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Teoksen tavoite ja kysymyksenasettelu

Douglas W. Allen pohtii teoksessaan kahta ky-
symystd: 1) miten ymmartad yhteiskunnan kes-
keisten instituutioiden historiallisia muutos-
prosesseja instituutiotaloudellisen, erityisesti
taloudellista toimintaa koskevien sdédntojen ja
oikeuksien, tarkastelun valossa ja 2) miten ins-
tituutioiden kehitystd ovat ohjanneet tavat maa-
rittdd ja mitata niiden toiminnan vaikutuksia ja
kontribuutiota.

Nikokulma on laaja-alainen. Teos pyrkii ym-
martdmadn instituutioiden historiaansa katke-
mai rationaalisuutta. Eri ajanhetkind ihmisten
toiminnalleen luomat pelisddnnoét (joita Allen
kutsuu Douglas Northia mukaillen instituu-
tioiksi) ovat pyrkineet vastamaan kulloisiinkin
ongelmiin. Teknologioiden kehitys on mahdol-
listanut uusia innovaatioita instituutioiden toi-
mintatavoissa. Kuitenkin jo paljon ennen mo-
derneja teknologisia innovaatioita yhteiskunnat
ovat joutuneet ratkaisemaan ajattomia ongelmia
vaikkapa liikkumisen, ruokahuollon, jarjestyk-
sen ja turvallisuuden alueella. Instituutioiden
talousteorian edustajana Allen hakee muutok-
sen selitysmalleja kehitysvaiheisiin liittyvistd
transaktiokustannuksista. Nama ovat taloudel-
lisia uhrauksia, joihin yhteiskunnat ovat joutu-
neet investoimaan luodakseen ja yllapitadkseen
tietynlaista pelisddntojen jarjestelmda (2012,
19-20).

Allenille transaktiokustannukset ovat myds
historiallis-lokaalisia rationaliteetteja, jotka
eivit ole pelkéstddn toimintatapojen suhteelli-
sia "edullisuuksia’, vaan myos toimintatapojen
muutoksiin liittyvdd institutionaalista painetta,
intressejd ja valta-asetelmia. Sitd miten keski-
aikaisessa Britanniassa alun perin paikallisten
seurakuntien ylldpitimit ja rahoittamat tiet
muuttuivat véhitellen taksaperusteiseksi tei-
den ylldpitamisen liiketoiminnaksi (‘turnpikes’)
ja miten ne myohemmin muuttuivat takaisin
julkisten viranomaisten ja veronmaksajien
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rahoittamaksi toiminnaksi, voidaan selittdd niin
toimijoiden puutteellisella kyvylld hoitaa yhteis-
kunnallista tehtévéa teollistumisen ja liikenteen
massiivisen kasvun olosuhteissa kuin myds
jarjestelmiin sisddnrakennetuilla institutionaa-
lisilla intresseilld. Esimerkiksi “paikallisuuden”
ja 7alueellisuuden” intressit ovat eldneet ajassa,
koska ihmisten tapa hahmottaa oman elinym-
péristonsa laajuutta, muotoja ja mittasuhteita on
muuttunut.

Teoksen toinen kiinnostuksen kohde liittyy
kvantifikaation, mittaamisen teknologioiden,
rooliin yhteiskuntien ja talouden kehityksessa.
Allenin mukaan (2012, 9) inhimillinen toiminta
tarvitsee mittaamista tietddkseen mitd on tapah-
tumassa ja kenen ansiota tai syyta tapahtumien
kehityskulku on. Kuka on vastuussa positiivi-
sesta tai negatiivisesta kehityksestd, onnistu-
misesta ja epdonnistumisesta? Ketd tai mitd
taytyisi ndin palkita tai rangaista? Positiivisen
kehityksen selittimisen ongelmista teos tarjoaa
suomalaisellekin tiedeyhteisolle ajankohtaisen
esimerkin yliopiston professorin tuottamien
julkaisujen médrien mittaamisen ongelmista.
Heijastavatko professorin (mittaushetkelld) kor-
kean jufo-luokituksen lehdissd julkaisemat ar-
tikkelit hdnen tieteellisen tyon pitkédn aikavilin
tuottavuutta, sen muutostrendid, lehtien vaih-
tuvia julkaisuprofiileja tai metodologisia para-
digmoja vai esimerkiksi professorin ja aikakaus-
lehden padtoimittajan hyvid sosiaalisia suhteita?
Julkaisumaéaria koskeva esimerkki olisi tietysti
arvioinnin mielessd vajavainen, ellei siihen si-
sdllytetd asian implikaatiota, eli ettd esimerkin
professori kiiruhti heti pyytimain palkankoro-
tusta julkaisujensa perusteella.

Allenin mukaan minkd tahansa kohteen
hyvyyden arvioinnissa joudutaan madritta-
méan suhde “muiden tekijoiden” (nature) ja
toimijan (servant) oman vaikutuksen vililld.
Tarkastelemalla pelkéstddn yhteiskunnallista
vaikutusta on usein mahdoton péitelld ovatko
kehitykseen johtaneet mekanismit toimijoiden
vai kontrolloimattomien “luonnonvoimien”’,
“ulkoisten tekijoiden” vaikutusta. Kummatkin
vaikuttavat. Ndin kaikki yhteiskunnalliset muu-
tokset voivat tapahtua riippumatta siitd mitd toi-
menpiteitd on tehty (variability). Vastaavasti toi-
mija ja yksilo voi vaikuttaa kehitykseen monella
tavalla, eli aina on kontribuution mahdollisuus
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(alterability). Arvioinnin asiantuntijat tuntevat
taman keskeisend ongelmana julkisen toimin-
nan tuloksellisuuden arvioinnissa.

Niiden kahden osa-alueen vilisten suhtei-
den madrittiminen, mittaaminen, on muuttu-
nut merkittavasti historian saatossa. Monet kes-
kiaikaisten instituutioiden ongelmat liittyivat
kehittyméttomiin kvantifikaatiotapoihin. Oli
helppoa kiyttdad selityksend “muita tekijoitd’,
kun asioiden todentamista tukeva evidenssi
oli kovin niukkaa. Asioiden tieteellistiminen
muutti tilannetta. Esimerkiksi liikkumista alet-
tiin tarkastella tieteellisesti mittaamalla vali-
matkoja ja aikoja. Taloudellisten instituutioiden
tehokkuuden parantuminen on Allenin mukaan
edellyttanyt tehokkuuden osoittamisen vilinei-
den kehittymista.

Julkisen ja yksityisen rinnakkaiselo
historiallisena prosessina

Teos sisaltad esimerkkejd yhteiskunnallisten teh-
tévien ja palvelujérjestelmien kehityksesta ensi-
sijaisesti Iso-Britanniassa. Tarkastelun ajanjakso
on pitkd, joskin painotus on teoksen ajatusta
myotdillen teollistumisen aikakaudessa ja sitd
seuranneessa kehityksessa.

Miksi joku maksaisi pddstikseen armeijan
johtotehtiviin?

Nyky-yhteiskunnassa ei olisi kovinkaan toden-
nédkoistd ettd armeijan upseerien ja komentajien
tehtdvista kaytdisiin kauppaa, eli ettd armei-
jan keino hankkia henkiléresursseja perustuisi
luopuvan kenraalin halukkuuteen myyda paik-
kansa seuraajalleen. Teos kuvaa tétd Britannian
armeijan sisdisten markkinoiden” ilmio6td. Jar-
jestelmén alkujuuret ovat 1200-luvulla, se oli
vahvimmillaan 1600- ja 1700-luvuilla, ja kuihtui
pois 1800-luvulla. Mainittuna ajanjaksona malli
oli kdytdssd monien muidenkin maiden armei-
joissa. Armeijojen toimintaa rahoitettiin ja to-
teutettiin instituutiojérjestelyilld, joita nykyisin
kutsuttaisiin luultavaksi “puolustusalan yrityk-
siksi” (2012, 150-155).

Allen erottaa Brittildisen kuningaskunnan
armeijojen erilaiset kdytdnteet. Laivaston johta-
jien tehtdvien tdyttamisessd oli kdytossd perin-
teinen ns. patronage —periaate, jossa johtajan

tehtdvien siirtyminen perustui monimutkaisiin
sosiaalisiin vuorovaikutussuhteisiin sekd etene-
main pyrkivien upseereiden kykyyn ymmartaa
oma roolinsa, nokkimisjarjestys ja palvelus-
ten tarjoaminen ylenemispadtoksen tekijoille.
Maavoimissa tehtdvien kauppa oli sen sijaan
intensiivistd ja monimutkaista. Se sisélsi yksin-
kertaista markkinamekanismin logiikkaa, jossa
johtotehtdvin paikka annettiin tdsta eniten tar-
joavalle. Toisaalta siind kuitenkin huomioitiin
tapauskohtaisesti erilaisia nokkimisjérjestyksia.
Oli siis kyse "ndenndismarkkinoista”

Kruunulle ja parlamentille sisdisten markki-
noiden jirjestelmédn valvonta aiheutti ongelmia.
Se lisdsi epavarmuutta henkilGstoresurssien
hallinnassa. Jarjestelmdd kritisoitiin erityisesti
Parlamentin alahuoneessa. Allen kuvaa vuodel-
ta 1641 historiaan jaanyttd puheenvuoroa, jossa
osto- ja myyntijarjestelmad pidettiin Britannian
armeijan ja koko kuningaskunnan kehityksen
keskeisend ongelmana. Puheenvuorossa ei kriti-
soitu pelkdstddn armeijan johtajien tehtdvien
ostoa ja myyntid, vaan my6s muiden sotatoi-
miin liittyvien erien, sotasaaliiden, linnojen jne.
kauppaa.

Yleinen selitysmalli kyseisen jérjestelmdn
olemassaololle on se miten sen avulla armeijan
toiminta kyettiin pitimaén aristokratian hallin-
nassa. Toisaalta Allen avaa myos erilaisen nako-
kulman kysymalla, miten mitata armeijan joh-
tajan kyvykkyyksié ja erityisesti, miten arvioida
johtajan omaa vaikutusta (servant) taistelujen
voittoihin ja tappioihin. Taistelut kiytiin kau-
kaisissa paikoissa eikd kommunikaatiossa ollut
mahdollistaa kédyttdd nykyaikaisia vélineistoja.
Johtajien menestyksellisyyden arviointi oli paa-
osin heidén itsensa ja ldhikollegoiden esittdmia
tulkintoja. Paremman evidenssin puutteessa
johtajien taloudellisella panostuksellaan tekemé
“itsearviointi” antoi jonkinlaista nakokulmaa
tuloksellisuuden tarkasteluun. Mikali henkilo
uskoi kykyihinsd toimia johtajana taisteluissa
ja oli valmis maksamaan siitd, timi toimi jon-
kinlaisena korvikkeena paremmalle kontrolli- ja
arviointijirjestelmille. Luonnollisesti johtajien
tehtédvistd maksavat tekivit titd myos maksimoi-
dakseen henkilokohtaista taloudellista hyotya
voitto-osuuksien ja sotasaaliiden toivossa. Se oli
keskiaikaista kustannus-hyo6tyanalyysia.
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Verojen kerddminen julkisyksityisend toimintana

Miksi ja miten veronkantoa, joka on olennainen
osa julkisen talouden tulonmuodostusta, voitai-
siin ulkoistaa (2012, 184)? Teos kuvaa esimerk-
kejd Brittildisen kuningaskunnan veronkannos-
ta. Samoin esimerkiksi Rooman valtakunnan
instituutioiden historiantutkimus on kuvannut
esihistoriallisten julkisyksityisten toimijoiden,
”publikaanien’, toimintaa tdstd nakokulmasta.

1500-luvun puoliviliin tultaessa Britannian
kruunun tyéntekijoiden toteuttaman veronkan-
non tehokkuus oli erittdin heikko. Vuonna 1568
Elizabeth I aloitti jarjestelmén, jossa veronkan-
non oikeuksia myonnettiin yksiloille seka yksi-
l6iden muodostamille yhteenliittymille (2012,
185). Samanlaisiin periaatteisiin pohjautuva
jarjestelma oli ollut kdytossa siis jo Rooman val-
takunnassa, mutta myds Egyptissa ja Kreikassa.
Jarjestelmastd kdytetddn englanninkielistd nimi-
tystd ’tax farming’

Nédma toimijat olivat usein pankkiireja, sijoit-
tajia tai varakkaita kansalaisia, jotka maksoivat
kruunulle kénttdsumman rahaa oikeudesta ke-
ratd veroja etukdteen méiriteltynd ajanjakso-
na. Yleensd toimijat palkkasivat alihankkijoita
toteuttamaan varsinaisen verojen kerddmisen.
Jos toimijat kykenivit kerddmddn kruunulle
enemmin veroja kuin mitd maksoivat oikeu-
desta kerdtd niitd, ne tekivat voittoa. Vastaavasti
jos kerittyjen verojen maira jai maksettua mak-
sua pienemmaksi, toimija kantoi titd koskevan
riskin ja teki tappiota. Kannustinjirjestelmén
taloudellista luonnetta korosti se ettd veronkan-
toon liittyvit sopimukset tehtiin méaraajaksi.

Jarjestelmédn perustelut ovat nykyisen julki-
sen toiminnan organisoinnin valossa itse asias-
sa varsin tuttuja. Monituottajuus helpotti vero-
jenkannon resursointia ja hajautti palvelujen
tuottamista koskevaa vastuuta. Samalla titd
koskeva tilivelvollisuus oli toki monimutkainen.
Taloudelliset kannustimet aiheuttivat monen-
laisia ongelmia. Néistd vdhdisimpid eivit olleet
ongelmat julkisen vallankéyton ja yksityisten
liiketaloudellisten intressien sovittamisen valil-
la. Verojenkannon kiytinnon metodit olivat
usein varsin vékivaltaisia. Jarjestelma loi pohjaa
monenlaisille korruption muodoille. Allenin
tulkinta jarjestelmdn alasajon syistd on itse
asiassa varsin perinteinen: kyse oli agentuuri-

ongelmasta, jossa padmiehelld ei ollut riittavaa
mahdollisuutta kontrolloida agenttien toteut-
tamaa veronkannon tehtdvia. Toisaalta koska
mittaaminen oli kehittymatonti, jarjestelmin
olemassaolon keskeinen perusta pohjautui luot-
tamukseen, joka oli teoksen mukaan riittamaton
yllapitamadn legitiimia institutionaalista raken-
netta.

Myohemmin kyseisenkaltaiset finanssihallin-
nolliset jarjestelmit sulautuivat julkisen hallin-
non toiminnaksi. Prosessia edistivit rekisterdin-
nin ja kirjanpidon jarjestelmien kehittyminen.
Verojenkannosta tuli aiempaa ammattimaisem-
paa; siitd tuli osa modernien valtionhallintojen
byrokraattista koneistoa. Monia finanssihallin-
nollisia prosesseja oli tehokkaampaa organi-
soida hierarkkisten jarjestelmien sisalld, koska
verojenkannon kohteiden, kansalaisten, tietojen
seuraaminen tehostui. Veronmaksajat kyettiin
paremmin kvantifioimaan. Valvonnan rooli ko-
rostui ja helpottui. Korruptio viheni, tai ainakin
muutti muotoaan. Verojenkannon “tehokkuus”,
ts. kruunun kyky kerdté veroja julkisten toimin-
tojen rahoittamiseen, parani merkittavasti kvan-
tifikaatioprosessien kehittymisen tuloksena.

Teoksen anti instituutioiden
muutoskeskustelulle

Allenin teoksen ajatus on hyvi. Se tarjoaa toi-
mivia institutionaalisen talousteorian selitys-
malleja yhteiskuntien historiallisen kehityksen
ymmirtimiseen. Huomio kiinnitetddn yhteis-
kunnan eri historiallisina ajanhetkind luomien
ja yllapitaimien pelisadntdjen tarkasteluun.

Nikokulma on luontainen instituutiotalou-
delliselle tarkastelulle. Samalla se kuitenkin
voisi olla my6s monipuolisempi. Ajatus siitd,
miten instituutiot on rakennettu vaurauden
maksimointiin, on luonnollisesti yksi tapa aja-
tella asiaa, mutta itsessddn teoreettisesti yksi-
puolinen. Tarkastelu olisi voinut olla rikkaampi,
mikaili esimerkkitapausten ymmartidmiseen olisi
hyédynnetty monipuolisemmin erilaisia nako-
kulmia.

On my®os niin ettd teoksen alussa suhteellisen
eksaktisti maariteltyjen kisitteiden kayttotavat
liudentuvat selkeésti teoksen edetessi. Allenin
tapa kéyttad transaktiokustannusten kisitettd
on itse asiassa selkedsti monipuolisempi kuin



200

HALLINNON TUTKIMUS 2/2015

miten se teoksen alussa mairitelldan. Tdmé&hén
on positiivinen asia, mutta luo myds hieman
ndenndiseksaktin kuvan teoksen kisitteellises-
td viitekehyksestd. Tdstd syystd teoksen alussa
kasiteltyd kisitteellis-teoreettista viitekehysta
olisi voitu laajentaa ilman teoksen luettavuuden
heikkenemist.

Kaikkiaan Allenin teos on kiinnostava kah-
dellakin tavalla. Se tarjoaa relevantin tavan
tarkastella pitkid instituutiohistoriallisia kehi-

tyskulkuja ja ymmartdd niiden syntymisen,
laajenemisen ja kuihtumisen institutionaalista
logiikkaa. Toiseksi, se avaa julkisen ja yksityi-
sen toiminnan vilista rajapintaa kiinnostavasti.
Teoksen tapa jdsentdd kyseistd suhdetta kvanti-
fikaatioprosessien kehittymisen kautta avaa uu-
denlaisen nikokulman muutoksen ymmaértami-
seen.

Jarmo Vakkuri



