hyvin kiintedsti tilannekontekstiin sidotun toimintaperustelun
tasolle.

Diskurssianalyyttinen ote on —vaikkapa vain osittaisena tekstianalyysina —
ollut omansa suuntaamaan mielenkiinnon manifestisesti keskusteluun otet-
tuihin ja nimenomaisesti dokumentuihin ilmidihin, ensi sijassa toteutuneiden
tai toteutumattomien muutosten virallisvalmisteluun, kun taas rutiinihallin-
toon ja toimintojen seurausten tarkasteluun se ei samalla tavalla pure. Tama
ei sindnsd ole heikkous, tehtdvinrajaukset olisivat muutenkin olleet viltta-
mittémid, mutta on syytd huomata joidenkin koordinointikiyténtdjen tilld
tavoin sulkeutuvan pois tarkastelusta. Esim. ministerien tyonjaon jarjestely
oli 1940-luvun jilkipuoliskolla yhteensovittamisen keino siind kuin muutkin
paatosfoorumin uudistukset, mutta sitd ei suunniteltu eiki siitd enemmalti
puhuttu, se vain arkisilla paatoksilla toteutettiin. Tiihonen siis tutkii enem-
min manifestisesti ilmituotua koordinointia koskevaa ajatusmaailmaa kuin
itse koordinointikdytiantod, mihin Il pailuvun otsikko viittaa.

Esitystavan ihanteena on tapahtumien ja tekstien esittely ilman vilitto-

- mid kausaalisia pddtelmid ja tutkijan »harhauttavia» tulkintoja. Valttamitto-
mit tulkinnat tehddin yhteenvetojaksoissa. Tutkimustyyliksi muodostuu
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tdlloin viiledsti ulkopuolisin ottein toteutettu mahdollisimman yksityiskohtai-
nen ja vivahteikas deskriptio. Joskus tutkija tuntuu menevin liiankin pitkille
tunnontarkassa empiriassaan — mutta kaiken kaikkiaan katson Tiihosen
yhteenvedoissaan ja loppulukujen avarammissa tarkasteluissa selviytyvin
tyydyttdvisti deskriptionsa sokkeloista vdljemmille vesille. Liian pitkille
kaiken omaperdisen pois sulkemisessa menndin kylldkin sellaisissa toistuvissa
ilmaisuissa kuin »toisaalta katsotaann, »yleensi ollaan sitd mielti», »vuosisadan
vaihteen tutkijoiden on ndhty kdyneen ns. oikeustaisteluan, »Kastarin on
nihty edustaneen», vieldpid »presidentti Kallion on tilldin katsottu jdineen
hallituksen ja pddministerin varfjoon». Nuo arviot eivdt ole samanaikaisen
keskustelun osia, tuskin valttamattd myShemmin tutkimusdiskurssin tyypilli-
sid tuloksia. Menettely jdttdd tilaa »tutkijan viekkaudelle», hin kun valitsee
johtopditoksid ja arviointeja esittamaittd niille kuitenkaan perusteluja.

Tutkimustehtdvd on rajattu my0s siten, ettd »ministeriston sisdisen poliitti-
sen neuvotteluprosessin ja keskustelun epévirallisia muotoja ja foorumeita» ei
kisitelld, vaan keskitytddn hallinnollisiin prosesseihin. Olisi kylldkin kannatta-
nut edes mainita sellaiset poliittisen tason yhteensovittamiskeinot ja -areenat
kuin hallitusohjelma, iltakoulu (jota kylld hiukan kisitellddn), ohjesddnnon
ulkopuoliset ministerivaliokunnat (esim. aikanaan tirked yleistaloudellinen
ministerivaliokunta) sekd ministeriston puolueryhmat.

Tutkimusajanjakso muodostaa luontevan, kummastakin pédstidn tapah-
tumisen virrasta riittdvisti erottuvan kokonaisuuden. Rajauksen toimiminen
aloituskohdassa on kyllikin edellyttinyt, ettd tutkija sielld tddlld »ottaa
vauhtia» tekemilld selkoa edeltineen ajan olosuhteista ja kisityksista.

Tutkimuksen metodinen lihtokohta on painottanut alkuperdisten primaa-
rien asiakirjojen kdyttod aineistopohjana. Sikili kuin olen pystynyt nikemiin,
Tiihonen ei ole tissd suhteessa kaihtanut tyotd ja vaivannikod, eikd hineltd
voisi kohtuudella enempid vaatia. Viittelijda onkin antanut arkistotutkimuk-
seen tottumattomille valtio- ja hallintotieteilijoille hyvin esimerkin siitd, mitéd
intensiiviselld dokumenttien tutkimisella on saatavissa aikaan. Myos muuta,
ajankohtaista keskusteluaineistoa ja tutkimusaineistoa on kdytetty laajasti ja
tarkoituksenmukaisesti.

Viitoskirjan yleinen jaottelu on selked. »Koordinointidiskurssin» taustaksi
esitetddn Il pdidluvussa yleisid tietoja valtioneuvoston ja keskushallinnon ra-
kenteellisesta kehityksestd tutkimusajanjaksona. Luku jdd jollakin tavoin
torsoksi ja vidhan antavaksi. Valtioneuvoston kasvua ja yleensd julkisen toi-
minnan laajentumista voidaan kuvata useilla osoittimilla: tuon toiminnan
kansantuoteosuudella, organisaatioyksikoiden lisddntymiselld, virkamiehiston
luvulla, esim. sddgdoskokoelmassa julkaistujen padtosten mairilld jne. Kaytta-
milld kattavasti ja tiivistden niita osoittimia olisi tapahtuneesta kehityksesti
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saatu selkedampi kuva kuin nyt annetuilla, osin katkelmallisilla ja osin epa-
systemaattisen kuvailevilla tiedoilla.

Laajin ja sisillollisesti keskeinen on III luku, jossa tarkastellaan yksityis-
kohtaisesti valtioneuvoston paidtésfoorumien, valtiontalouden suunnittelun,
talouspoliittisen suunnittelun ja tyomarkkinapolitiikan kehittdmishankkeita
ja kdytinnén muotoutumista tehtyjen pddtosten muodossa. Viitoskirja
seisoo olennaisesti tdmin jakson varassa; ja se on vankkaa historiallista empi-
riaa. Tiihonen on siind voinut kdyttaa tdysin méairin hyviakseen alan kiaytan-
nollistd tuntemustaan, mikd on mm. helpottanut etsiytymistéd arkistolahteille.
Tutkija ei ole kaihtanut vaivaa kaivautuessaan tarkasteltujen kehityssuunnitel-
mien pieniinkin alku- ja sivujuuriin, ja hin tuo piivinvaloon runsaasti sellaista
mikd on tdhdn asti pysynyt virastojen kitkoissa. Tdssd mielessid Tiihosen ty6
on meidin aikaamme kohdistuvan intensiivisen hallintohistoriallisen tutki-
muksen rohkaiseva avaus. En ole tastd jaksosta 16ytinyt mainittavia virheiti,
aukkoja tai vinoutuneita tulkintoja. Havaitsemani heikkoudet ovat tyon
kokonaisuuden kannalta suhteellisen vahamerkityksisida — erdistad niistd kes-
kustelimme viitéstilaisuudessa. "

Ahtaanpuoleisen alaotsikon valossa IV luvun esitys vaikuttaa erdin osin
venytetyltd, spesifia kohdentumista viitoskirjan problematiikkaan kun ei
ymmirrettavasti kaikilta tutkimusaloilta 16ydy. Sanottu koskee varsinkin
sosiaalipolitiikkkaa ja yleistd valtio-oppia, joiden osalta kirjoitus muodostuu
tieteenalojen yleiskehityksen melko pinnalliseksi esittelyksi: Hallinto-oikeu-
della ja kansantaloustieteelld sen sijaan on selvd kytkenta vditoskirjan kysy-
myksenasetteluun. Omaa alaa koskeva yksityiskohta: K.R. Brotherus tuskin
suin surmin viltti sosiaaliteknologista palvelututkimusta tai tieteenalan prag-
maattisia aiheita, ]Jaatihan hin aikanaan yhden miehen komiteana poliittisia
tarkoitusperid palvelemaan tarkoitetun selvityksen enemmistovaalitavan vai-
kutuksesta. Kiytinnon professorintydssd hin sitd paitsi 16ysi mallitutkimuk-
sensa Ruotsista, eikd valtiosddntohistoriaan painottuva tyyli sinidnsid esim.
valtioneuvoston tutkimiseen liittyvid aiheita vieroksunut.

V luku kuten sanottu kokoaa yhteen tutkimuksen moninaiset langat ja
asettaa varsinkin rinnakkain sen perusosat: hallinnon koordinointikdytannot
ja yhteiskuntatutkimuksen esittimin yhteiskuntateorian. Jakso on ylimal-
kaan taitavasti kirjoitettu: siina valottuu ytimekkaasti kehityskaari, jonka
aikana #dribyrokraattisen hallintokulttuurin vanhakantaiset legalistiset nake-
mykset olosuhteiden paineessa — valtioneuvoston joutuessa omaksumaan
totaalisen yhteiskuntavastuun — vahittdin syrjaytyvat ja uudet ajattelutavat
tunkevat esiin sotahallintoon osallistuneen nuoren tutkijapolven vaikutukses-
ta. Yhteenvedoissa minua vain jai hiiritsemaan ns. sotakabinetin nimittimi
nen toistuvasti ministeristotason koordinointijarjestelyksi. Sitdhan se ei perus-



294 Hallinnon tutkimus 2/1985

taltaan lainkaan ollut, vaan se oli pelkistetyn kriisijohtajuuden ilmentyma.
Vanhakantainen kolleginen valtioneuvosto rakentuu vahvasti yhteensovitta-
misajatukselle, mutta nyt tirkein valtiotoiminto — sodanjohto — irrotettiin
tuosta jirjestelmistd keskitettyyn johtoon. Miti taas poliittisen ja sotilaallisen
johdon koordinointiin tulee, se toteutettiin, kuten tekijiakin sanoo, tarvittaes-
sa presidentin ja ylipaallikon neuvonpidoin.

Tyon pdatokseksi »koordinointidiskurssin» kehitys eri komponenttiensa
osalta on vield tiivistetty sanallisen asetelman muotoon.

Keskeinen kritiikkini on kohdistunut nakemaini kisitteellisen selkeyden
puutteeseen sekd tutkimuksen perusastelman ulkopuolella tehtyihin eriisiin
menetelmaillisiin valintoihin. Nuo valinnat palvelevat empiriaa; ne eivit ole
kertakaikkisesti oikeita tai vdaria vaan enemmain tai vihemman tarkoituksen-
mukaisia. En ole vakuuttunut siitd, ettd mitian olennaista on voitettu diskurs-
sianalyyttisen kehikon tuomisella muuten selkeddn tutkimusasetelmaan, ja
erditd siitd johdettuja ratkaisuja piddn epdonnistuneina. Ndiden puutteiden
vuoksi Tiihosen vditoskirja ei kohoa korkeimman luokan elegantiksi opin-
ndytteeksi. Mutta ne eivit pysty peittimdin tyon ilmeisid ansioita, joihin
edelld olen viitannut. Tiihonen on hyvin kouliintunut tutkija, joka osoittaa
sekd kykya historiatutkimuksen menetelmia kdyttavddn intensiiviseen empi-
ria-analyysiin ettd taitoa tulkita rajatut ilmiot laajemmissa yhteiskunnallisissa
yhteyksissa.

Jaakko Nousiainen



