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SUOMALAISEN JULKISEN HALLINNON TUTKIMUKSEN
JUURIA ETSIMASSA

Juha Vartola

Hallinnon ja tutkimuksen taustoja seki kirjoituksen tarkoitus

Hallinnon tutkimuksesta ja sen juurista, levidmisestd ja kehittymisestd
on jo kirjoitettu paljon. Tosin historiikeista osa on vahvasti yhdys-
valtalaispainottuneita, osa vastaavasti hyvin Eurooppaan keskittyvii.
Hallintoajattelu on implisiittisesti tai eksplisiittisesti, tavalla tai toisella,
aina ollut osa valtion tutkimusta, Platonin Valtio —teoksesta lihtien.
Hallintoon kohdistuva yliopistollinen koulutus ja tutkimus kiynnis-
tyivit vasta 1700-luvun Preussissa, jolloin perustettiin vuonna 1727
Verwaltungswissenschat (hallintotiede) osana muita valtion hoitoon
keskittyneitd nk. kameraalitieteitd Hallen ja Frankfurtin yliopistoihin.
(Ks. Dunsire 1973). Kyse oli valtion keskushallinnon virkamiesten
koulutuksesta. Tuon ajan pienessi yliopistolaitoksessa ajatus hallinto-
koulutuksesta levisi varsin hitaasti Euroopan muihin maihin. Vaikka
opetus oli pidasiassa kdytinnon kautta opittujen tietojen siirtimisestd
tuleville virkamiehille ja vaikka tirkeit virkapaikat olivat usein vain
aateliston ja upseerien saavutettavissa, loi se ilmeisesti perustaa myos

tutkimuksen kehitykselle. (Dunsire 1973; Kénig 1970.)
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Oikeusvaltion (Rechtstaat) asteittainen rakentuminen ja raken-
taminen mm. Napoleonin ranskalaisen hallintomallin ja Hegelin val-
tiofilosofian pohjalta noin 1800-1870 nostivat hallintokoulutuksen
keskioksi hallinto-oikeustieteen. Weberin (1922) myshemmin ratio-
naalis-legaaliseksi luonnehtiman hallitsemisjirjestelmin (herruuden
muodot) olivat sellaisia, joissa yhteiskuntaa hallittiin rationaalisen,
kirjoitetun lainsdddinnon pohjalta. Sitdi mukaa kuin yhteiskunnat
demokratisoituivat, legaalinen hallitseminen (tai hallinta) yleistyi-
vit. Pitevin virkamiehen tuli olla ennen muuta hyvi lainsiidinnén
tuntija ja soveltaja. Tilld tavoin monet jirjestelmit saavuttivat myos
riittivin legitimiteetin.

Hallintoajattelun ja hallinnon tutkimuksen kehityksessd merkit-
tivi oli Lorenz von Stein (1815-1890), joka toimi valtio-opin (Go-
vernment) professorina Wienissi. Hinen piiteoksensa oli ‘Die Ver-
waltungslehre’, joka julkaistiin kolmena osana vuosina 1985-1868.
Dunsiren arvion mukaan tuo teos oli ehkid viimeinen saksalaisen hal-
lintotieteen (Administrative Science) perinteisen ajattelun suurteos,
joka kuitenkin vaikutti suuresti my®s tulevaisuuteen. (Dunsire 1973,
77.)

Hallintotieteen toisena juurena ovat Yhdysvaltain tapahtumat
1800-luvun kahtena viimeiseni vuosikymmeneni. Woodrow Wilso-
nin yli sata vuotta klassikkona pidetty artikkeli “The Study of Ad-
ministration’ (1887) vaati Yhdysvaltoihin hallintotiedetti (science of
administration).! Tuossa artikkelissa Wilson liittyi uudistusliikkee-
seen, joka vaati parempaa hallintoa, yleisesti rehottavan korruption
poistamista seki pitevid virkamiehid maan hallintoon. ”Yhdysvallat
tarvitsee hallintotiedettd, jonka eurooppalaiset professorit ovat ra-
kentaneet keskitetyn valtiovallan tarpeisiin ”, hiin kirjoitti. (Wilson
1887.)

Yhdysvalloissa hallinnon tutkimus alkoi eriytyd 1900-luvun alus-
sa. Tuo historia on tuttu kaikille alan ihmisille. Jo Adam Smithisti al-
kaen 1700-luvun lopulta oli teollistuminen ollut mielenkiinnon koh-
teena. Tydnjako, erikoistuminen, tuottavuus, tehokkuus kiinnostivat
1800-luvulla monia ajattelijoita. Vasta teristeollisuudessa toiminut
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insinoori Frederick Taylor kuitenkin rakensi ensimmiisen opin tie-
teellisesti liikkeenjohdosta (Scientific Management). Taylorin ‘Prin-
ciples of Scientific Management’ (1911) suomennettiin jo vuonna
1914. Tieteellisen liikkeenjohdon liikkkeen ajatusten katsotaan olleen
huomattava vaikuttaja USA:n teollisuuden huikeaan nousuun 1900
-luvun alkuvuosikymmenini. Nopeasti ne opittiin myds Euroopas-
sakin.

Ranskalainen kaivosinsingdri Henri Fayol julkaisi vuonna 1916
teoksen ’Administration Industrielle et General’, joka kidinnettiin
myShemmin englanniksi kahteen kertaan. Ensin nimelld *General
and Industrial Administration’ ja myshemmin nimelli ’General and
Industrial Management’. Fayol halusi rakentaa yleisen hallinnon teo-
rian, joka soveltuisi minki tahansa laatuisiin organisaatioon. Fayol'n
merkitys erityisesti julkisen hallinnon kehittdmisessi oli varsin huo-
mattava. Yhdysvalloissa hinen merkityksensi huomattiin 1920-lu-
vulla. Niinp4 hinesti tuli ”Science of Administration” -koulukunnan
keskeinen vaikuttaja. Gulick ja Urwick olivat tuon koulukunnan
johtohahmoja.

Ihmissuhdekoulukunnan perustajia oli australialainen psykologi
ja filosofi Elton Mayo. Lukemattomissa oppikirjoissa kerrottua ta-
rinaa Hawthorne -tutkimusten kulusta ei tissi ole tarpeen toistaa.
Mayo tydtovereineen kuitenkin kidynnisti organisaatiopsykologian
ja -sosiaalipsykologian, joiden vaikutus USA:ssa oli valtava. Jirjestel-
millinen tydelimin tutkimus kdynnistyi.

Vasta 1940-luvulla, toisen maailmansodan jilkeen, alkoi amerik-
kalainen tiede muuttua. Simonin ‘Administrative Behavior’ (1947)
aloitti uuden aikakauden. 1950— ja 1960 -lukuja on luonnehdittu
positivismin, empirismin ja behavioralismin aikakaudeksi yhteiskun-
tatieteissd. Niitd kivivit opiskelemassa monet suomalaiset sosiologit
ja valtio-oppineet ja toivat ne maahamme. Nuoret ja pienet tieteen-
alat ne nopeasti omaksuivat. Tilastotiede kehittyi. Kyselyt ja haas-
tattelut sekd monimuuttujamenetelmien kiyttd vakiintuivat ndiden
alojen viitdskirjoissa.
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Monien yhteiskuntatieteiden (mm. oikeustiede, taloustiede, so-
siologia) klassikko Max Weber oli Suomessa jokseenkin tuntematon
nimi 1960-luvulle saakka. Hinen paiteoksensa “Wirtschaft und Ge-
sellschaft’ (1922) oli kylld kidinnetty, mutta lyhennettyni, jo vuonna
1947 nimelld "Theory of Social and Economic Organization’. Kiin-
nds ei tehnyt oikeutta Weberille, ja aiheutti runsaastikin sotkua 1950
-luvun organisaatiososiologisissa tulkinnoissa. Vasta vuoden 1967
kdinnos, "Economy and Society’ nosti Weberin Euroopassa suuren
klassikon asemaan 1970-luvun aikana. Myés hinen hallinnan (tai
hallitsemisen) sosiologiansa osana kehitelty byrokratiateoria nousi
globaalistikin ajatellen julkisen hallinnon perusteoriaksi. Sitd monet
ovat kutsuneet maailman ensimmaiseksi organisaatioteoriaksi.

Misti julkisen hallinnon tutkimus tuli maahamme? Ketki toivat
ideat ja olivat tutkimusalan synnyttijid? Niitd kysymyksii ei ole pal-
jon analysoitu. Niinpi tissd kirjoituksessa etsin hallinnon tutkimuk-
sen juuria, aikaa ennen Hallinnon Tutkimuksen Seuran perustamista.
Tehtivinini on ollut etsid kirjoituksia, joiden uskon suunnanneen
mielenkiintoa hallinnon varsin tutkimattomalla alueella suunnilleen
vuosina 1960-1980. Etsintéjen, pohdintojen ja analyysien tuloksena
olen piitynyt sithen, etti maamme julkiseen hallintoon kohdistuvan
tutkimuksen juuret loytyvit neljiled alueelta. Ne ovat valtio-oppi, hal-
linto-oikeus, hallinnon sosiologia seki yhteiskuntasuunnittelun ide-
ologia. Alan ammattilaisille timi ei ole mikiin 16yts. Toivomukseni
onkin, ettd tiedot yhteisen tutkimusalamme juurista voisivat tuottaa
iloa ja oppia nuoremmille tutkijoille, ja kertoa samalla siitd, misti
litkkeelle lihdettiin. Suppea esitys on tietysti vajavainen. On mahdol-
lista, ettd joitakin alan ’isid’ on jidnyt havaitsematta. Perusteellisem-
paan jatkotutkimukseen toivon silti voivani antaa aineksia. Jatkossa
tiytyy ottaa kuitenkin mukaan my6s maamme yrityshallinnon, tai
litketaloustiede, hallinnon tutkimus, jota tissi kirjoituksessa en ole
tarkastellut. Mukana ei ole myoskidn kansalaisjirjestojen, yhdistys-
ten ja muiden luonteeltaan arvorationaalisten organisaatioiden tut-
kimusta.

_28_



Lihestymistapanani on ollut antaa kirjoittajien puhua omilla
sanoillaan, joten en ole yrittinytkdin ryhmitelld kirjoituksia aihepii-
riensd perusteella tai tehdi niistd sisiltod koskevia analyyseja.

Julkishallinnon opetuksen ja tutkimuksen kdynnistyminen
valtio-opin piirissa

Suomalainen valtio-oppi vakiintui akateemiseksi oppiaineeksi 1920
-luvun alussa. Abo Akademi oli saanut professuurin jo vuonna 1918.
Vuonna 1921 perustettiin yleisen valtio-opin professuuri Helsingin
yliopistoon. Nimike omaksuttiin saksalaisen Allgemeine Staatslehre
-nimikkeen mukaisesti. Ruotsalainen Statskunskap, valtiotieto, jii d4-
nestyksissi toiseksi. Myoskiin Yhdysvaltojen ja Iso-Britannian Political
Science ei tullut hyviksytyksi. (Nousiainen-Anckar 1983, 11.)

Nousiainen ja Anckar tuovat myds esiin timin kirjoituksen kan-
nalta tirkein havainnon todetessaan, etti "valtio-opillinen tutkijayh-
teisd on tuskin miiritelmin tasolla yksimielinen siitd, miti ‘valtio’
ja ‘politiikka’ oikeastaan ovat” (mt., 12). Aivan vastaavasti todenni-
koistd on, ettd suomalaiset hallinnon tutkijat tuskin ovat yksimielisii
siitd, mitd hallinto oikeastaan on ja ettd runsaasti erimielisyyttd voi
16ytyi siitd, mitid kaikkea julkisen hallinnon tutkimuksen alaan tulisi
sisillytedd.

Hallinto-opin opetusta yliopistoon vaati jo vuonna 1960 Jan-
Magnus Jansson. (Yleisen valtio-opin professori Helsingin yliopistossa
1954-1974.) Politiikka -lehden lyhyen kirjoituksensa "Hallinto-oppi
ja valtio-oppi’ (1960, 44—46) hin aloitti sitaatilla Carl J. Friedrichil-
td: “Kaiken valtion reaalisen tutkimisen vilttimiton alku on byro-
kratian (tai miksi tahansa sitd halutaan nimittii) tutkiminen, koska
ilman siti ei mikdin valtio voi toimia.” (Mt., 44.) Tarkasteltuaan
syitd, joiden vuoksi tieteellinen tutkimus hallinto-opin alalla ei maas-
samme ollut pdissyt vauhtiin, hin piityy ymmirtimiin hallinnon
kisitteellisesti huomattavasti laajempana kuin vain julkisena hallin-
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tona sekd puhuu sen tieteellisen tutkimuksen ja opetuksen tarpeesta.
Samalla hin vetoaa Yhdysvaltoihin (Public Administration Clearing
House Chicagossa) ja Ranskaan (Ecole Nationale d’Administration
Pariisissa), joissa otetaan huomioon sellaisia nikdkohtia eri tieteen-
aloilta, jotka tarjoavat hallinnolle tirkedti aineistoa. Niinpi hin tote-
aa samassa yhteydessi, ettd erddnlainen inter-disciplinary approach voi
usein olla paikallaan hallinnollisia ilmiditd tutkittaessa.

Helsingin yliopistossa hallinto-opin opetus kiynnistyi vuonna
1960 yhdell kurssilla. Samoihin aikoihin lakkautettiin valtiotieteel-
lisessd tiedekunnassa 1950-luvulla ollut hallinto-opin kandidaatin
tutkinto, joka oli sikili erikoinen, ettd sen opetukseen ei lainkaan
kuulunut hallinto-oppia. Helsingin yliopistoon perustettiin hallinto-
opin apulaisprofessuuri vuonna 1963. Virkaan nimitettiin vuonna
1969 Ilkka Heiskanen. Hinen osuuttaan ei voi sivuuttaa pohdittaes-
sa hallinnon tutkimuksen syntyid maassamme.

Heiskanen oli opiskellut Yhdysvalloissa 1961-1962 ja suoritta-
nut maisterin tutkinnon politiikan sosiologiassa. Heiskanen viitteli
vuonna 1967. Viitéskirja, “Theoretical Approaches and Scientific
Strategies in Administrative and Organizational Research. A Metho-
dological Study’, oli nimensi mukaisesti metodologinen, mutta sa-
malla myds metateoreettinen tutkimus hallinto- ja organisaatiotutki-
muksen keskeisisti ajattelusuunnista. Jo vuotta aikaisemmin (1966)
Heiskanen oli kirjoittanut opetusmonisteen "Hallinnon ja byrokrati-
an tutkimus — nykyinen tila ja kehityssuunnat’, joka varmastikin oli
maamme ensimmiinen hallinnon tutkimukseen johdattava kirjoitus.
Siind, kuten viitdskirjassaankin, Heiskanen esittdd kovaa kritiikkid
‘staattisia’ ja ‘suljettuja’ teoreettisia tutkimusotteita kohtaan. ”Erikoi-
sen arvostelumme kohteena ovat olleet rationaalisuuden, tehokkuu-
den ja funktionalistisuuden kisitteille perustuvat teorianmuodostus-
yritykset. Térkeini uusina kehityssuuntina olemme korostaneet erditi
yleisii jirjestyneiden ryhmien keskiniisii valta- ja riippuvuussuhteita
sekd niihin vaikuttavia tekijoitd analysoivia viitekehyksii sekid useam-
man aggregaattitason empiirisii tutkimuksia.” (Mt., 35.) Ja "vaikka
suljetut ja staattiset tutkimusotteet eivit informatiiviselta kannalta
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ole niin arvokkaita kuin laajemmat ja avoimemmat tutkimusotteet,
niiden suurempi kiytinnéllinen arvo korvaa timin puutteen. Sellai-
set suljetut tutkimusotteet kuin piitoksentekoteoreettinen ja funk-
tionaalinen tarjoavat informaation tavallaan ‘valmiiksi kisiteltynd’
kiytinnéllisten sovellutusten kannalta: ne osoittavat millainen toi-
minta tai millaiset rakennejirjestelyt hallinnossa ja organisaatioissa
ovat ‘tehokkaita’ tai ‘funktionaalisia’.” (Mt., 36.)

Viitoskirjassaan Heiskanen analysoi ‘relativistista rationaalisuut-
ta analyysin perustana’ kohteena Max Weberin ideaalityyppilihestys-
mistapa. Toiseksi kohteena oli ‘objektiivinen rationaalisuus analyysin
perustana rationalistisissa ja funktionaalisissa lihestymistavoissa’, sit-
ten ‘teorian muodostus ilman sovellettavuusolettamuksia, byrokra-
tiateoria’. Tdtd lukua seurasi ‘substantiivinen rationaalisuus eri sys-
teemitasoilla: ehdotuksia kontekstuaaliseen teorianmuodostukseen
hallinto- ja organisaatiotutkimuksessa’. Viimeinen piiluku tarkasteli
‘substantiivista rationaalisuutta yhteiskunnan tasolla: julkishallinnon
tutkimus’. (Heiskanen 1967, 8.)

Heiskasen viitoskirja on epiilemitti huomattava merkkipaalu
suomalaisen hallinnon tutkimuksen kannalta. Sen paradigmaattista
arvoa heikensi olennaisesti se, ettd maassamme kukaan muu ei toden-
nikoisesti ollut perehtynyt niihin teorioihin, joita Heiskanen kritisoi
metateoreettiselta ja metodologiselta kannalta. Weberin byrokrati-
sentekoteoria ja yhdysvaltalainen julkishallinnon tutkimus lienevit
olleen jokseenkin tuntemattomia viitdskirjan ilmestymisen aikaan.
Heiskanen toimi Helsingin yliopisto hallinto-opin professorina 1969
—1974, jonka jilkeen hin siirtyi valtio-opin professoriksi.

Vuonna 1983 ilmestyneessi, suomalaisen valtio-opin syntyi ja
kehitysti analysoineessa kokoomateoksessa ’Valtio ja yhteiskunta’
kuvasi Dag Anckar artikkelissaan ’Suomalainen valtio-oppi 1960
—1975, behavioralismista policy-analyysiin’ hallinnon tutkimuksen
tilaa seuraavasti: "Kiinnettiessi katse keskeisistd valtioelimistd hal-
lintokoneistoon tullaan suhteellisen hyvin tallatuilta poluilta jonne-
kin, joka paljon muistuttaa korpea. Valtionhallinto oli 1970-luvulle
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asti empiirisesti lihes koskematon alue.” (Anckar 1983, 276.) Sama
koskee myos sosiologiaa ja hallinto-oikeutta. Juuri mitiin merkke-
ji etenkdin empiirisestd hallinnon tutkimuksesta ei aikaisemmilta
ajoilta 16ydy. Tosin kaksi viitdskirjaa tehtiin jo 1960-luvun puolella.
Ensimmiinen oli Erkki Pystysen viitoskirja ’Kunnan suuruus kun-
nallishallinnossa’ (1965), jossa kirjoittaja pyrki maan kaikkia maa-
laiskuntia tutkimalla tismentimiin kuntien suuruusrakennetta ja
saamaan otteen timin rakenteen vaikutuksesta kunnallishallinnon
eri aspekteihin. Toinen viitoskirja oli Paavo Hoikan *Suomen kun-
tien sivistysrakenne’ (1969), jossa tekijd eritteli kunnallisen sivistys-
hallinnon organisaatiota, kehitysti ja rakenteellisia suhteita. Vaikka
Anckar luokitteleekin nuo tutkimukset julkishallinnon?® alaan kuulu-
viksi, tekijit itse arvattavasti méirittelisivit ne kunnallispolitiikkaan
ja siten valtio-opin piiriin kuuluviksi. Toki ne millid tahansa kriteerilld
arvioiden kuuluvat hallinnon tutkimuksen alaan.

Seuraava Anckarin valtio-opilliseksi luokittelema ja julkisen hal-
linnon alaan kuuluva viitéskirja on Krister Stahlbergin viitoskirja
"Teori och praxis i kommunal planering’ vuodelta 1975. Anckaria
siteeraten kirja on "tervetullut lisid suomalaiseen niukkaan paitoksen-
tekoteoreettiseen kirjallisuuteen. Stdhlberg osoittaa, ettd kunnallista
suunnittelua perustellaan rationalistisin argumentaatioin, mutta etti
empiria, ts. suunnittelukdytintd ei titd teoriaa noudata eiki ylli ra-
tionalistisen mallin mukaiseen suunnitteluun. Sen sijaan Stdhlberg
esittdd toisen piitoksentekoteoreettisen yrityksen, ns. inkrementalis-
min, ja katsoo, ettid timi toimii deskriptiiviselld tasolla paremmin ja
ettd malli on normatiivisinkin perustein rationalistiseen malliin ver-
rattuna ylivoimainen.” (Mt., 277.) Idean kehitteli alkujaan Charles
Lindblom klassikoksi muodostuneessa artikkelissaan "The Science of
Muddlin’ Through’ (Public Administration Review 1959). Vuonna
1963 hin laajensi tutkimuksen yhdessi filosofi David Braybrooken
kanssa teokseksi "A Strategy of Decision’. Kirja oli vahva kritiikki ko-
konaisvaltaista rationaalista suunnittelua ja pddtoksentekoa suositta-
vaa ajattelua ja sen sovellutuksia kohtaan. Samalla se toi esiin vihit-
tdisen (tai jaksottaisen) muutoksen strategian. ’Strategy of disjointed
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incrementalism’ oli merkittidvi panos yhteiskunnan suunnittelua ja
lismi’ -debatti hallitsi suunnittelukeskustelua 1960-luvun alusta pit-
kille 1970-luvulle.

Anckarin analyysissa valtio-opin kehityksessid Heiskasen tyoti ei
sijoiteta hallinnon tutkimuksen luokkaan, vaan metodologisten tut-
kimusten joukkoon. Anckar luonnehtii viitdskirjaa sanomalla, ettd
se “usean arvioitsijan mukaan kuuluu tissi tarkasteltavan ajanjakson
(1960-1975) parhaimmistoon. Heiskasen tavoite on metateoreetti-
nen — hin esittii eriditi metateoreettisia kriteereiti, argumentoi niisti
ja soveltaa niiti joihinkin hallinnontutkimuksen teorioihin ja yricti
lopuksi hahmottaa vaihtoehtoja tarkastelemilleen teorioille”. (Anckar
1983, 279.)

Empiirinen hallinnon tutkimus alkoi Helsingin yliopiston hal-
linto-opin ja valtio-opin yhteydessi tiydelld teholla vuonna 1973,
jolloin kidynnistyi Suomen Akatemian rahoittama mittava Demokra-
tia ja tasa-arvo suomalaisessa yhteiskunnassa eli DETA -hanke.

Hallinto-oppi hallinto-oikeustieteilijoiden kirjoituksissa

Hallinto-opillisen ajattelun maahantuoja oli todenniksisimmin Veli
Merikoski (hallinto-oikeuden professori Helsingin yliopistossa 1941
—1970). Suomen Asianajajaliiton dinenkannattajassa, Defensor Legis -
aikakauslehdessi vuonna 1944, Suomen vieli kiydessi sotaa, Merikoski
julkaisi kirjoituksen "Hallinto-opillisen tutkimuksen kehittimisestd’
(Merikoski 1944, 177-190). Hin luonnehti hallinto-oppia hallinto-
oikeuden rinnakkaistieteeksi. Hallinto-oppi, kuten valtio-oppikaan,
“eivit, lyhyesti sanoen, rajoitu esittimiin miten asiat ovat jirjestetyt,
vaan koettavat myés selvittdd, miten niiden pitiisi olla jirjestetyt eli
miki siis olisi kussakin tapauksessa paras ja tarkoituksenmukaisin
jarjestely” (mt., 177-178).
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Valitettuaan siti asiaintilaa, ettd hallinto-oppi ei meilld — toi-
sin kuin valtio-oppi — ollut vield saanut sijaa yliopistossa kirjoitta-
ja sanoo: "Se seikka, ettd hallinto-opilliset kysymykset, kysymykset
hallinto-organisaation ja hallintotoiminnan tarkoituksenmukaisesta
jarjestelystd ja kehittimisestd, ovat suurelta osin jddneet vaille tie-
teellistd kisittelyd ja niilld aloilla tapahtuva uudistustyd ei niin ol-
len ole voinut nojautua tieteellisen tutkimuksen antamaan tukeen,
ei sdinnollisissi oloissa, jolloin kehitys hallinnon alalla on hidasta ja
radikaalit reformit harvinaisia, ole muodostunut erityisen silmiin-
pistiviksi. Mutta mitd kauemmaksi tullaan siinnéllisisti oloista, sitd
kipeimmin timi hallinto-opillisen tutkimuksen puuttuminen havai-
taan ja sitd suuremman kiytinnéllisen merkityksen saa hallinto-oppi
hallinto-oikeustieteen rinnalla.” (Mt., 179.)

Merikoski pitdd yhteni hallinto-opin keskeisimmistd kysymysti
“oikeusturvavaatimuksen ja hallinnon tehokkuusvaatimuksen vi-
lisestd tasapainosta ja niiden keskinisisti suhteista, mikid kysymys
taas on liheisessi yhteydessi oikeusvaltio-hallintovaltio erottelun
kanssa” (mt., 180). "Hallinnollinen muodollisuus, jota my®s arkikie-
lessi huonon kaiun saaneella nimitykselld kutsutaan byrokratiaksi,
tarkoittaa siis parhaassa muodossaan oikeastaan vain taata hallinnolle
varmuuden ja luotettavuuden. Mutta luonnollisesti tarkka muotojen
noudattaminen kiytinngssi paljon jiykentid ja hidastaa hallintotoi-
mintaa.” “Hallintovaltio tunnustaa, kuten sanottu, hallinnon tehok-
kuuden vaatimuksen oikeusvarmuutta tirkeimmiksi.” (Mt., 181.)

”QOlen tissd koettanut osoittaa, ettd hallinnon muodollisuus ei
suinkaan ole mikiin itsetarkoitus ja etti se ei mydskiin ole vain vir-
kamiesmielivaltaa, jollaiseksi se usein asiantuntemattomilta tahoilta
leimataan virkamieskuntaa vastaan hyokittiessi ja hallintotoimin-
nan yksinkertaistamista vaadittaessa. Hallinnon sidonnaisuus mai-
ritynlaisiin menettelytapamuotoihin on edelli esitetyn tavoin kiinte-
dssd yhteydessi oikeusturvallisuusperiaatteen kanssa. En kuitenkaan
tarkoita viittdd, etteiko byrokratiaan kohdistuva arvostelu olisi osaksi

perusteltuakin.” (Mt., 183-184.)
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Merikoski otti varsin voimakkaasti kantaa siihen, etti liiketoi-
minnan yhteydessi kehitettyjd, sininsi joustavia menettelytapoja,
voidaan kylld kidyttad hyviksi tyo- ja toimistoteknillisid parannuksia
suunniteltaessa, mutta ettd “enemmiilti voi hallinto tuskin paljoakaan
niistd kokemuksista hydtyd”.

"Piikysymyksend hallnto-organisatiota jirjestettiessi ei kui-
tenkaan ole oikeusvarmuus- ja tehokkuusvaatimuksen keskeinen
rivaliteetti, vaan kysymys sentralisation ja desentralisation vilisestd
suhteesta, miki sekin on hallinto-opin keskeisid kysymyksid.” (Mt.,
188.) Muina keskeisind hallinto-opin kysymyksinid Merikoski vield
mainitsee vaatimuksen uudistaa jatkuvasti hallintokoneistoa kehit-
tyvin yhteiskuntaelimin tarpeiden mukaan. Esimerkkini hinelld on
valtiojohtoisen talousjirjestelmin toteuttaminen. Merikoski nikee
hallinto-opin tehtivit laajoiksi ja yhteiskunnallisesti tirkeiksi, joskin
katsoo kirjoituksensa lopuksi, etti erilliseksi tieteenhaaraksi hallinto-
oppia tuskin voidaan kehitti.

Merikoski siis toi — tietdikseni - ensimmiisend Suomeen aja-
tukset hallinto-opista, ‘Verwaltungslehre’. Vuonna 1946 Merikoski
artikkelissaan ‘Hallinto-organisatoorisia peruskysymyksii’ (Lakimies
1946, 596-607) kirjoitti: “Oikeustieteisiin kuuluvan hallinto-oike-
uden mielenkiinto kohdistuu ensisijaisesti oikeussubjektien vilisiin
oikeussuhteisiin, joiden sisilténi tavallisesti on toisen oikeussubjek-
tin toiseen kohdistuva vaatimus ja mahdollisuus saada timi vaati-
mus erityistd menettelyd noudattaen toteutetuksi. Tdmin ohessa on
myos hallintokoneiston jirjestysmuotoa koskevat kysymykset luet-
tava hallinto-oikeustieteeseen kuuluvaksi (...) Julkinen hallinto eri
ilmenemismuodoissaan on — kuten sanottu — my®os hallinto-opilli-
sen tutkimuksen kohteena. Mutta hallinto-opillinen tutkimus ei
ole oikeudellista, vaan se voi tarkastella tutkimuskohdettaan muilta
nikokannoilta, kuten esim. historialliselta, sosiologiselta, sosiaalipo-
liittiselta, tilastolliselta, taloudelliselta tai rationaalis-teknilliseltid kan-
nalta. Sen sijaan kun hallinto-oikeus ‘juridisena’ tieteenid kohdistaa
huomionsa pidasiassa voimassa olevaan oikeuteen hakien vastausta
kysymykseen, miten asiat voimassa olevan oikeuden mukaan ovat

-35-



jirjestetyt, voi hallinto-oppi enemmin eteenpiin katsovana, niin sa-
noakseni ‘poliittisena’ ja ‘teknisenid’ tieteend asettaa vastattavakseen
kysymyksen, miten niiden pitiisi olla jirjestetyt, miki olisi paras ja
tarkoituksenmukaisin jirjestely (...) Pohjoismaissa hallinto-oppi ei
ole jaksanut muodostua elinvoimaiseksi tieteenhaaraksi.”

Se tieteenala, jota Merikoski hallinto-opilla tarkoitti, oli USA:
ssa 1900-luvun alkuvuosikymmenien aikana syntynyt julkishallinto
(Public Administration). Tdmi kiy ilmi hinen kiyttimistiin lihteis-
td. Niistd huomattavin on Leonard Whiten teos "Introduction to the
Study of Public Administration’ (1927). Sen sijaan nk. klassisen hal-
lintoteorian ajatukset kirjoituksissa ndyttivit olevan periisin pohjois-
maisista teoksista. Veli Merikosken ajatuksena oli ensimmiistd kertaa
Suomessa hallinto-oikeudesta erillinen hallinnon tutkimus. Artikke-
lissaan hin otti my®s kantaa siithen, mihin yhteyteen uusi tieteenala
olisi sijoitettava kirjoittaessaan ”peruseroavaisuuksista huolimatta
ndyttidkin hallinto-opillinen tutkimus paremmin soveltuvan kytket-
tdviksi hallinto-oikeuden kuin valtio-opin yhteyteen” (mt., 598).

Hallinto-organisatorisina peruskysymyksini Merikoski piti jo
aikaisemmassa artikkelissaan kisittelemidin kysymyksid oikeustur-
va- ja tehokkuusvaatimusten vilisesti tasapainosta ja niiden vilisistd
suhteista seki sentralisaation ja desentralisaation vilisestd suhteesta.
Uusina alueina hin otti esiin kysymyksen siitd, miki on paras ja tar-
koituksenmukaisin tehtivien jako yleisviranomaisten ja erityisviran-
omaisten sekd valtion omien ja itsehallintoviranomaisten kesken.
Myos ’span of control’ -kysymys (hin ei itse kisitettd kiytd) nousee
esiin, mutta hinelld 1ihinni siind mielessd, ettd mitd olisi missikin
tapauksessa pidettivd enimmiismairini alaisviranomaisten luvulle.

Merikosken ohella merkittivi vaikutus uudenlaisen hallinto-
ajattelun etenemiseen lienee ollut myds eduskunnan oikeusasiamies,
sittemmin valtiosddntdoikeuden professori, Paavo Kastarilla. Hinet
kutsuttiin puheenjohtajaksi vuonna 1952 komiteaan, jonka tehti-
vini oli harkita “valtioneuvoston ja sen ministerididen toiminnan
jirjestimistd yksinkertaisemmaksi, nopeammaksi ja tehokkaammak-
si sekd laatimaan sitd atheutuvat, koko valtioneuvostoa koskevat la-
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ki- ja asetusehdotukset” (KM 12.5.1953, 1-2). Kastari oli ottanut
kantaa valtion keskushallintoa koskeviin kysymyksiin artikkeleissaan
’Eriitd keskushallinnon organisaation erityispiirteitd Pohjoismaissa’
(Lakimies 1946, 608-626) scki "Ministerididen ja valtioneuvoston
toiminnan rationalisoimisesta’ (Lakimies 1947, 31-61). Jilkimmii-
nen artikkeleista vaikutti suuresti mainitun komitean asettamiseen ja
Kastarin puheenjohtajuuteen siini.

Hallinto-opillisen (tai -tieteellisen) ajattelun tulo valtionhallin-
non uudistamistyshén alkoi vuonna 1955. Valtioneuvosto asetti tuol-
loin komitean, jonka tehtiviksi tuli “tutkia, miten toisaalta valtion
keskushallinto ja toisaalta maakuntaportaaseen kuuluvien alempias-
teisten hallintoviranomaisten toiminta olisi tarkoituksenmukaisella
tavalla jirjestettivid, jotta syntyisi oikea tasapaino sentralisoinnin ja
desentralisoinnin vilille ja edellytykset hallintokoneiston mahdolli-
simman tehokkaalle toiminnalle. Erityisesti olisi tilléin my&s kiinni-
tettdvd huomiota organisaation muovaamiseksi siten, ettd luotaisiin
nykyistd paremmat mahdollisuudet hankkia luotettava kuva eri hal-
linnonhaaroihin kuuluvien edelld mainittujen alempiasteisten hallin-
toviranomaisten tarpeista ja saataisiin eri hallinnonhaarat sopeutu-
maan mahdollisimman tehokkaaseen yhteistoimintaan keskendin”.
(KM 1958: 5, 1.)

Komitean toimeksiantoon sisiltyi ajatuksia Merikosken aikai-
semmin viitatuista artikkeleista. Mielenkiintoista komitean tydssi
oli timin kirjoituksen teemojen kannalta se, ettd sen piitoimisena
sihteerini tyoskennellyt Jaakko Uotila kiinnitti komitean periaate-
mietinnossid huomiota sekd Merikosken kirjoituksiin ettd muutoin-
kin klassisen hallinteorian ajatuksiin, tosin pidasiassa pohjoismaisen
kirjallisuuden pohjalta. Uotila laati komitean tarpeita varten erillisen
tutkimuksen tehokkuuden kisitteesti. Siltd pohjalta hin miiritteli
tehokkuuden seuraavaan tapaan:
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1) Ennen kuin hallintotoiminnan tulokset voidaan mitata, on sen ta-
voitteet miiriteltivd mitattavalla tavalla.

2) Mitattavia suureita on ainakin neljii eri lajia, joista kullakin on eri
sisillys. Voidaan mitata a) kustannuksia (costs), b) kiytettyji voima-
varoja (efforts), ¢) suorituksia (performance) seki d) tuloksia.

3) Mittauksia voidaan kidyttdd vastattaessa kahteen kysymykseen, ni-
mittdin a) kuinka riittivid (adequate) hallinto on ja b) kuinka teho-
kasta se on. (Mt., 4—7.)

Uotilan varhainen tuloksellisuusmiiritelmi on ymmirtiikseni mer-
kittdvd pieni lisd suomalaisen hallintoajattelun kehittimisessd. Meri-
kosken jilkeen Jaakko Uotila oli maamme hallinto-oikeustieteilijoisti
se, joka eniten kykeni vaikuttamaan hallintoteoreettisen ajattelun
omaksumiseen Suomessa.

Komitean arvoon ja samalla Uotilan vaikutukseen kiinnitti huo-
miota myds Jaakko Nousiainen (yleisen valtio-opin professori Turun
yliopistossa 1963—-1993). Arvioidessaan komitealaitoksen merkitysti
empiirisen tutkimuksen tuottajana hin kirjoitti: "Pantakoon kuiten-
kin merkille, ettd v. 1955 asetettu valtionhallinnon organisaation uu-
distamiskomitea pyrki ensimmaiiseni tukeutumaan tydssidn kiyttiy-
tymistieteellisen virtauksen mukanaan tuomiin hallintoteoreettisiin
nikemyksiin.” (Nousiainen 1983, 214.) Turun yliopiston tutkijoista
voimakkaimmin hallinnon tutkimuksen kehitykseen vaikutti Nousi-
aisen ohella Voitto Helander.

Vuonna 1960 Uotilalta ilmestyi hallintoa ja sen kehittdmisti kos-
keva artikkeli seki Politiikka- ettd Lakimies -lehdissi. Artikkelissaan
"Nikokohtia tehokkuudesta, riittivyydestd ja oikeusturvasta julkises-
sa hallinnossa’ (Lakimies 1960, 806—-823) hin kirjoitti johdannoksi:
”Kuluneella vuosikymmenelld on pohjoismaisessa tutkimuksessa sen
(oikeusturvan) ohessa pyritty selventimiin myds hallinnon tehok-
kuuden kisitettd. Mihinkidn lopullisiin ja yleisesti hyviksyttyihin
tutkimustuloksiin ei tissi kohden kuitenkaan ole vield paisty.” (Mt.,
806.)
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Uotila oli myds hyvin hallinnon -kisitteen lanseeraaja kysyes-
sddn “mitd vaatimuksia on julkisen hallinnon nykyisessi yhteiskun-
nassa tdytettivi, ts. mitd ovat ‘hyvin hallinnon’ vaatimukset? Tihin
on vastattava, etti vaatimusten esittiminen ei ole tieteellisen tutki-
muksen tehtivi. Ne eivit voi olla tutkimuksen tuloksena, mutta
kyllikin sen aksiomaattisesti omaksuttuna lihtokohtana. Alempana
esitettdvistd kriterioista ovat eriit positiivisoikeudellisia, kun taas toi-
silla on pikemminkin ’hallintopoliittinen’ luonne.” (Mt., 807.)

Hinen kriteerinsi hyville hallinnolle ovat: 1) Rehellisyysvaati-
mus, jonka mukaan hallintokoneistoon kuuluvien virkamiesten ja
luottamushenkildiden tulee toimia rehellisesti, ilman omanvoiton-
pyyntid. 2) Hallintotoiminnan tulee my®ds eri aloilla olla riittdvid
(riittdvyysvaatimus). 3) Tehokkuusvaatimus, jonka mukaan hal-
lintokoneiston tulee tehokkaasti suorittaa sille kuuluvat tehtivit.
(Vuoden 1958 komitean periaatemietintodn viitaten hin toteaa, et-
td tehokkuuden kisitteend on komitea miiritellyt niin laajasti, ettd
sithen yhteni tehokkuuden tekijini sisiltyy myos oikeusturva.) 4)
Julkisen hallinnon lainalaisuuden periaatteeseen liittyy vaatimus, ettd
viranomaisten tulee noudattaa asioiden kisittelyssi tiettyjid oikeus-
turvan kannalta tirkeitd siidoksid ja periaatteita (esim. asianosaisen
kuuleminen, julkisuusperiaate, pddtdsten perusteleminen) (oikeus-
turvavaatimus). 5) Hallintotoiminnan tulee tapahtua kansanvaltai-
sen valvonnan alaisena (kansanvaltaisuusvaatimus). (Mt., 807—808.)
Ryhmittelystiin hin totea, ettd vaatimukset 4) ja 5) ovat saaneet il-
mauksensa positiivisen oikeuden normeissa, mutta etti riittivyys- ja
tehokkuusvaatimukset eivit ole saaneet tuekseen oikeudellisia sai-
doksid.

Ajatus hallinnon riittdvyydestd on mielenkiintoinen. Alkuaan
ilmeisesti Ridleyn ja Simonin vuonna 1938 esittimi idea ei ole
sdilynyt alan kirjallisuudessa. Tehokkuuden (efficiency) rinnalle on
vakiintunut kisitteend vaikuttavuus (effectiveness), mutta adequate,
Uotilan kidiintimini siis riittdvyys, on tyystin hivinnyt suomalaisesta
hallinnon tutkimuksesta. Edelleen se saattaisi hyvin olla keskeinen
hallinnon arviointikriteeri korostaessaan, etti hallinto voi olla hyvin-
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kin tehokasta, mutta esimerkiksi resurssien puuttumisen vuoksi usein
varsin riittimatonta.

Artikkelissaan Uotila nojaa Ridleyn ja Simonin ideaan, mutta
erddnlaisena innovaationa lisiid ‘tehokkuuden taseeseen’ kaksi lisite-
kijad. Niinpd tuo tase saa seuraavan muodon:

a) kustannukset d) suoritukset
b) kiytetyt voimavarat e) tulokset
¢) haitalliset sivuvaikutukset f) suotuisat sivuvaikutukset

Lisiyksid aiemmin esitettyyn malliin ovat siis kohdat ¢) ja f). Niistd
kirjoittaessaan hinelld ei ole lihdeviitteitd, joten on hyvit perusteet
olettaa hiinen kehitelleen niiti itseniisesti. Myos tilli kehittelylld olisi
ymmiirtidkseni arvoa nykypiivin organisaatioiden ja hallinnon evalu-
oinnissa, vaikka idea tietenkin on sininsi tuttu. (Mt., 815-818.) Uotila
padcedi artikkelinsa kirjoittamalla: "Toimenpiteistd, jotka voisivat
edistii seki oikeusturvaa ettd tehokkuutta hallinnon alalla, on ennen
muuta mainittava korkeatasoinen virkamieskoulutus.” (Mt., 823.)

Uotila jatkoi desentralisointia koskevaa tydtidin laatimalla viitos-
kirjan "Pddtosvallan siirtiminen Suomen valtionhallinnossa’ (1963).
Alkulauseeseen hin kirjoitti: "Tdmin tutkimuksen aihe kuuluu osa-
na valtionhallinnon sentralisaation ja desentralisaation ongelmaan.
Kysymys sentralisaatiosta ja desentralisaatiosta, jota alun perin olin
suunnitellut viitoskirjani aiheeksi, osoittautui kuitenkin liian laajak-
si. Se sisiltdd myos runsaasti kysymyksii, jotka eivit kuulu oikeustie-
teen piiriin. Niistd syistd olen rajoittanut tutkimukseni koskemaan
paitosvallan siirtimistd Suomen valtionhallinnossa.” (Mt., XII.) Joka
tapauksessa Uotilan teos oli huomattava lisi desentralisointia koske-
vaan tutkimukseen. Uotila toimi Tampereen yliopiston julkisoikeu-
den professorina 1966-1990.

Niyttad siled, ettd hallinto-opillinen harrastus hiipui oikeustie-
teilijoiden piirissi Uotilan viitdskirjan jilkeen. Uotila ei itsekdin jat-
kanut tilld saralla, vaan siirtyi selvemmin oikeustieteen perinteisille
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aloille sen jilkeen, kun hallinto-opin koulutus kiynnistyi Helsingin
yliopistossa ja kun julkishallinnosta tuli oma oppiala vuonna 1965.

Hallinnon sosiologia

Ennen kuin otan tarkasteluni kohteeksi julkishallinnon professuurin
perustamisen, on syytd kiinnittdd huomiota Paavo Kolin merkityk-
seen hallinnon tutkimukselle. Sosiologi Koli kuului niiden monien
suomalaisten yhteiskuntatieteilijiden joukkoon, jotka olivat kiyneet
Yhdysvalloissa opiskelemassa. Hinet nimitettiin Yhteiskunnallisen
Korkeakoulun sosiologian professoriksi vuonna 1960. Samana vuonna
hin julkaisi teoksen ’Organisaatio ja johtajuus, Johdatus hallinnon
sosiologiaan’. Siini kiytettiin tietddkseni ensimmaisti kertaa ilmaisua
‘hallintotieteet’ (mt., 7). Niitd hin kuvasi kirjoittamalla: ”Vaikka
hallintotieteiden voi katsoa kehittyneen tuntuvasti erityisesti viime
vuosikymmenten aikana, nimi (...) organisaatioperiaatteet ovat si-
ninsi jo vuosituhansia vanhoja. Eri uskontojen pyhit kirjat tarjoavat
arkeologian 16ytdjen ja historian tietolihteiden ohella todisteita siitd,
ettd desentralisointi ja delegointi ovat sininsi ikivanhoja hallinnollisia
taitoja. Jos niet tarkastelemme erditd Vanhan Testamentin organi-
saatioratkaisuja, havaitsemme niiden seki eriiden valtioneuvoston
tuoreiden organisaatiosuositusten’ olevan yllittivin yhdenkaltaisia.”
(Mt., 7-8.)

"Johdatus hallinnon sosiologiaan’ (kirjan alaotsikko) on todenni-
koisimmin ensimmiinen suomalainen teos, jossa Weberin byrokrati-
ateoriaa kuvataan varsin seikkaperiisesti. Kirjan sisiltd, ensimmiisen
osan "kokemusperiinen jakso” kisittdd luvut virallinen ja epiviralli-
nen organisaatio, sosiaalisen organisaation erilaiset funktiot, epivi-
rallinen organisaatio, johtamisen erilaiset mekanismit, valtasuhteet ja
valtajinnitykset, hallinnon ongelma teollisessa kulttuurissa, yhteison
rakenne ja sosiaaliset asenteet. Tissd osassa ”painopiste on toiminta-
jirjestelmien piilorakenteessa seki piilo- ja hiiridtoiminnoissa. Huo-
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miota kiinnitetiin erityisesti sithen, miti odottamattomia seurauksia
on havaittu syntyneen, kun erilaiset jirkeisvaraisesti suunnitellut ja
johdetut toimintajirjestelmit ovat pyrkineet toteuttamaan virallisia
tavoitteitaan muuttuvissa yhteiskunnallisissa olosuhteissa ja moni-
tahoisessa teollisessa kulttuurissa.” (Mt., V.) Kirjan toinen osa on
‘metodis-teoreettinen’. Se jakautuu lukuihin hallinnon tutkimuksen
arvonikokohdat, organisaatiotutkimuksen analogiat ja teoreettiset
alkuolettamukset, hallinnon sosiologian lihestymistavat seki hallin-
non sosiologian teorianmuodostus.

Paavo Koli toi Yhdysvalloista hallinto-, organisaatio- ja johtamis-
tutkimuksen keskeiset oppisuuntaukset. Téssd mielessid *Organisaa-
tio ja johtajuus’ oli epiilemittd suomalaisen hallinnon tutkimuksen
merkkipaalu. Koli kiinnitti huomiota siihen teollisuuspsykologiaan,
jotka nk. Human Relations School ja Human Relations Movement
olivat nostaneet valtaan 1930- ja 1940-luvuilla. Wilbert Moorea
(1947) hin siteeraa seuraavasti: ~Vakavin niihin tutkijoihin suun-
nattava syyte on, ettd he ovat kritisoimatta omaksuneet teollisuuden
oman kisityksen tyontekijoistd: manipuloitavana tai persoonattomiin
tavoitteisiin sopeutettavana vilineeni (...) (tillaisten) teollisuudessa
toimivien tutkijoiden yhteiskuntatiede ei ole ihmistiedettd vaan leh-
misosiologiaa.” (Mt., 143.)

Edelld esitetty, ehki jossain mairin vulgaari luonnehdinta so-
siologisesta keskustelusta sisiltyy Kolin teoksen lukuun ’Hallinnon
tutkimuksen arvolihtokohdat’ ja sen jaksoon ‘Manipulatiivinen tut-
kimusote teollisuussosiologiassa’. Analyysissa hallinnon tutkimuk-
sen taustoista selvidi, ettd suomalaiseen hallinnon tutkimukseen ei
1950- ja 1960-lukujen sosiologinen viittely oikein koskaan juurtu-
nut. Kriittinen organisaatio- ja hallintososiologia ei Kolin panoksesta
huolimatta saanut jalansijaa. 1970-luvun alussa uuden julkishallin-
non litke Yhdysvalloissa toi esiin samantyyppistd ajattelua. Suomalai-
sessa sosiologiassa kaikki se jii melko tuntemattomaksi samalla, kun
marxilainen makrososiologia alkoi astua esiin. Muutoinkin Yhdysval-
tain teollisuuspsykologia (tai oikeammin tydelimin-) -sosiaalipsyko-
logia ja -sosiologia olivat maassamme unohduksissa oikeastaan koko
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1900-luvun koko loppupuolen ajan, vaikka tydelimin tutkimus jo
1980-luvulta lihtien jossain miirin korjasi tilannetta. 1990-luvun
alusta maailmaa valloittanut New Public Management ja manage-
rialismi-ideologia eivit vanhoja teemoja edes tuntuneet tiedostavan.
Joka tapauksessa on tirkeid havaita, ettd intellektuaalisesti korkeata-
soinen viittely organisaatiososiologian piirissi jii lihes tdysin sivuun
suomalaisen hallinnon tutkimuksen alkuvaiheissa.

Taloudellis-hallinnollisen tiedekunnan syntyminen
ja hallinnon tutkimuksen institutionalisoituminen

Maamme hallinnon tutkimuksen kiynnistymisen taustoja ja alku-
vaiheita on kuvattu edelld. Muita syntyvaiheiden merkkeji on aika
helppo tunnistaa paipiirteittidin, mutta kehityskulkuja 1960-luvulla
on vaikea identifioida selkedsti. Vuoden 1960 tapahtumien ja kirjoi-
tusten (Jansson, Uotila) seki hallinto-opin opetuksen kidynnistymisen
jilkeen ndyttid selviltd, ettd tutkimus vauhdittui 1960-luvun puolivilin
tienoilla Tampereella Yhteiskunnallisessa Korkeakoulussa.
Helsingisti siirretty Yhteiskunnallinen Korkeakoulu aloitti toi-
mintansa Tampereella syyskuussa 1960. YKK:ssa oli pitkdin koulu-
tettu myos kuntien virkamiehid. 1960-luvun alussa pohdittiin uu-
sia suunnitelmia. Silloin harkittiin sekd kauppakorkeakoulua ettd
lainopillista tiedekuntaa. Kun Turun yliopisto dskettdin oli saanut
lainopillisen tiedekunnan eiki kauppakorkeakouluhankekaan saanut
kannatusta, sisillytettiin vuonna 1962 laadittuun Kauppakorkeakou-
lukomitean mietint66n ajatus taloudellisen tiedekunnan perustami-
sesta YKK:uun. Vuonna 1963 rehtori Paavo Koli (rehtorina vuosi-
na 1962-1968; vuodesta 1966 alkaen Tampereen Yliopistossa, joksi
Yhteiskunnallisen Korkeakoulun nimi muutettiin) arvioi, etti uusia
akateemisia tehtivid avautuu tulevaisuudessa erityisesti julkisessa hal-
linnossa. Monipolvisten ideointien jilkeen paidyttiin ehdottamaan
korkeakouluun taloudellis-hallinnollista tiedekuntaa. Opetuksen
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hyvin kokonaisvaltaisen suunnittelun sivyttimain aikakauteen, joka
oli alkanut julkisessa hallinnossa. Uuden tiedekunnan perustamista
ei monilla tahoilla havaittava rypistely endi estinyt, vaan perusta-
minen sai tukea mm. korkeakoululaitoksen suunnittelukomitealta.
Valtioneuvoston kantakin oli mydnteinen, ja kansleri perusti talou-
dellis-hallinnollisen tiedekunnan paitokselldin 14.4.1965.” (Sippo-
nen 2010, 1-2.)

Uuden tiedekunnan toiminta-ajatuksesta saa kisityksen rehtori
Kolin puheesta tiedekunnan perustamistilaisuudessa. Uuden tiede-
kunnan kirki olisi hinen mukaansa ennusteanalyysissa, suunnitte-
lussa ja paitoksenteossa. Niin julkisessa kuin myos yksityisyrityksen
hallinnossa vaaditaan “yhi syvillisempii perehtyneisyyttd padtoksen-
teon edellytyksiin ja eri vaiheisiin: tosiasiatietojen hankkimiseen ja
arvioimiseen, toimintamallien laatimiseen, eri vaihtoehdoista aiheu-
tuvien seurausten arvioimiseen, padmairid koskeviin arvovalintoihin
sekd tehdyn ratkaisun toteuttamiseen.” (Rasila 1973, 214; alkuperiis-
lihde Yhteiskunnallisen Korkeakoulun vuosikertomus 1965-1966,
72.)

Eris henkinen lihtolaukaus uudelle koulutukselle oli todenni-
koisesti Tampereen kesiyliopistossa 10.—14.6.1963 jirjestetty yhteis-
kuntasuunnittelun seminaari. Sen jirjestivit Suomalaisuuden Liitto
ja kesiyliopisto. Seminaarin esitelmit, keskustelujen yhteenvedot
sekd sen kolmen jaoston muistiot julkaistiin kirjana "Yhteiskunta-
suunnittelu’ (toim. Kauko Sipponen ja Jouko Hulkko, 1963), jota
luonnehdittiin maamme ensimmdiseksi yhteiskuntasuunnittelua ki-
sitteleviksi yleisteokseksi (mt., 3). Esitelmien pitijit edustivat yhteis-
kuntapolitiikan eri alueita ja olivat silloisia ja tulevia yhteiskunnallisia
keskustelijoita. Armas Nieminen, Viing Paavilainen, Lassi Iharvaara,
Heikki von Hertzen, Paavo Pekkanen, Jussi Linnamo, Jaakko Num-
minen, Pekka Kuusi, Yrjo Littunen ja Kauko Sipponen tulivat kaikki
tunnetuiksi merkittivind vaikuttajina. Vuonna 1963 ehki huomatuin
oli Pekka Kuusi, jonka teoksen ”’60-luvun sosiaalipolitiikka’ (Porvoo
1961)...suomalainen hyvinvointivaltio oli saanut tahdittajakseen ja
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uskonsa vahvistukseksi” (Sipponen 2010, 1). Tuon seminaarin ja sen
esitelmien pohjana oli vahva ajatus siitd, ettd alan koulutusta on ke-
hitettidvi, maa tarvitsee kaikkien yhteiskuntapolitiikan osa-alueiden
suunnittelijoita. Yksi esitelmien pitijisti oli Kauko Sipponen, jonka
aiheena oli "Piitoksenteosta yhteiskuntasuunnittelussa® (mt., 101—
112). Aiheensa hin jakoi seuraaviin osiin: pdtoksenteolle asetettujen
vaatimusten kasvaminen, tietojen keruu ja toimintamallien laatimi-
nen, ratkaisu ja sen toimeenpano seki piitoksenteko ja kansanvalta.

Rehtori Kolin tavoitteena oli kehittdd tiysin uudentyyppinen
taloudellis-hallinnollinen tiedekunta. Tiedekunta kaavailtiin organi-
soitavaksi monitieteellisten ongelmakokonaisuuksien ympirille, silli
perinteisen taloustieteilijakoulutuksen ei enii katsottu vastaavan ai-
kakauden tarpeita. Taloudellis-hallinnollinen tiedekunta perustettiin
liheisessi yhteistyossd Tampereen kaupungin ja liike-elimin edusta-
jien kanssa. (Kaarninen - Harjula - Sipponen 2000, 30-31.)

Uuteen tiedekuntaan siirrettiin yhteiskuntatieteellisestd tiede-
kunnasta kunnallispolitiikan professuuri seki julkisoikeuden ja kun-
nallistalouden apulaisprofessuurit. Tampereen kaupungin avun tur-
vin saatiin vuonna 1965 tiedekuntaan 14 uutta virkaa. Syksylli 1965
opintonsa uudessa tiedekunnassa aloitti 425 opiskelijaa. Tiedekunta
jaettiin hallintotieteiden ja taloustieteiden suuntaan, joissa molem-
missa oli mahdollisuus suorittaa kandidaatin (nyk. maisterin) ja li-
sensiaatin tutkinnot seki saada tohtorin arvo. Lisiksi oli mahdollista
suorittaa taloudellis-hallinnollinen tutkinto, joka oikeutti ekonomi-
nimitykseen. Myshemmin perustettiin erillinen ekonomitutkinto ja
lakkautettiin taloudellis-hallinnollinen tutkinto. Tutkintojen tuotta-
masta pitevyydestd annettiin asetus vasta vuonna 1969, jolloin ne
rinnastettiin vastaaviin Helsingin yliopiston ja kauppakorkeakoulun
tutkintoihin. (Rasila 1973, 213.)

Uuden tiedekunnan myéti perustettiin professuureja, joita ei
aiemmin ollut suomalaisissa korkeakouluissa ollut. Sosiaali- ja ta-
lousekologian professuuri oli Suomessa ensimmiinen aluepolitiikan
ja aluesuunnittelun uusia tarpeita vastannut oppituoli. Oppiaineen
nimi vaihdettiin vuonna 1972 aluetieteeksi. Tiedekuntaan perustet-
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tiin Pohjoismaiden ensimmiinen tietojenkisittelyopin professuuri
vuonna 1965. Pohjoismaiden ensimmaiinen julkishallinnon profes-
suuri saatiin niin ikd4in vuonna 1965. (Kaarninen - Harjula - Sippo-
nen 2000, 32-33.) Lisiksi tiedekunta sai professorinvirat julkisoi-
keudessa, julkistaloudessa, kansainvilisessi taloudessa, sosiologiassa,
tilastotieteessi ja yrityksen taloustieteessd. Vuonna 1966 tiedekunnan
yhteydessi aloitti matemaattis-filosofinen opintosuunta. Sen taustalla
oli rehtori Kolin “lempiajatus, eri tieteenaloja yhdistidvi matemaat-
tis-filosofinen tiedekunta”, joka kuitenkin jii valtion suhtautumisen
vuoksi perustamatta. (Rasila 1973, 215.)

Tiedekunta saavutti asteittain muotonsa 1960-luvun lopulla.
Taloustieteiden opintosuuntaa edustivat kansantaloustiede (yleinen,
kansainvilinen ja julkinen), yrityksen taloustieteet (yrityksen hallin-
to, markkinointi ja laskentatoimi), matemaattis-filosofista opinto-
suuntaa matematiikka, filosofia, tilastotiede ja tietojenkisittelyoppi,
sekd hallintotieteiden opintosuuntaa sosiaali- ja talousekologia, kun-
nallispolitiikka, sosiologia, julkisoikeus ja julkishallinto.

Uuden tieteenalan perustaminen ei ole yksiselitteinen asia. Kyse
voi olla jonkin intellektuaalisen tradition, pitkihkon aikaa kestineen
ja hyvin tuloksia saavuttaneen tutkimusalan vakiinnuttamisesta. (Ks.
esim. Palonen 1983.) Niin ei ollut Tampereen tapauksessa. Kyse voi
olla my®s yliopistojen ulkopuolisten tahojen kiytinnéllisesti intres-
sistd, joka konkretisoituu esim. lahjoitusprofessuurina. Aivan niin-
kddn ei Tampereen julkishallinnon professuuria saatu. Tavallisimmin
uusi tieteenala kuitenkin perustetaan kansainvilisten esimerkkien
mukaan. Julkishallinnon oppituoli saatiin Tampereelle ilmeisesti juu-
ri niin. Toki sithen tarvittiin myés sosiaalista tilausta, jotta rahoitus
uutta virkaa varten jirjestyi.

Kauko Sipponen kertoi noista ajoista taustoja valaisevalla tavalla
vuonna 2010: "Uutta tiedekuntaa valmistellessaan Paavo Koli kutsui
puolisen tusinaa nuorta tohtoria yhteiskuntatieteen eri aloilta ja toi-
voi heidin ryhtyvin hoitamaan professuureja taloudellis-hallinnol-
lisessa tiedekunnassa. (...) Jaakko Uotilan oli ajateltu erikoistuvan
julkisoikeuteen ja minun julkishallintoon. Tdhin mukauduimme,
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vaikka mietiskelinkin, eiké kompetenssimme oikeastaan ollut piin-
vastainen. Uotilan kirjoittama periaatemietinté (Valtionhallinnon
organisaation uudistamiskomitea 1958) perustui niet olennaisesti
tuolloisten julkisten organisaatioiden tunnetuimpien asiantuntijoi-
den tuotantoon: Gunnar Heckscher, P Meyer, Herbert A. Simon,
Dwight Waldo. Mini olin ehtinyt tutustua organisaatioiden hallin-
toon oikeastaan vasta 1960-luvun alussa pitkilld yrityshallinnon ke-
sikurssilla Bergenin kauppakorkeakoulussa. Tuohon aikaan en tien-
nyt, voitaisiinko sielld saatua oppia soveltaa julkiseen hallintoon.”
(Sipponen 2010, 3.)

Kauko Sipponen nimitettiin julkishallinnon professoriksi vuon-
na 1967. Samana vuonna hin julkaisi teoksen "Paitoksenteko kan-
sanvallassa’, joka tiivisti hidnen ajatuksensa yhtaled siitd, millaista tuo

sitoutunut voimakkaasti kansanvaltaisuuteen ja kritisoinut autoritaa-
rista kokonaisvaltaista suunnittelua. Mutta usko parempaan eli sy-
vissi. Hin kuvaa yhteiskuntasuunnittelun nousun aikaa kertomalla:
"Nykyajan opiskelijoiden on varmaan vaikea oivaltaa, miten opti-
mistisesti ja eliminhaluisesti sodista suhteellisen koyhinid selviytynyt
suomalainen yhteiskunta aloitti 1960-luvun.” (Mt., 1.)

Usko parempaan, vauraampaan ja tasa-arvoiseen yhteiskuntaan
oli yhteiskuntasuunnittelun eetos. Se aloitti Suomessa suunnittelun
aikakauden, hieman samaan tapaan kuin Yhdysvalloissa, jossa demo-
kraattien ‘Great Society” -ideologia oli 1960-luvun alkupuoliskolla
vahvassa nousussa

Vuoden 1963 artikkeli "Paitoksenteosta yhteiskuntasuunnitte-
lussa’ oli ilmeisesti perustana Kauko Sipposen teokselle "Paitoksen-
teko kansanvallassa’ (1967). Tuosta kirjasta tuli uuden tieteenalan
paradigmaattisin teos yli kymmeneksi vuodeksi. Sen avulla Sipponen
my®6s sai pitevyyden julkishallinnon professuuriin, silli sekid hinen
viitoskirjansa ’Lainsdddidntovallan delegoiminen’ (1965) ettd aikai-
semmat kirjoituksensa olivat kosketelleet valtiosidntdoikeudellisia
kysymyksi.
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Alkusanoissaan Sipponen kirjoittaa: “Tutkimusta suorittaessani
olen todennut, ettd hallinnon tutkimuksen kisitteellinen jirjestelmi
on periti puutteellinen. Téstd havainnosta on saanut alkunsa selvi-
tys pddtoksenteosta kansanvallassa.” (...) "T4min tydn edistyessd on
kiynyt selviksi, ettd paitoksenteon selittiminen on laaja ja moni-
puolinen tutkimustehtivi; tutkimukseni suhteellisen yksinkertai-
sine malleineen on oikeastaan vain johdanto piitdksenteon tutki-
mukseen. Kun kuitenkin hallinnon tutkimus on maassamme vasta
alkuvaiheessaan ja kun opiskelijat ja muut alan harrastajat tarvitsevat
kipedsti paipiirteistikin esitystd padtoksenteosta, olen pitinyt tarkoi-
tuksenmukaisena saattaa tutkimukseni jo tissi vaiheessa julkisuu-
teen.” (Mt,, 5.)

Sipposen teoksen rakenne on mielenkiintoinen. Kirja sisiltdd ai-
neksia varsin monilta aloilta. Johdantoluvussa hin kuvaa ensinni or-
ganisaatioiden tutkimusta ja pohtii sitten laajasti kysymystd organi-
saatiotutkimuksen ja valtio-opin suhteista. Sipponen oli suorittanut
myos valtiotieteiden kandidaatin (nyk. maisterin) tutkinnon piiai-
oikeastaan valtio-opillinen teos, vaikkei Anckar (1983) ottanut siti
lainkaan huomioon aikaisemmin tarkastellussa kirjoituksessaan hal-
linnon tutkimuksen tilasta.

Sipponen kuvaa tutkimuksensa tehtivii ja tavoitteita seuraavasti:
hestyn tutkimusaihetta lihinni valtio-opin kannalta ja sille ominaisia
metodeja kiyttien, mutta pitien koko ajan mielessi, ettd tutkimus-
tuloksilla on nihtivisti merkitysti myés yleiselle organisaatiotutki-
mukselle. (...) Poliittisen prosessin ulkoisesti merkittivin ja tirkein
tapahtuma on kansanedustuslaitoksessa tai muussa ylintd poliittis-
ta valtaa kiyttivissd suoritettu pddtos eli ratkaisu. Silli tarkoitetaan
sellaista eri vaihtoehtojen vililld suoritettua valintaa, joka osoittaa
valinnan tehneen henkil6n tai ryhmin pyrkimyksid.” (Mt., 27-28.)
" Tavoitteenani on poliittista pidtoksentekomenettelyd koskevan al-
keismallin esittiminen; se on ankarasti ottaen meta- tai esiteoreetti-
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nen tutkimustehtivi, joka on tarpeen ennen testattavien hypoteesien
muodostamista ennen niiden testaamista.” (Mt., 34.)

Sipponen kuvaa ja analysoi teoksessa piitoksentekomenettelyd
(m) makromielessi. "Mikili tarkoitan organisaation puitteissa eli pai-
toksentekojirjestelmissid tapahtuvaa piidtoksentekomenettelyn ko-
konaisuutta, kiytin termid pddtiksentekomenettely(m). Sitd koskeva
malli on pdiitiksentekomenettely(m). Jos taas kysymyksessi on piitok-
sentekojirjestelmin osatekijin piitoksentekomenettely, jirjestelmin
nettely lihinni ratkaisua tarkoittavana menettelyni, puhun pelkis-
tddn pidtoksentekomenettelystd.” (Mt., 37.)

Keskiossd oli siis yhteiskuntasuunnittelu valtakunnan, ldinin,
seudun ja kunnan tasoilla. Tutkimuksen ensimmaisessi osassa kuva-
taan organisaatioiden tutkimuksen ja sen ja valtio-opin suhteita sekd
kuvataan paitoksentekomenettelyi koskeva kisitejirjestelmi. Toises-
sa, varsinaisessa tutkimusosassa Sipponen tarkastelee pidtoksentekoa
vaiheittain. Suunnitteluvaibe sisiltid jaksot 1) tietoisuus suunnitte-
lun tarpeesta ja suunnittelun aloittaminen, 2) olettamus yleisistd ja
erityisalan pdimairistd, 3) selvitys yhteiskunnallisesta tilanteesta ja
sovellutuista toimenpiteisti, 4) ennusteiden laatiminen, 5) tarken-
nettu olettamus pidmiiristd, 6) tarpeiden mittaaminen, 7) voimava-
rojen arvioiminen, 8) toimintamallien valmistaminen ja 9) julkinen
keskustelu. Ratkaisuvaiheessa pohditaan asioiden kisittelyd edus-
tuselimissd, etujirjestdjen ja -ryhmien toimintaa seki edustuselinti
ja tutkimustydtd. Téytintoonpanovaibeessa esilli ovat ratkaisun jul-
kistaminen, ratkaisun tulkitseminen ja tulkinnasta tiedottaminen,
ratkaisun toteuttaminen (alalukuna rikosjutussa laaditun péytikirjan
julkisuus), seurausten vertaaminen tavoiteltuihin padmidriin seki
ratkaisun kritiikki. Toisen osan viimeisessi jaksossa keskustelua kiy-
diddn otsikon "Pidtoksentekomalli(m) ja yhteiskunta alla paitoksen-

kolmannessa osassa ovat mukana suunnittelun jirjestely eri maissa,
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tulo- ja menoarvio suunnittelun vilineend seki suunnittelukoneisto
Suomessa.

Kauko Sipposen teos osoittaa suurta lukeneisuutta. Sen sisillon
arvoa nostaa huomattavan laaja esimerkkien kiyttd. Vaikka kirjoit-
taja osoittaa tuntevansa Lindblomin ajatukset inkrementalismista
(mt., 77), ja mydntid niiden olevan realistisempia kuin tiydellistd
rationaalisuutta suosittavat suunnittelumallit, on teos kuitenkin ko-
konaisvaltaisen rationaalisen yhteiskuntasuunnittelun hengessi laa-
dittu. Se myos rakensi suomalaiselle hallinnon tutkimukselle ensim-
miisen selvisti paradigmaattisen perustan, joka osoitti vahvasti tietd
1970-luvun suunnittelu-Suomelle.

Sipponen toimi julkishallinnon professorina vuosina 1967—
1974. Tuon ajan julkaisuista kiinnostavia ovat hallinnon tutkimuksen
suuntautumisen kannalta lyhyehko artikkeli "Yhteiskuntasuunnitte-
lun hallinto’ vuodelta 1968 ’Yhteiskuntasuunnittelu II” -teoksessa se-
ki oppikirja Johdatus julkiseen hallintoon’ (1973). Tuota teosta hin
laajensi myshemmin Jyviskylin yliopiston dosenttina. Julkaisu oli
nimeltdin Luentoja julkishallinnosta (1978).

Hallinnon tutkimuksen kehityksestd 1970-luvulla

1970-luku oli Suomessa suunnittelun huikean nousun kausi. Yh-
dysvalloissa vuonna 1965 aloitettu PPBS (planning, programming,
budgeting system), joka oli Robert McNamaran johdolla maan puolus-
tusvoimien piirissd kehitetty kokonaisvaltainen suunnittelujirjestelma,
oli presidentti Johnsonin ja demokraattisen puolueen suuri saavutus.
Ajatuksena oli rakentaa Great Society, oikeudenmukainen ja tasa-arvoi-
nen yhteiskunta. Ideaa kehiteltiin nopeasti Euroopan maissa. Ranska
loi oman, hyvin toimivan suunnittelujirjestelminsi. Samoin tekivit
Hollanti, Iso-Britannia ja Ruotsi ja moni muu maa. My6s Suomesta
oli tehty opintomatkoja Yhdysvaltoihin. Suomessa rakennettiin hyvin-
vointivaltiota etenkin sen jilkeen, kun nk. kansanrintamahallitus oli

-50-



vuonna 1966 syntynyt. Valtiovarainministerion suunnittelusihteeristd
muodostettiin. Vuonna 1968 uudistettiin valtion tulo- ja menoarviota
siten, ettd siirryttiin tehtiviperustaiseen budjetointiin. Samoihin aikoi-
hin alettiin luoda lihes kaikille hallinnonaloille omia sektorisuunnitte-
lujdrjestelmii. Julkinen sektori kasvoi nopeasti. Kuntien palveluksessa
lopulle. My®s yliopistolaitos laajeni voimakkaasti.

Teoreettista ajattelua hallitsi yleinen systeemiteoria, joka oli
asteittain kehittynyt Yhdysvalloissa ja Iso-Britanniassa muutaman
vuosikymmenen aikana. Sithen nojaava kontingenssiteoria lopetti ai-
kakauden, jolloin yrityksen tai muun organisaation tehokkuuden ja
menestyksen avaimia oli etsitty yksinomaan organisaation sisdisesti
elimisti ja toiminnasta. Ymmiirrys siitd, etti siilyikseen ja edistyik-
seen oli oltava avoin ja adekvaatisti ympiristojen muutoksiin sopeu-
tuva, nosti esiin strategisen suunnittelun keskeiset ajatukset. Suun-
nittelun aikakaudella my6s johtamisopit saivat uusia ideoita. Peter
Druckerin ja hinen tydtovereidensa jo 1940-luvulta lihtien kehitte-
lemi tavoitejohtaminen levisi yritysten maailmasta julkiseen hallin-
toon. Yleensikin liiketaloudelliset ajatukset alkoivat hitaasti vaikut-
taa julkisten organisaatioiden johtamiseen, vaikkakin valta-aseman
ne saavuttivat vasta 1990-luvulla.

Yhteiskuntatieteiden piirissi 1960-luvun loppu ja uuden vuosi-
kymmenen alku merkitsivit mys hyvin erilaisen ajan alkua. Syys-
kuussa 1968 pidettiin Syracusen yliopiston Minnowbrookin konfe-
renssikeskuksessa nuorten julkishallinnon tutkijoiden konferenssi.
Taustalla oli Dwight Waldon mukaan se, ettdi American Academy
of Political and Social Science oli joulukuussa 1967 jirjestinyt kon-
ferenssin nimeltd “Theory and Practice of Public Administration’.
Tilaisuutta pidettiin hyvin onnistuneena. Huolta heritti kuitenkin
se, ettd paikalla ei ollut juuri lainkaan nuoria tutkijoita. Tdmi johti
ajatukseen erityisen nuorten tutkijoiden konferenssin jirjestimisesti.
(Ks. Marini (ed.) 1971, viii-xix.)

Tuolloin Yhdysvalloissa elettiin kuohuntavaihetta. Maa oli sy-
villd sodassaan Vietnamissa. Erityisesti opiskeleva nuoriso vastusti
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sotaa — ja moni halusi vilttdd kutsunnat. Poliittinen kritiikki vastusti
‘establishmentia’, voimassa olevaa valtajirjestelmii. Taistelut yliopis-
tojen kampuksilla olivat rajujakin. Opiskelijoita kritisoitiin vasem-
mistolaisiksi tai kommunisteiksi.

Rotuongelmat Kirjistyivit, oli poliittisia murhia ja murhayrityk-
sid. Heikko julkinen terveydenhuolto ja sosiaaliturva antoivat aihetta
kritiikkiin etenkin kun demokraattisen puolueen Kennedyn ja John-
sonin lupaama ’Great Society’ ndytti jadvin toteutumatta. Julkishal-
linnon opiskelijat arvostelivat voimakkaasti omaa tieteenalaansa siiti,
ettei se millddn tavoin niyttinyt reagoivan yhteiskunnallisiin, ongel-
miksi koettuihin asioihin.

Uuden julkishallinnon liikkeellid oli edelld mainittujen yhteis-
kunnallisten tekijoiden lisiksi myos kahdentyyppisii tieteellisid taus-
tatekijoitd. Yleisid yhteiskuntatieteellisid taustatekijéitd oli ensiksikin
vuonna 1962 ilmestyneen Thomas Kuhnin teoksen ’Structure of
Scientific Revolutions’ aikaansaama massiivinen keskustelu. Tieteel-
listen vallankumousten rakenteen idea — vaikkakin se oli rakennettu
ajatellen luonnontieteitid — sai yhteiskuntatieteilijit, mukaan lukien
hallinnon tutkijat, pohtimaan omien tieteenalojensa ”paradigmakrii-
sejd”.

Erityisesti Minnowbrook-ryhmin vaatimukset uudesta julkis-
hallinnosta, joka olisi yhteiskunnallisesti relevanttia, yhteiskunnan
kehityksen tarpeita vastaavaa ja tasa-arvoa tihdentivid merkitsivit
vaatimusta uusin lihestymistavoin etenevisti tutkimuksesta. Frede-
ricksonin tiivistelmd Minnowbrook-ryhmin "uudesta julkishallinnos-
ta tihdensi, ettd julkishallinnon keskeinen sisilt on oikeastaan aina
ollut tehokkuus. Traditionaalinen julkishallinto oli pyrkinyt vastaa-
maan kysymyksiin 1) kuinka voidaan tarjota enemmiin tai parempia
palveluja saatavissa olevin resurssein tai 2) kuinka voidaan siilyttdd
palvelutaso kiyttimilld resursseja nykyistd vihemmin. (Frederickson
1971.) Uusi julkishallinto asetti tehokkuuden sijaan keskeiseksi ar-
voksi tasa-arvon. Ajattelu kulki suunnilleen ndin: Kun pluralistinen
jarjestelmi systemaattisesti diskriminoi niitd vihemmistji, joilla ei
ole poliittisia ja taloudellisia resursseja, mutta samanaikaisesti palvelee
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niitd ryhmii, joilla niitd resursseja on, uuden julkishallinnon keskei-
seksi sisillolliseksi arvoksi on otettava vallitsevan polititkan (policy)
muuttaminen. Koska hallintohenkil6t eivit koskaan ole neutraaleja,
uuden julkishallinnon tehtivini on uudistaa heidin arvomaailmaan-
sa niin, etti se edistiisi sekid hyvii hallintoa etti sosiaalista tasa-arvoa.
Uusi julkishallinto pyrkii muuttamaan kaikkia niitd politiikkoja ja
rakenteita, jotka systemaattisesti estdvit yhteiskunnallisen tasa-arvoi-
suuden toteutumista. Uusi julkishallinto pyrkii muutokseen olemalla
toisen sukupolven behavioralismia’, jolloin se on vihemmin yleisti
mutta enemmiin julkista, vihemmin deskriptiivisti mutta enemmin
preskriptiivistd, vihemmin instituutio-orientoitunutta mutta enem-
min asiakasorientoitunutta, vihemmin neutraalia mutta enemmin
normatiivista mutta ei silti vihemmin tieteellistd. Uuden julkishal-
linnon keskeiseni tutkimuskohteena on nelji yhteiskunnallista pro-
sessia, jakeluprosessit, integratiiviset prosessit, raja- tai vaihtoprosessit
(boundary-exchange) seki sosioemotionaaliset prosessit.

"Uusi julkishallinto’ Fredericksonin kuvaamassa mielessi merkit-
si selvisti enemmiin ohjelmanjulistusta kuin mitdin teoreettisesti pe-
rusteltua suuntaa julkishallinnolle. Yhteistd siind muiden, myhem-
min suoritettujen julkishallinnon teoreettisen tilan luonnehdintojen
kanssa oli kritiikki seki julkishallinnon traditionaalista teoriaa etti
nk. hallintotiedettd tai tieteellistd julkishallintoa kohtaan. Yhteisti
oli my&s vaatimus keskeisten tutkimuksen kohteiden muuttamisesta
paremmin "poliittisen’ ja ’taloudellisen’ ymmirtiviin suuntaan.

DETA-projekti

Suomen Akatemia aloitti oman suunnitteluaikansa 1970-luvun alussa.
Tuolloin mairiteltiin suomalaisen tutkimuksen sellaiset painopiste-
alueet, joita akatemia halusi edistdd. Yksi nidistd painopistealueista
oli demokratia ja tasa-arvo suomalaisessa yhteiskunnassa. Osittain
poliittisen, osittain tiedepoliittisen kamppailun jilkeen rahoitusta
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annettiin kahdelle rinnakkaiselle projektille. Toinen oli TANDEM,
toinen DETA, jotka molemmat toimivat tdysin toisistaan erillisini.

DETA -projekti tuotti 31 julkaisua (Heiskanen 1977, 437-438).
Hanketta on perusteltua pitid ensimmiisend ja samalla toistaiseksi
viimeiseksi jiineeni suurhankkeena suomalaisessa hallinnon tutki-
muksessa, vaikka sen piidpaino olikin politologisessa policy-analyyt-
tisessa tutkimuksessa. Samalla se oli huikean kunnianhimoinen,
tuottelias ja merkittivid ensimmiinen suomalainen tutkimus gover-
nance-aiheesta.®

Projektin pddraportti on sen johtajan, Ilkka Heiskasen tutkimus
‘Julkinen, kollektiivinen ja markkinaperusteinen. Suomalaisen yh-
non kehitys ja kehittiminen 1960- ja 1970-luvuilla’ (1977). Heiska-
nen kirjoitti: “T4min raportin viimekiden tavoitteena on maamme
poliittis-hallinnollisen jirjestelmin toimivuuden analyysi ja arviointi
demokratian ja tasa-arvon perspektiivisti lihinnid 1960- ja 1970-lu-
vun kokemusten perusteella” (mt., 1). Ja edelleen: "Soveltava politii-
kan ja hallinnon tutkimus on — ainakin linsimaisessa ei-marxilaisessa
muodossaan — ollut selvisti kahtiajakoista. Toisaalta meilli laaja-alai-
nen filosofiselta perustalta lihtevi ‘hyvin’ tai ‘oikeudenmukaisen’ po-
liittisen jirjestelmin analyysi, jolla on suora yhteys alueen sellaisiin
klassikkoihin kuten Platon, Aristoteles, Mill, v. Stein ja Hegel. Titi
perinnettd on tukenut laaja kriittinen tutkimus, joka on kohdistu-
nut byrokratian, massayhteiskunnan, teknokratian ja managerismin
sekid poliittisen osallistumisen ongelmiin. Toisaalta taasen 15ytyy ka-
pea-alaista poliittisten jirjestelmien toimivuuden analyysia ja tekno-
kraattista hallinnon suunnittelua, joka on tihdinnyt joko spesifisten
poliittis-hallinnollisten ongelmien ratkomiseen tai hallinnon tekno-
kraattisten suunnittelumenetelmien ja tekniikkojen kehittimiseen.
Titd perinnettd on myds tukenut voimakas empiirinen tutkimus
(esim. poliittisen kommunikaation, poliittisen aktiivisuuden, organi-
saatioiden rakenteen ja informaatiojirjestelmien tutkimus, henkilos-
tohallinnon tutkimus). Vasta kymmenen viime vuoden aikana nimi
kaksi perinnetti ovat selvistikin lihentyneet toisiaan siten, ettd lupa-
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uksia synteesistd, laaja-alaisesta ja uudesta empiiriseen tutkimukseen
perustuvasta politiikan ja hallinnon soveltavasta tutkimuksesta on
nikyvissd.” (Mt., 1-2.)

Lupaavana pidettivid kehityssuuntia Heiskanen osoittaa 12. Niis-
td kannattaa tissd yhteydessi nostaa esiin muutama. T4llaisia ovat: ”1.
Kapea-alaisen poliittisen kiyttdytymisen tutkimuksen viistyminen
poliittisten ja hallinnollisten jirjestelmien tuotosta tutkivan policy
analyysin tieled. 2. Perinteisten byrokratian teorioiden muuttuminen
‘nykyolosuhteita’ paremmin vastaaviksi teknostruktuuriteorioiksi. (...)
11. Siirtyminen yleispitevini pidetyistd organisaatioteorioista konteks-
tuaalisiin (ympiristosidonnaisiin) organisaatioteorioihin.” (Mt., 3-5.)

Pitkahko sitaatti Heiskasen tilannearviosta on toki yhden tutki-
jan oma arvio. Nuoremmille tutkijoille se ymmiirtiikseni kuitenkin
tuo esiin merkittivid havaintoja 1970-luvun loppupuolen tilanteesta,
ja puoltaa siten paikkaansa 1960— ja 1970-lukujen hallinnon tut-
kimuksen piilinjojen kehityksen hahmottelussa. Suomen poliittis-
hallinnollisen jirjestelmin kehitykseen hankkeen esiin nostamat
ongelmat alkoivat vaikuttaa oikeastaan vasta kymmenkunta vuotta
projektin paittymisen jilkeen, jolloin parlamentarismin vahvistami-
nen yheiiltd ja hallinnon hajauttaminen toisaalta kidynnistyivit ja
alkoivat muuttaa suhteellisen jiykistynyttd ja rakenteellisesti muut-
tumatonta hallitsemisjirjestelmii uusiin suuntiin.

Hallinnon tutkimuksen ja kehittimisen yhteisty6 alkaa

1960-luvun lopun etsintivaiheiden jilkeen alkoi tutkimus Tampereen
yliopiston julkishallinnon laitoksella tuottaa tulosta. Ensimmiinen
perusteellinen empiirinen tutkimus oli Antti Talkkarin Virkamies-
kunnan kasvu Suomessa (1971). Se oli huolellinen tutkimus aiheesta
ja oli kauan keskeinen lihdeteos suomalaisessa julkisen hallinnon
tutkimuksessa.® Valmistuttuaan Talkkari meni ensimmiiseni hallinto-
tieteiden maisterina toihin valtiovarainministerién jirjestelyosastolle,
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jossa virastovaltuutettu Seppo Salmisen johdolla alkoi miiritietoinen
hallinnon kehittimisen ja tutkimisen yhteistyd. Samalla alkoi timin
vuonna 1944 kiynnistetyn valtiohallinnon keskitetyn kehittimisen
yksikén voimistaminen.

Seppo Salmisen panos suomalaisen julkisen hallinnon tutki-
muksen ja sen soveltamisen edistdjini oli huomattava. Hin jirjesti
hallinnon ja sen tutkimuksen ja kehittimisen seminaareja, teetitti
alan yliopistollisille laitoksille graduaiheluetteloita ja oli aktiivisesti
mukana valtionhallinnon sisdisessi kehittimistydssi komiteoissa,
tydryhmissd ja esitti terdvid puheenvuoroja. Yksi hinen johtamistaan
suurista hankkeista oli Valtion keskushallintokomitean ty6. Sen yhte-
ydessi aloitettiin myds tutkimusyhteistyd yliopistojen kanssa.

Valtioneuvosto asetti vuonna 1974 komitean, joka otti nimek-
seen "Valtion keskushallintokomitea’. Komitean tehtiviksi tuli ”1.
selvittidd, onko ministerididen vilinen tehtivijako ja niiden yleinen
toimialojen miirittely, valtion tehtivien hoidon kannalta tarkoituk-
senmukainen, seki tehdd ehdotuksensa tarpeellisiksi muutoksiksi,
2. selvittdd ministerividen ja niiden alaisten virastojen ja laitosten
muodostaman valtion keskushallinnon kehittimisessi noudatettavia
yleisid periaatteita.” (Valtion keskushallintokomitean I osamietints,
KM 1975: 120, 3.)

Kokonaisuudessaan komitean tyd jatkomietintdineen oli huo-
mattava lisd ja piristysruiske maamme julkiseen hallinnon tutkimuk-
selle. Komitean puheenjohtajaksi kutsuttiin virastovaltuutettu Seppo
Salminen. Hinen lisikseen komiteassa oli viisi valtion keskushallin-
non virkamiesti ja kaksi professoria. Komitean avuksi asetettiin po-
liittisin perustein valittu asiantuntijaryhmi puheenjohtajanaan Jacob
Soderman. Kiytinndssi asiantuntijaryhmi toimi komitean jaostona.
Ensimmiisessi mietinngssddn komitea keskittyi valtioneuvoston or-
ganisaatioon ja toimintaan, keskusvirastojen ohjauksen kehittimi-
seen sekd ministerididen toimialojen tarkistamistarpeeseen, siis teh-
tdviin yksi.

Komitea jatkoi tyotddn ja julkaisi useita niteitd. Tdmin kirjoi-
tuksen kannalta mielenkiintoisin on komitean II osamietintd, nide 1
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(KM 1978:22), joka keskittyi komitean toimeksiannon toiseen teh-
tividn. Poikkeuksellisen laajassa ja perinpohjaisessa mietinndssd (518
s.) komitea selvitti ensinni keskushallinnon organisaatiossa ja toi-
mintatavoissa tapahtunutta muutosta: hallinnon kasvua ja tehtivien
muutosta, rakenteellisia muutoksia keskushallinnossa, keskushallin-
non toimintatavoissa ja henkiloston kiytdssi tapahtuneita muutoksia
seki tapahtuneen kehityksen arviointia.

Ensimmiisessi piidluvussaan komitea totesi, ettd samankaltai-
sia laajoja hankkeita olivat aikaisemmin olleet: perustuslakikomitea
(1917), virastokomitea (1920-1924), virastoja ja virkamiesoloja ki-
sitellyt komitea (1927), valtioneuvoston ohjesidintokomitea (1943),
valtioneuvoston rationalisointikomitea (1953), valtionhallinnon or-
ganisaation uudistamiskomitea (1955-1963), pddministeri Paasi-
on tydryhmi (1967), yhteiskuntasuunnittelun organisaatiokomitea
(1968), paikallishallintokomitea (1973), viliportaanhallintokomitea
(1974) ja valtiosdidntokomitea (1974 ja 1975). (KM 1978, 2.) Ko-
mitea kiinnitti huomiota my®s sithen, miten tutkimatonta valtion-
hallinto oli ollut. Se mainitsi, ettd tutkimukseen perustuvaa tietoa
uudistushankkeiden pohjaksi ei ole ollut liheskddn riitcivisti. "Yhte-
niisid valtionhallinnon tai keskushallinnon kehityskuvauksia on ollut
niukalti. Lihdeaineistoa ovat tarjonneet lihinni Valtioneuvoston his-
toria 1917-1966, Deta ja Tandem’-projektien tutkimukset, Tampe-
reen yliopiston ministerigtutkimuksen raportit, muutamat viimeai-
kaiset komiteanmietinnét seki erdit yhteiskunta- ja oikeustieteelliset
teokset ja lehtiartikkelit. Komitea ei sen tarpeisiin teetettyd ministeri-
otutkimusta lukuun ottamatta ole katsonut mahdolliseksi kiynnistidd
kehityspiirteiden perusteellisempaa selvitystd.” (Mt., 17.)

Ministeriétutkimus oli Tampereen yliopiston julkishallinnon lai-
toksella toteutettu hanke. Siti johti sivutoimisesti vt. professori Juha
Vartola tutkijoina Ari Salminen® ja Kimmo Tynkkynen. Hankkeen
tilasi siis valtiovarainministerion jirjestelyosasto keskushallintokomi-
tean tyoskentelyn avuksi. Hanke tuotti nelji raporttia: Ari Salminen-
Kimmo Tynkkynen: Ministerididen johtamiseen ja organisaatioon
liittyvistd ongelmista ja kehittimismahdollisuuksista. Ministerigtut-
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kimuksen haastatteluihin ja kyselytutkimukseen perustuva selvitys.
Osaraportti I. (2/1976), Juha Vartola: Valtionhallinnon kehittimispe-
riaatteista. Osaraportti 2 (1/1977), Ari Salminen-Kimmo Tynkkynen:
Ministeriétason varainhoitoprosesseihin ja yhteistoimintamuotoihin
liittyvistd ongelmista ja kehittimismahdollisuuksista. Osaraportti 111
(2/1977) seki Juha Vartola: Ministerididen rakenteesta. Ministeri-
otutkimuksen osaraportti IV (3/1977). Kaikki raportit ilmestyivit
siis julkishallinnon julkaisusarjassa. Yhdessi ne toivat lisin suoma-
laiseen julkishallinnon tutkimukseen kuvaamalla sekd ministerididen
toiminnan arkea, ongelmia ja kehittimistarpeita (erityisesti Salmisen
ja Tynkkysen johtavien virkamiesten haastatteluihin perustuvat tut-
kimukset) sekd kuvaamalla ministeriiden rakenteellista kehitystd ja
hallinnossa noudatettuja kehittimisperiaatteita.

Valtionhallinnon kehittimistyén keskeisiksi toimintaperiaat-
teiksi osoittautuivat tutkimusten mukaan seuraavat: Maamme val-
tionhallinnon kehittimistyén suunnittelu on pidasiassa tapahtunut
komiteatyoni. Kehittimistoiminnan lihtokohdat ovat olleet yhtiiltd
hallintokoneistoa koskevan lainsiidinnén mukauttamisessa vastaa-
maan jo asiallisesti tapahtunutta kehitysti, toisaalta tarpeessa hillitd
valtion menojen kasvua. Myshemmin on lisiksi painottunut tarve
integrointiin ja koordinointiin, koska hallintokoneisto on kasvanut,
eriytynyt ja tullut vaikeammin ohjattavaksi. Kehittimisen tavoitteina
ovat olleet oikeusvarmuus ja taloudellisuus, sitten myos tehokkuus ja
suunnitelmallisuus, vaikuttavuus ja kansanvaltaistaminen. Peruskei-
noina kehittdmistyossi ovat olleet yksinkertaistaminen ja yhdenmu-
kaistaminen, 1960-luvulta lihtien my6s desentralisointi ja delegointi.
Kehittimistoiminta on lihes tdysin rajautunut vain hallintokoneis-
ton sisdisten suhteiden uudistamiseen. Samalla suhde poliittiseen jir-
jestelmiin sekd yhteiskuntaan, kansalaisiin on suurimmaksi osaksi
sivuutettu. Kehittdmistoiminnan tiedollinen ja teoreettinen perusta
on jokseenkin kokonaan ollut oikeustieteellistd, oikeudellisia niko-
kulmia painottavaa. Niin on ollut ilmeisesti juuri siksi, ettd kehitti-
misen lihtokohtina tai kriteereini eivit ole olleet hallinnon ulkoiset
vaan sisiiset suhteet. (Vartola 1977, 129-130.)
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Vuonna 1975 alkanut yhteistyo kehittdjien ja tutkijoiden vililld
laajeni myshemmin huomattavasti. My®os sisdasiainministerio, ope-
tusministerio ja valtioneuvoston kanslia olivat yhteistydssi mukana
ja mukaan tuli myds muiden yliopistojen laitoksia. Myshemmin
ministeriditd tutkimuksen tilaajina tuli mukaan useita muita. Tami
yhteistyd antoi merkittivin lisipanoksen suomalaisen hallinnon tut-
kimuksen kehitykseen.

On tirkedd muista myds se, ettd Valtiovarainministerion jirjes-
telyosasto aloitti oman tutkimustydnsid 1970-luvulla. Useat julkaisut
olivat korkeatasoisia. Erityisesti Jaakko Virkkusen ja Kaarlo Tuorin
(molemmat nykyisid professoreita) teos Hallinnon rakenteet (1978)
oli tirkei ja paljon oppikirjana kiytetty julkaisu.

Viitoskirjoja alkaa syntya

Ensimmaiset oppikirjat julkishallinnossa syntyivit 1970-luvun alussa.
Kauko Sipponen julkaisi kirjan ’Johdatus julkiseen hallintoon’ vuon-
na 1973 ja Juha Vartola samoin vuonna 1973 ’Johdatusta hallinnon
tutkimukseen’. Nuorella oppialalla niitd opiskeltiin laajalti.

Yksi hallinnon tutkimuksen kannalta tirkeimmistd viitos-
kirjoista oli ilmestynyt jo vuonna 1969. Se oli Eero Pitkisen teos
"Tuotostavoitteiden operationaalisuus julkisessa hallinnossa’, Kaup-
pakorkeakoulussa ilmestynyt julkaisu. Sitd lukivat ahkerasti julkisen
hallinnon tutkijat ja suunnittelijat ja se antoi seki kielen etti ideat
kokonaisvaltaiselle suunnittelulle.

Ensimmaisen viitoskirjan Tampereen yliopiston julkishallinnon
laitoksella teki Kari T. Eloranta vuonna 1974.” Hinen viitoskirjansa
nimi oli "Heuristiikat ja heuristisuus’. Kisittelyongelmista ja niiden
ratkaisemisen metodologiasta hallinto-opin nikékulmasta (Tampe-
reen yliopisto 1974).

Eloranta maiiritteli tutkimuksensa piitehtivit seuraavasti: “I.
Ongelmankisittelyteoreettisen lihestymistavan esittely hallinto-opin
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ja sen metodologian kehittimisen erdind lupaavalta niyttivini suun-
tauksena. II. Kisittelyongelmien ja niiden heurististen ratkaisumeto-
dien hallinnollisen luonteen tunnistaminen — yleisen ongelmanki-
sittelyopin esimerkein, — hallintotoiminnan tarjoamin esimerkein.”
(Mt., 1.)

Elorannan viitoskirjan yksi mielenkiintoisimmista jaksoista kos-
kee prakseologiaa, tehokkaan toiminnan tiedettd’. Idean kehittiji oli
puolalainen Thadeousz Kotarbinski (Praxiology. An Introduction to
the Science of Efficient Action, Oxford 1965). Kirjoittajan mukaan
timin tieteen tehtivini on etsid mahdollisimman yleispitevid tek-
nisid yleistyksii toiden tehokkaan suorittamisen perustaksi. (Eloran-
ta 1974, 9.) Niiden pohjalta Eloranta tekee johtopiitsksen, jonka
mukaan “Yleinen ongelmankisittelyteoria ja kisittelyongelmien rat-
kaisemisen metodologia voidaan kisittdd prakseologian keskeisiksi
tutkimuskohteiksi, joissa keskeisini piirteind ovat nimenomaan te-
hokkaan ongelmakisittelytoiminnan nikokohdat”. (Mt., 11.)

Eloranta jatkoi omalla tavallaan julkisen hallinnon tutkimuksen
suunnitteluun ja pidtoksentekoon kohdistunutta tutkimusperinnet-
td. Hin ei kuitenkaan sitoutunut julkishallintoon, valtio-oppiin tai
litketaloustieteeseen, vaan hallinto-oppiin. Viitoskirjan tavoitteet
ja sisiltd olivat tiysin omaperiisii, vaikka tirkein taustavaikuttaja
selvisti oli, jilleen, Herbert A. Simon. Tilld kertaa vaikutteet eivit
tulleet Simonin 1930-luvun lopulta 1950-luvulle jatkuneista julki-
sen hallinnon tutkimuksista, vaan etenkin 1960- ja 1970-lukujen
inhimillisti ongelmanratkaisua koskeneista kirjoituksista. Simon
pohti, miten ihminen ajattelee, miten ihminen ratkaisee ongelmia
ja miten tietokoneiden mahdollistamaa tekoilyd voidaan soveltaa ja
sen avulla kehittdd inhimillistd ongelmanratkaisua. Simon sai vuonna
1978 Nobel-palkinnon piiasiassa ansioistaan paitoksentekoteorian
kehittdjana.

Herbert Simonin alun perin viitoskirjana (1945) syntyneeseen
ja sitten kustantajan [dytineeseen teokseen ’Administrative Behavior’
(1947) ja suomeksi kdinnettyyn "Piitoksenteko ja hallinto’ -julkai-
suun (1979) sisiltyy erds hallinnon tutkimuksen miniklassikoista,
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liite "Mitd on hallintotiede’. (Mt., 273-278.) Siind Simon kirjoit-
taa: “Tieteitd on kahta lajia, teoreettisia ja kidytinnonliheisid. (...)
Saavutetaanko menettelyilld haluttu lopputulos vai ei on puhtaasti
asiakysymys, ja juuri timi asiatekija muodostaa hallintotieteen to-
dellisen sisdllén”. Simon my®s viittaa siithen, etti jo Luther Gulick oli
esittinyt saman nikemyksen hallintotieteen luonteesta artikkelissaan
’Science, Values, and Public Administration’ (1937).

Eloranta oli monella tavoin edellikiviji hallinnon tutkimuksen
piirissi. Hanen 1970-luvun ja 1980-luvualun julkaisunsa kisitteli-
vit retikuloitunutta organisaatiorakennetta, heterarkkista ohjausta ja
turbulenttia ympiristod (1979), tehtivi-suuntautuneiden ryhmien
kognitiivisia prosesseja ja tuottavuutta kiytettiessi ryhmitekniikoita
(1980), nominaaliryhmitekniikoita ja strukturoitunutta ryhmitysed
(1980), Steinerin ryhmituottavuuden mallia ja organisoitua tiedol-
lista tyoskentelyd (1980). Niitd seurasivat "Enemmin teknologiaa,
vihemmin tunteilua’ (1981), *Tiimit hajautettuina ongelmanratkai-
sujirjestelmini ja hearsay/team-kehys’ (1981), 'Ryhmisuorituksen
tutkimuksesta’ (1981) seki "Hajautettu ily ja desentralisoitu ohjaus’
(1982). Merkittivi oli myds Elorannan teos "Johdatus organisaatio-
suunnitteluun’. (1977)

Tiivis ja tuottelias tutkimustyd sekd monien, ei lainkaan tai
huonosti tunnettujen, asioiden ja ideoiden tuominen suomalaiseen
hallinnon tutkimukseen merkitsivit kiistatta huomattavaa panosta
alalle. Oli vahinko, etti hinen tutkimusalueensa eivit saaneet jatka-
jia tai seuraajia.

Ensimmiinen Tampereella peruskoulutuksensa saanut tohto-
ri oli Juha Vartola vuonna 1979. Hinen tutkimuksensa oli samalla
yliopiston julkishallinnon laitoksen ensimmiinen valtionhallintoon
keskittynyt viitoskirja. Vartolan tyén nimi oli *Valtionhallinnon ra-
kenteellisen muutoksen ongelmasta, Tutkimus julkishallinnon krii-
siteeseistd ja Max Weberin byrokratiateoriasta sekd niiden vilisistd
suhteista valtionhallinnon rakenteellisen muutoksen ongelman valos-
sa (1979). Tutkimuksen pdiongelmana oli kysymys hallinnon ja sen
muutoksen luonteesta. Tyd péittyi lukuun *Valtionhallinnon raken-
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teellisen muutoksen ongelman rakenne’ (mt., 190-194) ja tiivistettiin
lopussa ndin: "Byrokratia on yhti aikaa seki viline koettaa siddelld
ja ratkaista ongelmia ettd tekijd, joka vaatii taloudellisten ongelmien
ratkaisua ylldpitonsa mahdollistamiseksi. Siksi byrokratian muutok-
sen, kasvun tai debyrokratisoitumisen, ongelma on kolmen erilaisen
prosessin keskiniissuhteiden midrittimi. Byrokratian itseintressi,
kulloinkin tarvittavan legitimiteetin kontekstuaalisidonnainen saa-
vuttamismahdollisuus sekd rationaliteettiongelmien ratkaistavuus
ovat pelkistetysti ilmaisten ne perustekijit, joiden yhteisvaikutuksen
tuloksena konkreettiset muutosedellytykset joko ovat olemassa tai
puuttuvat. (Mt., 194).

On mahdollista, ettd mainittu teos jossain miirin vaikutti alan
suuntautumiseen. Myds Ismo Lumijirven viitoskirja, julkishallin-
non kolmas, "Henkilostsohjausmetodien uusiutumisen ongelmas-
ta historiallis-geneettisen tarkastelun valossa’ (1980), Ari Salmisen
‘Iddnkauppa ja hallinto. Tutkimus Suomen idinkaupan rakenteesta,
sopimusjirjestelmistd ja hallinto-organisaatiosta esimerkkini sosia-
listimaiden ja markkinatalousmaiden talousyhteistyostd’ (1981) se-
ki vield — aikarajan tissd kylld ylittden — Juhani Nikkilin viitdskirja
’Kriittisen teorian byrokratiakonseptio’ (1983) saivat ilmeisesti vai-
kutteita siitd. Kaikista neljisti tohtorista tuli hallinnon tutkimuksen
alan professoreita: Vartola Tampereella vuodesta 1980, Lumijirvi
ensin apulaisprofessorina Vaasan yliopistossa ja sitten Tampereella
turvallisuushallinnon professorina, Salminen Vaasassa julkihallinnon
professorina ja Nikkild ensin Lapin yliopiston julkishallinnon profes-
sorina ja sen jilkeen Oulussa terveyshallinnon professorina. "Tampe-
reen koulukunta’ on ollut vahvassa asemassa maassa nyt kolmenkym-
menen vuoden ajan — joskaan mikiin yhteniinen koulukunta se ei
ole milloinkaan ollut muuten kuin siind mielessi, ettd kysymyksen-
asettelut olivat enemmin makro- kuin mikroteoreettisia.

Kun tissi kirjoituksessa tarkastelemani ajanjakso on 1965 -1981,
on hallinnon tutkimuksen kiynnistijiin liitettivi Goran Djupsund,
nykyiin valtio-opin professori Abo Akademin Vaasan yksikéssi. Hin
tohtoroitui vuonna 1981 Abo Akademissa viitoskirjalla “Tllusioner
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om planering: en studie i kommunalplanerings konsekvenser’. Teos
jatkoi Krister Stahlbergin (julkishallinnon professori Abo Akademis-
sa) aloittamaa ty6td, joka sisilsi huomattavan médrin tutkimusta eri-
tyisesti kunnallishallinnon alalta. Abo Akademin tutkijoiden vaikutus
suomalaisen julkisen hallinnon tutkimuksen edistimisessi erityisesti
kunnallishallinnon alalla oli merkittiva.

Kunnallispolititkan alalla olivat 1960-luvun puolella viitelleet
mydhemmin professoreiksi nousseet Erkki Pystynen ja Paavo Hoikka.
Nyt tarkasteltavana ajanjaksona syntyi Tampereella kaksi viitoskirjaa.
Hallinnon tutkimuksen kannalta oli merkittivd Heikki Kosken "Kun-
talaisten osallistuminen kunnallishallintoon’ vuodelta 1970. Toinen eli
Waldemar Biihlerin "Valtuutus kuntalaisilta’ (1978) keskittyi puhtaasti
kunnallispolitiikkaan.

Ei ole syytd unohtaa uutta aluevaltausta alalla vuonna 1979.
Tuolloin Sirkka Sinkkonen valittiin terveyshallinnon professoriksi
Kuopion yliopistoon. VI'T Sirkka Sinkkonen oli tyoskennellyt Ilkka
Heiskasen kanssa 1970-luvulla ja oli siis Helsingin yliopiston kasvat-
ti. Sittemmin Kuopion terveyshallinnon, myshemmin terveyshallin-
totieteen, yksikostd on kehittynyt merkittivi hallinnon tutkimuksen
toimija.

Hallinnon tutkijoiden tiedeyhteisé syntyy

Hallinnosta kiinnostuneille ja sen piirissi toimiville virkamichille
oli syntynyt oma yhteisé jo vuonna 1918, jolloin Pohjoismaiden
hallinnollinen liitto (Nordiska administrativa forbundet, NAF) pe-
rustettiin. Liiton Suomen osasto perustettiin vuonna 1922. Liitto
on koko olemassaolonsa ajan vaalinut Pohjoismaista yhteisty6ti ja
parantanut hallinnollisten kysymysten tuntemusta Pohjoismaissa.
Liitto on julkaissut aikakauslehted Nordisk Administrative Tidskrift,
joka Pohjoismaiden vanhimpia julkaisuja.

-63 -



Kansainvilinen Hallintotieteiden Instituutti (International In-
stitute of Administrative Sciences, IIAS) perustettiin vuonna 1930.
Sen piidjulkaisu on International Review of Administrative Sciences,
joka on erikoistunut vertailevaan hallinnon tutkimukseen. Lehted on
julkaistu my®s ranskaksi, espanjaksi ja arabiaksi. Sen Suomen osasto
puolestaan perustettiin vuonna 1956. IIAS:n jiseneksi syntyi vuonna
1975 tieteellinen yhdistys nimeltd European Group of Public Admi-
nistration, EGPA.

Kaikilla kolmella kansainviliselli organisaatiolla on ollut huo-
mattava vaikutus sithen, ettd maassamme, oman hallinnon tutkimuk-
sen vihiisyydestid huolimatta, kyettiin seuraamaan pohjoismaista ja
kansainvilistd keskustelua ja tarjottiin osallistumismahdollisuuksia
erilaisiin kansainvilisiin konferensseihin.

Tieteentutkimuksen piirissi on mietitty, miten kauan oikean tie-
deyhteisén syntyminen kestid. Arviot vaihtelevat noin 10-20 vuoden
vililla. Tieteellistd tutkimusta syntyi verraten hitaasti aikana, jolloin
viitoskirjat ja lisensiaattitutkimukset eivdt kuuluneet yliopistojen
laitosten ’tuloksellisuusmittareihin’. 1960— ja 1970-luvuilla mitdin
tuloksellisuuskriteereiti ei ollut olemassa eiki jatkotutkimusten mii-
rddn sinidnsi kiinnitetty huomiota. Professorit eivit mydskiin aketii-
visesti etsineet lahjakkaita ja lupaavia jatkokoulutettavia.

Julkishallinto -oppiaineen kohdalla tiedeyhteisén syntyminen
vei nihdikseni noin 15 vuotta. Ensimmiinen pro gradu -tutkielma
hyviksyttiin vuonna 1968. Seuraavana vuonna tutkielmia tuli 10 ja
vuonna 1970 jo 20. Vuodesta 1965 vuoteen 1981 lisensiaatintut-
kimuksia valmistui seitsemin ja viitdskirjoja neljd. Samaan aikaan
‘alkuperiisistd hallintotieteistd” sosiaali- ja talousekologiasta/aluetie-
teestd tuli kolme tohtoria ja kuusi lisensiaattia, kunnallispolitiikasta
kolme tohtoria ja nelji lisensiaattia, julkisoikeudessa luvut olivat nel-
jd ja kuusi seki sosiologiasta valmistui yksi tohtori ja yksi lisensiaatti.
Kaikkiaan 16 vuodessa syntyi hallintotieteiden opintosuunnalla 15
tohtoria ja 25 lisensiaattia.

Kun edelld mainittuja lukuja'® arvioi nykypiivin valossa, on
otettava muutamia lukumiiriin vaikuttaneita seikkoja huomioon.
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Sen lisdksi, ettd ei ollut olemassa sellaista yliopistopolitiikkaa, joka
olisi velvoittanut tai kannustanut professoreita ja tieteellisid laitoksia
houkuttelemaan jatko-opiskelijoita, myos jatkotutkimuksen rahoitus
oli kiiytinndssi olematonta. Viitoskirjoja ei ollut mahdollista tehdi
muutoin kuin toimeentulon antavan piityon ohessa. Yliopistojen
tieteelliset ainelaitokset olivat hyvin pienii. Ei ollut harvinaista, etti
laitos koostui professorista ja assistentista tai kahdesta. Joskus saattoi
lisiksi olla apulaisprofessori ja lehtori. Mahdollisuuksia tutkimuk-
sentekoon oli oikeastaan vain assistenteilla. Samaan aikaan julkinen
hallinto kasvoi nopeasti ja tarvitsi etenkin suunnittelijoita. Koh-
tuullinen palkka ja hyvi virkamiesasema houkuttelivat suuret mai-
rit lahjakkaimmiksikin katsottuja nuoria ministerioihin ja muihin
tirkeisiin organisaatioihin. Yliopistoilla ei ollut oikeastaan mitiin,
milld kilpailla oivallisten tyomarkkinoiden kanssa — paitsi tutkijan
kutsumuksen, vapauden ja oppimisen riemun lupaukset.

Aikakausi 1965-1981 oli hallinnon tutkimuksessa sirpalemaista,
suunnittelematonta ja ohjaamatonta. Hallinnon ajankohtaiset kysy-
mykset innostivat yksittiisid tutkijoita aiheittensa ja tutkimusongel-
miensa pariin. Térkeissi asemissa olevat professorit eivit, luonnol-
lisestikaan, olleet millddn tavoin koulutettuja hallinnon tutkijoita.
Kukin ammensi oman koulutuksensa pohjalta ne tulkintakehikot,
joiden avulla he Suomen poliittis-hallinnollista jirjestelmii lihestyi-
viit. Kuitenkin voitaneen tiivistid aikakaudesta ainakin yksi olennai-
nen piirre. Kansanvalta, demokratia, ja tasa-arvo (ks. etenkin Sip-
posen, Heiskasen ja Stdhlbergin tutkimuksia) antoivat eetosta alan
tutkimukseen ja opetukseen. Toisaalta samaan aikaan itse hallintotoi-
minta, julkisten organisaatioiden rakenteet, johtaminen, ongelmat ja
kehittiminen jdivit huomattavassa mérin sivuun.

Hallinnon tutkimuksen ensimmiinen kausi oli nahdikseni eriis-
si suhteissa mielenkiintoinen. Ensinnikin siti selvisti johtivat nuo
edelld mainitut arvot, se oli monin tavoin avoimesti arvosidonnais-
ta. Mutta niin oli ainoastaan siind mielessi, etti erittidin legalistinen,
byrokraattinen ja sulkeutunut suomalainen hallinto joutui arvoste-
lun, kritiikin kohteeksi. Demokratia ja tasa-arvo eivit milloinkaan
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itsendistymisen jilkeen olleet ohjanneet Suomen julkisen hallinnon
kehittimistd. Ainoa areena, jolla niistd keskusteltiin ja niihin keski-
tyttiin, oli kunnallinen itsehallinto. Valtionhallintoa tuo keskustelu
ei ollut koskettanut. Oli riittinyt se, ettd se muodollisesti oli demo-
kraattisen jirjestelmin, kansanedustuslaitoksen ohjaama.

Julkisten organisaatioiden sisdisestid toiminnasta ei tiedetty oi-
keastaan mitddn. Julkinen hallinto ei nousevan kritiikin mukaan
kuitenkaan ollut kovin julkista. Suunnittelu ja piitoksenteko eivit
suinkaan olleet lipinikyvid. 1970-luvulla yritettiin rakentaa yritys-
demokratiaa, hallintodemokratiaa ja virastodemokratiaa. Sittemmin
ne hivisivit keskustelunaiheina, mutta osaltaan elihdyttivit nuoria
hallinnon tutkijoita. Kansalaisliheisyys ja asiakasnikékulma kiinnos-
tivat. Kriittinen byrokratiatutkimus syntyi. Ehkd kaikki tuo lopulta-
kin antoi jonkinlaisen perinnén tulevien vuosikymmenten hallinnon
tutkijoille.

Hallinnosta kiinnostuneita tutkijoita oli 1980-luvun alussa jo
suhteellisen runsaasti julkishallinnon, terveydenhuollon hallinnon,
valtio-opin, hallinto-oikeuden ja yrityshallinnon piirissi. Hallinto oli
kuitenkin yhi varsin tutkimatonta. Niinpd vuonna 1981 piitettiin
koota voimia ja perustaa hallinnon tutkimuksen seura ja yhteinen
julkaisufoorumi, Hallinnon Tutkimus.

Viitteet

1. Suomessa vuonna 1994 kiyttddn otettu termi “hallintotiede”, aikaisemman
julkishallinnon sijaan, on herittinyt keskustelua. Jotkut viittavit kiivaasti, ettd
sanaa ei kiytetd missiin muualla. Joka tapauksessa hallintotieteen perustajat
kiyttivit tuota sanaa ja kisitettd. Samoin se oli yleisessd kiytdssi yhdysvalta-
laisessa hallinnon tutkimuksessa 1930-luvulla, ja myshemminkin. (Ks. esim.
Gulick-Urwick (ed.): Papers on the Science of Administration (1937)

2. Anckar (mt., s. 276) puhuu julkishallinnosta, ei julkisesta hallinnosta. Nimi
kaksi termid sekoittuvat jatkuvasti. Tamperelaisessa hallinnon tutkimuksessa
omaksuttiin amerikkalaista kiytintdd mukaillen niille termeille se sisilts, ettd
julkishallinto (Public Administration) tarkoittaa tieteenalaa, julkinen hallinto
puolestaan sen kohdetta (public administration). Se onko julkishallinto aito tie-
de vai tutkimusala — ja onko se science vai art — on ollut loppumaton keskus
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10.

telun aihe alalla vuosikymmenii. Sama koskee kysymysti hallintotiede vai hal-
lintotieteet. Niihin kiistoihin ei tissi kirjoituksessa oteta eksplisiittisid kantoja.
Ridley-Simon: Measuring Municipal Activities, alunperin 1938, toinen painos,
Chicago 1938. Niytei siltd, ettd suomalaiset hallinto-opista kiinnostuneet hal-
linto-oikeuden tutkijat kiyttivit pidlihteinddn tanskalaista Poul Meyerid, joka
vuonna 1957 julkaisi laajan vertailevan tutkimuksen Administrative Organi-
zation, sekd ruotsalaista Gunnar Heckscherii, Svensk statsférvaltning I arbete
(1952). My®és hallinnollisen piitoksentekoteorian kehittdji Herbert Simon oli
tuttu. Hinen teokseensa Administrative Behavior (1947) viitataan monissa yh-
teyksissd.

Koli tarkoittaa tissd Valtionhallinnon organisaatiokomitean tydn pohjalta an-
nettua valtioneuvoston suositusta (Valtiovarainministerion kirjelmi 28.1.1960
n:o 24/00/60).

Selvimmin puhdasta hallinnon tutkimuksessa Heiskasen lisiksi edustivat rapor-
tit Krister Stdhlberg: Utvecklingsdrag inom den offentliga férvaltningen under
dren 1960-1975 (1976, 21), Pertti Ahonen: Paikallisen itsehallinnon perusyk-
sikdiden informaatiokapasiteetin kehittimistarve ja kehittimismahdollisuu-
det (1976, 28) seki Hannu Ekholm: Organizations and Their Environments
(1977, 29).

Tandem -projekti oli Suomen Akatemian rahoittama hanke, joka toteutettiin
rinnakkain DETA -projektin kanssa. Sen puitteissa ei hallintoa koskevaa tutki-
musta juurikaan tehty.

Sittemmin hinestd tuli Vaasan yliopiston julkishallinnon professori ja samalla
hallinnontutkimuksen kiynnistdji Vaasan yliopistossa, ansioitunut erityisesti
vertailevan tutkimuksen edustajana.

Koska hiin oli kaikkien hallintotieteiden opintosuunnan oppiaineiden yhteinen
hallintotieteiden metodologian yliassistentti (sijoitettuna julkishallinnon laitok-
selle) hin itse halusi miirittdd oppiaineckseen hallintotieteiden metodologian,
ei julkishallintoa. Peruskoulutukseltaan psykologina hin ei identifioinut itse-
44n erityisesti julkishallintoon kuuluvaksi. Viitdskirjaansakaan hin ei julkaissut
toimintayksikkénsi, ainoastaan Tampereen yliopistoon. Vasta teoksen toisessa
painoksessa vuodelta 1976 se liittyi julkishallinnon julkaisusarjaan (1/1976 A).
Minulla ei ole ollut kiytettivissini lukuja muista yliopistoista, mutta sen tie-
din, etti jatkotutkintoja suorittaneiden lukumiirit Turun yliopistossa, Abo
Akademissa ja Helsingin yliopistoissa olivat varsin pienii. Tampereen yliopiston
luvuistakaan ei suoraan pidtelld juuri hallinnon tutkimuksesta oikeastaan paljo-
akaan. Esimerkiksi kaikki julkisoikeuden "Tampereen koulukunnan” (ks. esim.
Sipponen 2010) viitdskirjat tuolta ajalta olivat valtiosiintdoikeudellisia.
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