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Valtio-opin tutkimuksen laajennettua toisen maailmansodan ja myé-
hemmin ns. kylmdn sodan vaikutuksesta yhd enemmdn kansainvdlisten
suhteiden alalle, on my6s hallinto-oppi saanut kansainvdlisyyden leimaa.
Mahdollisuus niin ikdan samanaikaisesti tutustua julkiseen hallintoon eri
kulttuuripiireissa on syventdnyt ndkemyksia. Hallinto-opin teorian kehitty-
minen merkitsee nykyddn tukea myds poliittisen teorian muodostumiselle ja
vuorovaikutus on ollut vilkasta etenkin kdyttaytymistutkimuksen alueella.
Yleisid metodeja ovat olleet haastattelutekniikka ja sisdltéanalyysi.

Rinnakkaisilmiénd yhteiskunnan differentioitumisen kanssa on julkisen

hallinnon kdsitteen laajeneminen lisdnnyt hallinto-opin tutkimusalaa.! —
Julkinen hallinto nykyaikaisesti kdsitettynd edellyttdd siten yhteiskunnassa
syntyvien tilanteiden yhd totaalisempaa hallintaa ja tédmd ollakseen johta-
matta yksilon vapauden rajaamiseen, yhd syvdllisempdd tutkimusta.
Hallinto-opin tutkimukselle avautuu laajoja perspektiivejd niin varsinaisen
julkisen hallinnon kuin paikallishallinnonkin kentdlld. Puoluepolitiikan ja
sen muovautumisen vaikutus julkiseen hallintoon ja sen kehitykseen on tullut
yhd polttavammaksi tutkimusaiheeksi politilikka — hallinto dikotomiasta
|luovuttaessa. Johdon luova osuus julkisessa hallinnossa ja sen sopeutta-
minen hallinnolliseen jdrjestelmddn on samankaltainen kysymys.
L uonto suhteellisen muuttumattomine edellytyksineen asettaa sille ympd-
roivdat rajansa, toisaalta sitd sdvyttdvdt ihmisen omat aikaan-
saannokset, inhimillisen kulttuurin — aineellisen ja henkisen —
moninaiset tuotteet. Suihkukauteen siirtymdssd oleva suomalainenkin yhteis-
kunta on paraikaa valtavassa kumulatiivisessa muutosprosessissa.  Muut-
tuvan yhteiskunnan ongelmat ovat korostuneesti sellaisia pulmia, mitkd
aiheutuvat yhteiskunnan eri osien erilaisesta muuttumisnopeudesta ftai
muutospyrkimysten erisuuntaisuudesta. Voitaneen todeta, ettd vaikka suo-
malainen kulttuurikehitys on paljolta omaperdistd, sisdisen kehityksen luon-
teista, ja vain osittain ulkoa tulevaa, ristiriidat kulttuurin eri ainesten vdalilla
eivdt ole tuntemattomia.”
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Taistelu uuden ja vanhan vdlilléd on aina ongelmana olemassa. Esim.
osittain muotiasiaksi tullut pohtimisen aihe — skunnallisen kulttuurihallin-
non tehtdvdt muuttuvassa yhteiskunnassas — on mainitun kitkan hergttd-
mdd. Kunnallisetkin laitokset pyrkivdt niveltymddn uudelleen yhteiskun-
taan tilanteen muuttuessa ja yhteiskuntarakenteen uusiutuessa.

Nyky-yhteiskunnassa pidetddn pitkdlle kehitetyn organisaation ja hal-
lintojarjestelmdn olemassaoloa yhteiskunnan olennaisena tuntomerkking.
Organisaatio ja hallinto ovat ne tekijat, joiden avulla yhteiskunta luc tasa-
painonsa ja vakavuutensa. Niille on luonteenomaista tietyn staattisuuden
piirre.

Yhteiskunnan kehittyminen on taas enimmadaltd politiikan varassa. Hal-
linnon pddmddrien ja tehtdvien asettaminen tapahtuu poliittisilla ratkai-
suilla.

Oppi kunnallisesta kulttuurihallinnosta on osa yleisestd hallinnon tie-

teestd, joka on tutkimusta siitd, kuinka organisaatiota — alkaen perheesta
ja padtyen Yhdistyneisiin Kansakuntiin — jarjestellddn, motivoidaan ja
johdatetaan.

Mielenkiinto hallintoprosessin realistiseen tutkimukseen juridisesta tar-
kastelusta erillisend aiheena ilmentdd, ettd on selvasti ndkyvissd kdytannol-
linen tarkoitusperd: hallinnon ongelmien jdrjestelmadlliselld tutkimuksella on
haluttu pddsta tehokkaampaan hallintoon nykyaikaisen teollistuvan yhteis-
kunnan luomissa uusissa ja vaativissa oloissa.®

Suomen vuonna 1865 sdaddetty kunnallinen itsehallinto jarjestettiin iki-
vanhalle pitdjdjaoitukselle jo kuntalaitoksemme voidaan katsoa olleen jat-
kuvasti staattisessa tilassa. Joidenkin uusien kuntien syntymisessd ja entis-
ten lakkaamisessa, aluesiirroissa ja kuntien vdlisten rajojen tarkistamisessa
ilmennyt lievd dynaamisuus ei ole vaikuttanut kokonaisuuteen.*

Kuntalaitoksen luojat eivdt pitdessddn tdrkednd traditionaalisen
pitdjdyhteison sdilyttamistd voineet aavistaa sitd valtavaa yhteiskunnan
muutosprosessia, mikd yhteiskuntarakenteessa on kuluneen sadan vuoden
aikana tapahtunut. Yhdyskuntamuodostusta ovat kauan sdddelleet eri teki-
jat kuin pitdjdlaitoksen aikoina.

Joskin hallitusmuotomme mddrad, etta kuntien hallinnon tulee perustua
kansalaisten itsehallintoon, se ei mddrdd mitddn kuntien suuruudesta.
Vaikka kunnat ovat suuruudeltaan keskimddrin samoja kuin sata vuotta
sitten, on kunnallisten tehtdvien kvantiteetti tand vuosisadan ajanjaksona
moninkertaistunut.

Kunnallispolitiikassa on aina kysymys toisaalta toiminnalle asetettavista
tavoitteista ja toisaalta tavoitteiden toteuttamisesta. Tdlldin on huomat-
tava, ettd kunnan tavoitteet on sidottu lakien sdddoksiin enemmdn kuin
valtiollisen politiikan tavoitteet.

Lisdnd on itsehallintoon perustuva harkintavalta.
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Nykyisen kunnallishallintomme perusteita selvitettdessd voitaneen tus-
kin loytaa kahta henkilod, jotka selvittdisivat ndmd perusteet samalla
tavalla. Historian tuntijan mielestd kunnallishallinto perustuu historialli-
siin seikkoihin, lainsadddnnon tutkija taas ndkee asiat siten, ettd kunnallis-
hallinnolla on erillinen perusta, joka on taattu sekd hallitusmuotomme silld
sddnnokselld, ettd kuntien hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallin-
toon ettd niillé monilla laajoilla ja tasmadllisilla laeilla, joihin kaikki kunnalli-
nen toiminta nojautuu. Kun ndiden ndkemysten ohessa mainitsemme kun-

nallishallintomme perusteisiin kuuluvan ainakin itsehallintoaja-
tuksen — sama henkiloryhmdyhteist on kayttamdssd valtaa ja ottamassa
tdmdn vallankdytén vastaan —, omavastuisuuspericatteen

— jokainen, joka on itsehallintoelimissd mukana ja joutuu tekemddn rat-
kaisuja, viime kddessd omassa asemassaan tuntee ratkaisun seuraukset —
ja joustavuuden, lienevdt ndmd tosiasioita, jotka ovat tehneet kun-
nallishallinnostamme oloissamme elinvoimaisen, elinkelpoisen ja jatkuvasti
hyvin toimivan hallintojdrjestelmdn, jonka varsinainen tarkoitus toteutuu
kuntalaisten tarvitsemien palvelusten tuotannossa. Palvelusten tuotanto-
laitoksia ovat mm. koulut, huoltolaitokset, sairaalat jne. Myods tietyt viran-
haltijat tuottavat vdlittémid palveluksia kuntalaisille. Erilaisten tuotanto-
yksikkdjen toiminnalle on l6ydettdvissa joko lainsdddannosta tai toiminnasta
saatujen kokemusten perusteella normit, jotka osoittavat, miten laajaa
palvelusten tuotannon tulisi olla, jotta se tdyttdisi kohtuullisesti kysynndn
ja olisi toisaalta tarkoituksenmukaista ja taloudellisessa mielessa jarkevdad.
Kunnalliseen itsehallintoomme soveltuu erityisen hyvin saksalaisen kunnallis-
hallinnon tutkijan Hans Petersin® toteamus:

«Itsehallinto on twonut individualismin ajatuksen hallintoon. Se on
suorittanut osittain saman tehtdvin kwin humanismi tieteessi, renes-
sanssi taiteessa, reformaatio uskonnossa ja liperalismi politiikassax.

Kunnallisalan tieteellisen tutkimuksen voidaan Suomessa sanoa saavut-
taneen, rinnan kunnallishallinnon jatkuvan kehityksen kanssa, yha suurem-
man merkityksen. Kuntaa ja kunnalliselamda voidaan tarkastella monen
eri tieteen ja tieteenalan ndkokulmasta ja niinpd kunnallistieteista puhu-
taankin tavallisesti monikossa.® Kunnallistieteiden pddhaarautumina voi-
daan pitdd kunnallishallinnon ja kunnallistalouden tutkimusta. Hallin-
t o a tarkastelevien kunnallistieteiden kohteena on kunnallishallinto tarkoi-
tuksenmukaisuuden  (kunnallishallinto-oppi), oikeellisuuden (kunnallis-
oikeus) ja yleisen kriitillisen arvostelun (kunnallispolitiikka) ndkokulmasta.
Kunnallistalous voidaan vuorostaan jakaa kunnalliseen finanssi-
oppiin ja kunnalliseen finanssipolitiikkaan, joihin puolestaan liittyy kunnal-
linen finanssioikeus. Talld varsinaisten kunnallistieteiden jaoittelulla on
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sikdli myds kdytdnnén merkitystd, ettd sen avulla voidaan paremmin sel-
vittdd niitd usein varsin monimutkaisia kysymyskomplekseja, joita kunnallis-
hallinnon piirissd niin usein esiintyy. Kunnallistieteiden haarat ovat itse-
ndising tieteellisen tutkimuksen kohteina verraten uusia, ja varsinaisten
kunnallistieteiden piiriin luettavaa tutkimustyotd suoritetaan myos erillisissa
tutkimuslaitoksissa suhteellisen véhdn.

Koko politiikan ja myds kunnallispolitiikan kannalta on erittdin tdrkeda
kohdistaa huomio siihen, miten voidaan tutkia tieteellisesti julkista hallin-
toa ja pddstd siind myos tieteellisesti valiideihin ja kdytdannon kannalta
merkityksellisiin tuloksiin.

Kunnalliselamdad tutkivan valtio- ja kunnallishallinto-opin tehtdvéna on
antaa yleisluonteinen selittdva esitys kunnan jdrjestysmuodosta ja hallinto-
koneiston toiminnasta koettaen samalla tarkoituksenmukaisuusndkokohtia
silmdlla pitden selvittdd niitd syitd, mitkd puoltavat tai vastustavat kunnan
puuttumista asioihin kullakin alalla ja tutkia, mitkd menettelytavat ja keinot
parhaiten soveltuvat kuntien toiminnassa kdytettdviksi. Ne eivat lyhyesti
sanoen rajoitu esittdmddn, miten asiat ovat jdrjestetyt, vaan koettavat
my0s selvittdd, miten niiden pitdisi olla jdrjestetyt eli mikd siis olisi kussakin
tapauksessa paras ja tarkoituksenmukaisin jarjestely. Kunnallishallinto-oppi
on siis luonteeltaan olevia oloja selvittdvd tiede, joka tutkii kunnallishallin-
toa alueellisen desentralisaation ilmenemismuotona, sen hallinto-organisato-
rista rakennetta sekd hallintokoneiston tarkoituksenmukaista kehittamista
ja uudestimuodostelua, kunnallisten hallintoelinten toimivaltaa ja toimi-
vallan jakoa sekd keskindisia suhteita.

Ajatussuuntaa, joka korostaa hallinto-opin mahdollisuuksia itsendisend
»sovellettuna tieteend», yleisestd polititkan tutkimuksesta tdysin irrallaan,
voitaneen pitda riittamattomand sekd teorian ettd kdytannon kannalta.
Tdmd itsendinen »tieteellinen hallinto-oppi», science of admini-
stration-ajattelu, joka ainakin Yhdysvalloissa on saanut vahvaa
jalansijaa, sisdltdd sangen vahvoja olettamuksia kdytdnnon politiikan ja jul-
kisen hallinnon ja samalla my&s valtio-opin tieteellisen tutkimisen ja poli-
tiikan tutkimisen vdlisistd suhteista.

Pakotielld niistd metodologisista vaikeuksista, jotka kiusaavat sosiaali-
tieteitd yleensd ja politiikan tutkimusta erikoisesti, on hallinto-opin tutki-
muksen ndhty tarjoavan hyddyllisen ldhtékohdan, josta edeten voitaisiin
saada yhtendisyyttd hajanaiseksi ja epdsystemaattiseksi moitittuun politiikan
tutkimukseen.

Kysymys on siitd, mikd Ightokohta on hyodyllisin tieteellisen tutkimus-
tyon kannalta.

Hallinto-opin alueen on katsottu tarjoavan polititkan tutkimukselle tal-
laisen luonnollisen, konkreettisen lghtokohdan, jonka ympdrille koko poli-
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tilkan tutkimus voidaan keskittdd entisten hatarien kdsitejdrjestelmien ja
spekulatiivisten teorianluonnosten sijaan.

Kunnallishallinto-oppi on jo nykyisin tavallaan muodostunut keskeisim-
mdksi niistd tieteistd, joiden kohteena on kunnallishallinto; siitd on parem-
min kuin mistddn muusta kunnallistieteestd haluttu kayttdada myos yksikko-
muotoista nimitystd kunnallistiede.

Lahdettdessa kunnallishallinto-opissa palvelemaan erddnlaisen »minimi-
ohjelmany rakentamista, on selvitysten pyrittdvd toisaalta systemaattiseen
tutkimustyohon, toisaalta ollaan taas mahdollisimman vdhdn riippuvaisia
ndiden sosiaalitieteiden suurten ongelmien ratkeamisesta. Ldhtemadlla liik-
keelle yksinkertaisesta »stimulus-response»-mallista ilman suuria teoreettisia
olettamuksia tai laajoja hypoteeseja annetaan sekd empiiriselle tutkimuk-
selle etta teorialle vapac keskingiseen vastavuoroisuuteen perustuva kehitys-
mahdollisuus. Suppeat teoriat ja hypoteesit pyritddn sitten laajentamaan
ja tdydentamadn empiirisen tutkimuksen edetessd. Talléin voidaan ongelma-
alueella esim. kulttuurihallinnon tutkimuksessa eritelld useita perspektiivejd,
joista hallinto-opillinen organisaatioperspektiivi ja sosiologinen kulttuuri-
perspektiivi eivat ehkd kumpikaan yksin ole tdysin riittavid. Traditionaalis-
ten ja ei-traditionaalisten kulttuurien muotojen sekd harrastustoiminnan
kosmopoliittisuuden ja lokaalisuuden huomioon ottaminen, organisaatio ja
toimintafaktoreiden kayttdmahdollisuudet ja erityisesti se, mihin suuntaan
ekspertit 7 vievat kulttuuritoimintaa, kuvaavat niitd mahdollisuuksia, joilla
tutkimus voi operoida. lhanteellisinta lienee pyrkid toteuttamaan tutkimus-
otetta, missd saataisiin esiin ndiden »olosuhteiden» ja valtajdrjestelmadn
kehittymisen vuorovaikutus.

Selvidvdtkd sosiaalitieteiden ongelmat viime kddessa puhumalla, meto-
dologisilla analyyseilld vai parhaiten vasta tieteellisen kdytannon kautta
tulee jatkuvasti aiheuttamaan pohdintaa. Lisddntyva kiinnostus kansojen
ja kulttuurien vdliseen hallinnon vertailevaan tutkimukseen lienee osoituk-
sena universaalisen hallinnon teorian etsimisestd.



