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1. TIETEENALAN KEHITYKSEN TAUSTAA

Vaikka eri tieteiden ja tutkimusalojen idn ja kehityshistorian péddvaiheiden
midrittely usein on kiistanalaista ja joskus mielivaltaistakin, on hallintotiede
tdssd suhteessa ainakin osittain »helpossan asemassa, koska silld on merkki-
paalunaan konkreettinen historiallinen fakta. Preussin Friedrich Wilhelm I
perusti vuonna 1727 Hallen yliopistoon kameraalitieteellisiksi kutsutut oppi-
tuolit, joista yksi oli hallinto. Tuosta vuodesta saakka Verwaltungswissenschaft
on muodossa tai toisessa eldnyt saksalaisella kielialueella yliopistollisena
tieteenalana. Sen itsendinen tieteellinen status on kuitenkin jatkuvasti ollut
kiistanalainen. Osa tiedemiehistd katsoo sitkedsti sen olevan itsendinen tie-
teenala, osa taas yhti sitkedsti pitdd sitd epditsendisend ja kulloinkin »perus-
tieteiden» mukaisesti painottuvana tieteenalana ja »hallintotiedettdy vain tut-
kimuskohdetta luonnehtivana nimikkeeni.

Saksankielisen hallintotieteen kehityksen merkkipaaluna voidaan pitdd
liséksi Lorenz von Steinin vuonna 1865 julkaisemaa Verwaltungslehre-teosta,
koska siind tiettdvdsti ensimmdisen kerran pyrittiin médrittelemaén »reaali-
tieteellinen» hallinto-oppi irralleen hallinto-oikeudellisesta hallintotieteesta.
Kolmas ja tieteellisesti tirkein merkkipaalu on Max Weberin teoria byrokra-
tiasta, jota pidetddn erddnd yhteiskuntatieteen suurista 16ydoista.

Yhdysvalloissa hallintotieteen synnyn kiynnistijini pidetdin Woodrow
Wilsonin artikkelia The Study of Administration, joka julkaistiin 1887
Political Science Quarterly -lehdessi. Kirjoituksessaan Wilson luonnehtii eu-
rooppalaista hallintotiedettd ndin:

»Hallintotiede ei ole meidin aikaansaannostamme; se on vieras tiede joka
hyvin vdhin puhuu englantilaisten tai amerikkalaisten periaatteiden kielta.
Sen ovat kehittineet saksalaiset ja ranskalaiset professorit lujan valtiovallan
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tarpeisiin ja sopimaan hyvin keskitetyn valtion muotoihin. Jos aiomme
ottaa sen kdyttoon, meiddn on amerikkalaistettava se, ei vain muodoltaan
tai kieleltddn, vaan radikaalisti ajatuksiltaan, periaatteiltaan ja tarkoitus-
periltddn. Sen tdytyy saada uusi syddn meiddn perustuslaistamme, se
tdytyy vapauttaa sen suonistossa vallitsevasta byrokratian kuumeesta ja sen
taytyy hengittdd paljon Amerikan vapaata ilmaa.»

Se hallintatiede, jota Wilson tarkoitti, oli Preussin ja Ranskan voimakkaasti
keskitetyn valtiokoneiston oikeudellisen muodon rakentamista 1800-luvun
aikana palvellut hallinto-oikeustiede.

Wilsonin mukaan hallinto oli tiukasti erotettava politiikasta, silld vaikka
politilkka m@irdd hallinnon tehtdvit, on hallinnon luonne ja toiminta-alue
kokonaan erilainen kuin politiikan. Politiikan tehtdvind on p#ittad arvoista,
siitd mitd tehdddn. Sen sijaan hallinnon tehtdvind on piittid siitd kuinka
tehdddn ja miten asiat saadaan tehdyksi tehokkaasti. Politiikan ja hallinnon
vilisen periaatteellisen eron tihdentimisen lisdksi Wilsonin kirjoitus tiivisti
myo6s joukon muita julkishallinnon luonnetta pitkdt ajat hallinneita periaat-
teita. Merkittévid olivat esimerkiksi hinen oppinsa yhden ja yhteniisen johdon
vilttamittomyydestd sekd ammattimaisen virkamieskunnan hierarkkisen
jarjestyksen tdydellisyydestd hyvédn hallinnon edellytyksind. Han ajatteli, ettd
organisatorisen hierarkkisuuden tiydellistiminen maksimoi tehokkuuden
mitattuna kustannuksilla ja ponnistuksilla. Tieteenalan alkukehityksen kan-
nalta oli myos tirked hinen teesinsd, jonka mukaan kaikissa nykyaikaisissa
valtioissa hallinnon perusfunktiot ovat rakenteellisesti samankaltaiset olipa
sitten kyse demokratiasta tai diktatuurista. Julkinen hallinto oli kaikista
valtion elementeistd vanhin, pysyvin ja samalla kasvavin. Siksi se oli otettava
systemaattisen tieteenharjoituksen kohteeksi. Woodrow Wilson toimi myos
Civil Service Reform League -liikkeen johtavana jisenend etsimissd varoja,
henkilostdd, opiskelijoita, julkisuutta ja tunnustusta julkisen hallinnon
tutkimukselle.

Vaikkakin Wilsonin katsotaan osoittaneen tien julkishallinnolle tieteenala-
na, varsinaisen »Amerikan julkishallinnon isén» tittelin ovat yhdysvaltalaiset
teoreetikot suoneet Frank Goodnowille, Columbian yliopiston hallinto-oikeu-
den professorille, joka jo opetti julkishallintoa omien kurssiensa yhteydessi
silloin kun Wilson kirjoituksessaan vaati opetuksen aloittamista. Goodnowin
pitkddn »paradigmaattisena» suunnanantajana toiminut teos Politics and
Administration ilmestyi vuonna 1900.

Systemaattinen hallinnon tutkimus alkoi Yhdysvalloissa kuitenkin vasta
vuonna 1906, jolloin perustettiin New York Bureau of Municipal Research.
Tamidn yksikdn menestyksellinen toiminta korruptiota ja spoils-jarjestelmaa
vastaan toi sille runsaasti arvonantoa ja tunnustusta. Vuonna 1911 se perusti
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Training School for Public Service -oppilaitoksen, joka koulutti julkishallin-
non ammattitutkijoita alkujaan varsin pitkille Taylorin oppien hengessi.
Vuonna 1913 American Political Science Association hyviksyi yliopistojen
tehtiviksi myos julkishallinnollisen koulutuksen. Siitd lihtien alettiin julkis-
hallinnon oppituoleja vihitellen perustaa eri yliopistoihin. Vuonna 1916
perustettiin Washingtoniin Institute for Government Research (The Brookings
Institution), ja vuonna 1921 National Institute of Public Administration,
jonka ensimmdinen puheenjohtaja oli Luther Gulick. Ensimmiiset oppikirjansa
julkishallinto sai 1926 (White: Introduction to the Study of Public Adminis-
tration) ja 1927 (Willoughby: The Principles of Public Administration).

W.S. Sayre (1958) on tiivistanyt yhdysvaltalaisen julkishallinnon doktrii-
nin 1900-luvun kolmen ensimmadisen vuosikymmenen ajalta seuraavanlaiseksi:

1. Politiikka-hallinto -dikotomiaa pidettiin itsestddn selvdni totuutena ja
haluttuna tavoitteena; hallinnon katsottiin olevan oma itsenidinen
maailmansa omine erillisine arvoineen, siintdineen ja metodeineen.

2. Organisaatioteoria esitettiin »tieteellisen liikkeenjohdon» termein, so. se
nihtiin pédasiallisesti organisaation teknologian kysymyksend — hierar-
kian vilttimidttomyys, esikuntayksikdiden kiyttd, rajoitettu kontrolli-
jinne, tyon jakaminen »tieteellisten» periaatteiden mukaan tarkoituk-
sen, prosessin, paikan tai asiakkaiden mukaisesti.

3. Hallintobudjettia korostettiin rationaalisuuden, koordinoinnin, suunnit-
telun ja kontrollin vilineeni.

4. Henkiléston johtamista pidettiin rationaalisuuden edistimisen lisiele-
menttind (tyotehtdvit kuvattiin »tieteellisestin, tyontekijit valittiin,
heille maksettiin palkka ja heiti kehitettiin »tieteellisesti»).

S. »Neutraalia» tai »puolueetonta» virkauraa vaadittiin rationaalisuuden,
asiantuntemuksen ja pitevyyden takaamiseksi.

6. Hallintolainsdddintod vaadittiin médrittimiin hallinnollisten prosessien
asianmukaiset standardit.1

Kuvatun doktriinin mukaisena syntyi yhdysvaltalaisen julkishallinnon en-
simmiinen paradigmaattinen vaihe, joka monista kriittisistd hyokkayksistid
huolimatta sdilytti kidytinnossi asemansa aina 1950-luvun lopulle saakka,
vaikkakin sen viimeinen ja kiytdnnollisesti tirkein, Yhdysvaltain presidentin
Administrative Management -komitealle tarkoitettu artikkelisarja, Papers on
the Science of Administration julkaistiin NIPAn toimesta jo 1937.

Toisen maailmansodan jilkeen »klassinen» teoria sai haastajakseen behavio-
ralismin kun Simonin Administrative Behavior 1945 ilmestyi. Loogiseen posi-
tivismiin sitoutunut, empiristinen hallintoteoria nousi kukoistukseensa Ad-
ministrative Science Quarterly -aikakauslehden perustamisen myotd 1956, ja
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hallitsi 1960-luvun lopulle saakka, jolloin »uuden julkishallinnon» liike teki
selvin pesderon niin klassiseen teoriaan kuin behavioralismiinkin. Itsessdin ei
uusi julkishallinto saanut aikaan tieteellisesti kestivdd paradigmaa. Sen suurin
ja kestdvin merkitys lienee kuitenkin siind, ettd se onnistui »tervehdyttamaan»
yhdysvaltalaisen julkishallinnon selvittimdin omaa tilaansa ja samalla etsi-
miin tieteenfilosofisesti uusia kestdvimpid ja monipuolisempia ldht6kohtia,
Uusi julkishallinto teki julkishallinnon tutkijoista selkeisti yhteiskuntatietei-
lijoitd, joiden erityisend tutkimuskohteena on hallinto. Samalla uuden julkis-
hallinnon liike selkedsti mairitteli julkishallinnon tieteeksi:

»On the matter of a »Public Administration core», 1 think the »old» Public
Administration was not wrong — though it was somewhat limited ( . . .)
when it thought of education for Public Administration in terms of
administrative structures, institutions, processes, and POSDCORB. There
is such thing as Public Administration. It has as much identity as and
coherence as many disciplines whose identity is unquestioned in the
university setting. We must not, in the search for relevance and innovation,
abandon or forget the fact that we have a core of interests, knowledge, and
literature which constitutes something not significantly more amorphous
than most »disciplines». (Marini 1971, 359)

Juuri Yhdysvalloissa julkishallinto on kansainvilisesti tarkasteltuna ollut
johtavassa asemassa muihin maihin verrattuna mité tulee opetus-ja tutkimus-
keskusten mdirddn, tutkimuksen volyymiin ja uusien teoreettisten ajatusten
mairdan. 1970-luvun lopussa maassa arvioitiin olevan kaikkiaan noin 300 sel-
laista korkeimman opetuksen instituuttia, jotka tarjosivat julkishallinnon
opetusta jossakin muodossa sekd noin 200 sellaista yksikkod, jotka keskittyi-
vit julkishallintoon erityisalueenaan. Viela tirkeimpdi on se, ettd yhdysvalta-
lainen hallinnon teoria oli aina 1960-luvulle saakka moninkin kriteerein ar-
vioituna suunnanantajana muualla maailmassa harjoitetulle julkisen hallinnon
reaalitieteelliselle tutkimukselle aina hallinnon yleisid periaatteita selvitellees-
td klassisena hallintoteoriana tunnetusta suuntauksesta erilaisiin padtoksente-
ko-, suunnittelu- ja ohjausteorioihin saakka.

Yhdysvalloissa kehittyneelle hallinnon teorialle on perinteisesti ollut
tyypillistd voimakas empiirisyys, tarkastelun mikrotasoisuus, asioiden tarkas-
telu organisaatioiden ja niiden johdon ndkdkulmasta, tehokkuuden pitiminen
keskeisend arvona seki ldpikdyvinid periaatteena voluntarismi, usko asioiden
tehtidvyyteen ja yleensikin hallinnon mahdollisuuksiin. Tarkasteltiinpa julkis-
hallintoa tieteenalana lihes missd tahansa maailmassa tind pdivind on selvii,
ettd yhdysvaltalaiset traditiot muodostavat tieteenalan yhden kulmakiven.
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2. SUOMALAISEN HALLINNON TUTKIMUKSEN SYNTYVAIHEITA

Tampereen yliopistoon perustettiin- pohjoismaiden ensimmédinen julkis-
hallinnon oppituoli vuonna 1965 taloudellis-hallinnollisen tiedekunnan perus-
tamisen yhteydessid. Oppiaine madritteli tuolloin itsensd hyvin selvisti yhdys-
valtalaisten esikuvien mukaan, vaikkakin erdiden Keski-Euroopan keskusten
vaikutus ndkyi selvdnid. Hallinnon opetus ja tutkimus oli kuitenkin vield
1960-luvulla varsin vdhiistd. Varsinaisia pddtoimisia hallinnon opettajia ja
tutkijoita oli koko Suomessa vain muutama — eikd luku olisi noin kymmenti
suurempi vaikka mukaanluettaisiin hallinto-oikeustieteilijit.

Suomalainen hallinnontutkimus ulottuu kuitenkin toki kauemmas kuin
1960-luvulle. Puolen vuosisadan ajan se oli kuitenkin ollut ldhes kokonaan
hallinto-oikeudellista ja samalla perusluonteeltaan ei-yhteiskuntatieteellisti
eikd reaalitieteellistd, vaan enemminkin nk. oikeusdogmaattista. Vuosisadan
alku oli keski-eurooppalaisen hallinto-oikeudellisen ajattelu tradition vakiintu-
mista maassamme — juuri sen jonka »saksalaiset ja ranskalaiset professorit
olivat kehittdneet lujan valtiovallan tarpeisiin», kuten Wilson asian oli ilmais-
sut, 1920- ja 1930-luvut puolestaan olivat systemaattisen suomalaisen hallinto-
oikeustieteen rakentamista poliittisesti rikkindisen uuden itsendisen valtion
perustamistuskien jilkeen, mutta nyt jo suhteellisen stabiileissa olosuhteissa.
Vasta 1940-1uvun lopussa alkoi nikya merkkeji toisentyyppisen ajattelutavan
tarpeen esiintymisestd kun suomalaisen hallinto-oikeustieteen suurin nimi
Veli Merikoski toi kirjoituksissaan esiin yhdysvaltalaisen julkishallintoajatte-
lun ideoita. Sodan jilkeinen aika toi muutoinkin suomalaiseen yhteiskunta-
tieteeseen kokonaan uudet virtaukset, joiden perusta oli Yhdysvalloissa.
Perinteiset saksalaiset vaikutteet jdivdt ldhes tyystin syrjddn huolimatta siitd,
ettd ne olivat olleet niin valtio-opissa kuin sosiologiassakin varsin voimakkaat.

1950-luvun valtio-oppineet ja sosiologit kivivit ahkerasti Yhdysvalloissa
oppia hakemassa ja toivat tuliaisina mm. uuden behavioraalisen lihestymis-
tavan, loogisen positivismin, vahvan empirismin, tydn- ja organisaatiososiolo-
gian sekd amerikkalaisen hallintotieteen. Uudet ajattelutavat juurtuivat voi-
makkaasti ndihin kahteen yhteiskuntatieteen perusalaan, valtio-oppiin ja
sosiologiaan ja vilittyivdt niiden kautta myos julkishallintoon — tai hallinto-
oppiin, joka 1963 perustettiin Helsingin yliopistoon valtio-opin yhteyteen
omaksi linjakseen. Koulutusratkaisuihin ne eivit vaikuttaneet muutoin kuin
siten, ettd Helsingin yliopistoon perustettiin suhteellisen lyhyeksi aikaa hal-
linto-opin kandidaatin tutkinto, joka kuitenkin 1960-luvun alussa tarkoitus-
taan vastaamattomana lopetettiin. Niiden suurin kdytinndllinen merkitys
nikyi sitten vasta Tampereen yliopiston taloudellis-hallinnollisen tiedekunnan
perustamisen yhteydessd, kun amerikkalaiset ajattelumallit tuotiin uuteen
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tutkintoon ja sen oppiaineisiin. Tiedekunnan perustaminen sisiltyi periodiin,
jolloin Suomessa samoin kuin monissa muissa lintisissi maissa ryhdyttiin
optimistisina rakentamaan uutta hyvinvointivaltiota. Usko tieteen ja teknii-
kan avulla tapahtuvaan yhteiskunnan suunnitteluun ja ohjaukseen oli 1960-
luvun lopulla voimakkaimmillaan. Julkinen hallintokin alkoi yhid enem-
min kiintyi yliopistojen ja korkeakoulujen puoleen. Uusi koulutuspolitiikka
puolestaan tuotti maahan nopeasti uusia yliopistoja, korkeakouluja ja koulu-
tusaloja. Myds hallinnontutkimukselta alettiin odottaa tuloksia. 1960-luvulla
ja vield 1970-luvun alussa tutkimus oli kuitenkin miariltddn vield varsin
vihdistd — varsinkin kun valtio-oppineet — tai politologit kuten uusi termi
on kuulunut — eivdt juuri olleet hallinnontutkimuksesta kiinnostuneita ja
kun julkisoikeudessa valtiosadntdoikeus veti uudet tutkijapolvet puoleensa
hallinto-oikeuden jdddessd selvisti vihdisemmalle huomiolle.

Julkisen hallinnon tutkimus tdrmidsi maassamme jo alkuvaijheissa monia
identiteettiongelmia aiheuttaneeseen pulmaan. Vaiheessa, jolloin yhteiskun-
nallinen kehitysoptimismi oli suurimmillaan ja jolloin maahamme ulkomais-
ten esikuvien mukaan perustettiin ja suunniteltiin uusia yhteiskuntapoliitti-
sesti hyodyllisiksi arvioituja tieteen ja koulutuksen aloja, ne tieteet, joihin ne
nojautuivat, perinteiset yhteiskuntatieteet, alkoivat kansainviliselld tasolla
olla selvdssi kuohunta- tai kriisitilassa. Erityisesti sosiologiassa timd merkitsi
voimakasta tieteenalan luonteen ja keskeisten traditioiden uudelleenarvioin-
nin vaihetta. Sen tuloksena oli uuden, luonteelta kriittisemmin ja teoreetti-
semman yhteiskuntatieteen sisidnmarssi yliopistoihin — toisiin voimakkaam-
min, toisiin heikommin. Tdmi yhteiskuntatieteiden murros merkitsi erdin-
laista seisahtumisen ja ihmettelyn aikaa monilla pienemmilli ja erikoistuneim-
milla, vasta omia paradigmojaan etsivilli yhteiskuntatieteen lohkoilla — niin
myds julkishallinnossa, jossa tutkimus ei oikeastaan vield kunnolla ollut kiyn-
nistynytkdin. Taitekohdan hyddyllinen vaikutus ainakin julkishallinnon osal-
ta oli se, ettd nuori tieteenala ei ehtinyt yksipuolistua alaa 1960-luvulla hal-
linneeseen yksipuolisen voluntaristiseen ja teknistd tiedonintressid edustavaan
paradigmaan, vaan kykeni suhteellisen nopeasti ymmairtimididn juuriensa
laajuuden ja monipuolisuuden mahdollisuudet.

3. JULKISHALLINNOLLINEN TUTKIMUS SUOMESSA: TUTKIMUS-
ALUEET, TASO JA RESURSSIT

Julkishallinnollinen tutkimus tuli maahamme vaiheessa, jossa »paradigmo-
jenn rikkomisen vaihe maailmalla oli alkanut. Siten empiristinen behavioralismi
ei saavuttanut merkittdvai jalansijaa yliopistollisessa hallinnon tutkimuksessa.
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Tdmi on toisaalta merkinnyt sitd, ettd organisaatioteoreettinen, empiirinen
julkisten organisaatioiden tutkimus on paljolti jadnyt kidynnistymaittd. 1960-
ja 1970-lukujen taitteessa tuotiin yhteiskuntatieteelliseen tutkimukseen
marxilainen teoria, joka vaikutti erityisesti sosiologiassa. Vaikka hallinnon
opiskelijatkin perehtyivit vamokap-teoriaan, ei marxilaista hallinnon tutki-
musta maassamme ole kadytinnollisesti katsoen lainkaan. Sama koskee kriit-
tistd teoriaa ja strukturalismia. Kaikista niistd luennoidaan, mutta tutkimuk-
sia ei ndytd syntyvin — muutamaa harvaa poikkeusta lukuunottamatta.

Suomalainen hallinnon tutkimus sai 1960-luvulla kaksi sellaista teosta,
joita voidaan pitdd tieteenalan merkkipylvdind. Ilkka Heiskasen viditoskirja
'Theoretical Approaches and Scientific Strategies in Administrative and
Organizational Research’, joka ilmestyi 1967, oli tieteellisesti merkittavin.
Teos oli kuitenkin luettavuudeltaan ja ymmirrettivyydeltddn siind madrin
vaikea, ettd sen ilmeisesti luki vain harva. Minkdinlaista paradigmaattista
asemaa se ei kuitenkaan saavuttanut. Sellaista se ei sisdltonsi ja luonteensa
vuoksi oikeastaan voinut saadakaan. Teos tavallaan kielsi siihenastisen hallin-
non teorian tieteellisyyden, ja samalla »sanoutui irti» keskeisistd hallinnon
tutkimuksen lahestymistavoista.

Toinen 1960-luvun lopun suuntaa-antava teos oli Kauko Sipposen "Pdidtok-
senteko kansanvallassa’, joka ilmestyi vuonna 1967. Suunnittelu- ja demokra-
tiaoptimismissaan Sipposen kirja, puutteistaan huolimatta, oli varsin merkitti-
vd vaikuttaja orastavalle hallinnon tutkimukselle. Koska se itse asiassa oli
ensimmiinen suomenkielinen alan tutkimus, se toimi pitkdin mallina ja esi-
merkkind. Juuri pddtoksenteon tutkimus oli julkishallinnollisen hallinnon
tutkimuksen selvisti ensimmdinen vaihe. Viitoskirjoja on tiltd alueelta kaksi
— molemmat tosin ldhinnd metodologisiksi luonnehdittavia. Kari T. Elorannan
viitoskirja 'Heuristiikat ja heuristisuus’ ilmestyi vuonna 1974 ja Risto Volasen
’On Conditions of Decision Making’ vuonna 1977.

Pidtoksenteon tutkimuksesta swunnittelun tutkimukseen johti Turun
yliopiston ja Abo Akademin tutkijoiden Kunnallinen demokratia -projekti. Jo
vuonna 1971 oli Voitto Helander melko puhtaasti valtio-opillisessa viitos-
kirjassa ’Julkisyhteis6t vaikuttajina’ aloittanut pditoksenteon valmistelun
tutkimuksen. Suunnittelun voimakkaan ekspansiovaiheen jilkeen oli luonnol-
lista, ettd melko suuri osa tutkimuksesta ohjautui sen luonteen ja toiminnan
selvittimiseen. Ensimmiisen viitoskijan tilld tutkimusalueella teki Krister
Stéhlberg, jonka ’Teori och praxis i kommunal planering’ ilmestyi vuonna
1975. Samalla tutkimusalueella jatkoi mydhemmin Géran Djupsund, jonka
viitoskirja "Illusioner om planering’ ilmestyi vuonna 1981.

Kaksitoista vuotta kesti ennenkuin Heiskasen aloittama varsinaisen hallin-
to- ja byrokratiateorian tarkastelu sai seuraajia. Juha Vartolan viitéskirja
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*Valtionhallinnon rakenteellisen muutoksen ongelmasta’ ilmestyi vuonna 1979,
Byrokratiateoriaan ovat sen jilkeen eri tavoin keskittyneet myds Juhani
Nikkild, jonka vditoskirja 'Kriittisen teorian byrokratiakonseptio’ julkaistiin
1983 sekd Kyosti Pekonen, jonka 'Byrokratia politiikan nikdkulmasta’ myds
tuli vuonna 1983. Byrokratian tutkimusta voidaan pitdd kolmantena selvisti
erottuvana julkishallinnollisen tutkimuksen alueena.

Mainittujen kolmen padalueen ulkopuolella ei ole erottunut muita selvid
suuntauksia. Ari Salmisen ’Iddnkauppa ja hallinto’ vuodelta 1981 seki samalta
vuodelta oleva Ismo Lumijirven 'Henkilostoohjausmetodien uusiutumisen
ongelmasta historiallis-geneettisen tarkastelun valossa’ ovat molemmat »yksin»
omalla sarallaan.

Kuntien hallinnon tutkimuksesta voidaan mainita Erkki Pystysen 'Kunnan
suuruus kunnallishallinnossa’ vuodelta 1965, Paavo Hoikan *Suomen kuntien
sivistyshallinto’ vuodelta 1969 sekid Heikki Kosken ’Kuntalaisten osallistumi-
nen kunnallishallintoon’ vuodelta 1970. Noiden vditoskirjojen jilkeen ei kun-
nallishallintoon keskittyvid vditdskirjatutkimuksia ole tullut — lukuunotta.
matta jo mainittuja Abo Akademin vaitoskirjoja.

Ainakin jollain tavalla hallinnollisia viditoskirjoja on kahden vuosikymme-
nen aikana syntynyt 14 (tai 15, jos vield luetaan tihin ryhmdin Pertti Ahosen
vuoden 1983 lopussa ilmestynyt vditoskirja *Public Policy Evaluation as Dis-
on ehki puolet. Toisaalta eri tieteenaloilla on tehty viitdskirjoja, jotka joillain
tavoilla sivuavat julkisen hallinnon kysymyksii (Eklin ja Puumalainen esimer-
kiksi), joten tdsmillistd lukumidrdi on vaikea ilmaista.

Koska maamme hallinnontutkijoiden mdird on jatkuvasti ollut sangen
pieni, minkdanlaisia kovin selvid paradigmaattisia suuntauksia ei juuri ole
péadssyt muodostumaan. Turun yliopistossa hallinnon tutkimusta ei juuri ole
harjoitettu, vaikkakin sekd Jaakko Nousiainen etti Voitto Helander ovat
julkaisseet erditd tirkeitd tutkimuksia. Mydskdin Helsingin yliopistossa ei ole
syntynyt selvdd hallinnon tutkimuksen traditiota. Deta-projekti 1973—-1977
tuotti runsaasti tirkeitd hallintoa kasittelevid tutkimusraportteja, mutta sen
jélkeen hallinnon tutkimus on jdidnyt varsin vihiiselle sijalle — juur siten kuin
Yhdysvalloissakin on yleensd havaittu tapahtuneen niissd yliopistoissa, joissa
julkishallintoa opetetaan ja tutkitaan »ison veljen», valtio-opin yhteydessi (ks.
esim. Waldo 1971). Ymmartddkseni on varsin ilmeistd, ettd sekd Turku ettd
Helsinki tarvitsisivat alan professorin vetimiin nuoria tutkijoita alalle ja
toimimaan esimerkkind, jos hallinnon tutkimuksen halutaan vahvistuvan.

Ennen vuonna 1983 Vaasan korkeakouluun perustettua professuuria
maassa oli kaksi oppituolia, Tampereen 1965 perustettu seki Abo Akademin
ruotsinkielinen, 1979 perustettu virka. Ndissd yksikoissd hallinnon tutkimus
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myos on selvisti vakiintunut. Deta-projekti kylli toi maahan policyanalyyt-
tisen lihestymistavan, mutta sen soveltajia ei juuri ole. Abo Akademin vahvas-
ti yhdysvaltalaisittain ja pohjoismaisittain painottunut empiirinen tutkimus
on ehki ldhinnid toinen, edes jossain mdirin paradigmaattinen suuntaus. Toi-
nen koostuu Tampereen enemmin saksalaisen kielialueen teoriatraditioon
nojaavasta npitkittiisleikkauksellisesta» (vhistoriallis-geneettisti» lihestymis-
tapaa tavoittelevasta) suuntauksesta. Minkdénlaista vahvaa suomalaista julkis-
hallinnollisen tutkimuksen paradigmaa ei ole syntynyt, eikd sellaista tarvi-
takaan.

Kulunut luokittelu erityyppisista tutkijoista ehkd antaa yhden nikékulman
arvioida suomalaista hallinnon tutkimusta. On sanottu, ettd pddosa tutkijoista
tisia teorioita. Sitten tulevat ne teorianharrastajat, jotka tutkivat ja tulkitsevat
noita ajattelijoita. Kolmannen ryhmidn muodostavat ne, jotka selvittelevit
kakkosryhmildisten tulkintoja. Neljds ryhmi koostuu puhtaista empiristeista.
Kun en halua yksityiskohtaisesti arvioida viitoskirjojen tasoa, totean, etti
mielestidni hallintotieteelliset vaitdskirjat sijoittuvat ldhinni ryhmiin 2 ja 4.
On hyvi, etti viitdskirjoissa on suhteellisen vdhin kolmosryhmaliistd hedel-
mitontd lukeneisuuden osoittamista — joskin sitd tosin monessa viitdskirjassa
on mukana, mm. itselldni. Toisaalta haluan viittia, ettd meilld ei ole toistaisek-
si yhtddn ykkosryhmaldistd. Meilld ei vditoskirjojen valossa eikd muutoinkaan
ole yhtidn sellaista todella kovan kansainvilisen tason tutkimusta, joka maail-
malla tunnettaisiin ja jota runsaasti siteerattaisiin. Toki yksittdisid tutkijoita
kansainvilisilli areenoilla tunnetaan ja erdit artikkelit ja konferenssipaperit
ovat saaneet osakseen myonteistd huomiota. Maamme hallinnontutkimukselta
puuttuu kuitenkin kansainvilinen ldpimurto. Viitoskirjojen yleistaso on
kelvollinen, mutta erinomaiset, omaperiistd teoreettista ajattelua edustavat
tutkimukset puuttuvat. Siksikin on oikein, ettd mikdin olemassaoleva tutki-
mussuuntaus ei saa todellisen paradigman asemaa.

Paljonko meilli Suomessa on julkishallinnon yliopistollisia virkoja ja toi-
mia? Tampereella julkishallinnossa on professuuri, apulaisprofessuuri, yliassis-
tentuuri (hallintotieteiden metodologia), lehtoraatti ja kaksi assistentuuria,
siis kuusi vakanssia. Abo Akademissa on professuuri ja puolet yliassistentuu-
rista. Helsingin yliopistossa on apulaisprofessuuri ja yksi assistentuuri. Turun,
Jyviskyldn ja Oulun yliopistoissa ei ole ainuttakaan vakanssia. Kuopion yli-
opistossa on terveydenhuollon hallinnon professuuri. Vaasassa on professuuri
ja assistentuuri, tind vuonna tulee lisiksi apulaisprofessuuri ja yliassistentuuri.
Hieman yliarvioiden laskien maassa on vuoden lopussa kaikkiaan 15 alan va-
kanssia, joista professuureja on neljd ja apulaisprofessuureja kolme. Lisdksi
muutama hallinnon tutkija on Akatemian palkkalistoilla ja muutama toimii
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sopimustutkimusprojekteissa. Kokonaismdird ei kuitenkaan ylitd kahtakym-
menta.

Hallinnon tutkijoiden véhdinen lukumdiré selittdd luonnollisesti sen, ettd
tutkimustenkin kokonaismiird on suhteellisen vihdinen ja ettd on runsaasti
suuriakin aukkoja tutkimusta kaipaavilla alueilla. Kun julkishallinnon virkojen
ja toimien mddrd kuitenkin on kasvamassa ja kun nuoria lahjakkaita tutkijoita
ndyttdd olevan, on lupa odottaa, ettd julkishallinnollisen tutkimuksen tila
tulevaisuudessa paranee. Tdmin »tilan» nden itse suunnilleen seuraavasti.

4. JULKISHALLINNOLLISEN TUTKIMUKSEN TILASTA JA SEN PARAN-
TAMISEN MAHDOLLISISTA SUUNNISTA

1980-luvun puolivilid lahestyttdessd, kun kaksi vuosikymmentd on kulu-
nut alan ensimmdisen oppituolin perustamisesta maahan, luonnehdin alan
tutkimuksen tilaa yleisesti ottaen tyydyttiviksi. Vaikka kansainvilisid lapi-
murtoja ei ole saavutettu, on tutkimus kuitenkin saavuttanut jo kansainvili-
sesti ajatellen kelvollisen tason. Ongelmana on kuitenkin yhi se, etté aikaan-
saatua tutkimusta ei ole riittdvisti levitetty kansainviliselle yleisolle — se on
jddnyt kovin pienen tutkijayhteison sisdlle. Ndyttdd myds siltd, ettd eri tutki-
joiden ja tutkijaryhmien suorittamien tutkimusten tulokset muodostavat
jokseenkin kattavan ja yhtipitdvian yleiskuvan suomalaisen julkisen hallinnon
kehityksestd, Toisaalta ndyttdd vahvasti siltd, ettd hallinnon kehityksen tut-
kimus alkaa olla yleisten ilmipiirteidensd osalta jo melko »loppuun kaluttuan.

Tulevaisuudessa tutkimuksen olisi etsittivdi uudentyyppisid strategioita

kyetikseen tehokkaammin paneutumaan hallinnon eri tehtédvéalueiden erityis-

piirteisiin ja niiden substanssin yhteiskunnalliseen konstituoitumiseen, ei vain

ilmi-, vaan myGs syvirakenteiden tasolla. Muutoin tiivistdn vallitsevan tilan

ongelmat seuraavasti:

1. Tieteellinen jatkokoulutus on jdrjestimdttd. Hallinnon tutkimuksen kehit-
tdminen edellyttdd sitd, ettd uusilla tutkijasukupolvilla on parempi yhteis-
kuntatieteellinen, tieteenfilosofinen, teoreettinen ja metodologinen yleis-
sivistys. Juuri ndilli alueilla nden aikaansaadun tutkimuksen kohdalla
selvid puutteita, joita ei saisi olla, jos halutaan olla yhteiskuntatieteellisen
tutkimuksen karkitasolla ja jos pyritddn kansainvilisiin lapimurtoihin.

2. Julkisen hallinnon teoreettista hahmottamis- ja kisitteellistimistapaa on
laajennettava liian yksinkertaistavista joko byrokratiateoreettisista tai sit-
ten poliittis-hallinnollisen ilmiGtason valtataistelua kuvailevista ldhestymis-
tavoista esim, strukturalistisiin ja fenomenologisiin hahmottamis. ja kisit-
teellistaimistapoihin — joskin samalla on varoitettava vajoamasta epistemo-
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logisiin ja ontologisiin pohdiskeluihin, jollaiset voivat olla nokkelia tehtyji
tutkimuksia kritikoivassa mielessi, mutta jotka eivdt kuitenkaan vie alan
tieteenharjoitusta mihink4dn suuntaan,

3. Toistaiseksi jokseenkin tutkimattomat keskusvirastot ja viliportaan hallin-
non yksikodt, so. varsinainen ydinbyrokratia olisi otettava tutkimuskoh-
teeksi. Niiden luonne ja toiminta on tutkimuksessa aivan liian suuressa
mddrin otettu annettuna, vaikka varsinaista tutkimustietoa ei ole juuri
lainkaan,

4. Hallinnon tutkijat eivdt ole koonneet voimiaan. Puuttuu teoreettisesti
pitevid ja kriittisesti keskustelevia yhteisteoksia ja oppikirjoja. Turun,
Tampereen ja Helsingin »koulukunnaty keskustelevat vain omissa piireis-
sddn, yhdessd ne eivit tee mitddn.

5. Hallinnon tutkimuksen olisi selvitettivd, millaisen suhteen se haluaa muo-
dostaa byrokratian kanssa. Hallinnon tutkimus ei juurikaan ole kyennyt
vaikuttamaan hallinnon kehitykseen. Miksi? Ehkd tutkimusten kieli ei
mene ldpi byrokratiassa, ehkd byrokraattinen kulttuuri eliminoi byrokra-
tiakriittisen tiedon, ehkd tutkimusten kysymyksenasettelut on strukturoi-
tu byrokraattisten toimintakiytidntdjen kannalta viddrin, tai ehki tutkimus
ei ole etsinyt/l0ytinyt relevanttia tiedon kiyttijikuntaa. Sosiaaliteknolo-
ginen, usein abstrakti empirismi, liittoutuminen »servants of power» -ase-
maan, kriittinen konsultointi dialogimuodossa byrokratian kanssa, tai
toimintatutkimuksellinen liittoutuminen »kansalaisperspektiiviiny, ovat
joitain mahdollisia valintoja. Vetiytyminen kahdenkymmenen tutkijan
tiedeyhteisOn sisidn postittelemaan meriittiraportteja toinen toisilleen ei
kuitenkaan liene sitd, mitd hallinnon tutkimukselta yhteiskunnallisesti
on lupa odottaa.

6. Hallinnon tutkimuksen kriittinen tehtdvd ei saa rajoittua vain norsunluu-
tornimaiseen abstraktiin byrokratiakritiikkiin. Kriittinen tehtivi on ensik-
sikin ulotettava jo aikaansaatuihin tutkimuksiin, joissa usein vedetdin vah-
voja tendenssiyleistyksid kronologisesti mielivaltaisista katkaisukohdista
parin vuosikymmenen perspektiivilld, joissa mm. on monia »hihasta vedet-
tyjdn typologisointeja, jotka ilman historiallista ja substantiaalista analyysia
asetetaan todellisuuden kuvaajiksi ja kategorisoijiksi, joissa esim. saksalai-
sen yhteiskunnan kehitysvdittdmdt suoraan siirretidn maamme oloihin,
jne . . . Toiseksi kriittinen tehtdvi sisdltdd kestdvien yleistysten elaboroin-
nin ja huolellisen tarkastelun erilaisissa hallinnon tehtivikonteksteissa.
Kolmanneksi kriittinen tehtdvd ulottuu hallintotieteellisen tutkimuksen
kidyttddn — johon juuri edelld viittasin. Hallinnon tutkimuksella tulee olla
my0s konstruktiivinen tehtdvd, mutta sen ei tule johtaa suosituksiaan vain
poliittis-hallinnollisten establishmenttien ideologisista lahtokohdista eika
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tyytyd vain osoittamaan byrokraattisen praksiksen hyviksymid »kehitti.
miskeinoja». Sen on — samanaikaisesti ja »vanhanaikaisesti» — systemaatti.
sesti ja ideologiakriittisesti asennoiduttava myds analysoimaan hallinnon
toiminnan vaikutuksia demokratia-, tasa-arvo- ja oikeudenmukaisuus-
perspektiiveistd ja osoitettava hallinnon tominnalle ndistd perspektiiveista
konstruktiivisia toimintavaihtoehtoja. Sen on toisin sanoen oltava myds
aina jossain midrin idealistista, »hyvdd yhteiskuntaa» tavoittelevaa, kun se
haluaa perustella oman oikeutuksensa hallinnon opiskelijoille ja uusille
tutkijapolville.

VIITTEET

1 Lainattu Caidenin teoksesta The Dynamics of Public Administration, 1971 s. 36-37.
Samaan teokseen nojaa yhdysvaltalaisen julkishallinnon alkuvaiheiden kuvaus.

2 On mahdotonta tietdd asiaa tismailleen, mutta kannattaa kuitenkin pohtia sita, miki
Heiskasen itsessddan varsin korkeatasoisen teoksen merkitys oli hallinnon tutkimuksen
kannalta. Kannustiko se alalle, vai olivatko kirjan johtopddtdkset hallinnon tutki-
muksen tilasta nuoria tutkijoita alalta karkoittavia.
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