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Richard Rose: Understanding Big Government. The Programme Approach.
Sage Publications Ltd. London 1984. 261 s.

Richard Rose kertoo tuoreen teoksensa alkupuheessa seuranneensa keskustz-
lua valtion ja julkisen hallinnon kriisisti jo 1970-luvun puolivilista lihtien,
mutta kaivanneensa tarkempaa kisitteiden maarittelyd keskustelun hedel-
moittdmiseksi. Rose onkin kerdnnyt ja eritellyt tietoa julkisen hallinnon kas-
vusta lukuisten tyéryhmien, opetus- ja tutkimusohjelmien seki keskustelujen
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avulla. Tuloksena on varsin laaja-alainen vertaileva tutkimus lintisten teolli-
suusmaiden julkisen hallinnon kasvusta toisen maailmansodan jilkeisend aika-
na. Rose ei paneudu tarkemmin esimerkiksi saksalaiseen keskusteluun valtion
kriisistd vaan seuraa ldhinni vertailevan politiikan tutkimuksen traditiota.

Lihtokohtana teoksessa on julkisen hallinnon erottelu pienempiin raken-
neosiin — organisaatio, lainsdddanto, taloudelliset resurssit sekd tyévoima —
joiden mobilisoimisprosessin kautta syntyy politiikan tuotoksia. Analyysi ete-
nee sekd muutoksen syiden selvittelylld ettd julkisen hallinnon kasvun vaiku-
tusten arvioinnilla. Rosen tavoitteena on selvittdd julkisen hallinnon luonne
sekd muutoksen syyt ja seuraukset, jotta voitaisiin paremmin puolustaa hallin-
non hyvii puolia perusteetonta kritiikkid kohtaan ja toisaalta suojella kehitys-
td ei-toivotun kasvun seurauksilta. Teos rakentuu siten, ettd aluksi tarkastel-
laan julkisen hallinnon kasvua kokonaisuutena, sen jilkeen Rose tarkastelee
erillisissd luvuissa lainsaddidntod, verotusta, virkamieskuntaa ja hallinto-organi-
saatiota pyrkien vertaamaan kunkin rakenneosan muutospiirteitd poliittiselta
jahallinnolliselta jarjestelmaltadn erilaisissa maissa.

Rose jakaa julkisen hallinnon muutoksen erittelyn yhtiilta taloudellisilla
tekijoilld ja toisaalta poliittisilla tekij6illd operoiviin selitysmalleihin. Talou-
dellisten selitysmallien perusheikkous on Rosen mukaan niiden epihistorial-
lisuus, relevantin mallin tulisi heijastaa tietoisten valintojen, ennakoimatto-
mien tapahtumien ja pitkin ajan poliittisten, yhteiskunnallisten ja taloudellis-
ten prosessien vuorovaikutusta — aika on siten keskeinen tekija.

Poliittisten selitysmallien osalta Rose pohtii yhteiskunnassa vallitsevien ar-
vojen ja vaateiden muotoutumista sekd niiden vaikutusta julkisen hallinnon
muutokseen. Erds mielenkiintoisimpia huomioita kirjassa on se, kuinka kes-
keisesti aiemmat paitdkset ja sitoumukset sekd perinne vaikuttavat — julki-
nen hallinto kehittyy paljolti omaa rataansa. Muina selitysmalleina Rose tar-
kastelee demografisia ja yhteiskunnan sosiaaliseen rakenteeseen liittyvii teki-
joitd. Julkisen hallinnon kasvun seurauksista tiedetddan Rosen mukaan vahem-
min kuin mahdollisista syistd, arviot perustuvat yleensé a priori -kdsityksiin.
Vaikutusten arvioinnissa operoidaan kisitteilld »tehokkuus» ja »kannatus, le-
gitiimin hallinnon tulee toisin sanoen seké osoittaa toimiensa tehokkuus etti
silld tdytyy olla kansalaisten kannatus.

Kirjan verotusta, virkamieskuntaa ja hallinto-organisaatiota julkisen hallin-
non muutoksen komponentteina tarkastelevat luvut eivit tarjoa varsinaisesti
uutta tietoa, sitd vastoin lainsddddnnén vertailevaa erittelyd on toistaiseksi
tehty varsin niukalti. Rosen mukaan lainsdddint6 on yksi nykyaikaisen val-
tion tunnusmerkkejd, lait sditelevit hallinnon ja kansalaisten sekid kansalais-
ten vilisid suhteita tradition ja tapojen sijaan. Lainsdididntotoiminnan kvanti-
tatiivinen vertaaminen oikeusjirjestelmiltiddn erilaisten valtioiden vililld vai-
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kuttaa melko pinnalliselta eikd kirjan anti tdssi suhteessa olekaan suuri.
Huomionarvoista kuitenkin on siddettyjen lakien mdirin yleisesti havaittava
lasku seké hallitusten keskeinen rooli sidddnnén vireillepanijana. Keskimédrin
Linsi-Euroopan kansalaisia rasitetaan nykyisin vajaalla neljilld lailla viikos-
sa (!). Vield suuremmassa médrin kuin julkisessa hallinnossa yleenss, sitovat
yksittdisten siddoskokoelmien muutosta aiemmat siddokset, harva laki on
mddrdaikainen, joten kokoelmilla on taipumus kasvaa. Muita muutokseen vai-
kuttavia tekijoitd ovat sddtimismenettelyyn liittyvit tekijit sekd toisaalta sdd-
dosten joustavuus — kuinka pitkddn yksittdiset lait vastaavat jatkuvasti muut-
tuvia olosuhteita. Pohtiessaan lainsiddinnon seurausvaikutuksia Rose toteaa,
ettd esimerkiksi Englannissa noin 35 % lainsddddnnosti koskee hallintokoneis-
ton sisdisid suhteita tai toimintaa, lisdksi lait ovat valtaosaltaan normi-intensii-
visid ja vihemmin raha-intensiivisid. Rose ndkee uhkana perinteiselle lainsid-
didntdtoiminnalle hallinnon oman siddidnt6toiminnan, joka on volyymiltidn
jo laajempaa kuin edustuslaitosten vastaava. Hinen mukaansa siirtymai johtuu
yhtdiltd kasvavasta responsiivisuuden tarpeesta yhteiskunnan muutoksiin nah-
den ja toisaalta lainsidddnnon sisdllon teknistymisestd, monimutkaistumises-
ta. Mielenkiintoinen on mydskin kirjan tarkastelu politiikan tuotosten
(policies) kehittymisestd, Rose kisittelee tuotoksia sdddosten, varojen ja hen-
kilokunnan vaihtelevina yhdistelmind. Politiikan tuotosten perusta on men-
neisyydessd ja toiminnan kuluessa on syntynyt lukuisia sidosryhmid, jotka
pyrkivdt sdilyttdimddn saavuttamansa oikeudet. Siten myodskddn tuotosten vo-
lyymin radikaali muuttaminen ei voine onnistua. Rose viittaa nk. Castlen
ryhmin tutkimuksiin julkisen hallinnon joidenkin lohkojen kustannusten syis-
td; taloudellisiin ja poliittisiin tekij6ihin liittyvdt syyt eivit tuntuneet vaikut-
tavan tutkittujen lohkojen kasvuun, ainoa merkittivd korrelaatio vallitsi koali-
tiohallituksen ja joiden ns. hyvinvointitoimintojen valilla.

Mikd sitten on julkisen hallinnon tulevaisuus, kuinka kauan kasvu voi jat-
kua? Rosen mukaan kysymystd tiytyy tarkastella erikseen julkisen talouden
ja poliittisen kannatuksen osalta. Julkisen talouden vaikeudet voinee tiivistdd
ongelmaksi kasvavien vaateiden ja supistuvien resurssien ristiidasta. Rose
hahmottelee eri vaihtoehtoja tilanteen kohentamiseksi — erddnd vaihtoehtona
on julkisten menojen kasvun pysiyttiminen, toimi, jota esimerkiksi Englan-
nissa ja USAssa on kidytetty. Rose uskoo kuitenkin vahvasti, ettd ihmiset ar-
vostavat enemmdn poliittisia kuin materiaalisia arvoja. Hinen mukaansa titd
osoittaa mm. se, ettd huolimatta kasvavista taloudellisista vaikeuksista ja etu-
jen leikkaamisesta vain murto-osa kansalaisista on valmis suoriin toimenpitei-
siin valtiota vastaan tai edes vaihtamaan paitoksentekij6itd. Turhautuman ja
kapinoinnin teorioita, jotka ennustivat kasvavaa protestointia hallintoa vas-
taan, voidaan Rosen mukaan ironista kylld, kdyttdd sen selittdmiseksi, miksi
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hallinto siilyttdd kannatuksensa. Hallinto pyrkii edelleen vastaamaan odotuk-
siin, mutta odotukset ovat muuttuneet sitten 1970-luvun puolenvilin pessi-
mismin. Ihmiset ovat nykyisin varautuneet huonoihin uutisiin, siten lievitkin
parannukset vain vahvistavat kannatusta. Kaiken kaikkiaan Richard Rosen
tuore teos on varsin laaja-alainen, joskaan ei kovin syville tunkeutuva, koko-
naisndkemys julkisen hallinnon ajankohtaisista kehityspiirteistd.

Pekka Kettunen



