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Yhteiskunnan muutosvaiheet ja hallinnon
vertailtavuus Fred Warren Riggsin

teoriassa *
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MINISTRATION IN THE THEORY OF FRED WAR-
REN RIGGS
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The article deals with comparison in the social
sciences, and especially in the administrative studies.
The aim of this paper is to analyse the question of
comparability in the comparative method, and to
make a presentation of Fred Warren Riggs’ way of
solving methodological problems of comparability.
Riggs is a well-known figure in the field of American
comparative administration. The article is based on
his works from the late 1950's to the early 1970’s.

The presentation of Riggsian theory of comparison
has two main parts, a description of his recommenda-
tions for comparative analysts (recommendations for
empirical, nomothetic and ecological comparisons as
being ‘truly’ comparative studies), and a description
of his prismatic theory, a systematic effort to follow
his own recommendations. The basic elements of
prismatic theory are models of fused, prismatic and
diffracted society, and their manifestations at societal
and administrative levels. Riggs’ primary focus of in-
terest is the prismatic model, which represents a
country at the developmental stage between traditio-
nal and modern societies. Prismatic administration
(the sala-model in Riggs’ terms) is characterized by
institutionalized dysfunctions, such as nepotism, cor-
ruption, lack of concensus etc.

As a structural-functionalist the contribution of
Riggs to the comparative administrative theory is ba-
sed on his ability to make a comprehensive conceptu-
alization of changes in developing societies, and their
implications on administration. He provides us a met-
hodological framework, which allows the meaningful
comparison of societies different from our own.
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1. KIRJOITUKSEN TARKOITUS

Kasilla olevan kirjoituksen teemana on vertai-
lututkimus yhteiskuntatieteissé. Vertailu perus-
tuu omana menetelmanaan ajatukseen, ettd on
olemassa sd&nnénmukainen sosiaalisen, poliit-
tisen, ja taloudellisen muutoksen prosessi, joka
ilmenee eri jarjestelmissa. Talléin voidaan ver-
tailla keskenaan erilaisia jarjestelmia, joissa
tdma muutos ilmenee ja voidaan tatd kautta
saada aikaiseksi erilaisia yleistyksia naiden jar-
jestelmien muutoksesta. Vertailututkimuksen
keskeisiin metodologisiin ongelmiin kuuluu ky-
symys vertailtavuudesta. Jos sité ei pystyta ta-
valla tai toisella ratkaisemaan, on vertailu aina-
kin itsendisend menetelmdnd menettanyt tar-
koituksensa. Vertailtavuus on osana monessa
vertailututkimuksen vaiheesssa. Yleisesti sanot-
tuna vertailtavuus varmistetaan valitsemalla
kasitteet, jotka luovat jollekin ilmidjoukolle valin-
ta- ja k&sittelyperusteet. Yhteinen valinta-
peruste edesauttaa ilmididen luokittelua ja te-
kee luokittelun tarkoituksenmukaiseksi. Vertail-
taessa eri maiden hallintojérjestelmia tulisi ko.
maista pyrkid hankkimaan mahdollisimman vas-
taavat tiedot. Vasta varmistamalla vertailtavuus
voidaan tutkimustilanteessa paasté vertailupro-
sessin muihin osiin, empirian |apikayntiin ja
ylelstyksien etsintdan. (vrt. esim. Smelser 1976,
80)

Tassa kirjoituksessa keskitytadan selvitta-
mé&an, miten yksi vertailututkija — Fred Warren
Riggs — on pyrkinyt ratkaisemaan vertail-
tavuuden ongelman. Tama arviointi edellyttaa,
ettd huomio kiinnitetddn Riggsin eri vaiheissa
kehittelem&an vertailumalliin ja sen perusteisiin.
Prismaattisen yhteiskunnan ja hallinnon muu-
toksen mallin valitykselld Riggs pyrkii vastaa-
maan siihen, mitk& ehdot on vertailun suoritta-
miselle asetettava empiirisessa tutkimuksessa
ja miten vertailu tulisi yhteiskuntatieteellisissa
tarkasteluissa suorittaa.

Jéliempana tarkastellaan Riggsin laajasta
tuotannosta hanen 1950-luvun lopulta 1970-lu-
vun alkuun ajoittuvia, yhteiskunnan muutosta
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kasittelevia vertailututkimuksiaan (esim. Riggs
1957, 1960, 1961, 1962b, 1964, 1969a, 1970,
1973). Toisen kokonaisuuden Riggsin tuotan-
nossa muodostavat tyot, joiden aiheena on by-
rokratia erilaisissa yhteiskunnissa (ks. esim.
Riggs 1963, 1968, 1969b). Naissa tutkitaan vir-
kamieskunnan asemaa erityisesti kehittyvissa
maissa. Vaikka Riggs on laajasti tunnustusta
saanut vertailevan tutkimuksen edustaja, myds
kriittisid &anenpainoja on hanen tuotantoaan
kohtaan esiintynyt 1960-luvun loppupuolelta al-
kaen. Jossain maarin Riggs on myds arvos-
teluunsa vastannut omissa kirjoituksissaan ( ks.
Riggs 1976, Heaphey 1968, Henderson 19689).
Mainittakoon vield, etta vertailututkimuksen ku-
koistuskauden 1960-luvun alusta 1970-luvun
alkuun Fred W. Riggs toimi puheenjohtajana
keskeisessd yhdysvaltalaisessa vertailututki-
muksen elimess3, Comparative Administration
Groupissa (CAG). Vertailun painopiste oli tuona
aikana kehitysmaiden vertailututkimuksessa.
Vertailututkimuksen historiassa tahan kuuluu
paljon arvostelua osakseen saanut develop-
ment administration-suuntaus (ks. Jreisat 1975,
664 ; Heady 1978, 358; Heady 1979, 15—16).
Ennen kuin kirjoituksessa siirrytdan tarkaste-
lemaan Riggsin prismaattisen yhteiskunnan
mallia ja mallin hallintoon kohdistuvia maa-
ritteita, kuvataan lyhyesti keskustelun taustaksi
vertailevan tutkimuksen perinnettd kahden me-
todologisen vaihtoehdon mukaan, arviociden
samalla alustavasti Riggsin osuutta vertailua
koskevien metodologisten suositusten antajana.

2. VERTAILUN DUALISTINEN PERINNE

Yhteiskuntatieteellinen vertailututkimus voi-
daan metodologisen Iahestymistavan mukaan
jakaa karkeasti kahteen paaryhmaan, idiografi-
seen ja nomoteettiseen vertailuun (ks. Smelser
1976, 202-205, Salminen 1989, 11-12). Ne
ovat ainakin periaatteessa toisilleen vastak-
kaisia metodologisia valintoja. Idiografinen ver-
tailu keskittyy uniikkeihin tapahtumiin ja kohtei-
siin, kun taas nomoteettisessa vertailuissa pyri-
tdan hakemaan yleistyksia.

Idiografinen ja nomoteettinen vertailu eivat
kuitenkaan perustu taysin erilaisiin teoreettisiin
lahtdkohtiin. Niiden perusero nikyy erityisesti
tutkimustekniikoiden valinnassa. Idiografinen
vertailututkija sisallyttdad analyysiinsa monella
eri tavoin hankittuja tietoja, painottaen erityises-
ti kvalitativisen datan roolia. Myds tilan-
netekijoilla on suhteellisen merkittava rooli idio-
grafisessa vertailututkimuksessa. Nomoteetti-

sen vertailun yleistyksid haetaan kvantifioi-
tavissa olevan tiedon avulla. Tallaisesta aineis-
tosta haetaan tiettyja ominaisuuksia kuvaavia
tunnuslukuja, joiden mukaan vertailun kohteita
voidaan tyypitelld ja vertailla.

Kuvioon 1 olemme pyrkineet jasentdmaan
vertailevaa hallinnontutkimusta osana muuta
yhteiskuntatieteellistd vertailututkimusta.  Ja-
sentely tapahtuu kahden eri dimension perus-
teella. Toinen edustaa edella todettua metodo-
logista orientaaticta ja toinen vertailun kohde-
alueen laajuutta. Vertailun kohdealueen laa-
jenemista kuvataan kolmella lohkolla. Naita
vastaavat termit “hallinto”, “politikka” ja “yh-
teiskunta”. TAma jaottelu perustuu siihen miten
hallintoa on lahestytty osana tutkimuskohdetta.
“Hallinto” -lohkossa hallinto on itsessaan tutki-
muskohteena, “politikka”-lohkossa hallintoa 13-
hestytddn osana poliittista jarjestelmaa ja “yh-
teiskunta™lohkossa hallinnon muutoksia suh-
teutetaan osaksi muussa yhteiskunnassa ta-
pahtunutta kehitystd. Koska kuvio edustaa tal-
laisenaan vertailututkimuksen painopistealueita,
siihen on sijoitettu muutamia vertailututki-
muksen “suuria” nimia.

VERTAILUN KOHDEALUE

LAAJENEE
“hallinto” “politiikka™ “yhteiskunta™
|
. Ridley
idiografinen
METODOLOGI - weber
NEN ORIEN-
TAATIO MUUT -
TW Blondel
Etztoni
ady
nomoteettinen Riggs
I

Kuvio 1: Vertailun painopistealueita ja edustajia.

Riggs on tuonut 1960-luvun alun kirjoitukses-
saan esille kolme vertailututkimuksen sisélléllis-
ta ja menetelmallistd muutosta, muutoksen idio-
grafisista nomoteettisiin vertailuihin, normatii-
visista empiirisiin vertailuihin sekd muutoksen
ei-ekologisista ekologisiin vertailuihin. Muutos
idiografisista nomoteettisempiin vertailuihin hei-
jastaa Riggsin omaa pyrkimysta tuottaa vertai-
lulla yleistyksia. Han ei koe, ettd tietyn maan
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erityispiirteiden esittely olisi riittdva anti vertailu-
tutkimukselle. Tallainen toimii kuitenkin korvaa-
mattomana perustana nomoteettiselle vertai-
lulle. Riggsin mukaan idiografista ja nomoteet-
tista vertailua tulisikin pitdd toisiaan tayden-
tavina.

Muutoksella normatiivisista empiiristen vertai-
lujen suuntaan Riggs haluaa esittaa sita, ettei
universaaleihin hallinnollisiin periaatteisiin no-
jautuminen vastaa vertailussa aina todellista ti-
lannetta. Myds vertailussa tulisi tunnustaa, etta
esimerkiksi hallinnon organisointiin on tosi-
asiassa yhden ‘hyvan’ periaatteen sijasta useita
mahdollisuuksia. Vertailututkimuksessa tulisikin
siksi kayttaa empiirisia menetelmia, jotka sulke-
vat pois nakemyksen yhdestéd ‘oikeasta’ hallin-
non organisointitavasta, kuten Weberin lansi-
maisesta byrokratiamallista.

Kolmas Riggsin esille nostama muutos on
suunta ekologisiin, hallinnon sosiaalisen ja fyy-
sisen ymparistén huomioonottaviin tutkimuksiin.
Talldin hallinto on suhteutettava muilla yhteis-
kunnan keskeisilld lohkoilla tapahtuneeseen
kehitykseen. Ekologisen tutkimusotteen varhai-
nen puolestapuhuja amerikkalaisessa hallin-
nontutkimuksessa oli John Merriman Gaus, jon-
ka nakemyksia Riggs edelleen sovelsi vertailu-
tutkimukseen (ks. Gaus 1947, 1—19). Tassa
yhteydessa Riggs ottaa kantaa siihen, mita tuli-
si pitda vertailevana tutkimuksena. Hanen mu-
kaansa vertailun vaatimukset tayttyvat vain
empiirisistd, nomoteettisista ja ekologisista
tutkimuksista. Siihen, millainen Riggsin itsensa
kehittelema vertailumalli yhteiskunnan muutok-
sesta ja hallinnosta on sisélléltdan, siirrytaan
seuraavissa luvuissa. (Riggs 1962a, 9—14)

3. AGRARIA JA INDUSTRIA : VARHAISET
RIGGSILAISET IDEAALITYYPIT

Kuten edella todettiin , Riggsin ratkaisuyritys
vertailtavuuden ongelmaan ovat vertailumallit,
jotka kohdistuvat luokitteluun. Riggsin lahtékoh-
tana on aikaisempien vertailututkimusten kri-
tiikki. Yhtena kritiikin kohteena on ollut Max

Weberin byrokratian ideaalimalli, jonka Riggs.
katsoo soveltuvan paremmin lantisten teolli-*

suusmaiden kuin kehittyvien maiden tarkaste-
luun. (Weberid soveltavia vertailututkimuksia
ks. esim. Presthus 1959, Diamant 1962; Weid-
ner 1962; Weberin vertailevasta menetelmasta,
ks. Salminen 1984),

Riggs erottelee teoriansa varhaisemmassa
osassa Yyhteiskuntia kehityksensd mukaisesti
kahteen ideaalityyppiin. Maatalousvaltaista yh-

teiskuntaa edustaa Agraria ja teollistunutta yh-
teiskuntaa Industria. Agraria on traditionaalinen,
perhekeskeinen ja suhteellisen vakaa yh-
teiskunta. Industrialle on puolestaan leimallista
organisoitunut yhteistoiminta, ammatillisen ra-
kenteen eriytyneisyys seka sosiaalinen mobili-
saatio. Naméa edustavat &arityyppejd, joiden
véliselle jatkumolle sijoittuvat olemassaolevat
yhteiskunnat. Tarkastelu rajoittuu vain valtio-
iden tapaan organisoituneisiin yhteiskuntiin.

Riggsin lahtdkohta on ekologiselle hallinnon-
tutkimukselle tyypillinen. Hallinto muodostaa
kiintedn osan muusta yhteiskunnasta. Sita ei
tarkastella erillddn ymparistotekijoista. Han pyr-
kiikin siksi kuvaamaan Agrarian ja Industrian
oleellisia piirteita, jotka heijastuvat myés hallin-
non toiminnassa. Han luonnehtii kummankin
mallin taloudellisia, poliittisia, ideologisia ja
kommunikaatioon liittyvia erityispiirteita, jotka
ovat lahestulkoon vastakkaisia kaikilta osin. Sii-
na kun esimerkiksi hallintovirkamiehet kuuluvat
Agrariassa eliittiin ja saavat yleissivistavan kou-
lutuksen, niin Industria rekrytoi kaikista ryhmis-
td ja virkamiehistd on pitkalti spesialisteja
(Riggs 1957, 28, 30, 57).

Kumpikin ideaalimalli jakautuu edelleen kah-
teen mahdolliseen kehityskulkuun kuvion 2
osoittamalla tavalla. Agrarialle mahdollisia ke-
hityskulkuja ovat imperiaalis-byrokraattinen ja
feodaalinen alatyyppi ja Industrialle puoles-
taan demokraattinen ja totalitaarinen ala-
tyyppi. Imperiaalis-byrokraattisessa jarjestel-
massa vahva ja kompleksinen byrokratia toimii
hallitsijan apuna, kun feodaalisessa alatyypissa
hallitsemisesta huolehtivat hallitsijalle alaiset
paikalliset ylimykset (ks. Riggs 1957, 33). Riggs
erottaa Industrian alatyypit talouden erojen
kautta, markkinataloudessa julkinen kontrolli on
pienempda ja voimakkaasti ohjatussa talou-
dessa suurempaa. Ensimmaisen tyypin han ni-
meda demokraattiseksi ja toisen totalitaariseksi
(Riggs 1957, 37—38).

Huomionarvoista kuviossa 2 on se, etta siirty-
minen Agrariasta Industriaan on luonteeltaan
pysyvaa, mutta alatyyppien vélilla muutos on
mahdollista kumpaankin suuntaan. Riggsin mu-
kaan valivaiheet ovat mahdollisia, mutta nama
ovat verraten epavakaita ja jatkavat muuttumis-
ta kohti perustyyppeja. Agrarian alatyypit muut-
tuvat yleisesti hitaammin kuin Industrian alatyy-
pit. Riggs kutsuu tallaistd muutosvaiheessa ole-
vaa yhteiskuntaa transitionaaliseksi.

Riggs pohtii tdssa viela suppeasti muutosvai-
heessa olevia yhteiskuntia. Jossain maarin sitd
esiintyy kuitenkin hanen kuvatessaan edella
esitettyjen muutosten suuntia ja aiheuttajia.
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AGRARIA INDUSRIA

ALATYYPP1 1 ALATYYPPI |

IMPERIAALIS-BYROK- DEMOKRAATTINEN

RAATTINEN
ALATYYPPI 11 ALATYYPP1 it
FEODAALINEN TOTALITAARINEN

Kuvio 2: Mahdollisia kehityskulkuja Agrarian ja
Industrian valild (Riggs 1957, 99).

Riggsin perushypoteesi on télldin se, ettd tran-
sitionaalinen yhteiskunta on monella tavoin
epéavakaampi kuin Agraria tai Industria. Toisin
sanoen sen hallinnollinen, taloudellinen ja poliit-
tinen jarjestelmé& sek& kommunikaatioverkosto
eivdt muodosta funktionaalisesti yhtenaista ja
toimivaa jarjestelm&d. Taman Riggs olettaa
merkitsevan sitd, ettd erilaisia dysfunktioita
esiintyy yhteiskunnassa runsaasti. (Riggs 1957,
98—100).

4. PRISMAATTISEN YHTEISKUNNAN
EKOLOGINEN MALLI

Riggsin paatyé on teoria transitionaalisista
yhteiskunnista. Yksi oleellinen ero aikaisempiin
malleihin, Agrariaan ja Industriaan, on siina,
ettd mallit on rakennettu induktiiviselta pohjalta.
Edeltavat mallit olivat deduktiivisia. Riggs esit-
tad vertailua koskevia ajatuksiaan useissa
artikkeleissaan ja erityisesti kirjassaan “Admi-
nistration in Developing Countries” vuodelta
1964 (Riggs 1964; ks. mydés Waldo 1964;
Chapman 1966; Arora 1972).

On heti huomautettava, ettd melkoisen tul-
kintaongelman Riggsin ajatteluun perehtyvélle
muodostaa hénelle tyypillinen tapa kayttaa ka-
sitteitd omaperaisesti ja usein yleisemmasta
tulkinnasta poiketen. Riggs kayttdd runsaasti
itse muodostamiaan késitteitd. Sisson on kiteyt-
tanyt tdmén osuvasti todetessaan, ettd Riggsin
kirjoitukset on aina luettava kolmesti, ensin op-
piakseen kielen, sitten selkeyttddkseen ké-
sitteet ja logiikan sek& kolmannen kerran havai-
takseen opetuksen (Sisson 1969, 39). Riggs
onkin mydhemmin laajentanut  tutkimus-

intressejaén kasiteanalyyseihin, joissa h&n on
pohtinut mm. kehityksen késitettd (ks. Riggs
1966 ja Riggs 1984)

Riggs kayttaa teoriansa mybhemmaéssé osas-
sa transitionaalisesta yhteiskunnasta termia
prismaattinen yhteiskunta. Maérittely juontaa
juurensa Riggsin kayttaméasta optiikka-analogi-
asta. Han pyrki kuvaamaan yhteiskuntien toi-
mintojen differentioitumista rinnastamalla ne
prismaan, jonka lapi johdetaan valoa. Han paa-
tyy nimittdm&an kehittymatdéntd yhteiskuntaa
funktionaalisesti diffuusiksi ja kehittynytta
yhteiskuntaa diffraktoituneeksi (johdettu kasit-
teisté “fused” — valkoinen valo ja “diffracted” —
taittunut valo). Naiden &éripisteiden vélimailla
olevaa transitionaalista yhteiskuntaa Riggs kut-
suu prismaattiseksi (Riggs 1964, 38—42).

Prismaattisesta yhteiskunnasta Riggs erottaa
edelleen kaksi eri tyyppid. Keskeinen erottava
tekija on ensisijaisen kehitykseen johtaneen
muutostekijan luonne. Endogeeniset muutosvoi-
mat ovat tietyn yhteiskunnan sis&isid innovaa-
tioita, jotka vaikuttavat monella eri tavoin sen
rakenteisiin (my6s hallintoon). Toisaalta hallin-
non jarjestdmiseen voidaan katsoa mallia muis-
ta jarjestelmistd eksogeenisten muutosvoimien
vélitykselld. Talléin ulkomaisia kaytant6ja adap-
toidaan oman yhteiskunnan tarpeisiin. Inno-
vaatioiden kautta kehittyy endoprismaattinen
yhteiskunta ja adaptoimisen kautta eksopris-
maattinen yhteiskunta. Riggsin kiinnostaa ensi-
sijaisesti jalkimmaiset tyypit, jotka ovat mm. en-
tisia siirtomaita, jotka ovat omaksuneet entisen
emamaansa poliittisia ja hallinnollisia kaytanto-
ja itsendistymisprosessin myéta. (Riggs 1961,
141—143; 1964, 38—42)

Riggsin vertailuteorian perusidea on siin,
ettd vertailun perustaksi otetaan ne funktiot, jot-
ka jokaisessa yhteiskunnassa on pakko tavalla
tai toisella toteuttaa. Riggsin perusidea muis-
tuttaa funktionaalista yhteiskuntateoriaa ja esi-
merkiksi Talcott Parsonsin ajattelua. Vertailta-
vuuden vaatimus toteutuu, kun naita funktioita
toteuttavia rakenteita vertaillaan eri yhteiskun-
nissa. Riggsille rakenne on mik& tahansa sosi-
aalisen systeemin yleinen piirre ja funktio mika
tahansa rakenteen seuraus, jolla on joitain vai-
kutuksia muihin rakenteisiin. Tatd kautta hén
erottaa toisistaan yhteiskunnan differen-
tioitumista kuvaavat mallit. Diffuusissa yhteis-
kunnassa kaikki rakenteet vastaavat suuresta
joukosta funktioita ja diffraktoituneessa yhteis-
kunnassa jokainen rakenne on erikoistunut tie-
tyn funktion toteuttamiseen. Diffuusi yhteiskunta
on Riggsin termien mukaisesti siis funktionaali-
sesti diffuusi ja diffraktoitunut funktionaalisesti
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Kuvio 3: Riggsin kirjoituksiin perustuva hahmotelma prismaattisen yhteiskunnan mallista.

spesifi. Prismaattinen yhteiskunta edustaa kehi- tioita. Riggs on tésta kehitysvaiheesta erityisen
tyksen vdlivaihetta, jossa ndenndisesti spesi- kiinnostunut. (Riggs 1962, 20; 1964, 19—27;
feilla rakenteilla on myds traditionaalisia funk- 1969, 414)
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Kuviossa 3 pyrimme muodostamaan koko-
naiskuvan Riggsin prismaattisen yhteiskunnan
mallista. Kuviossa on kolme osaa. Kuvion yla-
osan muodostaa yhteiskunnan kehityksen jat-
kumo, johon voitaisiin konkreettisessa vertailuti-
lanteessa sijoittaa valtioita differentioitumisensa
perusteella. Kehityksen valivaihetta edustava
prismaattisuus syntyy , kun diffuusi yhteiskunta
alkaa kehittyd omaksumalla diffraktoituneen yh-
teiskunnan malleja samalla kun traditionaalis-
ten mallien merkitys sdilyy suhteellisen voimak-
kaana. Alempana kuviossa esitetddn prismaat-
tisuuden yhteiskunnallisia ja hallinnollisia ilmen-
tymia. Mallin ekologisuutta kuvaa se, etta pris-
maattisuuden hallinnolliset ilmentymat ovat yh-
teiskunnallisten ilmentymien heijastumia. Tata
on kuviossa pyritty hahmottamaan sijoittamalla
ne alakkain siten, ettd pystysuora linja esittda
tiettyd ominaisuutta yhteiskunnassa ja ominai-
suuden seurausta hallinnossa. Mallia tarkastel-
laan aluksi prismaattisuuden yhteiskunnallisten
madritteiden avulla.

S. PRISMAATTISUUDEN YHTEIS-
KUNNALLISET ILMENTYMAT

Yhteiskunnan prismaattisuus ilmenee kahte-
na yhtaaikaisena ilmiéna. Nama ilmiét — hete-
rogeenisyys ja formalismi — heijastuvat hieman
eri tavoin yhteiskunnan eri lohkoille. Riggsin
omaperaisten maaritelmien mukaan heterogee-
nisyys ilmenee yhtéaikaisesti esiintyvina erilai-
sina kaytéantding, jarjestelmina ja nakemyksina.
Kun yhteiskunnat kehittyvat tima on syyta ym-
martdéd uusien ja vanhojen rakenteiden ja kay-
tantdjen yhtaaikaisena esiintymisena. Formalis-
mi puolestaan tarkoittaa laeissa, saanndksissa,
organisaatiokaavioissa ja tilastoissa kuvatun
yhteiskunnan ja todellisen yhteiskunnan vastaa-
mattomuutta. Tdma merkitsee sitd, ettd adap-
toiduissa rakenteissa todellinen toiminta on
usein traditionaalisten rakenteiden maaritta-
maa. (Riggs 1961,100—102; 118—121; 1962b,
21—23; 1964, 13—19; 1969a, 415—417; 1970,
153—154)

Kuten kuvio 3 osoittaa, prismaattisuuden yh-
teiskunnallisia ilmentymié on seuraavilla yhteis-
kunnan lohkoilla: talous, prismaattinen eliitti,
sosiaaliset rakenteet, prismaattiset symbolit ja
prismaattinen valta. Ne ovat niitd yhteiskunnan
lohkoja, joilla hallinnon muutos on merkittavin-
t4. Mainitut viisi yhteiskunnan lohkoa tayttavét
Riggsin vertailuteoriassa myds ekologisuuden
vaatimukset (vrt. Riggs 1961, 3—4). Yhteiskun-
taa kuvaavat ilmidt madritellaan Riggsin teos-

ten pohjalta suppeasti vain keskeisimmilta piir-
teiltaan.

Taloutta prismaattisessa yhteiskunnassa hén
kuvaa basaari-kanttiini -mallin avulla, jossa yh-
distyvéat piirteet diffuusin ja diffraktoituneen yh-
teiskunnan taloudesta. Esimerkkind talouden
luonteesta Riggs kayttdd hinnanmuodostusta.
Diffuusissa yhteiskunnassa hyddykkeille ei
muodostu hintaa, vaan niiden jakautuminen pe-
rustuu valtaan, arvovaltaan ja solidaarisuuteer.
Diffraktoituneessa yhteiskunnassa taloutta oh-
jaavat markkinatalouden tapaan kysynté ja tar-
jonta. Prismaattisessa yhteiskunnassa hyddyk-
keille muodostuu kylld hinta markkinamekanis-
min mukaan, mutta tata hintaa eivat kaikki jou-
du maksamaan, vaan myds vallalla, arvovallalla
ja solidaarisuudella on merkitystd myyjén ja os-
tajan vélisessd suhteessa. (Riggs 1961, 121—
125; 1962b, 26—28; 1964, 105—121; 1969a,
421—424; 1970, 159—161)

Diffuusissa yhteiskunnassa oman edun ta-
voittelu on traditioiden ja tapojen mukaisesti ra-
joitettua. Korostetaan erityisesti perheen ja yh-
teisdon etua. Diffraktoituneessa yhteiskunnassa
henkildkohtaisen omaisuuden tavoittelu on ta-
voiteltava asia. Tallaisen toiminnan rajat on kui-
tenkin mééritelty lainsdddénndssa ja julkinen
valta valvoo lakien noudattamista. Riggs on
pohtinut sitd, mita tapahtuu kun. yhteisén (erityi-
sesti perheen) ote vahenee samalla kun sosiaa-
liset arvostukset muuttuvat. Siirtymévaiheessa
“sosiaalisten arvojen” merkitys jaa vahemmalle
kuin “individualististen arvojen”.

Prismaattisen yhteiskunnan heterogeenisyys
ilmenee siind, ettd tilanteeseen reagoidaan eri
tavoin. Kaytdnndssd tadma synnyttdd pris-
maattisia eliitteja. Osa niista perustuu ylhdiseen
syntyperddn, osa hankittuun varallisuuteen.
Eliittien perusta on erilaisissa arvoissa, joko
perhekeskeisen ja traditioita korostavan yhteis-
kunnan tai teollistuneen yhteiskunnan arvoissa.
Prismaattisen  yhteiskunnan luokkarakenne
muodostuu suhteellisen epavakaaksi ja muuttu-
vaksi. Riggsin kdyttdman termin mukaan yhteis-
kunnan kerrostumat muodostuvat kaleidoskoop-
pisiksi. (Riggs 1964, 122—124; ks. Riggs 1961,
125—126)

Riggs hahmottelee seuraavaksi kuvaa pris-
maattisen yhteiskunnan sosiaalisista rakenteis-
ta. Jokaisessa yhteiskunnassa on periaatteita,
joiden mukaan sen jasenet organisoituvat. Or-
ganisoituneiden ryhmien kautta ilmenevat yh-
teiskunnassa mm. yhteistyd, kilpailu, konfliktit
sekd assimilaatio (yhtdldistyminen, sulautumi-
nen). Riggs korostaa erityisesti kahta eri ilmid-
ta, jotka ndkyvat prismaattisen yhteiskunnan



ARTIKKELIT » ARI SALMINEN ~ ESA HYYRYLAINEN

175

sosiaalisissa rakenteissa. Nama ovat polykom-
munalismi ja “klikit".

Polykommunalismi tarkoittaa prismaattisen
yhteiskunnan koostumista suhteellisen hajanai-
sista ryhmistd, vaikka se onkin diffuusia yhteis-
kuntaa yhtendisempi. Prismaattisesta yhteis-
kunnasta puuttuu diffraktoituneen yhteiskunnan
kaltainen tiedonvélitys, joka saisi assimilaation
tehokkaasti aikaiseksi samalla kun se kykenisi
mobilisoimaan koko véaestdn yhteisten asioiden
hoitamiseen. “Klikeilla” (Riggsin kayttama alku-
peraistermi on “clect’) Riggs tarkoittaa pris-
maattiselle yhteiskunnalle tyypillisia organi-
saatioita. Ne ovat muodollisesti organisoituneet
diffraktoituneelle yhteiskunnalle tyypilliseen ta-
paan, mutta niiden toimintaa ohjaavat sisalla
vaikuttavat diffuusille yhteiskunnalle tyypillisten
perhekeskeisten instituutioiden toimintatavat ja
kaytannét. (Riggs 1961, 126—128; 1962b, 24—
26; 1964, 157—173; 1970, 156—158)

Prismaattisen yhteiskunnan symbolijarjestel-
masta Riggs erottaa kolme tasoa, myytit, kaa-
vat ja koodit. Myyttien perustana ovat normit,
perimmaiset arvot ja tavoitteet. Kaavat ovat nii-
téd saantoja, joiden mukaan yhteisé on jarjesta-
nyt toimintansa ja koodit tietyn toimintapolitiikan
taustalla vaikuttavia hallinnollisia ja poliittisia
paatoksia. Prismaattisten myyttien taustalla
ovat sekd vanhemmat, usein uskonnolliset, etta
uudemmat, ‘maallisemmat’ maailmankatso-
mukset. Vallitsee tila, jota Riggs kutsuu poly-
normativismiksi, tila, jossa rationalistiset ja
ritualistiset uskomukset esiintyvat yhteiskun-
nassa yhtaaikaisesti. Prismaattisten kaavojen
— erityisesti poliittisten — taustalla on kysy-
mys legitimaatiosta. Diffuusissa yhteiskunnassa
legitimaatio nojaa perittyyn asemaan, jota ei
kyseenalaisteta.  Diffraktoituneessa  yhteis-
kunnassa legitimaation perustana on hallitusta
kohtaan tunnettu luottamus, jota mitataan vaa-
leissa aika ajoin. Prismaattisessa yhteiskunnas-
sa nama molemmat vaikuttavat yhtaaikaisesti.
(Riggs 1964, 174—207)

Riggs pohtii lopuksi yhteiskunnallisena ilmi-
6na prismaattista valtaa, vallan ulottuvuutta ja
sen merkitysta. Diffuusissa yhteiskunnassa val-
lankayttd on lahes rajatonta, kun diffraktoitu-
neessa yhteiskunnassa vallankaytté on laeilla
ja sdannoksilla rajoitettua. Prismaattisessa yh-
teiskunnassa valta on kaksinainen ilmi¢, “lain”
puitteissa se on hyvin rajoitettua, “lain” ulkopuo-
lella lahes rajatonta. Prismaattisen vallan mer-
kitys wvaihtelee tilanteesta, jossa virkamiehet
ovat taysin poliitikkojen valvonnassa aina tilan-
teeseen, jossa valvontaa ei juurikaan esiinny.
Prismaattiselle yhteiskunnalle on tyypillista, etta

hallinnollinen ja poliittinen kehitys etenevéat eri
tahtiin. Kaytannossa perustetaan mm. erikoistu-
neita hallintoelimia ilman niiden toimintaan koh-
distettua tehokasta valvontaa. Téllainen hallin-
toelin saattaa omalta osaltaan kontrolloida ym-
paristddan samalla kun perinteiset valtaraken-
teet heikentyvat. Talla tavoin kehittyvassa
maassa hallintokoneiston (armeija mukaan-
lukien) valta saattaa muodostua huomattavaksi.
(Riggs 1964, 206-209, 222-228)

6. PRISMAATTISUUDEN ILMENTYMAT
HALLINNOSSA

Toinen edella kuvatun mallin (kuvio 3) omi-
naisuuksista koskee prismaattisuuden hallinnol-
lisia ilmentymid, jotka ovat Riggsin teoriassa
korruptio, nepotismi, hallinnon sisdinen hajanai-
suus, konsensuksen puute toiminnan perusteis-
ta ja vallan erillisyys hallintofunktiota maa-
rittelevind ulkopuolisina determinantteina. Ky-
seessa ovat siis dysfunktiot, jotka luonnehtivat
prismaattista hallintoa ja jotka heijastuvat yh-
teiskunnallisten muutosten kautta hallinto-orga-
nisaatioon.

Riggsille tyypilliseen tapaan on myos hallin-
toa koskevat maaritelmat eri yhteiskunta-
malleissa muodostettu verraten omaperéisesti.
Tarkoittaessaan yleisesti mita tahansa hallinto-
organisaatiota on Riggsin termi “bureau”. Dif-
fuusin yhteiskunnan hallinto-organisaatiota kut-
sutaan termilla “chamber” (kokoushuone). Talla
hén viittaa siihen, ettéd diffuusissa rakenteessa
hallintoa ja politikkaa on mahdotonta erottaa
toisistaan. Sama rakenne huolehtii usein mo-
lempiin kuuluvista tehtavista. Diffraktoituneen
yhteiskunnan osalta Riggsin termi on “office”
(toimisto). Talla han pyrkii ilmentamaan hallin-
non roolia vain toimeenpanevana elimena, “offi-
ce” on nimenomaan toimeenpanoon erikoistu-
nut spesifi rakenne. Vastaavasti prismaattisen
yhteiskunnan hallinto-organisaatiosta Riggs
kayttaad espanjankielistd termia “sala”. Koko
prismaattisen yhteiskunnan hallinnollisesta loh-
kosta han kayttaa termia “sala™malli. “Sala’-
malli kuvaa hallinto-organisaatioita, jotka ovat
muodollisesti toimeenpanoa varten, mutta
todellisuudessa merkittavia vaikuttajia. (Riggs
1964, 241—242, 267—269)

Prismaattisen yhteiskunnan talouden basaa-
ri-kanttiini -mallin tarkein negatiivinen seuraus
hallinnon toiminnassa on korruptio. Lahjuksia
kaytetdan asioiden edistamiseen. Korruptio on
institutionalisoitunut osaksi hallinnon toimintaa.
Oman “klikin" jasenille tarjotaan palveluita
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enemman ja halvemmalla kuin muille. Teollistu-
misen ensimmaiset vaiheet lisddvat edelleen
korruptiota. Teollistumisen my6ta virkamiesten
maira nousee voimakkaasti samalla kun talous
on edelleen heikko. Palkat joudutaan pitdmaan
suhteellisen pienind, mika lisdd alttiutta ottaa
vastaan taloudellisia lahjuksia. (Riggs 1962b,
24—26; 1964, 269—271; 1969a, 417—418;
1970, 159—161)

“Salassa” tydskentelevét virkamiehet harjoit-
tavat syrjintdd oman yhteison ja "klikin" hyvéksi.
Tama ulottuu myds rekrytointiin, nepotismi ku-
vaa hyvin vallitsevia rekrytointiperiaatteita.
Riggsin tarkoittamassa merkityksessa nepotis-
milla tarkoitetaan oman yhteisén ja “klikin” ja-
senten suosimista, kyse on enemmasta kuin
oman suvun suosimisesta. Diffuusissa yhteis-
kunnassa virat periytyvat, mutta tdma ei Rigg-
sin mukaan ole nepotismia, koska perhe muo-
dostaa hallinnolle mydés muodollisen perustan.
Prismaattisessa yhteiskunnassa mahdollisuudet
nepotistiseen rekrytointiin ovat suurimmat pris-
maattisten eliittien jasenilla. N&in ollen téllaiset
kaytannoét korostavat eliittien roolia hallinnon
toiminnassa. Eliiteilla on hallinnossa muita pa-
rempia mahdollisuuksia saada palveluita ja vai-
kuttaa suotuisasti omaan asemaansa. (Riggs
1962b, 23—24; 1964, 272—273; 1969a, 417—
418;1970, 156—158)

Nepotistinen rekrytointikdytantd saattaa joh-
taa tilanteeseen, jossa muodostuu “byrokraatti-
nen klikki". Tallainen on hallintoyksikkd, jonka
kaikki virkamiehet kuuluvat samaan yhteisé6n.
*Klikki" pyrkii muiden tehtdviensa ohella huo-
lehtimaan myods yhteisén edun toteutumisesta.
Hallinnon yksikko, jonne on muodostunut “byro-
kraattinen klikki", pyrkii valvomaan etujaan hal-
linnon sisélld. Hallinto muodostuu siséisesti ha-
janaiseksi, sen seurauksena eri yksikkbjen ja
osastojen vdlinen yhteistyd kérsii jokaisen pyr-
kiessd ajamaan vain omaa etuaan. Hallinnolli-
sista ongelmista tulee samalla eri yhteistjen ja
“klikkien” vélisid ongelmia ja ndin niita on vai-
kea ratkaista kaikkia yhteisoja tyydyttavalla ta-
valla. (Riggs 1964, 274—276; 1970, 156-158)

*Salasta” puuttuu hallinnollisen toiminnan
konsensus. Erityisesti eksoprismaattisessa yh-
teiskunnassa hallinnolliset periaatteet on pitkalti
omaksuttu samalla kun on adaptoitu hallinnolli-
set rakenteet. Kuitenkin prismaattisessa yh-
teiskunnassa traditioiden merkitys on huomatta-
va. Virkamiehet eivat ehka kaytannéssi nouda-
ta niitd normeja, joiden noudattamiseen he ovat
muodollisesti sitoutuneet. Muodollisesti saate-
taan pit4d tehokkuutta hallinnon keskeiseni pe-
riaatteena, mutta kaytanndssa toimitaan ennen

kaikkea yhteisén etujen mukaan. (Riggs 1962b,
29—31; 1964, 277—280; 1969a, 424—427,
1970, 161—163)

Prismaattisen vallan ulottuvuudella on myés
heijastumansa hallinnon toimintaan. Riggs pe-
rustelee tatd hahmottelemalla kuvaa virallisesta
(muodollisesta) ja epavirallisesta (todellisesta)
vallasta. Ensimmaisestd han kayttda termia
auktoriteetti ja toisesta kontrolli. Diffuusissa ja
diffraktoituneessa yhteiskunnassa nama mo-
lemmat liittyvat vallankdyttajan muodolliseen
asemaan siihen oleellisesti kuuluvana valtana.
Prismaattisessa yhteiskunnassa vallalla on
my6s muita lahteitd. Valta on jakautunut eri
yksikéille ja “klikeille”, samat henkil6t huolehti-
vat sekd poliittisista ettd hallinnollisista funkti-
oista, usein jopa tiedostamatta eroa. Muodol-
lisesti kansan palvelijoiksi julistautuneilla virka-
miehillda on huomattavasti muodollista ase-
maansa enemman valtaa. Tdma on syytd ottaa
Riggsin mukaan huomioon tutkittaessa pris-
maattisen vallan ulottuvuutta. (Riggs 1962b,
31—34; 1964, 283—285; 1969a, 427—431;
1970, 163—166)

Huomattakoon vield, ettd Riggs on myéhem-
min 1970-luvulla tadydentanyt prismaattisen yh-
teiskunnan malliaan lisdamalla siihen differenti-
oitumisen lisdksi uuden ulottuvuuden, integraa-
tion . Tamad edustaa hanen vertailumalliensa
my6haisintd vaihetta. Integraatio tulee malliin
mukaan differentioitumisen ilmién kautta ja na-
kyy Riggsin analysissa erilaisten prismaattisten
vdlivaiheiden entistd tarkempana kuvauksena.
(ks. Riggs 1973)

7. MITA RIGGS OPETTAA
VERTAILTAVUUDESTA?

Pohdittaessa vertailtavuuden ratkaisuvaih-
toehtoja hallinnontutkimuksessa on Riggsin
kohdalla syytd ensinnakin muistaa, ettd Riggs
edustaa rakenne-funktionaalista suuntausta
yhteiskuntatieteissa. Juuri sen parissa hédn on
keskeinen hahmo. Riggsin merkitys vertailevan
hallinnontutkimuksen toisen paiasuunnan, We-
berin byrokratiateoriaa hyédyntavien ja modifioi-
vien vertailututkimusten, parissa on vdhdisem-
pi. Riggs rakentaa vertailumallinsa hallinnon
muutoksen dysfynktioihin. Selvéksi tulee kuiten-
kin se, ettd han pyrkii kehittelemaan vertailu-
malliaan metodologisia asetelmia pidemmalle.
Riggs problematisoi muutoksen ja kehityksen
vaajaamattémia seurauksia hallinnon substanti-
aalisina ilmi6ind, kuten korruptiota, nepotismia,
organisaation hajanaisuutta jne.
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Vaikka Riggsin mallia ei olekaan Kkiistatta
omaksuttu ja hyvéksytty, niin riggsildisen ver-
tailuajattelun piirteita 16ytyy lahes kaikilta nomo-
teettisuuteen pyrkiviltd vertailututkijoilta. Myés
idiografisissa vertailuissa joudutaan perustele-
maan lahestymistavan tarpeellisuus. Silloin lah-
tokohdaksi kelpaa Riggsiin kohdistettu kritiikki,
silld edustaahan hdn vain yhtd ndkemysta ‘to-
dellisen’ vertailun sisallésta. Riggsin selvd sa-
noma yleisesti on se, ettd hallinto on monimut-
kaisella tavalla sidoksissa vertailutilanteessa
sosiaalisen jarjestelmdan muutokseen, kehitys-
vaiheeseen ja kulttuurin sisaltéén. Lansimainen
hallinnon ideaalimalli ei téll6in sovellu muunlai-
sessa kehitysvaiheessa oleviin yhteiskuntiin ja
niiden hallintojérjestelmien analysointiin.

Toiseksi, Riggsin prismaattisen yhteiskunnan
vertailuteoria antaa ensindkemélta suhteellisen
negatiivissavytteisen kuvan kehittyvien maiden
hallinnosta, johon erilaiset dysfunktionaaliset
piirteet ovat institutionalisoituneet. Hallinnon
dysfunktionaalisten piirteiden merkitystd ei ole
kuitenkaan syyta tulkita liian jyrkasti. On muis-
tettava, ettéd erilaisilla dysfunktioilla ei ole aina
traditionaalisen ja kehittyneen yhteiskunnan va-
limaille sijoittuvissa prismaattisissa yhteiskun-
nissa samaa merkitystd kuin teollistuneessa
l&nsimaassa. Todelliset hallinnolliset ongelmat
eivat prismaattisessa yhteiskunnassa tule seli-
tetyiksi niinkdan muodollisten rakenteiden ana-
lyyseilla, kuin kuvaamalla vahvimpia alkupe-
rdiskulttuurista sdilyneita ominaisuuksia. Tdman
vuoksi vertailutilanteessa, jossa kulttuurierot
jaavéat véhaiselle huomiolle, dysfunktioille saa-
tetaan antaa liian ehdoton tulkinta. Prismaat-
tisen yhteiskunnan teoria muodostaa vasta lah-
tokohtaisen asetelman vertailututkimuksille, jo-
ten vertailuteorian soveltajan tulisi empiirisesti
selvittdd malliin kuuluvien ominaisuuksien todel-
linen merkitys.

Kolmanneksi, Riggsin mallin arvo on siina,
ettd han pyrkii uudentyyppista késitteistéa hy-
véksikdyttden rakentamaan kattavan kuvan ke-
hittyvistd sosiaalisista systeemeistd. Hallinnon
yksityiskohtaisemman rakenteen tarkastelemi-
nen on ollut vaatimattomampaa (ks. esim. Jack-
son 1966). Myds hallinnon muuttaminen liittyy
Riggsilld hallintojarjestelmien vertailtavuuteen.
Sellainen tietoinen hallinnon kehittdminen, mis-
sd adaptoidaan ulkomaisia rakenteita ja kdytan-
tja, ei toisenlaisessa ympéristdssad vastaa al-
kuperdisen mallin funktioita. Esimerkiksi todel-
lista vallankaytt6éd on kehittyvissd maissa muo-
dostunut muualla kuin muodollisten organisaa-
tiohierarkioiden ylapééssé. Yhteisbissa toimivat
valtaapitavat saattavat pitdd omaa etuaan mer-

kittdvampana kuin yhteiskunnan etua.

Ajankohtaiseksi esimerkiksi tasta kehitykses-
téd sopinevat dramaattiset poliittis-hallinnolliset
muutokset Japanissa (mm. taanncinen maan
paaministerin eroaminen lahjusten vastaanotta-
misen seurauksena). Vaikka Japanin teollinen
kehitys on maailman huipputasoa, vyhteis-
kunnallisesti Japani on Riggsin termein tyypilli-
sesti muutosvaiheessa oleva valtio. Toisen
mailmansodan jalkeen Japanin poliittinen jarjes-
telma koki radikaalin muutoksen. Jumalallisen
keisarin asema kiistettiin ja Japanissa siirryttiin
demokratiaan. Muodollisen jarjestelman malli
oli 'tuontitavaraa’, eli lansimaisen ideaalin mu-
kainen, joten Japania voi luonnehtia eksopris-
maattiseksi. Kuitenkin japanilainen demokratia
on toisenlainen kuin esikuvansa. Pitkdn ajan-
jakson maata on hallinnut yksin liberaali-de-
mokraattinen puolue, joka on sisédisesti jakautu-
nut pienempiin “klikkeihin”.

Nayttaisikin siltd, ettei puolueella valttamatta
olekaan samaa merkitystd kuin muualla, vaan
sen sisdlld vaikuttavilla ryhmilld olisi suurempi
merkitys Japanin poliittisessa elaméassé. Hallin-
nossa ja poliittisessa jarjestelmédssa on Riggsin
dysfunktioihin lukeutuva korruptio sailyttanyt
asemansa. Korruptiolla pyritdan ainakin viime-
aikaisten tietojen valossa kuitenkin saamaan
etua omalle puolueryhmélle, ei vélttdmatta niin-
kaan yksityisille henkildille. Japanilainen korrup-
tio onkin ilmiénd toisenlainen kuin Suomessa
esille tulleet lahjontatapaukset. Kyse lienee jos-
sain madrin jopa epdavirallisesti hyvéksytysta
toiminnasta, joka perustuu vanhoihin traditioi-
hin. Lopulta toiminta muodostui kuitenkin dys-
funktionaaliseksi maan muodollisen jarjestel-
mén kannalta ja siihen oli pakko puuttua tietty-
jen rajojen ylittdmisen jélkeen, eli kun lahjusten
suuruus ylitti yleisén sietorajan.

Neljanneksi, Riggs on pohtinut monitasoisesti
vertailtavuutta kehittyvien ja kehittyneiden mai-
den vélilla. Riggsin kontribuutio on merkittavam-
pi kehittyvien maiden vertailussa, koska niiden
tarkasteluun prismaattisen yhteiskuntamuu-
toksen vaiheet soveltuvat yleensa kehittyneiden
ldnsimaiden tapauksia paremmin. L&nsimaat
ovat nimittdin saattaneet kehittyd pitkan ajan
kuluessa olematta missdén vaiheessa prismaat-
tisia yhteiskuntia Riggsin tarkoittamassa mieles-
sé.

Kehittyvien maidenkaan hallinnon tutki-
muksesta ei ole I6ydettavissd monia Riggsin
prismaattisen yhteiskunnan mallin sovellu-
tuksia. Joitakin yrityksid tdh&n suuntaan kuiten-
kin 16ytyy (esim. Brady 1969, jossa tarkastel-
laan japanilaista yhteiskuntaa). Osaltaan tutki-
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musten vahdisyyteen on varmasti vaikuttanut
se, ettd amerikkalaista kehitysmaapainotteista
hallinnon vertailututkimusta on syystakin voi-
makkaasti kritisoitu. Tdma on vahentanyt hal-
linnollisen tietotaidon, eli ns. hallinnon keitto-
kirjojen, viemistd kehitysmaihin, samoin kuin
sitd tukevan tutkimustoiminnan tarvetta. Tama
kritisoitu suuntaus on vield olemassa, tosin eri
painotuksin. Nykyinen development administra-
tion-suuntaus on Maailmanpankin kaltaisten jéar-
jestdjen tukemaa ja eri valtioiden kehitys-
apuvaroin tehtdvaa tutkimusta, jolla pyritédan
samalla ohjailemaan taloudellista tukea saavien
valtioiden talouspolitikkaa (ks. Honadle 1982,
175). Development administration-suuntauksen
kritiikki ei ole juuri tehnyt eroa sisélldllisten ja
metodologisten kysymysten vdlille. Nain Rigg-
sin metodologisen kontribuution arviointi on kar-
sinyt aiheettomastakin kritiikista.

Riggsia soveltavan tutkimuksen véhaisyyteen
ovat toisaalta vaikuttaneet vertailtavuuden
vaatimukset. Asetelmaa soveltavan vertailutut-
kijan olisi pystyttava kattavasti tarkastelemaan
kunkin kohdemaan yhteiskunnallisten olojen
muutoksia, jotta myds hallinnon muutos tulisi
paremmin ymmarretyksi. Tama on erityisesti ke-
hittyvien maiden tapauksessa vaativa tehtava.
Ehka juuri siksi vertailevassa hallinnontutkimuk-
sessa onkin viime vuosina vertailtu toisiinsa l1a-
hinnd lansimaita (ldnsimaita tarkastelevia uu-
dempia vertailututkimuksia esim. Aberbach —
Putnam — Rockman 1981, Lane — Ersson
1987, Salminen 1989).

Prismaattista vertailumallia Riggsin tarkoitta-
massa mielessd voitaneen hyddyntdd sen
kaltaisissa yhteiskunta-analyyseissa, joissa yh-
teiskuntien tasapaino on syysta tai toisesta jark-
kynyt. Mm. sosiaalisen muutosprosessin no-
peus aiheuttaa sellaisen dysfunktionaalisuutta
korostavan epéatasapainoisen tilanteen, johon
prismaattinen vertailuanalyysi saattaisi sovel-
tua. Kehitys konkretisoituu esimerkiksi Neuvos-
toliiton tapauksessa. Vertailuasetelmassa mo-
niin muihin maihin Neuvostoliitto on muuttunut
nopeasti ja voimakkasti. Muutoksen tarkeim-
mat ilmentyvat — perestroika ja glasnost —
ovat maan sisédisid. Siind mielessd Neuvosto-
liittoon sopisi Riggsin idea endoprismaattisesta
yhteiskunnasta. Neuvostoliitossa on voimak-
kasti arvosteltu aikaisempaa jarjestelmai ja
kaytantdja, vaikkakin ndiden merkitys on vield
keskeinen. Neuvostoliiton kehitysta leimaakin ti-
lanne, jossa 'uusi’ ja ‘vanha’ kohtaavat. Rigg-
sin termistdssa tilannetta kuvaa mm. heterogee-
nisyys. Ristiriita heijastuu erityisesti puolueen ja
valtion valiseen suhteeseen, joka ei enai vas-

taa aiempia arvioita. Virallisen jarjestelmén no-
peat uudistukset ovat hdmartaneet kuvaa siind
maarin, ettei aina tiedd kuka maata johtaa ja
miten. Valta on toisin sanoen jakautunut. Uudis-
tukset ovat tuoneet esille uusia vaikuttajia sa-
malla kun entisten asema on epéselva. Uudet
poliittiset ja yhteiskunnalliset kaytannét ovat
joutuneet kohtaamaan entiset, joista maan suuri
virkamiehistd ilmeisesti pitdd edelleen kiinni
huolimatta siita, ettd se julkisesti arvostelee nii-
td. Kaikki nama kehityspiirteet ovat johtaneet
siilhen, ettd Neuvostoliiton  kehitystd on ul-
kopuolisen tarkkailijan erittdin vaikea luotetta-
vasti selittaa.
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