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Fred W. Riggs ja julkishallintotiede 
Miksi käsitteellinen ja termistöllinen analyysi on niin 
tärkeää ja miten se kytkeytyy vertailevaan julkisen 
hallinnon tutkimukseen? 

Matti Mälkiä' 

FRED W. RIGGS AND THE STUDY OF PUBLIC 
ADMINISTRATION: WHY CONCEPTUAL AND 
TERMINOLOGICAL ANALYSIS IS SO IMPORTANT 
AND HOW IS IT RELATED TO THE 
COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION? 

This article is an introduction to the scientific 
ideas and activities of Prof. (emeritus) Fred Warren 
Riggs, a leading scholar in both Comparative Public 
Administration and Conceptual and Terminological 
Analysis. His thoughts and activities are analyzed 
and discussed on the context of 4 international 
scholarly networks where he has or has had a 
leading influence: Comparative Administration Group 
(CAG), Committee on Conceptual and 
Terminological Analysis (COCTA), INTERCOCTA 
(International and lnterdisciplinary Cooperation on 
Conceptual and Terminological Analysis) network 
and Committee on Viable Constitutionalism 
(COVICO). 

The main purpose of this paper is to explain, why 
and how Riggs considers it important to combine 
Comparative Public Administration with Conceptual 
and Terminological Analysis. According to the article, 
this combination is easy to understand. Theory 
formation in any new area (like Comparative PA) 
needs to have better and better conceptual tools, to 
be able to understand the subject matter. Also better 
terms are needed to communicate the findings 
succinctly without problems. From this perspective 
theory formation is impossible without both 
conceptual and terminological analyses. They both 
are required in order to be successful with the 
scientific enterprise as a whole. To gain this 
cooperation is the life blood of science. 

Unfortunately the importance of the Conceptual 
and Terminological Analysis has not always 
adequately recognized. 
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Comparative Administration Group, COCTA, 
INTERCOCTA, COVICO, Fred W. Riggs. 

1 Kiitän tämän kirjoituksen aiempiin versioihin saamis­
tani kommenteista Tapio Mäkelää ja Jari Stenvallia 
sekä Hallinnon Tutkimus lehden anonyymejä refe­
reitä. Samoin kiitän Fred W. Riggsiä niistä monista 
kymmenistä, vuosien 1991-1995 aikana käymistäm-

1 JOHDANTO 

1.1 Kasvava kiinnostus 

Kiinnostus professori (emeritus) Fred W. Rigg­
sin ajatuksia kohtaan on viimeaikoina kasvanut 
maassamme voimakkaasti. Hallinnon tutkimuk­
sen piirissä huomiota on kiinnitetty erityisesti 
Riggsin ns. prismaattiseen yhteiskuntamalliin, 
lähestymistapaan tai teoriaan. Tämän, vertaile­
van hallinnontutkimuksen alaan kuuluvan lähes­
tymistavan merkitystä ovat 1990-luvulla nosta­
neet esille mm. Matti Mälkiä (1993a; 1994a ja 
1995a), Ari Salminen (1993), Markku Temmes 
(1994, 26-27; 1995), Juha Vartola (1995) ja Jari 
Stenvall (1995). Tätä ennen Riggsin näkemyk­
sistä on Suomessa ollut kiinnostunut erityisesti 
Ari Salminen (esim. Salminen & Lehtinen 1982; 
Salminen & Hyyryläinen 1989). 

Riggsin laajan teoreettisen tuotannon toiseen 
pääalueeseen, käsitteelliseen ja termistölliseen 
analyysiin ei suomalaisessa hallinnon tutkimuk­
sessa ole vielä samalla tavalla kiinnitetty huomio­
ta. Hallinnon tutkijoista Riggsin näistä kirjoituk­
sista on toistaiseksi ollut kiinnostunut lähinnä 
Matti Mälkiä (Mälkiä 1993b ja c; 1994b; 1995b; 
Riggs & Mälkiä 1992; 1994; Riggs, Mälkiä &

Budin 1996). Hallinnon tutkimuksen ulkopuolella 
ko. kirjoituksiin huomiota ovat kiinnittäneet mm. 
Anita Nuopponen (1994) ja Ritva Setälä (1995; 
1996). 

Riggsin töihin kohdistuvan laajenevan kiinnos­
tuksen taustalla voidaan mielestäni nähdä mo­
nien hänen esille nostamiensa ajatusten enene­
vä ajankohtaisuus. Tämä koskee Riggsin molem­
pia edellä mainittuja pääalueita. 

me keskusteluista, joiden kautta monet tässä kirjoi­
tuksessa esittämäni näkemykset ovat pikku hiljaa jä­
sentyneet ja täsmentyneet sekä lopulta saaneet nyt 
esitettävän muodon. 
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Kuten olen toisaalla esittänyt (ks. Mälkiä 1993a; 
1994a ja 1995a) Riggsin kehittelemä prismaatti­
nen lähestymistapa sopii perusidealtaan varsin 
hyvin murrosvaihetta elävän yhteiskunnan, esim. 
nykypäivän suomalaisen yhteiskunnan, analyy­
siin. Tätä tukee mm. se, että ajattelumalli koros­
taa julkisen hallinnon ja koko yhteiskunnan kehi­
tyksen kerroksellista luonnetta ja antaa avaimia 
kerroksellisesti rakentuvan julkisen hallinnon ana­
lyysiin ja arviointiin. Samoin Riggsin kehittelemä 
prismaattinen lähestymistapa korostaa tarvetta 
kehittää hallintohistoriallista vertailevaa tutkimus­
otetta. Nämä kaikki ovat nähdäkseni ajankohtai­
sia kysymyksiä juuri tämän päivän Suomessa.2 

Käsitteellisen ja termistöllisen analyysin mer­
kitys nousee puolestaan esille mm. siinä kiinnos­
tuksessa, jota nykyisin tunnetaan tieteen kieltä 
ja kielellisiä ilmiöitä, esim. tieteen kielen retoris­
ta luonnetta (ks. esim. Brown 1977; 1992; Ed­
mondson 1984; McCloskey 1986; Billig 1987; 
Gross 1990; Hunter 1990; Simons 1989; 1990) 
kohtaan. Mitä selkeämmin sosiaalitieteellisen tut­
kimuksen todellisuutta hahmottava kielellinen 
luonne ymmärretään, sitä merkittävämpään ase­
maan nousee tieteellisessä tutkimuksessa käy­
tetyn kielen ja kielenkäytön analyysi ja kehittä­
minen, ml. käsitteellinen ja termistöllinen analyy­
si. Tähän suuntaan johtaa mm. muutaman viimei­
sen vuosikymmenen aikana vahvasti vahvistunut 
tiedon sosiaalisen konstruktion teoria (ks. erit. 
Berger & Luckman 1967) ja sen saama kasvava 
kannatus. Samoin tätä kehitystä tukevat myös 
monet muut tieteellisen ajattelun muutoslinjat, 
esim. paljon puhuttu lingvistinen käänne. 

2 Tällä en kuitenkaan tarkoita sitä, että Riggsin aja­
tuksia voitaisiin suoraan »siirtää" Suomeen. Päin­
vastoin; Mikäli Riggsin kehittelemää prismaattista lä­
hestymistapaa halutaan todella vakavasti soveltaa 
Suomeen, tulisi Riggsin monia perusideoita uudel­
leen arvioida ja muokata. Erityisen käyttökelpoise­
na pidän tällöin Riggsin esille nostamaa yleistä lä­
hestymistapaa, hänen ajattelunsa mielestäni vahvin­
ta ydintä (ks. Mälkiä 1995a). Taka-alalle työnnän sa­
malla niitä Riggsin yksittäisiä tutkimustuloksia, joita 
hän on nostanut esille analysoidessaan esim. Thai­
maan ja Filippiinien hallintojärjestelmän toimintaa, ja 
paljastaessaan niihin kytkeytyviä sisäisiä ristiriitoja 
ja jännitteitä (ks. esim. Salminen 1993; Hyyryläinen 
& Salminen 1989). Tässä suhteessa tulkintani Rigg­
sin ajattelun oleellisista piirteistä (ks. Mälkiä 1993a; 
1994a ja 1995a, pääluku 7) poikkeaa nähdäkseni 
merkittävästi siitä, miten Riggsiä on Suomessa tai 
muualla aiemmin tulkittu. 
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1.2 Tulkinnalliset vaikeudet 

Riggsin töihin kohdistuvan kiinnostuksen kas­
vaessa on mielestäni tärkeää kiinnittää huomio­
ta paitsi Riggsin yksittäisiin kirjoituksiin - niiden 
perusteemoihin ja sisältöihin - myös kirjoitusten 
tekijään, hänen tavoitteisiinsa ja intentioihinsa. 
Näin on erityisesti siksi, että Riggsin kirjoitukset 
ovat tulkintani mukaan lopultakin suhteellisen 
hajanaisia. Tutkijapersoonana (ks. tarkemmin 
jäljempänä luku 4) Riggs on keskittynyt nosta­
maan esille jatkuvasti uusia tutkimuskysymyksiä, 
ongelmia ja ideoita. Hänen tutkijaluonteelleen on 
mielestäni ollut ominaista vireys ja innostunei­
suus. Tähän kulminoituvat sekä hänen monet 
erityiset vahvuutensa että hänen heikkoutensa. 

Tulkintani mukaan Riggsin erityisenä vahvuu­
tena on ollut hänen jatkuva kykynsä tuottaa uu­
sia, teoreettisesti kiinnostavia ja oivaltavia näkö­
kulmia, hypoteeseja ja ideoita. Tässä suhteessa 
häntä voidaan mielestäni pitää uusien ideoiden 
uuraana tuottajana sekä uusien oivallusten ah­
kerana esille nostajana. Näkemykseni mukaan 
pitkälti juuri nämä ominaisuudet (ks. myöhemmin 
luku 4.2) ovat tehneet Riggsistä kansainvälisesti 
merkittävän ja menestyneen tutkijan. 

Toisaalta Riggsin selvänä heikkoutena on mie­
lestäni ollut esille nostettujen ideoiden melko 
vahva hajanaisuus ja kehittelemättömyys. Kirjoi­
tuksissaan Riggs on usein tietoisesti keskittynyt 
uusien ideoiden jatkuvaan kehittelyyn, niitä tuke­
vien laajojen käsitejärjestelmien ideointiin sekä 
uusia ideoita valaisevien esimerkkitapausten ku­
vaukseen3 . Samalla taustalle on jäänyt aiemmin 
kehiteltyjen ideoiden systemaattinen kokoaminen, 
jäsentäminen, kehittely ja konkretisointi. Esim. 
oppikirjoja tai ajatuksiaan kokoavia yhteenveto­
artikkeleja Riggs ei ole juurikaan kirjoittanut; Ja 
kirjojakin hän on julkaissut vain muutamia 
- nekin lähinnä joko aiemmin julkaistujen kirjoi­
tusten tai eri yhteyksissä pidettyjen luentojen poh­
jalta laadittuina kokoomateoksina.4 

3 Hyviä esimerkkejä tällaisesta kirjoitusstrategiasta 
ovat esim Riggs 1969a ja b. 

4 Näin on laadittu esim. » The Ecology of Public Admin­
istralion» (Riggs 1961 ), 11Administration in Develop­
ing Countries (Riggs 1964) ja »Development De­
bate» (Riggs & Krishna 1987). Mainituista teoksista 
ensiksi mainittu perustuu kolmeen toisiinsa väljästi 
kytkettyyn luentoon; toiseksi mainittu teos perustuu 
noin tusinaan aiemmin julkaistuun artikkeliin. Ja vii­
meksi mainittu teos sisältää uudelleen julkaistuna 
Fred W. Riggsin ja Daya Krishnan Administrative 
Change -lehdessä vuosina 1973-1976 käymän de­
batin kirjoitukset sekä eräitä muita samaan aihepii-
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Mm. edellä mainituista tekijöistä johtuen on 
mielestäni perusteltua väittää, että useat (jopa 
useimmat) Riggsin esittämät ideat ja käsitteistöt 
ovat jääneet lopultakin melko lailla raakileiksi. 
Niiden pohjalta ei ole syntynyt sellaista vahvaa 
ja selkeää, kumuloituvaan teorianmuodostukseen 
johtanutta tutkimusperinnettä, jossa kirjoitusten 
tieteellisestä arvosta ja merkityksestä olisi kes­
kustelun kautta neuvoteltu ja päästy sopimuk­
seen. Tämä kaikki tekee Riggsin teoreettisten 
ideoiden tulkinnasta vaikean tehtävän. Ja siksi 
ei olekaan ihme, että kirjallisuudessa hänen aja­
tuksiaan on tulkittu monin, usein selvästi ristirii­
taisin tavoin (vrt. esim Riggs & Krishna 1987 ja 
siinä esitetyt näkökannat).5 

1.3 Perustehtävä 

Riggsin ajatuksiin kohdistuva kasvava kiinnos­
tus ja Riggsin kirjoitusten edellä kuvatun kaltai­
nen hajanaisuus antavat aiheen tarkastella laa­
jemmin kuka Fred W. Riggs on, millaisista kysy­
myksistä hän on ollut kiinnostunut ja mistä hänet 
kansainvälisesti parhaiten tunnetaan. 

Tässä kirjoituksessa haen vastausta näihin 
kysymyksiin. Kirjoituksessa luon kokonaisvaltai­
sen yleiskuvan prof. Fred Riggsin tähänastises­
ta tieteellisestä urasta ja toiminnasta. Näin me­
netellen pyrin antamaan Riggsin ajatuksista kiin­
nostuneille lukijoille yleisen viitekehyksen ja vä­
lineistön, jonka varassa Riggsin yksittäisiä kirjoi­
tuksia ja tutkimushankkeita on helpompi ymmär­
tää ja sovittaa osaksi laajempia kokonaisuuksia. 
Näin ajatellen kokonaiskuvan kautta Riggsin yk­
sittäiset kirjoitukset ja niissä esille nouseva te­
matiikka voidaan nähdäkseni paremmin ymmär­
tää. Kokonaiskuva antaa siis avaimia Riggsin 
kirjoitusten teoreettiseen, metateoreettiseen ja 
teoriahistorialliseen analyysiin ja ymmärrykseen. 

Erityistä huomiota kiinnitän tässä kirjoitukses­
sa kahteen seikkaan. Ensinnäkin kiinnitän huo-

riin liittyneitä kirjoituksia. Näin ollen mm. kaikki nämä 
teokset ovat pikemminkin löyhästi toisiinsa kytkey­
tyvistä artikkeleista koottuja artikkelikokoelmia kuin 
varsinaisia temaattisesti yhtenäisiä kirjoja. Esim. näi­
den pohjalta Riggsin ajatusten kokonaiskehikkoa on 
mielestäni erittäin vaikea tavoittaa. 

5 Riggsin ohella saman suuntainen toteamus koskee 
toki monia muitakin sosiaalitutkimuksen vahvoja 
vaikuttajia. On jopa esitetty, että klassikoksi voi tulla 
vain esittämällä ajatuksia hieman epäselvästi. Täl­
löin näet yhä uudet tutkijapolvet voivat hakea niistä 
ideoita ja käydä jatkuvaa keskustelua siitä, »mitä 
tutkija x todella halusi sanoa». 
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miota Riggsin kahden pääalueen - vertailevan 
julkisen hallinnon tutkimuksen sekä käsitteellisen 
ja termistöllisen analyysin - välisiin yhteyksiin. 
Tällöin pyrin selventämään sitä, miksi Riggs (ja 
moni muu häntä seurannut tai samantapaisia 
valintoja muutoin läpikäynyt tutkija) kokee nämä 
alueet toisilleen läheisiksi: Miksi johtavasta ver­
tailevan julkisen hallinnon tutkijasta on tullut myös 
johtava sosiaalitieteiden käsitteellisen ja termis­
töllisen analyysin edustaja? Tätä kysymystä tar­
kastelen varsinkin luvussa 8. 

Toiseksi kiinnitän huomiota siihen tapaan, jol­
la Riggsin persoona ja hänen henkilökohtaiset 
kokemuksensa nuorena ja keski-ikäisenä tutkija­
na ovat vaikuttaneet hänen myöhempiin valintoi­
hinsa, ja auttavat osaltaan ymmärtämään hänen 
tutkijanuraansa, tutkijaluonnettaan, kiinnostuk­
sensa kohteita sekä hänen eri aikoina tekemiään 
valintoja. Tältä osin nostan esille sitä tieteenso­
siologisessa tutkimuksessa mielestäni nykyisin 
varsin yleisesti hyväksyttyä (esim. Diesing 1991, 
pääluku 10), ja esim. aatehistoriallisessa tutki­
muksessa (ks. lukua 2) usein jopa tutkimusta 
ohjaavan peruspremissin asemaan nostettua 
näkemystä, jonka mukaan tutkijoiden tutkijaluon­
ne ja valinnat heijastavat usein näiden persoo­
naa sekä näiden aiempia kokemuksia nuorempi­
na tutkijoina. Tältä pohjalta tutkijat voidaan ym­
märtää, ainakin osaksi, ympäristönsä ja per­
soonansa muovaamiksi toimijoiksi. Pyrittäessä 
ymmärtämään heidän ajatuksiaan ja toimintojaan 
tulisi huomiota kiinnittää yksittäisten kirjoitusten 
ohella koko siihen sosiaaliseen ja kulttuurilliseen 
kontekstiin, jossa ja jolle he ovat kirjoituksiaan 
tuottaneet. Tätä näkökulmaa hahmotan ja perus­
telen lähemmin luvussa 2. 

1.4 Aineisto 

Faktatietojen osalta kirjoituksen keskeisimpä­
nä kirjallisena lähteenä olen käyttänyt Fred W. 
Riggsin itsensä laatimaa, vuoteen 1990 ulottuvaa 
omaelämänkerrallista artikkelia (Riggs 1992). 
Kirjallisuuslähteiden ohella kirjoitus nojautuu kym­
meniin Fred W. Riggsin kanssa vuosina 1991-
1995 käymiini keskusteluihin, aluksi hänen aja­
tuksiinsa viehättyneenä opiskelijana (Havaijin yli­
opistossa, lukuvuonna 1991-1992), ja myöhem­
min yhä selvemmin hänen työtoverinaan (esim. 
Riggs & Mälkiä 1992; 1994; Riggs, Mälkiä & 
Budin 1996). 

Työtoveruuteni Fred Riggsin kanssa perustuu 
ensisijassa yhteiseen kiinnostukseemme sosiali­
tieteiden käsitteelliseen ja termistöllistä analyy-
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siin. Vuonna 1993 minut on valittu Riggsin toivo­
muksesta hänen seuraajakseen tämän alan tut­
kimukseen kytkeytyvän, ja myöhemmin laajem­
min esille tulevan INTERCOCT A -hankkeen ja 
sen taustaorganisaation, ISSC/COCT A:n (ks. jäl­
jempänä lukua 6) johtoon.6

2 KIRJOITUKSEN METODISET 
LÄHTÖKOHDAT 

Metodisesti tätä kirjoitusta voidaan pitää jon­
kinlaisena metateoreettisena analyysinä Fred W. 
Riggsin tieteellisestä urasta ja toiminnasta sekä 
eräistä hänen keskeisistä teoreettisista perus­
ideoistaan, niiden taustoista ja niiden välisistä 
keskinäisistä yhteyksistä. Tässä suhteessa kir­
joitukseni nojautuu löyhästi alunperin aatehisto­
riallisesta tutkimuksesta omaksumiini perusideoi­
hin tai lähtökohtiin. Vastaavia näkökohtia on kui­
tenkin korostettu myös muualla, esim. tieteen tut­
kimuksessa (Diesing 1991) ja henkilöhistorialli­
sessa tutkimuksessa (esim. Paavolainen 1983; 
Uino 1985; kattava kokoelma alan kansallisesta 
keskustelusta löytyy teoksesta Koivunen & Soik­
kanen 1994). Saman suuntaisia näkemyksiä löy­
tyy myös monista tutkijoiden itsensä laatimista 
autobiografisista kirjoituksista. Esimerkkeinä mai­
nittakoon vaikkapa Erik Allardtin (1994) ja Her­
bert A. Simonin (1991) hiljattain julkaistut oma­
elämänkerralliset kuvaukset. 

Aatehistoriallisessa tutkimuksessa omaksuttui­
hin periaatteisiin (ks. esim Hyrkkäinen 1983; 
1984; 1989; Skinner 1969; 1972; 1978; Boas 
1972) nojautuen korostan tässä kirjoituksessa 
kolmea toisiinsa läheisesti kytkeytyvää näkökoh­
taa: 

1. Ensinnäkin nojaudun näkemykseen, jonka
mukaan omissa töissään tutkija etsii aina vas­
tausta häntä itseään askarruttaviin tutkimuskysy­
myksiin ja -ongelmiin. Tästä johtuen henkilön 
töiden ja niissä luotujen teoriarakennelmien sy­
vällisempi ymmärtäminen edellyttää häntä töiden 
kirjoittamisen aikana askarruttaneiden tutkimus­
kysymysten ymmärtämistä, niiden rekonstruoin­
tia, niihin eläytymistä ja niiden uudelleenajattele­
mista. Toisin sanoen teoriaa, teoreettisia ideoita 
tai malleja on jokseenkin mahdotonta ymmärtää 
ymmärtämättä niiden esittäjän yleisiä, tietoisia ja 
tiedostamattomia ajatuksellisia lähtökohtia, tavoit-

8 Olen toiminut loppukesästä 1993 lähtien INTERCOC­
T A hankkeen ja sen katto-organisaation ISSC/ 
COCTA:n puheenjohtajana yhdessä prof. Eric De 
Grolierln (Ranska) kanssa. 
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teita ja valintoja sekä kirjoittajan kirjoituskohtai­
sia intentioita. Tätä yleistä näkemystä on aate­
historiallisen tutkimuksen piirissä nostanut esille 
varsinkin Quentin Skinner (ks. tarkemmin erit. 
Skinner 1969; 1972; ja 1988; ks. myös Colling­
wood 1946, 215; sekä Hyrkkäinen 1983, 256-
257). 

2. Toiseksi katson, että henkilön omissa töis­
sään häntä itseään askarruttavien tutkimuskysy­
mysten eksplikointi jää usein puutteelliseksi. Tä­
hän on monia syitä. Esim. tutkijoiden omaa ajat­
teluaan koskeva itseymmärrys on usein puutteel­
linen, eikä sitä siksi ole mahdollista eksplisiitti­
sesti ilmaista. Tämän on uskoakseni kokenut li­
kipitäen jokainen tutkija: Tehdyt valinnat ja ra­
jaukset tehdään pitkälti tiedostamattomasti, intui­
tion varassa. Niiden aatteellinen, sosiaalinen, his­
toriallinen ja usein myös metodinen perusta pal­
jastuu monasti vasta vuosien kuluttua, esim. sil­
loin, kun kirjoittaja kohtaa henkilön, joka on asias­
ta toista mieltä. Vasta vastakkainen näkökanta 
nostaa esille oman ratkaisun taustalle jääneet 
peruspremissit. Siksi keskustelu toista mieltä ole­
vien kanssa auttaa tutkijaa usein ymmärtämään 
paremmin omaa itseään ja tekemiään valintoja. 

Toisaalta henkilöä itseään askarruttavien tut­
kimuskysymysten eksplikointi jää usein puutteel­
liseksi, koska tällaisia kysymyksiä ei ole tiedeyh­
teisössä aina tapa tai edes lupa tuoda julki. Esim. 
tieteellisessä kirjoittamisessa usein suotavana 
pidetty persoonaton, passiivimuotoinen kirjoitus­
strategia poistaa kaikki persoonallisiin valintoihin 
viittaavat lausumat. Tällainen strategia tavoitte­
lee usein objektiivisuutta, mutta johtaa käytännös­
sä helposti aivan toisiin tuloksiin. Kirjoitusstrate­
gia saattaa näet johtaa tilanteeseen, jossa puh­
taasti persoonalliset tai osin jopa satunnaiset 
valinnat pyritään ilmaisemaan näennäisen »ob­
jektiivisina» ja »oikeina», jonkinlaisina »perustel­
tuina tieteellisinä ratkaisuina». Pahimmillaan teh­
dyt ratkaisut ja niiden todelliset perusteet jäävät 
tällöin kokonaan ilmaisematta. Kirjoitus yksinker­
taisesti legitimoidaan »tieteelliseksi» persoonat­
tomalla, kuivalla ja lakonisella kirjoitustyylillä. 

Henkilöä itseään askarruttavien tutkimuskysy­
mysten eksplikointi saattaa jäädä puutteelliseksi 
myös siksi, että kirjoittaja pitää tekemiään valin­
toja itselleen ja lukijoilleen itsestään selvinä. 
Sellaisina niitä ei ehkä koeta lainkaan tarpeelli­
siksi ilmaista. Tällainen valinta saattaa kuitenkin 
myöhemmin osoittautua ongelmalliseksi, koska 
se, mikä on yhdelle lukijalle ja lukijaryhmälle it­
sestään selvää saattaa toiselle olla kokonaan 
uutta tai kummallista. 

Kaiken kaikkiaan edellä kuvattu näkemys joh-
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taa siihen yksinkertaiseen kantaan, että mitään 
tieteellistä teoriaa ei voida tulkita lukemalla vain 
sitä kirjoitusta tai niitä kirjoituksia, joissa kysei­
nen teoria on esitetty tai kuvattu. Teoria täytyy 
kontekstoida omaan aikaansa ja paikkaansa, se 
täytyy uudelleen rakentaa - ymmärtää sen omista 
sisäisistä aatteellisista, sosiaalisista, historiallisis­
ta, metodisista (ym.) lähtökohdista käsin. Yksit­
täisten kirjoitusten osalta pitää lisäksi ottaa huo­
mioon mm. kirjoitusten ajateltu kohdeyleisö ja 
kirjoituksessa valitut tekstistrategiat. Viimeksi 
mainitun näkökannan merkitystä on Suomessa 
viime vuosina nostanut esille esim. Anna Maura­
nen (ks. erit. Mauranen 1994). 

3. Kolmanneksi katson, että henkilön luoman
teoriarakennelman ymmärtäminen edellyttää aina 
sen yleisen »sosiaalisen ja intellektuaalisen mat­
riisin» (vrt. esim. Hyrkkäinen 1983, 258) ymmär­
tämistä, jonka pohjalta teoriarakennelman luomi­
seen johtanut tutkimuskysymys on asetettu, vas­
tausta on etsitty ja johon nojautuen vastaus on 
lopulta muodostettu ja muotoiltu. Tältä osin ha­
luan korostaa sitä, että henkilöä askarruttavat 
tutkimuskysymykset nousevat esille yleensä aina 
osin ympäröivän yhteiskunnan ajankohtaisen ti­
lanteen ja siellä aiheesta käytävän yleisen kes­
kustelun innoittamana. Mutta toisaalta, koska 
tutkimuksen kohteeksi nostettavien tutkimuskysy­
mysten valinta on aina ennenkaikkea tutkijan it­
sensä tekemä henkilökohtainen ratkaisu, tutki­
muskysymysten valinnan taustalla vaikuttavat 
myös tutkijan monet yksilölliset kokemukset ja 
tulkinnat, osin jopa puhdas sattuma. Yksilön ko­
kemuksista irroitetulla todellisuudella ei tutkimus­
kysymysten asettamiseen ole juurikaan vaiku­
tusta. 

Edellä sanotun pohjalta teoriahistoriallista ana­
lyysiä tekevän tutkijan on selvitettävä toisaalta 
relevantit ominaispiirteet siitä yhteiskunnasta, 
jossa ja jolle tutkimuksen kohteena oleva henki­
lö on tutkimuksensa laatinut. Ja toisaalta, analy­
soijan on selvitettävä tutkimuksen kohteena ole­
van henkilön oma intellektuaalinen konteksti: 
hänen aihepiiriä koskevat kirjoituksensa, hänen 
perimmäiset käsityksensä sekä hänen todellisuut­
ta koskevat tulkintansa. 

Käsillä olevassa kirjoituksessa näin on pyritty 
menettelemään Fred W. Riggsin osalta. Kohtuul­
lisuuden nimissä on kuitenkin todettava, ettei täs­
sä kirjoituksessa kyetä Riggsin töitä ja tavoitteita 
kovinkaan syvällisesti analysoimaan. Pikemmin­
kin kirjoituksessa otetaan joitakin ensimmäisiä 
askelia edellä viitoitetun kaltaisen teoriahistorial­
lisen analyysin suuntaan. 

Lopuksi vielä asiaan kuuluva varoitus: Kirjoi-
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tuksessa tulkitsen Riggsin ajatuksia vahvasti 
henkilökohtaisesta näkökulmastani käsin. Etualal­
le nostan sitä osaa Riggsin työstä, joka on mie­
lestäni kestävintä. Ja taka-alalle työnnän sitä 
osaa, jota en itse pidä samalla tavalla oleellise­
na ja antoisana. Näin ollen kirjoitus on pitkälti 
myös henkilökohtainen kannanotto siihen, millai­
siin näkökulmiin ja kysymyksiin Fred Riggsin aja­
tuksissa ja työssä tulisi mielestäni kiinnittää eri­
tyistä huomiota. 

3 HENKILÖKUVA 

3.1 Lapsuus ja varhaisnuoruus 

Professori Riggs on syntynyt vuonna 1917 
Kulingissa, Kiinassa. Varhaisen nuoruutensa hän 
on elänyt vuoroin Kiinassa, jossa hänen isänsä 
työskenteli maatalouden kehittämiseen keskitty­
neenä lähetystyöntekijänä, ja vuoroin USA:ssa, 
josta hänen molemmat vanhempansa olivat ko­
toisin. Monikulttuurinen ympäristö, kaukoidän 
kulttuuri sekä lähetysasemat ja -koulut ja niiden 
edustamat protestanttiset arvot leimasivat Rigg­
sin varhaisnuoruutta, ja jättivät vahvan vaikutuk­
sen hänen persoonaansa. Tämä vaikutus voidaan 
nähdä hänen urassaan ja toiminnassaan yhä tä­
näkin päivänä. 

Varsinkin monikulttuurisuus ja pyrkimys ymmär­
tää erilaisten kulttuuritaustojen vaikutusta on ol­
lut ominaista koko Riggsin myöhemmälle uralle. 
Tutkimuksissaan Riggs on keskittynyt vahvasti 
kolmannen maailman maihin ja niiden kehittymi­
sen ongelmiin. Varsinkin kaukoitä - siis alue, jon­
ka moniin erityispiirteisiin ja ongelmiin Riggs tu­
tustui jo lapsena - on ollut hänelle läheinen. Laa­
jasti ottaen tälle alueelle kohdentuu jo Riggsin 
vuonna 1948 tarkastettu väitöskirja (Riggs 1950). 
Ja myöhemmin Riggs on tutkinut juuri kaukoidän 
maiden poliittis-hallinnollisia järjestelmiä, niiden 
erityispiirteitä ja niiden toiminnallisia ongelmia. 

Uskonnollinen perhetausta näkyy ennen kaik­
kea Riggsin vaatimattomissa elämäntavoissa 
sekä hänen tavassaan suhtautua tieteenharjoi­
tukseen. Tiede ja tutkimus ovat hänen elämään­
sä ohjaavia keskeisiä arvoja ja voimia. Hyvänä 
pitämänsä tutkimuksen edistämiseen ja siitä pu­
humiseen Riggs suhtautuu pitkälti samalla tavoin 
kuin saarnamies suhtautuu omaan uskontoonsa 
ja edustamaansa uskonnolliseen liikkeeseen. 
Hänen sisäinen innostuksensa ja aktiivisuuten­
sa lähentelee joskus jopa jonkinlaista uskonnol­
lista hurmahenkisyyttä, sekä hyvässä että pahas­
sa. Hyvässä mielessä tämä merkitsee sitä, että 
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Aiggs on asiaansa innostunut, aktiivinen ja innos­
tava puhuja, joka haluaa mielellään esittää teo­
reettisia ideoitaan, tuoda julki ajatuksiaan ja kes­
kustella niistä; ja jonka sisäinen innostus tarttuu 
helposti myös hänen vaikutuspiiriinsä. Pahassa 
mielessä Aiggsin »hurmahenkisyys» näkyy jää­
räpäisyytenä sekä jatkuvana tapana etsiä ja esit­
tää uusia tieteellisiä teesejä; levittää »sanaa» yhä 
uusille ja uusille lukija- tai kuulijajoukoille. 

3.2 Opiskeluaika 

Jo akateemisten opintojensa alussa Aiggs 
suuntautui kansainvälisesti. Opintonsa hän aloit­
ti Nankingin yliopistossa Kiinassa (lukuvuosi 
1934-35). Täältä hän siirtyi lllinoisin yliopistoon, 
opiskellen journalismia, julkista hallintoa ja filo­
sofiaa. Alemman korkeakoulututkinnon (BA) 
Aiggs suoritti vuonna 1938. Tämän jälkeen hän 
siirtyi Fletcherin oikeus- ja diplomaattikouluun 
Massachusettsiin (Fletcher School of Law and 
Diplomacy, Medford). 

Maisteriopinnoissaan Aiggs valitsi pääaineek­
seen kansainvälisen politiikan. Tuohon aikaan 
hänen tavoitteenaan oli diplomaatin ura. Opinto­
menestys johdatti hänet kuitenkin muualle. Val­
mistuttuaan maisteriksi, vuonna 1941, Aiggs sai 
stipendin Columbian yliopistoon New Yorkiin, jos­
sa hän väitteli tohtoriksi vuonna 1948. Tohtorin 
tutkinnossa Aiggsin pääaineena oli kansainväli­
nen politiikka ja sivuaineena kiinalainen ja länsi­
mainen filosofia. Väitöskirjan aiheena oli USA:n 
Kiinan politiikka ja sen muotoutumiseen vaikut­
tanut poliittinen painostus (Aiggs 1950). 

Jatko-opiskelunsa Aiggs rahoitti mm. toimimalla 
osa-aikaisena kirjastovirkailijana Columbian yli­
opiston kirjastossa. Mm. tästä valinnasta juontaa 
hänen myöhempi kiinnostuksensa informaatiotut­
kimukseen: hän on kirjoitellut toistuvasti alan leh­
dissä (esim. Aiggs 1976b; 1979c; 1982b; 1989b; 
ja 1991 a) ja eräässä vaiheessa 1940-luvulla hän 
aikoi jopa siirtyä kokonaan kirjastoalalle. 

3.3 Public Administration Clearing House 
(PACH) 

Pian tohtoritutkinnon suoritettuaan Aiggs rek­
rytoitiin Public Administration Clearing House 
(PACH) -virastoon New Yorkiin. Tätä ennen 
Aiggs toimi jonkin aikaa tutkijana Foreign Policy 
Association -järjestössä. Vuosien 1948-1951 vä­
lisenä aikana hän julkaisi noin 50 ajankohtais­
artikkelia ulkomaiden tapahtumista Foreign Poli-
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cy Bulletin -lehdessä. Vastaavista aiheista -
kuten Ranskan ja Italian poliittinen ja yhteiskun­
nallinen tilanne, maailman pakolaisongelmat, Tii­
betin tilanne, kommunistinen Kiina, Formosan 
hallitus - Aiggs kirjoitteli myös laajempia tilan­
nekatsauksia mm. julkaisuissa Foreign Policy 
Aeport (yhteensä 7 artikkelia vuosina 1949-
1951 ), Far Eastern Survey (3 artikkelia) ja Ame­
rican Yearbook (2 artikkelia). 

Poliittisena ajankohtaiskatsauksena voidaan 
pitää myös Aiggsin toista kirjaa »Formosa under 
Chinese Nationalist Aule» (Aiggs 1952). Kirja oli 
laadittu alunperin laajaksi ajankohtaisartikkeliksi 
täydentämään erästä tuolloin jo hieman vanhen­
tunutta Kiinan yhteiskuntaoloja ja historiaa kuvaa­
vaa teosta. Artikkeli oli tarkoitus julkaista osana 
em. teoksen suunnitteilla ollutta uutta laitosta. 
Lopulta tämä uusi laitos jätettiin kuitenkin julkai­
sematta, ja Aiggsin artikkeli julkaistiin lyhyehkö­
nä erillisteoksena. Tämä selittää teoksen tynkä­
mäisen luonteen. 

Mutta mikä sitten oli Aiggsin uusi työnantaja, 
PACH? Public Administration Clearing House 
(PACH) -virasto oli perustettu Tennessee Valley 
Authority (TVA) -projektin ja New Deal -ohjelman 
muodostamalta aatteelliselta perustalta. Viraston 
perustehtävänä oli julkista hallintoa koskevan ja 
julkisen hallinnon kehittämistä palvelevan tiedon 
kerääminen ja välittäminen sekä julkisen hallin­
non kehittämistoimintojen aktivointi. Virastolla oli 
1950-luvun alussa kolme yksikköä. Viraston pää­
toimipiste oli Chigacossa. Siellä keskityttiin USA:n 
osavaltioiden julkisen hallinnon ja niiden paikal­
lishallinnon kehittämiseen. Washington DC:n toi­
mipisteessä keskityttiin liittovaltion julkisen hal­
linnon kehittämiseen. Ja uudessa New Yorkin 
yksikössä keskityttiin USA:n ulkopuolisten mai­
den julkisen hallinnon kehittämistä tukevaan ja 
palvelevaan toimintaan. Varsinkin viimeksi mai­
nitun yksikön, mutta samalla pitkälti koko PACH:n 
toiminnan taustalla voidaan nähdä pyrkimys siir­
tää TVA projektin kokemukset - eli takapajuisen 
kehitysalueen modernisointi julkisen vallan toteut­
taman laajan ja systemaattisen alueellisen ke­
hittämisohjelman avulla - maailmanlaajuiseen 
kontekstiin, lähinnä kolmannen maailman mai­
hin. PACH:n ja sen New Yorkin yksikön erityi­
seksi kohteeksi kohosi tuolloin kaukoitä, josta 
mm. Tyynen meren sodan vaikutuksesta oli tul­
lut USA:n poliittisen mielenkiinnon keskeinen
kohde.7 

7 Tähän, Tyynen meren näkökulmaan ja sen tulkin­
taan huomiotani kiinnitti Tapio Mäkelä. Kiitos hänel­
le. TV A:n osalta tulkintani perustuu Riggsin kanssa 
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Se, että Riggs valittiin PACH:n New Yorkin 
yksikköön, johtui osin Riggsin monikulttuurisesta 
taustasta ja hänen kolmannen maailman maihin 
kohdistuneesta jatkuvasta kiinnostuksestaan (vrt. 
edellä mainittu kirjallinen toiminta). Ratkaiseva 
tekijä oli myös Riggsin jo aiemmin mainittu väi­
töskirja (Riggs 1950), johon valitsijat tutustuivat. 
Riggsin erityisenä puutteena pidettiin tuolloin sitä, 
ettei hänellä ollut muodollisia opintoja julkisen 
hallinnon alueelta, esim. klassisesta hallintoteo­
riasta. Laajasti tulkiten hänen väitöskirjansa näh­
tiin kuitenkin julkisen hallinnon tutkimuksen alaan 
kuuluvaksi, ja hyväksyttiin osoitukseksi perehty­
neisyydestä julkisen hallinnon tutkimuksen ja 
kehittämisen perinteeseen (Riggs 1992, 5). 

PACH:n New Yorkin yksikössä Riggsin tehtä­
vänä oli edistää yhteydenpitoa YK:n ja muiden 
vieraissa maissa tapahtuvaa julkisen hallinnon 
kehittämistyötä tukevien organisaatioiden, kuten 
Ford-säätiön ja USA:n liittovaltion eri virastojen 
välillä. Virastossa Riggs toimi vuodesta 1951 aina 
vuoteen 1955 asti. Tuona aikana hänen tehtä­
vänsä antoivat hänelle mahdollisuuden tutustua 
moniin johtaviin julkisen hallinnon kehittämistyös­
sä mukana olleisiin tahoihin, alan työtä tehnei­
siin ammattilaisiin sekä julkisen hallinnon kehit­
tämistä koskevaan ajankohtaiseen kirjallisuuteen. 
Samalla tehtävät antoivat Riggsille hyvän poh­
jan ymmärtää, millaiseksi kolmannen maailman 
maihin suuntautuva julkisen hallinnon kehittämis­
työ ja sitä tukeva ns. kehittävä julkisen hallinnon 
tutkimus (engl. Development Administration) ko. 
työtä tekevien piirissä ymmärrettiin aikana, jolloin 
tutkimusalue oli lopultakin vasta muotoutumas­
sa. Tätä käsittelen laajemmin luvussa 3.5. 

Riggsin myöhemmän toiminnan kannalta 
PACH:n aika muodostui myös muulla tavalla kes­
keiseksi. Kuten myöhemmin (luku 5.2) tulee esil­
le, Riggsin tänä aikana luomat yhteydet varsin­
kin Ford-säätiöön osoittautuvat myöhemmin tär­
keiksi. PACH:n aikana Riggs julkaisi myös en­
simmäiset selvästi julkisen hallinnon tutkimuksen 
alueelle sijoittuneet kirjoituksensa (Riggs 1954; 
1956). 

käymiini keskusteluihin. TV A-projektin esikuvalliseen 
merkitykseen kolmannen maailman maihin suuntau­
tuneessa hallinnonkehittämistyössä on kiinnittänyt 
huomiota mm. Garth Jones (1976, 99-100).

Todettakoon, että läntisen Euroopan osalta vas­
ta!'lva� �alt_aisia alue�llis_en kehittämisohjelman piir­
teitä s1sals1 USA:n Lans1-Euroopan maille tarjoama 
Marshallin apu. 
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3.4 Yliopistoura 

Varsinaisen yliopistouransa Riggs aloitti vuon­
na 1955 vierailevana professorina Yalen yliopis­
tossa. Täällä hän veti yhdessä Herbert Kaufma­
nin ja Walter Sharpin kanssa erään ensimmäi­
sistä jatko-opiskelijoille suunnatuista vertailevan 
julkisen hallinnon kursseista. Näin hän oli muka­
na käynnistämässä vertailevan julkisen hallinnon 
akateemista opetusta. 

Yalen yliopistosta Riggs siirtyi lndianan yliopis­
toon (lndiana University, Department of Govern­
ment), jonka palveluksessa hän oli vuodesta 1955 
aina vuoteen 1967 asti. Tuolloin hän muutti Ho­
noluluun Havaijille, siirtyen Havaijin yliopiston 
valtio-opin laitokselle.8 Eläkkeelle Riggs jäi ko. 
laitokselta vuonna 1987. Yhteyksiään yliopistolle 
hän ei ole kuitenkaan katkaissut, vaan osallistuu 
edelleenkin aktiivisesti Havaijin yliopiston valtio­
opin laitoksen toimintaan. 

Edellä mainittujen urakehitystä kuvaavien kiin­
topisteiden ohella professori Riggs on toiminut 
vierailevana tutkijana mm. seuraavissa yliopis­
toissa ja tutkimuslaitoksissa: 

- National Officials Training Institute, Etelä­
Korea (1956), 

- University of Philippines, Institute of Public
Administration (Manila, Filippiinit, 1958-1959), 

- East-West Center (Honolulu, Havaiji, 1962-
1963), 

- Massachusetts Institute of Technology (Bos­
ton, Massachusetts, 1965-1966), 

- Stanford Center for Advanced Study in Be­
havioral Sciences (Palo Aito, Kalifornia, 1966-
1967) ja 

- Institute of Social Studies (Haag, Hollanti,
1971 ). 

Kenttätutkimusta Riggs on tehnyt pisimpään 
Thaimaassa (1957-1958). 

8 Muuton taustalla oli Riggsin ainoan pojan väkival­
tainen kuolema auto-onnettomuudessa. Toipuakseen 
traumaattisesta kokemuksesta Riggs halusi muuttaa 
kokonaan toiseen osavaltioon. Samalla hän päätti 
suuntautua aiempaa vahvemmin käsitteellisen ja ter­
mistöllisen analyysin alueelle. 

Ennen vuonna 1967 tapahtunutta muuttoaan Riggs 
oli jo aiemminkin työskennellyt Havaijilla. Osavaltio 
ei siis ollut hänelle aivan vieras. Vuosina 1962-1963 
hän oli toiminut tutkijana Havaijin yliopiston kampu­
salueella sijaitsevassa, USA:n liittovaltion rahoilla• 
massa East-West Center tutkimuslaitoksessa. Kysei­
nen tutkimuslaitos on eräs USA:n suurimmista Aa­
sian maiden (yksikön nimen tarkoittama »itä») ja ns. 
pohjois-etelä -suhteiden tutkimusta harjoittavista ja 
rahoittavista yksiköistä. 
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3.5 Suhde kehittävään julkisen hallinnon 
tutkimukseen 

Jo aivan alusta lähtien Aiggs tunsi epäluuloa 
PACH virastossa noudatettua yleistä ajatteluta­
paa kohtaan. Pikku hiljaa tämä epäluulo syveni, 
ja samalla siitä muodostui eräs keskeinen Aigg­
sin omaa ajattelutapaa muovannut perusta (vrt. 
esim. Aiggs 1961; 1964, erit. pääluku 8). 

Aiggsin suhdetta kehittävään julkisen hallinnon 
tutkimukseen voidaan pitää ambivalenttina. Toi­
saalta häntä voidaan pitää ko. tutkimuksen kes­
keisenä edustajana, esille nostajana ja johtaja­
na. Mutta toisaalta häntä voidaan yhtä lailla pi­
tää ko. tutkimuksen keskeisenä ja äänekkäänä 
kriitikkona. Paljon näet riippuu siitä, mitä ilmai­
sulla 'kehittävä julkisen hallinnon tutkimus' täs­
mällisesti ottaen tarkoitetaan. 

Kehittävän julkisen hallinnon tutkimuksen ni­
mellä tunnettu tutkimusperinne eli vahvinta vai­
kutuskauttaan 1950-luvun puolivälistä 1960-luvun 
lopulle (esim. Shiffin 1976). Ajattelutavan lähtö­
kohtana oli jo aiemmin (ks. luku 2.3) esille nos­
tettu Tennessee Valley Authority hanke ja siitä 
saadun kokemuksen siirtäminen maailmanlaajui­
seen kontekstiin. 

Kuten myöhemmin on monasti tuotu esille 
( esim. Siffin 1976; Jones 1976) toisen maailman­
sodan jälkeisinä vuosina USA:ssa uskottiin vah­
vasti amerikkalaisen julkisen hallinnon koneiston 
erinomaisuuteen ja sen mahdollisuuksiin mm. 
yhteiskunnallisen kehityksen ohjaajana ja aikaan­
saajana. Usko välineelliseen, rationaalistavaan 
ajattelutapaan ja yhteiskunnallisen ohjauksen 
mahdollisuuksiin oli vahva. Lähinnä klassisen 
hallintoteorian (ks. esim. Gulick & Urwick 1937) 
yleisiin periaatteisiin kiteytettyä, julkisen hallinnon 
johtamisen, ohjaamisen ja kehittämisen välineel­
listä tietämystä pyrittiin viemään myös aktiivisesti 
ulkomaille. Tämä nähtiin osaksi USA:n virallista 
talous-, kehitysapu- tai (kehitysmaiden) moder­
nisointipolitiikkaa. Näissä yrityksissä kolmannen 
maailman maiden kehittäminen, niiden moderni­
sointi, ymmärrettiin pitkälti niiden länsimaistami­
seksi. Uskottiin, että kehitysmaiden kehittymät­
tömyyden ongelmat voidaan poistaa, kunhan 
kehitysmaihin kyetään vain istuttamaan länsimail­
le ominaiset julkisen hallinnon organisatoriset 
rakenteet, julkisen hallinnon toimintaa ohjaavat 
instrumentaaliset arvot sekä länsimaissa hyviksi 
havaitut hallinnolliset toimintatavat, kuten esim. 
modernit budjetointijärjestelmät (esim. Siffin 
1976). Samalla uskottiin, ettei em. maiden omaan 
historiaan ja kulttuuriin tai niiden sosiaaliseen, 
yhteiskunnalliseen ja poliittiseen tilanteeseen tar-

117 

vinnut erityisemmin perehtyä. Länsimainen yh­
teiskuntamalli koettiin ideaaliksi; ja länsimainen 
yhteiskunta- ja hallintotieto koettiin universaalik­
si. Tähän nojautuen uskottiin, että kehittymättö­
mien maiden modernisoinniksi riittäisi se, että 
opetettaisiin em. maiden uudelle, pitkälti länsi­
maissa koulutetulle yhteiskunnalliselle eliitille, 
miten länsimaille ominainen julkisen hallinnon, 
talouden ja politiikan koneisto toimii. Uusi eliitti 
vain implementoisi uuden järjestelmän. 

Mikäli kehittävällä julkisen hallinnon tutkimuk­
sella tarkoitetaan edellä kuvatun kaltaista, etno­
sentristä, välineellistävää ja mekanistista ajatte­
lutapaa, on selvää, että Fred Aiggs oli tuollaisen 
ajattelutavan vahva kriitikko (ks. esim. Aiggs 
1961; 1964, erit. pääluku 8; ja 1965). Mutta toi­
saalta, jos kehittävällä julkisen hallinnon tutkimuk­
sella tarkoitetaan laajasti ottaen kaikkea sitä tut­
kimustoimintaa, jonka tavoitteena oli tuottaa tie­
toa, jonka avulla kehittymättömien maiden yhteis­
kunnallisia ongelmia voidaan helpottaa, oli Aiggs 
tuon tutkimusalueen merkittävä edustaja. 

Huippukauttaan kehittävä julkisen hallinnon 
tutkimus eli 1950-luvun lopulla ja 1960-luvun alus­
sa. Tämän jälkeen kiinnostus aluetta kohtaan 
väheni, mutta jatkui vielä ainakin koko 1970-lu­
vun ajan. William Siffin pitää eräänlaisena kään­
nekohtana vuotta 1967. Tuolloin USA:n valtion 
vieraiden maiden julkisen hallinnon kehittämiseen 
suuntaama kehitysapu alkoi voimakkaasti laskea. 
Kun tällaiseen apuun käytettiin vuonna 1967 yh­
teensä 18 miljoonaa USA:n dollaria, oli vastaava 
luku vuonna 1970 enää 11,4 miljoonaa USD ja 
1972 vain 9,8 milj. USD. Vuosien 1955-1967 
välisenä aikana tällaiseen apuun käytettiin yh­
teensä 187 miljoonaa USA:n dollaria. 1970-luvun 
alussa vuotuinen apu oli pudonnut tästä noin 
puoleen. (Siffin 1976, 66). 

3.6 Prismaattinen lähestymistapa 

Professori Aiggsin yhä vieläkin tunnetuin ja 
viitatuin tieteellinen idea on hänen prismaattinen 
mallinsa, lähestymistapansa tai teoriansa. Ko. 
ajatusmalli tai - kuten asian itse tulkitsen - ylei­
nen lähestymistapa (ks. erit. Mälkiä 1995a, pää­
luku 7) perustuu sekin yrityksiin ymmärtää kau­
koidän maita ja niiden hallinnollisia järjestelmiä. 
Lähestymistavan taustalla ovat erityisesti Aigg­
sin kritiikki 1950-luvun kehittävää julkisen hallin­
non tutkimusta kohtaan sekä Aiggsin 1950-luvun 
lopun kokemukset Thaimaalla, Etelä-Koreassa ja, 
myöhemmin, Filippiineillä. Samoin sen taustalta 
voidaan löytää itämaiselle filosofialle - jota Aiggs 
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oli tohtoritutkinnossaan opiskellut sivuaineena -
ominainen näkemys todellisuudesta toisilleen 
vastakkaisten vastavoimien, jingin ja jangin väli­
senä kamppailuna, pyrkimyksenä harmoniaan, 
keskitien polkuun.9 

Kuten olen toisaalla (ks. erit. Mälkiä 1994a; 
1995a) ilmaissut, Riggsin prismaattisen lähesty­
mistavan ydin voidaan mielestäni tiivistää neljään 
näkökohtaan: 

Ensinnäkin Riggs korostaa tarvetta ymmärtää 
ja tarkastella hallintojärjestelmiä rakenteellis-funk­
tionaalisina kokonaisuuksina. Hallintojärjestel­
mien analyysin kohteena tulee aina olla systee­
minen kokonaisuus. Järjestelmän rakenteen ja 
toiminnan analyysi edellyttää kokonaiskuvaa ti­
lanteesta, kokonaiskuvaa järjestelmän osista, nii­
den tehtävistä (funktioista) sekä eri elementtien 
välisistä keskinäissuhteista. 

Toiseksi Riggs korostaa hallintojärjestelmien 
ekologista luonnetta. Järjestelmät ovat systeeme­
jä myös suhteessaan ulkomaailmaan. Niiden toi­
minta on sidoksissa siihen historialliseen, sosiaa­
liseen, kulttuurilliseen, taloudelliseeen ja/tai po­
liittiseen ympäristöön, jossa ne toimivat. Näin 
ajatellen järjestelmän toiminnan ymmärtäminen 
edellyttää sen rakenteellis-funktionaalisen analyy­
sin ohella myös sen historiallisen kehityksen sekä 
tähän vaikuttaneen sosiaalisen, kulttuurillisen, 
taloudellisen, poliittisen (jne.) tilanteen hallintaa. 
Järjestelmä on systeemi myös suhteessaan ai­
kaan ja kontekstiin. 

Kolmanneksi Riggs korostaa hallintojärjestel­
mien monisäikeistä, jatkuvassa muutostilassa 
olevaa ja kehittyvää, dynaamista luonnetta. Rigg­
sin mukaan kaikki hallintojärjestelmät ovat aina 
jatkuvassa muutostilassa. Kehityksen edetessä 
järjestelmät eriytyvät ja monimutkaistuvat. Eri ra­
kenneosien ja funktioiden kohdalla muutosno­
peus ja muutoksen syy1 voivat kuitenkin vaihdel­
la, sillä kehittyessään ja kasvaessaan järjestel­
mä ei ole monoliittinen. Sen eri osien kehitys­
vauhti ja osien kehitykseen vaikuttava ekologi­
nen konteksti saattavat olla toisistaan poikkea­
via. 

Historiallisen kehityksensä seurauksena nyky­
päivän hallintojärjestelmät ovat aina sekoitus 
vanhaa ja uutta. Uusi rakentuu vanhan päälle, 
ilman että vanha koskaa täysin syrjäytyy. Kehi­
tyksen tuloksena syntyy järjestelmä, jossa uusi 
limittyy vanhaan ja vanha uuteen, muodostaen 

9 Tämä näkökulma on tullut esille mm. keskusteluis­
sani Fred Riggsin kanssa. Varsin vahvana näkökul­
ma nousee esille myös teoksessa Riggs 1978. 
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jatkuvassa muutostilassa olevan, monisäikeisen 
ja monitasoisen ekologisen kokonaisuuden. Näin 
ajatellen järjestelmän toiminnan ymmärtäminen 
edellyttää järjestelmän kokonaisrakenteen ja 
-toiminnan funktionaalis-rakenteellisen analyysin
( edellä kohta 1) ja järjestelmän historiallis-sosiaa­
lisen analyysin (edellä kohta 2) ohella myös jär­
jestelmän eri rakenneosien osajärjestelmittäin
eriytynyttä ja jäsentynyttä tarkastelua (kohta 3).
Eri rakenteet ja osajärjestelmät tulee erottaa toi­
nen toisistaan ja sijoittaa niiden omaan ekologi­
seen kontekstiin.

Neljänneksi Riggs korostaa järjestelmien sisäis­
tä ristiriitaisuutta, niiden paradoksaalista luonnet­
ta. Riggsin mukaan monet poliittis-hallinnollisten 
järjestelmien sisäiset ongelmat johtuvat hallinto­
järjestelmiin kytkeytyvien erilaisten elementtien 
keskinäisestä yhteensopimattomuudesta. Keske­
nään yhteensopimattomat - usein erilaisista his­
toriallisista lähtökohdista tai erilaisista sosiaalisis­
ta, kulttuurisista, taloudellisista, poliittisista (ym.) 
tilanteista kohoavat - elementit aiheuttavat han­
kausta. Ne tuottavat toisilleen ristiriitaisia vaati­
muksia ja saattavat toimia ainakin näennäisesti 
toisilleen vastakkaisten periaatteiden mukaises­
ti. Juuri näiden hankausten analyysi, identifiointi 
ja korjaus - so. järjestelmän eri osien toiminnal­
linen yhteensovittaminen - on Riggsin mukaan 
eräs keskeinen julkisen hallinnon analyysin ja 
kehittämisen osa-alue. Samalla tämä näkökulma 
ja sen huomiointi muodostaa Riggsin prismaatti­
sen lähestymistavan keskeisimmän ytimen. 

Prismaattisen lähestymistavan sisältöön en 
tässä yhteydessä tämän tarkemmin puutu. Sitä 
olen esitellyt lähemmin muualla (Mälkiä 1994a ja 
1995a). Riittänee kun vielä totean, että tulkintani 
mukaan kyse on suhteellisen yleisestä systeemi­
teoreettisesta ajatuskehikosta, jota Riggs on so­
veltanut pyrkiessään ymmärtämään aluksi kol­
mannen maailman maiden hallintojärjestelmien 
rakennetta ja toimintaa. Myöhemmin hän on yhä 
selkeämmin todennut, että ajatusmalli soveltuu 
yhtä lailla myös modernien länsimaisten hallin­
tojärjestelmien, kuten USA:n hallinnollisen järjes­
telmän, tulkinnan kehikoksi. Samoin se sopii hy­
vin hallintohistoriaan (Mälkiä 1994a ja 1995a; 
Stenvall 1995) ja mm. itäisen Euroopan muutos­
ten esille nostaman tilanteen tulkintaan. Viimek­
si mainittua mahdollisuutta ovat nostaneet esille 
mm. Salminen ja Hyyryläinen (1989) sekä Mäl­
kiä (1993a).

Metodisesti Riggs on sitoutunut pikemminkin 
induktiiviseen kuin deduktiiviseen tutkimusstrate­
giaan. Samoin hän on jatkuvasti tuonut esille 
epäluuloaan (yksisuuntaisten) kausaalisuhteiden 
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etsimiseen keskittyvää tutkimusstrategiaa koh­
taan. Riggsin mukaan kausaalisuus tulisi ymmär­
tää yksisuuntaisten syy-seuraussuhteiden sijas­
ta pikemminkin kehämäisenä, molemminpuolise­
na toisiaan vahvistavana vuorovaikutuksena. 
Järjestelmän toiminnan ja toiminnallisten ongel­
mien ymmärtämisessä pyrkimys syyn ja seurauk­
sen erittelyyn on hänen mielestään toissijaista, 

usein jopa turhaa. 
Prismaattista mallia koskevat keskeisimmät kir­

joituksensa Riggs on julkaissut 1960- ja 1970-
luvuilla (Riggs 1961; 1964; 1966; 1973; ja 1978). 
Myöhemmin näissä kirjoituksissa hahmotetuista 
teoreettisista ideoista ja niiden taustalla olevasta 
lähestymistavasta on tullut eräs keskeinen, jos­
kin samalla myös monin tavoin tulkittu ja osin jopa 
kiistelty (ks. esim. Riggs & Krishna 1987; Arora 
1971; Chapman 1966), osa alan kirjallisuudessa 
käsiteltävää materiaalia. Lähestymistavan merki­
tystä kuvaa esim. se, että vielä 1979 ilmestynees­
sä, klassisessa oppikirjassaan »Public Admi­
nistration: A Comparative Perspective» (2nd Ed.) 
Ferrel Heady katsoi, että Riggsin pääteos »Ad­
ministration in Developing Countries: The Theo­
ry of Prismatic Society» (Riggs 1964) oli edel­
leen merkittävin yksittäinen vertailevan julkisen 
hallinnon tutkimuksen alueella tuotettu julkaisu 
(Heady 1979, 13). Sama kanta toistetaan aina­
kin teoksen kolmannessa, vuonna 1984 ilmesty­
neessä laitoksessa (Heady 1984, 13). 

Suomessa Riggsin vertailevaa julkisen hallin­
non tutkimusta ja prismaattista mallia koskevat 
ajatukset ovat kiehtoneet tutkijoita varsinkin Vaa­
sassa (erit. Salminen & Lehtinen 1982; Salminen 
& Hyyryläinen 1989; Salminen 1993). Aivan vii­
me vuosina prismaattisen mallin perusideoita on 
käytetty enenevästi hyödyksi myös Tampereel­
la, jossa Riggsin ajatuksia on kiinnitetty mm. 
Tampereen yliopistossa aiemminkin harrastettuun 
historiallis-geneettiseen tutkimukseen sekä ns. 
hallintohistorialliseen tutkimukseen (erit. Mälkiä 
1994a; 1995a; Stenvall 1995; Vartola 1995). Täl­
laisen ajattelutavan ohjelmallisen sisällön ja pe­
rustelun olen esittänyt toisaalla (Mälkiä 1994a; 
1995a). 

3.7 Dwight Waldo -palkinto 

Tunnustuksena elämäntyöstään julkisen hallin­
non tutkijana professori Riggs sai vuonna 1991 
American Society for Public Administration -jär­
jestön myöntämän Dwight Waldo -palkinnon. 
Riggs oli ensimmäinen vertailevan tutkimuksen 
edustaja, jolle tuo palkinto on myönnetty. Todet-
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takoon, että vasta vuonna 1994 vastaavan pal­
kinnon sai toinen, varsinkin 1970- ja 1980-luvuil­
la esille noussut, tunnettu, vertailevan julkisen 
hallinnon tutkimuksen edustaja, prof. Ferrel 
Heady (ks. Riggs 1994e). 

4 TUTKIJALUONNE 

4.1 Erilaiset tutkijapersoonat ja -luonteet 

Erilaiset tutkijapersoonat ja -luonteet vaikutta­
vat tiedeyhteisössä usein monin toisistaan poik­
keavin tavoin (esim. Diesing 1991, 273). Alan 
jatkuvasti kasvavasta tutkimuskirjallisuudesta (ks. 
esim. Merton 1941; Gordon & Morse 1969; Mor­
se & Gordon 197 4; Carroll 1978; Mitroff & Kil­
mann 1978; 1983), tutkimuksen teon oppi- tai 
ohjekirjoista (esim. Gothoni 1992) sekä yleises­
tä tiedekeskustelusta (esim. Piispa 1995) voidaan 
löytää lukuisia tapoja jäsentää erilaisia tutkijatyyp­
pejä, tutkimustyylejä tai -rooleja. Siksi olisi vaka­
va virhe ajatella, että kaikki tutkijat toimivat sa­
malla tavoin; tai että kaikkien tutkijoiden tulisi 
toimia samalla tavoin. 

Kuten olen aiemminkin esittänyt (Mälkiä 1994, 
erit. 246 ja 260) tutkijoiden erilaiset roolit tulisi 
mielestäni nähdä tiedeyhteisön sisäiseen työnja­
koon perustuvina, tiedeyhteisön toimintaa tehos­
tavina ja rikastavina organisoitumistapoina. Tie­
teellisen tiedon tuotannon, välittymisen ja hyväk­
sikäytön prosessissa tarvitaan monen tapaisia 
tutkijoita, tutkijapersoonia ja -rooleja. Tarvitaan 
esim. uuden tiedon tuottajia, olemassa olevan 
tiedon systemoijia ja syntetisoijia, uusien tutki­
muskysymysten esille nostajia, esille nostettujen 
tutkimuskysymysten ratkaisijoita jne. Mikään näis­
tä tehtävistä (tai rooleista) ei ole itsestään sel­
västi toista parempi tai tärkeämpi. Tiedeyhteisön 
toiminnassa niitä kaikkia tarvitaan yhtälailla. 

Tiedeyhteisön toiminnan kannalta on usein tar­
koituksenmukaista, että eri tutkijat erikoistuvat 
erilaisiin tehtäviin tieteellisen tiedon tuotannon, 
välittymisen ja hyväksikäytön prosesseissa. 

4.2 Fred W. Riggsin tutkijaluonne 

Fred W. Riggsin tieteellistä uraa ja tutkijaluon­
netta tarkasteltaessa voidaan helposti havaita, 
että hänen toiminnalleeen on ollut jatkuvasti 
ominaista lähinnä kolme seikkaa: 

1) uusien tutkimusideoiden kehittely,
2) niitä tukevien tutkimusverkostojen rakenta­

minen sekä 
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3) verkostojen kautta tapahtuva tiedeyhteisön
toimintaan vaikuttaminen. 

Tätä yleistä toimintatapaa seuratessaan Rigg­
sistä on kehittynyt paitsi persoonallinen tutkija, 
myös vaikutusvaltainen tiedepoliittinen toimija ja 
tieteellisen tutkimuksen verkottaja. Perustamien­
sa ja/tai johtamiensa tutkimusverkostojen kautta 
Riggs on kyennyt vaikuttamaan laajempienkin 
tutkijayhteisöjen toimintaan, ja jättämään jälkeen­
sä toimivan tieteellisen perinnön, joka elää ja 
uudistuu myös ilman hänen suoraa ja näkyvää 
tukeaan tai vaikutustaan. Tältä pohjalta voidaan 
sanoa, että Riggsin vaikutus on näkynyt selvim­
min kahdella tieteellisen toiminnan tasolla: Toi­
saalta häntä voidaan pitää uusien tutkimusideoi­
den jatkuvana ja omaperäisenä kehittelijänä. Ja 
toisaalta Riggsiä voidaan pitää esille nostettujen 
tutkimusideoiden kehittelyä tukevien tieteellisten 
verkostojen luojana, ylläpitäjänä ja hallinnoijana 
- siis tieteellisen tutkimuksen verkottajana.

Sen sijaan esim. loppuun asti kehiteltyjen,
»vahvojen» teorioiden isänä Riggsiä ei mielestä­
ni voida pitää. Eikä häntä voida myöskään pitää
alan tutkimustietoa integroivana tai systemoiva­
na tutkijana 0ne.).

Kuten olen jo edellä (luvussa 1.2) tuonut esille 
Riggsin tutkijaluonteen mielestäni suurin puute on 
ollut hänen omia töitään kokoavan ja selventä­
vän, syntetisoivan otteen vähäisyys. Kokonais­
kuvan muodostukseen, ylläpitoon ja välittämiseen 
tähtäävä integratiivinen tai konvergentti tutkimus­
ote tuntuu olevan hänelle jokseenkin vieras. Uu­
siin asioihin helposti innostuvan Riggsin kirjalli­
sesta tuotannosta on muodostunut melko haja­
nainen ja tempoileva joukko eri suuntiin kulkevia 
puroja. Uusissa kirjoituksissa näitä kehityslinjoja 
ei juurikaan pyritä kytkemään yhteen, vaan esil­
le nostetaan aina uusia ja uusia ideoita. Tässä 
suhteessa Riggsiä voidaankin mielestäni pitää 
tutkimusotteeltaan lähinnä divergenttinä tutki­
jana. 

Hieman toisesta näkökulmasta Riggsin tutkija­
luonnetta voitaisiin kuvata myös seriafistiseksi 
(vs. holistinen). Hänen kirjallisia töitään on jatku­
vasti ohjannut se yksittäinen tutkimusongelma tai 
-kysymys, jonka parissa hän on kulloinkin työs­
kennellyt. Kokoavien kannanottojen vähäisyys,
oppikirjoiksi tarkoitettujen helppotajuisten tuotos­
ten lähes täydellinen puuttuminen sekä keskus­
telukontekstiin sitoutunut, artikkelivetoinen ja ink­
rementalistinen kirjoitusstrategia ovat johtaneet
siihen, että monia hänen näkemyksiään on myö­
hemmin voitu, aivan oikeutetusti, ymmärtää ja
tulkita useammalla kuin vain yhdellä tavalla. Hä­
nen töistään näet löytyy aineksia monenlaisiin,
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jopa toisilleen ristiriitaisiin johtopäätöksiin ja tul­
kintoihin. Tästä hyvänä esimerkkinä on myös 
prismaattinen malli ja siitä käyty kansainvälinen 
keskustelu ( esim. Riggs & Khrisna 1987; Chap­
man 1966; Arora 1972; Waldo 1976a). 

Seuraavissa jaksoissa tarkastelen Riggsin toi­
mintaa neljässä kansainvälisessä tutkijaverkos­
tossa. Esille nostan Riggsin roolin vertailevan 
hallinnon tutkimuksen -ryhmässä (1960-1970), 
COCTA-verkostossa (1970-), INTERCOCTA­
hankkeessa (1981-) ja COVICO-verkostossa 
(1992-). Akronyymien selitykset esitetään kussa­
kin ao. jaksossa. 

5 CAG JA VERTAILEVA TUTKIMUS 

5.1 Vertailevan hallinnontutkimuksen »isä» 

Tiedepoliittisen vaikuttamisen ja tutkimusalueen 
verkottamisen Fred Riggs on aloittanut viimeis­
tään 1960-luvun alussa. Tuolloin, hieman yli 40 
vuotiaana hänestä tuli keskeinen vertailevan jul­
kisen hallinnon tutkimuksen edustaja. Myöhem­
min häntä on kutsuttu leikkisästi vertailevan jul­
kisen hallinnon tutkimuksen dekaaniksi (esim. 
Waldo 1976b, 615) tai jopa sen tieteelliseksi 
»isäksi». Nämä - paljolti liioittelevat, mutta sa­
malla myös totuuden siemenen sisältävät - ni­
mitykset Riggsille on annettu paitsi hänen vertai­
levaa hallinnon tutkimusta ja prismaattista yhteis­
kuntaa koskevista sisällöllisistä kirjoituksistaan,
myös ja ehkä etupäässä hänen roolistaan ame­
rikkalaista vertailevaa julkisen hallinnon tutkimus­
ta koonneen, koordinoineen ja edistäneen ver­
tailevan hallinnon tutkimuksen ryhmän (Compa­
rative Administration Group; CAG) johtajana.

Vertailevan hallinnontutkimuksen -ryhmä (CAG) 
perustettiin vuonna 1960 alunperin epäviralliseksi 
yhteistoimintaryhmäksi American Society for Pub­
lie Administration (ASPA) -järjestöön. Vertailevan 
julkisen hallinnon tutkimuksen piirissä ryhmän 
asema on keskeinen (vrt. esim. Waldo 1976a; 
Heady 1979, erit. 15-31; Fried 1990; Van Wart 
& Cayer 1990). Juuri tämän ryhmän piirissä, 
1960- ja 1970-luvuilla, vertaileva julkisen hallin­
non tutkimus vahvistui ja kehittyi sekä teoreetti­
sesti että metodisesti. Keskeistä osaa tässä ke­
hityksessä näytteli Fred Riggs, joka valittiin ryh­
män puheenjohtajaksi jo muutamia kuukausia 
ryhmän perustamisen jälkeen, vuonna 1960. 

Todettakoon, että Riggs ei ollut itse perusta­
massa CAG-ryhmää. Ryhmää perustettaessa 
Riggs teki kenttätutkimusta kauko-idässä. Mutta 
kun hän palasi USA:han häntä pyydettiin välittö-
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mästi ryhmän johtajaksi. Ennen Riggsiä ryhmää 
johti Rowland Egger, Riggsin entinen esimies 
PACH:n New Yorkin toimistosta. 

Riggs johti CAG-ryhmää aina vuoteen 1970 
asti, siis lähes koko sen ajanjakson, jota mm. 
Ferrel Heady on myöhemmin pitänyt vertailevan 
julkisen hallinnon tutkimuksen kultaisena aikana 
(Heady 1979, 15-22). Tuona aikana ryhmällä oli 
- muista vastaavista ryhmistä poiketen - omaa
tutkimustoimintaa ja oma budjetti. Ja juuri siksi
sillä oli myös aivan erityinen organisointitapan­
sa: Ryhmä toimi ASPA:n sisällä, puoli-itsenäise­
nä erityisryhmänä, pikemminkin osastona kuin
»tavallisena» tutkimuskomiteana. Tästä erityis­
asemastaan johtuen ryhmällä oli mahdollisuus
hakea toiminnalleen ulkoista rahoitusta, ja oikeus
käyttää saamaansa rahoitusta ryhmän omaan
toimintaan.

Ryhmän merkitystä kuvaa esim. se, että siihen 
oli liittynyt vuoteen 1968 mennessä jäseneksi jo 
yli 500 tutkijaa (Heady 1979, 15; Van Wart & 
Cayer 1990, 239). 

5.2 Ford-säätiön stipendit 

Fred Riggsin vetäessä vertailevan hallinnontut­
kimuksen ryhmää sen toimintaa rahoitettiin kah­
della peräkkäisellä Ford-säätiön myöntämällä 
stipendillä. Molemmat stipendit myönnettiin ns. 
kehittävän julkisen hallinnon tutkimuksen edistä­
miseen ja niiden yhteissumma oli noin puoli mil­
joonaa dollaria. Rahoitusaika oli 8 vuotta. Stipen­
deillä oli lupa rahoittaa seminaareja, konferens­
seja, tutkimushankkeiden suunnittelukuluja, ko­
keiluluonteisia kursseja sekä »vähäisiä» hallin­
tokuluja (Riggs 1980, 302). Varsinaiseen tutki­
mustyöhön stipendejä ei kuitenkaan saanut käyt­
tää. 

Stipendien rajaus juuri kehittävään julkisen 
hallinnon tutkimukseen johtui Ford-säätiöstä. 
Säätiö ei näet ollut halukas rahoittamaan vertai­
levaa tutkimusta sinänsä. Sen sijaan pragmaat­
tisesti orientoitunutta, kehittävää julkisen hallin­
non tutkimusta säätiö halusi rahoittaa. 

Riggsin mukaan Ford-säätiön ensimmäistä sti­
pendiä tarjottiin hänelle suoraan säätiön taholta. 
Säätiö oli tuolloin päättänyt rahoittaa kehittävää 
julkisen hallinnon tutkimusta ja etsi lähinnä sopi­
vaa tutkijaa tai tutkimusryhmää, jolle rahat myön­
nettäisiin. Tässä tarkoituksessa säätiön toimihen­
kilöt ottivat yhteyttä Riggsiin ja kysyivät olisiko 
hän tai hänen johtamansa CAG-ryhmä kiinnos­
tunut. Riggs suostui välittömästi. Näin ollen 
CAG:n keskittyminen juuri kehittävään julkisen 
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hallinnon tutkimukseen ei johtunut niinkään mai­
nitun tutkimusalueen priorisoinnista jonkin muun 
tapaiseen tai tyyppiseen vertailevaan tutkimuk­
seen nähden. Pikemminkin kyse oli puhtaasti 
pragmaattisesta valinnasta - ota tai jätä tilantees­
sa. Tätä näkökohtaa Riggs on itse korostanut 
toistuvasti asiasta käymissämme lukuisissa kes­
kusteluissa. 

Vertailevan julkisen hallinnon tutkimuksen kan­
nalta Ford-säätiön myöntämien stipendien rahal­
linen arvo ei ollut ehkä lopultakaan stipendien 
vaikutuksen kannalta ratkaisevin tekijä. Ratkai­
sevinta saattoi olla stipendien mukanaan tuoma 
symbolinen arvo. Stipendien avulla ja innoittama­
na (vrt. esim. Van Wart & Cayer 1990, 239) ver­
tailevasta julkisen hallinnon tutkimuksesta tuli 
vakiintunut ja hyväksytty osa amerikkalaista jul­
kisen hallinnon ja politiikan tutkimusta. Samalla 
kuitenkin vertaileva julkisen hallinnon tutkimus 
(engl. Comparative Public Administration), kehi­
tysmaiden modernisointi-pyrkimys sekä tähän 
tähtäävä ja tätä tukeva kehittävä julkisen hallin­
non tutkimus (engl. Development Administration) 
kytkeytyivät entistä vahvemmin yhteen. Vertaile­
va ja kehittävä julkisen hallinnon tutkimus alet­
tiin mieltää yhä useammin yhdeksi ja samaksi 
tutkimusalueeksi. 

5.3 CAG-ryhmän kesäseminaarit 

Stipendirahoituksen vaikutuksesta CAG-ryh­
män toiminta keskitettiin kehittävän julkisen hal­
linnon tutkimuksen alueelle, mutta samalla lähelle 
vertailevan ja kehittävän hallinnontutkimuksen 
rajapintaa. Ryhmän erityiseksi tehtäväksi otettiin 
kolmannen maailman maihin kohdistuvan vertai­
levan tutkimuksen teoreettisen ja metodisen poh­
jan kehittely ja vahvistaminen sekä alan tutkimus­
tiedon levittäminen kansainvälisen tutkijayhteisön 
sisällä. Samalla haluttiin vahvistaa tutkijoiden ja 
hallinnonkehittämistyötä tekevien ammattilaisten 
välisiä yhteyksiä. Tavoitteena oli luoda vahva 
teoreettinen ja metodinen pohja, jolta voitaisiin 
edetä kohti laajoja, kolmannen maailman maihin 
kohdistuvia, yksittäisistä yliopistoista ja tutkimus­
laitoksista riippumattomia kenttätutkimuksia (vrt. 
esim. Riggs 1976a, alaviite 9). 

Edellä kuvattuihin tavoitteisiin CAG pyrki jär­
jestämällä aluksi kuukauden ja myöhemmin yh­
den viikon mittaisia intensiivisiä kesäseminaare­
ja. Seminaarit keskitettiin jonkin ennalta valitun 
teeman ympärille. Seminaareihin kutsuttiin alan 
johtavia tutkijoita, joita pyydettiin kirjoittamaan 
työpaperi seminaarin teemaan liittyvästä aihees-
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ta tai aiheista. Työpapereita käsiteltiin seminaa­
rin kuluessa toistuvasti. Tarkoituksena oli kehit­
tää papereita sekä vahvistaa niiden teoreettista 
tai metodista sanomaa. Lopulliset tulokset julkais­
tiin seminaarin vetäjän toimittamana teoksena. 

Valittu toimintatapa osoittautui varsin onnistu­
neeksi. Seminaarien pohjalta julkaistiin noin kym­
menen teosta10 

- suurin osa yhteistyössä Duke 
University Pressin kanssa. Lisäksi selvien erityis­
teemojen ulkopuolelle jääneistä, lähinnä metodi­
sesti suuntautuneista kirjoituksista koottiin Rigg­
sin itsensä toimittama »Frontiers of Development 
Administration» (Riggs 1971 ). 

5.4 CAG:n yleinen merkitys 

Toimintansa johdosta CAG-ryhmä muodosti 
aikakautensa keskeisimmän vertailevan hallin­
nontutkimuksen teorianmuodostuksen ongelmiin 
keskittyneen yhteisön. Saavutustensa rinnalla 
ryhmän toiminta koki myös vaikeita vastoinkäy­
misiä ja epäonnistumisia. 

Kuten jo edellä totesin, ryhmän alkuperäisenä 
tavoitteena oli tuottaa vahva teoreettinen pohja, 
jolta voitaisiin edetä laajoihin, kolmannen maail­
man maihin kohdistuviin, yksittäisistä yliopistois­
ta ja tutkimuslaitoksista riippumattomiin kenttä­
tutkimuksiin. Kesäseminaarien avulla teoreettisen 
pohjan luonnissa saatettiin osin onnistua. Aina­
kin ryhmä onnistui kokoamaan ja tuottamaan 
paljon alan ymmärrystä syventävää kirjallisuut­
ta. Sen sijaan varsinaisiin kenttätutkimuksiin ryh­
mä ei saanut koskaan rahoitusta. Ja muutoinkin 
ryhmän tavoittelema teorian ja käytännön välinen 
yhteys jäi jokseenkin heikoksi (vrt. esim. Riggs 
1992 13; Heady 1979, 29-30). Mm. näistä syistä 
johtuen ryhmän toiminta osoittautui lopulta pet­
tymykseksi monille sen toimintaan sitoutuneille, 
kehitysmaiden tutkimuksesta kiinnostuneille jäse­
nille. Vakiintuneet tutkimuslaitokset ja yliopistot, 
joiden kanssa ryhmä kilpaili rahoituksesta, voitti­
vat sen muutoin joustavat ja uudenaikaiset, ver­
kostomaiset rakenteet. 

CAG ryhmän epäonnistumisena voidaan myös 
pitää sen vahvaa sitoutumista juuri kehittävään 
julkisen hallinnon tutkimukseen. Sitoutumalla 
kehittävään tutkimukseen ryhmä hämärsi jo en­
nestään hämärää rajaa kehittävän ja vertailevan 
julkisen hallinnon tutkimuksen välillä. Näin me-

10 Tällaisia olivat Montgomery & Siffin 1966; Gross 
1967; Braibanti 1969; Daland 1969; Kornberg & 
Musolf 1970; Waldo 1970; Weidner 1970; Heaphey 
1971; ja Thurber & Graham 1973. 
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netellen ryhmän toiminta vaikutti osaltaan siihen, 
että käsitteet vertaileva ja kehittävä julkisen hal­
linnon tutkimus alettiin pitkälti samaistaa toinen 
toisiinsa. Tällainen näkemys on ollut myöhemmin­
kin ominaista amerikkalaisessa julkisen hallinnon 
tutkimuksessa: Kärjistetysti kuvattuna vertaileva 
julkisen hallinnon tutkimus on USA:ssa ja sitä 
kautta pitkälti koko anglo-saksisessa tutkimusyh­
teisössä usein ymmärretty ennen muuta »ulko­
maiden» julkisen hallinnon tutkimukseksi - usein 
täysin riippumatta siitä, tutkitaanko ko. maita lain­
kaan vertailevalla metodilla. Samalla sana »ul­
komaat» on ymmärretty ensisijaisesti »vieraiksi», 
siis »kehittymättömiksi», ei-läntisiksi maiksi. Täs­
tä näkökulmasta vertailevan julkisen hallinnon tut­
kimuksen potentiaalinen merkitys on usein miel­
letty varsin suppeaksi. Vertaileva julkisen hallin­
non tutkimus on usein ymmärretty jonkinlaisena 
kehitysapuna tai yleishyödyllisenä, vieraiden 
maiden ja kulttuurien tuntemukseen tähtäävänä 
tutkimustyönä. Tällaisen tutkimuksen on ajateltu 
edistävän lähinnä vieraiden maiden julkisen hal­
linnon, sen rakenteiden ja prosessien sekä sen 
erityisongelmien ymmärtämistä. Sen sijaan koti­
maan (tai ns. kehittyneiden maiden) julkisen hal­
linnon ongelmien ymmärtämiseen tai julkisen 
hallinnon ongelmien yleiseen teoreettiseen ym­
märtämiseen vertailevalla tutkimuksella ei tässä 
ajattelutavassa ole katsottu olevan paljoakaan 
annettavaa. 

Tätä, amerikkalaiselle julkisen hallinnon tutki­
mukselle yhä vielä tänäkin päivänä ominaista 
etnosentristä ja omahyväistä maailmankuvaa on 
vertailevan hallinnontutkimuksen piiristä myöhem­
min toistuvasti arvosteltu (ks. esim. Riggs 1976a; 
1991). Mitään selvää muutosta ei ole kuitenkaan 
tapahtunut. 

Mitä CAG-ryhmän toiminnasta sitten on jäänyt 
jäljelle? Ryhmän toiminnan johdosta vertailevan 
julkisen hallinnon tutkimuksen asema eräänä jul­
kisen hallinnon tutkimuksen institutionalisoitunee­
na osa-alueena on vakiintunut. Samalla vertaile­
vaan tutkimukseen perustuva teorianmuodostus 
vahvistui ja alan tutkimuksen näkyvyys parani. 
Lisäksi ryhmän toimesta tuotettiin monia oppikir­
joja ja tutkimuksia. 

Ryhmän toimesta perustettiin myös vertailevan 
hallinnontutkimuksen oma lehti, Journal of Com­
parative Administration (1969-). Vuonna 1973, 
CAG-ryhmän toiminnan laantuessa ja ryhmän 
toimintaa tukeneen ulkopuolisen rahoituksen eh­
tyessä myös Journal of Comparative Administra­
tion -lehden nimeä ja toimintapolitiikkaa muutet­
tiin. Uudella nimellään, Administration & Society 
(vuodesta 1974 lähtien), ja täysin CAG:n toimin-



ARTIKKELIT• MATTI MÄLKIÄ 

nasta irroitettuna lehti on yhä edelleen eräs jul­
kishallintotieteen keskeisimmistä päälehdistä. 
Omalla tavallaan lehti kantaa edelleenkin sitä 
vertailevan hallinnontutkimuksen teoreettista ja 
metodista soihtua, jonka avulla julkisen hallinnon 
tutkimusta pyrittiin tekemään todella kansainvä­
liseksi ja teoreettisesti motivoituneeksi tieteeksi. 
Tämä tavoite on yhä edelleen yhtä tärkeä kuin 
mitä se oli 1960- tai 1970-luvuilla (vrt. Riggs 
1991b). Samalla se on edelleenkin yhtä vaikea 
toteuttaa. Mutta, kuten Fred Riggs on itsekin 
huomauttanut, varsinkin vertailevan perspektiivin 
avulla voimme ymmärtää entistä paremmin oman 
julkisen hallinnon järjestelmämme rakennetta ja 
toimintaa, sen erityispiirteitä ja ongelmia. Ja vasta 
teoreettisesti motivoitunut ja tarkastelun kohtee­
na olevien yhteiskuntien julkisen hallinnon raken­
teisiin ja toimintatapoihin (sekä näiden historial­
lisiin taustoihin ja perinteisiin; vrt. Mälkiä 1994a 
ja 1995a) ankkuroitunut empiirinen vertaileva tut­
kimus voi mahdollistaa todella kansainvälisen ja 
kestävän julkishallintotieteellisen tutkimusperin­
teen synnyn.11 Tähän yleiseen näkemykseen on 
jokseenkin helppo yhtyä. 

5.5 Johtajan vaihto ja toiminta Riggsin 
jälkeen 

Riggsin jälkeen CAG:n johtoon astui Richard 
Gage. Vaihdon taustalla oli Riggsin siirtyminen 
Havaijin yliopistoon vuonna 1967. Tämä vaikeutti 
hänen yhteydenpitoaan manner-USA:n suuntaan. 

11 Riggsin omia sanoja lainaten: »ln global world sys­
tem we need to develop frameworks and theories 
for the study of Public Administration that are truly 
universal in scope ( ... ). Such a framework will not 
be idiographic, consisting only of descriptive infor­
mation and case studies; rather it will be nomothe­
tic, focusing on explanatory theories that account 
for the continuously changing properties and prob­
lems faced by governments as they seek to imple­
ment public policies. lts normative guidelines will 
be anchored in empirical knowledge of the institu­
tions and dynamics of any society in which they are 
employed. ln such a perspective, it will become in­
creasingly possible to use comparative methods to 
understand American (lue: any- lisäys MM) public 
administration in a global framework, and to find 
better solutions for its problems. By understanding 
ourselves more objectively, we will become less eth­
nocentric, and this will aisa help us to acquire a 
more penetrating understanding of the administra­
tive problems faced by other countries.» (Riggs 
1991, 473.) Suunnilleen saman näkemyksen ver­
tailevan tutkimuksen perusluonteesta ja tavoittees­
ta Riggs on esittänyt jo useasti aiemminkin (ks. 
esim. Riggs 1976, 652). 
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Vuonna 1970 Riggsin tehtävät ja vastuualue li­
sääntyivät oleellisesti, kun hän ryhtyi Havaijin 
yliopiston yhteiskuntatieteiden tutkimuslaitoksen 
(University of Hawaii, Social Science Research 
Institute) johtajaksi. Samaan aikaan CAG:n pii­
rissä oli varsin vahvoja sisäisiä erimielisyyksiä, 
joiden sovittelu edellytti enemmän voimavaroja, 
kuin mihin Riggs katsoi itsellään olevan aikaa ja 
mahdollisuuksia. Luontevin ratkaisu oli siirtää 
ryhmän puheenjohtajuus kokonaan muualle. 

Uudelleenorganisointien jälkeen CAG-ryhmästä 
on muodostunut ilman aiempaa erillisasemaa 
toimiva ASPA:n pysyvä työryhmä, nimellä Sec­
tion for International and Comparative Administra­
tion (SICA). Kuten ryhmän uudesta nimestäkin 
voidaan päätellä se on muodostettu yhdistämäl­
lä vertailevan hallinnontutkimuksen ryhmä kan­
sainväliseen (so. vieraiden maiden) julkisen hal­
linnon tutkimuksen ryhmään. Tämäkin ratkaisu 
korostaa Riggsin toistuvasti kritisoimaa, mutta 
USA:ssa yhä tänäkin päivänä yleistä näkemystä 
vertailevasta julkisen hallinnon tutkimuksesta 
marginaalisena, vain ulkomaiden julkisen hallin­
non tutkimukseen keskittyvänä tutkimusalueena 
ja -ryhmänä. 

6. KÄSITTEELLINEN JA TERMISTÖLLINEN
ANALYYSI: COCTA JA INTERCOCTA

6.1 Johdanto 

Jo 1970-luvun alusta lähtien Riggs alkoi kiin­
nostua vertailevan hallinnon tutkimuksen ohella 
yhä voimakkaammin myös sosiaalitietieden kä­
sitteellisistä ja termistöllisistä ongelmista, niiden 
analyysistä ja ratkaisusta. Siirtyminen tälle alueel­
le saattaa ehkä aluksi tuntua varsin jyrkältä pai­
nopistealueen muutokselta. Tämä ei kuitenkaan 
pidä paikkansa. Käsitteellinen ja termistöllinen 
analyysi ei ollut Riggsille 1970-luvun alussa uusi 
tai outo alue; Eikä hänen tutkimuksellisen paino­
pisteensä siirtymistä voida mielestäni muutoin­
kaan pitää Riggsin 1960- ja 1970-lukujen kirjalli­
siin töihin laajemmin perehtyneelle suurena yllä­
tyksenä. Taustasyyt painopistealueen muutok­
sessa olivat näet vahvasti sidoksissa Riggsin 
1950- ja 1960-lukujen aikana kehittyneisiin teo­
reettisiin ja metodisiin näkemyksiin sekä hänen 
samanaikaisiin kokemuksiinsa nuorena ja keski­
ikäisenä tutkijana. Syyt olivat myös selvästi luet­
tavissa monista Riggsin 1970-luvun alkupuolen 
kirjoituksista. 

Riggsin sosiaalitieteiden käsitteellisiin ja termis­
töllisiin ongelmiin kohdistuvan kiinnostuksen taus-
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talia olivat ennen kaikkea hänen aiemmat yrityk­
sensä käsitteellistää kolmannen maailman mai­
den hallintojärjestelmiä ja niiden toimintaa ohjaa­
via periaatteita. Tätä kautta Riggs oli päätynyt 
korostamaan käsitteellistämisen keskeistä ase­
maa tutkimusprosessissa. Samalla hän oli toden­
nut, etteivät monet länsimaiseen kontekstiin ke­
hitetyt käsitteet tai käsitejärjestelmät sovi lain­
kaan, tai sopivat vain huonosti kolmannen maail­
man maihin ja niiden ongelmiin. Viimeksi mainit­
tua näkemystä Riggs on myöhemmin tuonut vah­
vasti esille esim. kirjoituksessaan »lndigenous 
Concepts: A Problem for Social and lnformation 
Science» (Riggs 1987). 

Pyrkiessään toteuttamaan edelle esitettyä nä­
kemystä Riggs kohtasi kuitenkin vaikeuksia. Rigg­
sin hämmästytykseksi tiedeyhteisössä hänen 
käsitteellistämisen asemaa koskevaa näkemys­
tään ei tahdottu aluksi juurikaan ymmärtää: Kun 
hän pyrki kehittämään kolmannen maailman hal­
linnollisiin tilanteisiin mielestään paremmin sopi­
via käsitteitä, häntä syytettiin mm. eklektismistä. 
Tämän hän koki vääryytenä. Hänestä tuntui, että 
hänen käyttämiään uusia käsitteitä ja niitä kuvaa­
via termejä vierastettiin ja pidettiin turhina ilman 
selkeitä perusteita. Tältä pohjalta Riggs päätteli, 
että tiedeyhteisö ei ehkä riittävästi tiedosta kä­
sitteenmuodostuksen, käsitteellisten innovaatioi­
den synnyttämisen sekä uusien käsitteiden ter­
mittämisen merkitystä ja perusongelmia. Tämä 
tiedollinen jännite (tai hämmennys), ja pyrkimys 
sen ratkaisuun voidaan löytää useimpien Rigg­
sin 1970- ja 1980-lukujen käsitteellistä ja termis­
töllistä analyysiä kosketelleiden kirjoitusten taus­
talta. Yritys ymmärtää ja ratkaista edellä kuvat­
tua ongelmaa johti Riggsin käsitteellisen ja ter­
mistöllisen analyysin alueelle. 

Edelliseen kytkeytyen Riggs myös päätteli, et­
tei (varsinkaan amerikkalainen) tiedeyhteisö usko 
omien läntisten käsitteellisten välineidensä rajoit­
teita, vaan luulee, että kaikkia maailman yhteis­
kuntia, niiden rakennetta ja toimintaa, voidaan 
kuvata, selittää, ymmärtää ja/tai kehittää puhtaas­
ti läntisten ajatusmallien mukaisesti. Tämä näke­
mys oli vahvasti ristiriitainen Riggsin oman, 1950-
ja 1960-luvuilla muotoutuneen, tilanneyhteyksien 
vaikutusta korostavan, rakenteellis-funktionaali­
seen analyysiin, induktiiviseen tutkimusotteeseen, 
ideaalityyppisten teoriakonstruktioiden rakentami­
seen sekä kehämäiseen kausaalisuuteen nojau­
tuvan ja paikallisia ongelmia ymmärtämään pyr­
kivän ekologisen tutkimusotteen kanssa (tästä 
otteesta ks. erit. Riggs 1961; 1964 ). 

Kehitysmaiden hallinnollisia ongelmia ei Rigg­
sin nukaan voida ratkaista siirtämällä kehitysmai-
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hin toisissa (so. länsimaisissa) olosuhteissa ke­
hitettyä hallintoteknologiaa ja tämän ymmärtämi­
seen kehitettyä käsitteistöä ja termistöä. Tällai­
sen tietämyksen käyttökelpoisuus kolmannen 
maailman maissa on Riggsin mukaan vahvasti 
kyseenalainen. Kehitysmaiden keskeiset julkisen 
hallinnon kehittämisen perusongelmat kun ovat 
usein jossakin aivan muualla kuin, mitä länsimai­
nen ns. klassinen hallintoteoria on käsitellyt. (Ks. 
esim. Riggs 1962; 1964, erit. pääluku 8; 1992; 
ks. myös Jones 1976, 100-102.) Erityistä huo­
miota Riggs on tällöin kiinnittänyt länsimaiselle 
julkisen hallinnon teorialle ominaiseen hallinnon 
ja politiikan erottelun, jota hän on myöhemmin­
kin vahvasti kritisoinut, ja pitänyt erityisen huo­
nosti kehitysmaiden olosuhteisiin soveltuvana. Ja 
siksi ongelmien ymmärtäminen edellyttää niiden 
uudenlaista käsitteellistämistä kunkin maan omis­
ta sosiaalisista, kulttuurillisista ja historiallisista 
lähtökohdista käsin. Tätä yleistä ajatusta ja sii­
hen nojautuvaa prismaattista lähestymistapaa 
(ks. edellä lukua 3.6) Riggs on pyrkinyt havain­
nollistamaan useissa kirjoituksissaan. 

Käsitteellisen ja termistöllisen analyysin osalta 
pitkälti saman tapaisiin, tai ainakin saman sukui­
siin, näkemyksiin olivat päätyneet myös Giovan­
ni Sartori ja Henry Teune - hekin molemmat ver­
tailevan tutkimuksen edustajia. Riggsin ja Sarto­
rin käymän kirjeenvaihdon 12 pohjalta ja Riggsin 
koolle kutsumana Riggs, Sartori ja Teune kokoon­
tuivat, ja päättivät perustaa käsitteellisen ja ter­
mistöllisen analyysin ongelmiin keskittyvän tutki­
javerkoston. Tältä pohjalta syntyi laaja ja yhä 
edelleen vireänä toimiva COCTA-verkosto (Com­
mittee on Conceptual and Terminological Analy­
sis). 

6.2 COCTA 

COCT A -verkosto perustettiin alunperin pysy­
väksi työryhmäksi International Political Science 
Association (IPSA) -järjestön piiriin (työryhmä n:o 1). 
Täältä se on myöhemmin levinnyt, aluksi sosio­
logian maailmanliittoon (International Sociologi­
cal Association; ISA; työryhmä n:o 35) sekä myö­
hemmin myös sosiaalitieteellisten maailman-

12 Kirjeenvaihdon kohteena oli Sartorin vuonna 1970 
American Political Science Review -lehdessä julkai­
sema »Concept Misformation in Comparative Poli­
tics» (Sartori 1970), jonka käsikirjoituksia Riggs 
kommentoi. Lyhyt kuvaus COCTA:n syntyvaiheista 
löytyy esim. kirjoituksesta Sartori, Riggs & Teune 
(1975, i-iii). 
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liittojen yhteistoimintaelimeksi perustettuun Inter­
national Social Science Council (ISSC) -järjes­
töön. 

Verkoston alkuperäisenä tavoitteena oli koota 
yhteen tutkijoita, jotka ovat huolissaan sosiaali­
tieteiden käsitteellis-termistöllisestä tilasta (ks. 
erit. Sartori, Riggs & Teune 1975). Tarkoitukse­
na oli koota, organisoida ja innoittaa alan tutki­
joita pohtimaaan sosiaalitieteiden käsitteellisten 
ja termistöllisten ongelmien perusluonnetta, on­
gelmien syitä ja niiden seurauksia. Keskustelun 
avaukseksi Sartori, Riggs ja Teune laativat teok­
sen » Tower of Babel: On the Definition and Ana­
lysis of Concepts in the Social Sciences» (1975). 
Tältä pohjalta käynnistyneessä keskustelussa 
varsinkin Fred W. Riggs on ollut aktiivinen. 
1970-, 1980- ja 1990-luvuilla Riggs on julkaissut 
lukuisia aihepiiriin keskittyviä kirjoituksia (esim. 
Riggs 1979a ja b; 1986b; 1987a; 1990; 1991 a; 
ja 1993a) 13

• Mm. näiden johdosta Riggsistä on 
myöhemmin muodostunut ehkäpä merkittävin 
COCT A-verkoston johtaja ja taustavaikuttaja. 

Kuluneen kahden vuosikymmenen aikana 
COCTA:n piirissä on tuotettu huomattava määrä 
käsitteellistä ja termistöllistä analyyysiä käsitte­
leviä julkaisuja. Erityisesti tulee tällöin mainita 
Giovanni Sartorin toimittama »Social Science 
Concepts» (Sartori 1984a) ja sen johdantoartik­
keli, Sartorin »Guidelines for Concept Analysis» 
(Sartori 1984b). Muita ryhmän piirissä tuotettuja 
huomattavampia julkaisuja ovat olleet mm. Sar­
torin, Riggsin ja Teunen »The Tower of Babel» 
(1975), Riggsin toimittama konferenssijulkaisu 
» The Conta Conference» (Riggs 1986) sekä Hen­
ry Teunen käsiteanalyyttinen tutkimus »Growth»
(Teune 1988). Myös Giovanni Sartorin demokra­
tian käsitettä ja demokratia teoriaa valaiseva kak­
siosainen » The Theory of Democracy Revisited»
(Sartori 1987) on syntynyt paljolti juuri COCTA­
ryhmän piirissä käytyjen keskustelujen siivittä­
mänä.

Organisatorisesti COCTA-verkosto on nykyisin 
jakautunut kolmeen itsenäisesti toimivaan osaan: 
IPSA/COCTA, ISA/COCTA ja ISSC/COCTA. 
Näiden toimintoja koordinoi yhteinen johtokunta 
ja puheenjohtaja. Lisäksi kullakin verkoston itse­
näisellä osalla on myös omat johtokuntansa ja 
puheenjohtajansa. IPSA/COCT A:n ja samalla 
koko COCTA-verkoston nykyinen puheenjohtaja 
on prof. George J. Graham (Vanderbilt Universi­
ty, USA). Tässä tehtävässään hän seuraa Gio-

13 Kokoava luettelo Riggsin aihepiiriä käsittelevistä kir­

joituksista löytyy kirjoituksesta Mälkiä & Riggs 1993. 
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vanni Sartoria, Fred W. Riggsiä ja Jan-Erik La­
nea. Kesästä 1994 lähtien Graham on ollut myös 
ISA/COCTA:n puheenjohtaja. Tässä tehtävässä 
hän seuraa prof. Alberto Marradia (University of 
Florence, Firenze, Italia) ja prof. Stephen Turne­
ria (University of South Florida). 

Verkoston kolmannen osan, vuonna 1976 pe­
rustetun ISSC/COCTA:n nykyisiä puheenjohtajia 
ovat Matti Mälkiä (Tampereen yliopisto) ja prof. 
Eric de Grolier (Ranska). Paras yleiskuva COC­
T A-verkoston viimevuosien toimintaan löytyy kir­
joituksesta Mälkiä (1995b). 

6.3 INTERCOCT A 

Teoreettisesti suuntautuneen tutkimuksen ja 
tieteellisen verkottamisen ohella Riggsin tutkijan 
uralle on ollut jatkuvasti ominaista myös vallitse­
vaa todellisuutta ja siinä havaittuja ongelmia 
muuttamaan pyrkivä toiminta. Tämä korostui vah­
vasti vertailevan hallinnontutkimuksen ryhmässä, 
jossa tutkimuksen avulla pyrittiin edistämään 
kehitysmaiden yhteiskunnallista kehitystä.14 Vas­
taavaa, vallitsevaa tilannetta muuttamaan pyrki­
vää näkökulmaa Riggs on nostanut esille myös 
käsitteellisen ja termistöllisen analyysin alueella. 

Pelkkä käsitteellisten ja termistöllisten ongel­
mien yleinen teoreettinen erittely ja jäsentely 
(esim. Riggs 1979a; 1986b) tai jonkin tai joiden­
kin sosiaalitieteiden avainsanojen (-termien) eri 
merkitysten luetteloiva analysointi (ks. esim. Sar­
tori 1984a) ei Riggsin mielestä ole vielä riittävää. 
Siksi hän on pyrkinyt jatkuvasti etsimään myös 
keinoja, joilla käsitteellisiä ja termistöllisiä ongel­
mia voitaisiin vähentää, tai jolla niistä voitaisiin 
päästä jopa kokonaan eroon. Tätä tehtävää var­
ten Riggs on perustanut COCTA-verkoston pii­
riin kansainvälisen INTERCOCTA (International 
and lnterdisciplinary Co-operation on Conceptu­
al and Terminological Analysis) -hankkeen. Han­
ke toimii osana COCTA-verkostoa, lähinnä Inter­
national Social Science Council -järjestön kaut­
ta. Sen tavoitteena (ks. erit. Mälkiä 1994b; 1995b) 
on ennen muuta kehittää menettelytapoja ja/tai 
välineitä, joiden avulla käsitteellisiä ja termistölli­
siä ongelmia voitaisiin paremmin hallita. 

1 NTERCOCT A-verkoston toiminta on toistaisek­
si keskittynyt lähinnä tietyn tyyppisen käsite­
perusteisen sanaston - ns. INTERCOCT A sanas­
ton (engl. INTERCOCTA glossary; INTERCOC-

14 Tätä näkökulmaa on nostettu esille mm. kirjoituk­
sessa Riggs 1987b. 
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TA nomenclator) - teoreettisen perusidean (ks. 
erit. Riggs 1986a; 1988a; 1990; 1991 ja 1993a; 
Riggs, Mälkiä & Budin 1996; Mälkiä 1993b ja c 
sekä 1994b) ja sitä havainnollistavien demonst­
raatiojärjestelmien kehittelyyn. 

Keskeisimmät INTERCOCTA-hankkeen teo­
reettisia ideoita konkretisoivat ja demonstroivat 
pilottisanastot on laadittu etnisyyden tutkimuksen 
alueelta. Sanaston kaikki tällä hetkellä demonst­
raatiokäytössä olevat versiot - painettu (Riggs 
1985), hypertekstimuotoinen PC-koneisiin tarkoi­
tettu sanasto (Riggs & Mälkiä 1992) sekä hyper­
tekstimuotoinen Internet-verkossa toimiva, on-line 
-tyyppinen sanasto (Mälkiä 1994d) - perustuvat
Fred Riggsin 1980-luvun alussa kokoamaan ja
toimittamaan esimerkkiaineistoon. Hyperteksti­
muotoisissa versioissa painetun version sanas­
toa ja käsitteistöä on tosin vähäisessä määrin
korjattu ja täydennetty.

Merkittävä uudistus INTERCOCT A-hankkees­
sa on ollut 1992 tapahtunut siirtyminen hyperteks­
titeknologiaan (Riggs & Mälkiä 1992; ks. myös 
Mälkiä 1993b ja c sekä 1994b; Riggs, Mälkiä & 
Budin 1996). Samalla on toteutettu myös muita 
uudistuksia ja painopistealueiden muutoksia 
(näistä ks. erit. Mälkiä 1993c; 1994b luvut 5 ja 6; 
1995b). Esim. omissa kirjoituksissani olen pyrki­
nyt nostamaan esille sanastojen metodista luon­
netta - näkemystä sanastoista alan avaintut­
kijoiden omaan käyttöönsä laatimina, henkilö­
kohtaisina käsitteistön ja termistön (tai käsitteel­
lisen ja termistöllisen informaation) hallinnan vä­
lineinä. 

6.4 Terminologia ja etnisyyden tutkimus 

Sosiaalitieteiden käsitteellisiä ja termistöllisiä 
ongelmia koskevien kirjoitustensa johdosta pro­
fessori Riggsistä on tullut pikku hiljaa myös kan­
sainvälisesti merkittävä yleisen terminologian teo­
rian sekä varsinkin sosiaalitieteiden terminologian 
edustaja. Lisäksi hän on joutunut perehtymään 
varsin laajasti myös eräisiin muihin, terminologiaa 
lähellä oleviin soveltavan kielitieteen alueisiin -
ennenkaikkea sanakirjojen laadinnan ja muodos­
tuksen ongelmia käsittelevään sekä kielellisiä il­
miöitä sanakirjojen tuottaman kielellisen aineis­
ton avulla tarkastelevaan leksikografiaan ja lek­
sikografiseen tutkimukseen (ks. erit. Riggs 
1984a; 1989). 

Riggsin uusiin terminologian teoriaan kytkey­
tyviin, vireillä oleviin hankkeisiinsa kuuluu mm. 
yritys uusia koko terminologinen käsitteistö ja 
termistö (Riggs 1994d). Alan vanha käsitteistö ja 
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termistö perustuu Riggsin mukaan aivan liiaksi 
leksikografisiin lainasanoihin ja -käsitteisiin. Näis­
sä huomio kiinnittyy pikemminkin sanoihin kuin 
käsitteisiin tai käsitesuhteisiin. Tältä osin Rigg­
sin ajatukset heijastavat terminologiatieteen pii­
rissä melko yleistä tyytymättömyyttä alan käsite­
ja termijärjestelmien nykytilaan. Kahdenkeskisis­
sä keskusteluissa tämän suuntaista kritiikkiä ovat 
esittäneet myös useat muut yleisen terminologian 
teorian edustajat, esim. Christian Galinski. 

Myös muita, edellisiin läheisesti liittyviä sivu­
polkuja on noussut esille. Kuten aiemmin mainit­
sin INTERCOCTA-hankkeen pilottiprojektissa on 
kohteena ollut etnisyyden tutkimus. Pilottiprojek­
tista johtuen Riggs on joutunut perehtymään en­
tistä laajemmin ja systemaattisemmin myös tä­
hän tutkimusalueeseen. Seurauksena on ollut 
laajeneva ja syvenevä mielenkiinto etnisyyden 
tutkimusta, ja yhteiskunnan etnisiä ongelmia koh­
taan. Aihepiiriin kytkeytyviä kirjoituksia ovat ol­
leet mm. Riggs 1988b, 1991 c ja 1994f. Samoin 
tältä pohjalta INTERCOCTA hanketta on lähdet­
ty kytkemään laajemminkin UNESCO:n vireillä 
olevaan MOST (Management of Social Transfor­
mations) -ohjelmaan (ks. esim. Riggs & Mälkiä 
1994). Erityisesti yhtymäkohtia on haettu MOST­
hankkeen piirissä vireillä olevaan tieteellisen tie­
don hallinnan lnternet-pohjaisten välineiden ke­
hittämishankkeeseen (ks. esim. Turner & Van 
Meter 1994; 1995). Tältä osin INTERCOCTA­
hanketta kehittelee erityisesti Fred Riggs. 

7 PRESIDENTTIVAL T AISTEN 
JÄRJESTELMIEN SYSTEEMISET 
ONGELMAT: COVICO 

Aivan viime vuosien aikana professori Riggsin 
kiinnostus vertailevaan julkisen hallinnon tutki­
mukseen on jälleen vahvistunut. Tällä alueella 
hän on pyrkinyt ymmärtämään USA:n tapaisesti 
järjestettyjen presidenttivaltaisten valtiojärjestel­
mien systeemisiä vahvuuksia ja heikkouksia (ks. 
esim. Riggs 1994a, b ja c). Asiaa Riggs on tar­
kastellut aluksi nimenomaan vertailevasta pers­
pektiivistä. Tästä näkökulmasta Riggs on pyrki­
nyt selvittämään, miksi presidenttivaltainen jär­
jestelmä - siis järjestelmä, jossa presidentti on 
(a) valittu tehtäväänsä määräajaksi, ja jossa hän
on (b) hallituslaitoksen todellinen, ei ainoastaan
symbolinen, päämies - on toiminut vain USA:ssa,
muttei juuri missään muualla maailmassa. Esim.
parlamentaarisiin demokratioihin nähden amerik­
kalaiseen malliin perustuvat presidenttivaltaiset
järjestelmät ovat olleet paljon edellisiä herkem-
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piä mm. sotilasvallankaappauksille (ks. erit. Riggs 
1984b ja 1993b). 

Riggsin selitystä USA:n erityisyydelle voidaan 
pitää ainakin jossakin määrin yllättävänä. Hänen 
mukaansa kyse on lähinnä sattumasta. USA:n 
poliittis-hallinnollisen järjestelmän toimivuuden 
takaa vallan tasapaino presidentin ja kongressin 
välillä. Tämä puolestaan kytkeytyy moniin järjes­
telmän epädemokraattisuutta tai sen tehottomuut­
ta lisääviin piirteisiin. Tällaisia tekijöitä Riggs luet­
telee lähes loputtomiin (ks. esim. Riggs 1994b ja 
c; 1995a). Näihin kuuluvat mm. tapa, jolla puo­
lue- ja vaalijärjestelmä sulkevat pois kolmannet 
puolueet ja näiden potentiaalisen taustavoiman: 
köyhät ja värilliset kansanosat. Ja vielä keskei­
semmin, Riggsin mukaan vallan tasapaino pre­
sidentin ja kongressin välillä perustuu USA:n jul­
kisen hallinnon hajanaiseen ja tehottomaan luon­
teeseen: byrokratian heikko ja alisteinen asema 
suhteessa presidenttiin ja kongressiin estää yh­
teiskunnallisen vallan keskittymistä virkamiesten 
käsiin. Byrokratian itseintressit eivät pääse do­
minoimaan järjestelmän toimintaa samalla taval­
la kuin monissa kolmannen maailman president­
tivaltaisissa maissa on tapahtunut. Edellisten ja 
monien muiden vastaavan kaltaisten tekijöiden 
pohjalta Riggs on päätynyt kantaan, jonka mu­
kaan presidenttivaltaisen järjestelmän säilymisen 
hinta on korkea, ja se maksetaan pääosin järjes­
telmän toiminnallisena tehottomuutena ja yhteis­
kunnallisena epätasa-arvona. Samalla vaarana 
on, että sinänsä hyvä ja ymmärrettävä pyrkimys 
lisätä järjestelmän demokraattisuutta tai pyrkimys 
tehostaa järjestelmän sisäistä tehokkuutta (esim. 
vahvistamalla virkamiesten asemaa) voi samalla 
vaarantaa koko järjestelmän toimintaedellytykset. 
Vaarana siis on, että hyvää tarkoittava muutos 
voi syöstä järjestelmän hallitsemattomaan muu­
toskierteeseen, joka pahimmillaan voi johtaa jopa 
koko järjestelmän hajoamiseen. 

Presidenttivaltaisten järjestelmien tutkijana 
Riggs on toiminut aktiivisesti 1992 perustetun 
COVICO (Committee on Viable Constitutionalism) 
-ryhmän piirissä. Myös COVICO-ryhmää voidaan
pitää ennen kaikkea juuri Fred W. Riggsin luo­
muksena. CAG:n, COCT A:n ja INTERCOCT A:n
jälkeen COVICO on Fred Riggsin neljäs laaja
yritys verkoittaa omien kiinnostusalueidensa tut­
kimusta - ja luoda alueen tutkimusta organisoi­
va ja koordinoiva, tehokkaasti toimiva tieteellinen
yhteisö. Samalla Riggs on kiinnostunut yhä vah­
vemmin valtiosääntöisten järjestelmien systee­
misten ominaispiirteiden, niiden elinvoiman tai
elinkelpoisuuden (vrt. engl. viable), analyysistä.
Erityisen suurta kiinnostusta hän on tuntenut sitä
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kohtaan, millaisten valtiosääntöisten järjestelmien 
puitteissa etninen tasa-arvo ja yhteiskunnallinen 
demokratia voisivat toteutua (esim. Riggs 1995a 
ja b). Näihin teemoihin on viimevuosina keskityt­
ty monissa COVICO-ryhmän työkokouksissa. 

8 FRED RIGGSIN SANOMA 

SOSIAALITIETEELLISELLE 

TUTKIMUKSELLE 

Riggsin perusajatuksia ehkä jonkin verran 
muokaten voitaneen sanoa, että vertaileva tutki­
mus ja käsitteellinen ja termistöllinen analyysi 
eivät hänelle muodosta kahta toisistaan erillistä 
tutkimusaluetta. Pikemminkin ne ovat hänelle 
saman asian kaksi eri puolta. 

Oma tulkintani Fred W. Riggsin käsitteellistä ja 
termistöllistä analyysiä koskevista perusajatuksis­
ta ja hänen keskeisestä sanomastaan sosiaali­
tieteelliselle tutkimukselle on seuraava: Mikä ta­
hansa tieteellinen teorianmuodostus nojautuu 
vahvasti käsitteiden muodostukseen. Siksi käsit­
teellinen analyysi- uusien käsitteellisten välinei­
den muodostus ja vanhojen käsitteiden ja käsi­
tejärjestelmien jatkuva analyysi ja koettelu - on 
keskeinen osa kaikkea tieteellistä teorianmuodos­
tuksen ja -kehittelyn prosessia. Uusi teoreettinen 
oivallus edellyttää usein uusia käsitteitä, jotka 
tekevät uuden idean ajateltavissa olevaksi, siis 
mahdolliseksi. 15 Ja toisaalta: käsitteistä voidaan 
puhua vain niitä kuvaavien kielellisten ilmaisujen, 
esim. käsitekuvausten ja termistöjen avulla. liman 
kieltä ja kielellistä (verbaalista) ajattelua ei ole 
eikä voi olla käsitteitä, ei ainakaan tieteellisiä 
käsitteitä16

• 

Sujuva tieteellinen viestintä ja sujuva tieteelli­
nen keskustelu edellyttävät käsitteiden sitomista 
niitä kuvaaviin lyhyehköihin kielellisiin ilmaisuihin, 

15 Tätä samaa näkemystä on Suomessa korostanut 
mm. Karl T. Eloranta (ks. erit. Eloranta 1982; 1987).

16 Tässä esittämäni kanta käsitteen luonteesta on pää­
osin määritelmällinen ja perustaltaan pragmaattinen. 
Hyväksyn käsitteiksi ainoastaan sellaiset kohtees­
ta abstrahoinnin avulla muodostetut yleistykset, joita 
käytetään tiedonmuodostuksen välineinä, ja jotka 
ovat verbaalisesti ilmaistuja tai jotka ainakin voidaan 
ilmaista verbaalisesti. Viimemainitun rajauksen 
mukaan »käsite» on käsite vain ja ainoastaan sil­
loin kun se voidaan ilmaista kielellisesti joko käsi­
tekuvauksen tai käsitemääritelmän muodossa. Pää­
piirteissään samaan näkemykseen on päätynyt 
myös Riggs (1994d, 1-2), joka tekee selkeän eron 
käsityksen (engl. conception) ja käsitteen (engl. con­
cept) välillä. 
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eli termeihin. Siksi tieteellinen keskustelu ja sen 
analyysi kytkeytyy aina termeihin ja termistölli· 
seen analyysiin - käytettyjen termien ja termijär­
jestelmien sisällön analyysiin sekä entistä sel­
keämpien ja systemaattisempien ja entistä vä­
hemmän väärinymmärryksen mahdollisuuksille 
sijaa antavien termien ja termijärjestelmien ke­
hittelyyn. Sujuva tieteellinen viestintä edellyttää 
tieteellisen erityiskielen systemaattista ja selkeää 
käyttöä. 

Edellä esitetyn pohjalta käsitteellinen ja termis­
töllinen analyysi ovat aina keskeinen ja tärkeä osa 
tieteellistä teorianmuodostusta. Ja toisaalta kä­
sitteellinen ja termistöllinen analyysi ovat toinen 
toisiaan täydentäviä prosesseja, toinen toisten­
sa peilikuvia. Niiden irroittaminen toinen toisis­
taan on vaikeaa. 

Erityisen tärkeää uusien käsitteiden ja niitä 
kuvaavien termien muodostus on sellaisille, jat­
kuvasti kehittymässä oleville, dynaamisille alueille 
kuten vertailevalle julkisen hallinnon tutkimuksel­
le. Yhtä lailla tärkeää se on myös kaikille muille­
kin tieteellisen tiedonmuodostuksen etulinjassa 
kulkeville oppialoille (näin esim. Mälkiä 1993b). 
Teorianmuodostus ilman käsitteitä on mahdotto­
muus. Ja samalla tavalla mahdottomuus on teo­
riasta tai teoreettisesta oivalluksesta viestiminen 
ilman termejä. Käsitykseni mukaan juuri tämä, 
edellä yksinkertaistetusti esitetty näkemys on 
kaikkein keskeisin sanoma, joka Fred W. Rigg­
sillä ja hänen töillään on tiedeyhteisöllemme an­
nettavissa. Samalla edellä kuvattu näkemys on 
mielestäni kaiken tieteellisen tutkimuksen ja tut­
kimusviestinnän peruskysymys. 

Edellä hahmotellulta pohjalta onkin helppo pää­
tyä siihen, mm. INTERCOCTA-hankkeen piiris­
sä omaksuttuun kantaan (ks. esim. Mälkiä 1993b; 
1994b; Riggs, Mälkiä & Budin 1996), jonka mu­
kaan tieteellisen ajattelun kehitys ilman eri­
tyiskie/en tietoista ja systemaattista kehittä­
mistä on vaikeaa. Fred W. Riggsin monien kä­
sitteellistä ja termistöllistä analyysiä koskevien 
töiden ja hänen perustamansa INTERCOCTA 
hankkeen tehtävänä on auttaa tiedeyhteisöä sel­
viytymään tästä tehtävästä, levittämällä asiaa 
koskevaa ymmärrystä sekä kehittämällä välinei­
tä, joilla tieteellisen erityiskielen tietoista kehitys­
työtä voidaan helpottaa. Tämä tehtävä ei varmas­
tikaan ole helppo, mutta käsittääkseni se on eh­
dottoman välttämätön, jotta sosiaa/itieteellinen 
tutkimus voisi koskaan lunastaa niitä toiveita, joita 
siihen on tieteellisen tutkimuksen alueena ase­
tettu. 
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