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Artikkelissa esitetdan yhteiskunnallisen tuo-
tannon hallinnoksi (upravienije obstsestvennym
proizvodstvom) kutsuttua, Neuvostoliitossa va-
kiintunutta tutkimuskohdetta koskevan tieteel-
lisen tutkimuksen alueen ka&sitteita ja katego-
rioita seka tarkastellaan hallintotieteen yleisia
ongelmia. Samoin esitelldan yhteiskunnallisen
tuotannon hallinnon historian ja samaa aihet-
ta koskevan hallintotieteen historian (hallinto-
ajattelun historian) kasitteita. Artikkelissa pe-
rustellaan my&s mainittujen uusien historia- ja
hallintotieteiden muodostamisen valttamatts-
myys, madritelladn kyseisten kahden tieteen-
alan kohteet, esitelldan peruskasitteet ja -kate-
goriat seka esitella&n asianomaisten historian
tutkimuksen lajien gnoseologisen, tieto-opilli-
sen, kehityksen perusvaiheet ja vastaavat me-
todologiset ongelmat. Lisaksi perustellaan ja
havainnollistetaan historia- ja hallintotieteiden
perusteiden tdsmentadmisen mahdollisuutta.

1. KASITTEITA

Yhteiskunnallisen tuotannon hallintoa tutki-
vallatieteella tarkoitetaan tassa artikkelissa nii-
den teoreettisten ja empiiristen tietojen jarjes-
telma&sg, jotka koskevat hallintoa kom pleksise-
na kaytannén toimintana koko yhteiskunnalli-
sen tuotannon tai sen yksittaisten alojen tietoi-
seksi jarjestamiseksi. Talléin on kysymys l&hin-
na sosialistisesta yhteiskunnasta. Staattiselta
kannalta hallinnolla tarkoitetaan jdrjeste/mas,
joka koostuu lukuisista luonteenpiirteista (hal-
linnon periaatteista, tehtavista, tavoitteista ja
menetelmistd) ja elementeisté (hallinnon hen-
kil6stosta, tekniikasta, rakenteesta ja elimista).

Hallintoa toteutetaan tiettyjen tavoitteiden
(poliittisten, taloudellisten, sosiaalisten, tieteel-
lis-teknisten ym.) saavuttamiseksi maarattyjen
periaatteiden (objektiivisten lakien tai vakiintu-
neiden saantéjen) pohjalta tiettyjen menetel-
mien (taloudellisten, organisatoristen, hallinnol-
lis-oikeudellisten) avulla.

Hallinnon henkilésté (hallinnon subjektit) to-
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teuttavat hallintotoimia kayttden lukuisia tek-
nisig keinoja. Hallintotoimet suuntautuvat hal-
linnon subjektista hallinnon eri objekteihin. Yh-
teiskunnallisen tuotannon ollessa kyseesséa ob-
jekteja ovat esimerkiksi talouseldmaén valtion-
jayksityinen sektori, koko kansantalous tai yk-
sittdisten alueiden talous, yhteiskunnallisen
tuotannon eri alat — teollisuus, maatalous, lii-
kenne, koulutus, kulttuuri jne. — seka laajen-
netun uusintamisen prosessin eri vaiheet.

Tyodntekijat ja tietyt heidén vélisensé suhteet
heijastuvat hallinnon rakenteisiin. Muodollisis-
tarakenteista koostuu hallintoelinten eraanlai-
nen peruskaavio.

Hallinto (prosessina) ilmenee johdonmukai-
sena ja rinnakkaisena sarjana hallintopdé&ték sid
(vaikutuksia), joita puolestaan valmistellaan, hy-
véksytdan ja toteutetaan. Yleisesti puhuen hal-
linnossa on kyse seka tiedosta etta taidosta.

Hallinnon sisaltd ilmenee lukuisien hallinto-
tehtévien, siis suhteellisen itsendisten, eriyty-
neiden ja erikoistuneiden hallintotoiminnan
muotojen toteutumisessa. Hallinnon subjektin,
toteuttajan, kannalta kysymys on ennakoivan
hallinnon, operatiivisen hallinnon javalvonnan
tehtavista. Hallinnon objektin, kohteen, kannal-
ta kysymys on kansantalouden eri tasoilla ta-
pahtuvan hallinnon, yhteiskunnallisen tuotan-
non eri alojen hallinnon, uusintamiskehityksen
eri vaiheissa tapahtuvan hallinnon ja hallinto-
jérjestelman eri elementtien hallinnon tehta-
vista.

2. HALLINTOTIETEEN LUONNE

Yhteiskunnallisen tuotannon kehityksen ny-
kyvaiheessa on (sekd maailmanlaajuisessa et-
ta valtakunnallisessa mitassa) tehtdvien ja to-
teutettavien hallintopaatdsten tieteellinen pe-
rustelu kdynyt huomattavasti entista ajankoh-
taisemmaksi. Tdma johtuu ratkaisuvaihtoehto-
jen lukuisuudesta ja tarpeesta ratkaista hyvin
kompleksisia, mutkikkaita ongelmia, jotka vaa-
tivat kiinte44 liittamistaan toisiinsa ja vuorovai-
kutusta, sekd muista tekijdista. Yhteiskunnan
ilmidita ja prosesseja koskevien tietojen maa-
rén kasvu, yhteiskunnallisen tydnjaon edelleen
syventyminen, yhteiskunnallisen tuotannon ra-
kenteen mutkistuminen, talousprosessien laa-
juus ajassa ja tilassa sek& nyt tehtavien ratkai-
sujen tulosten objektiivinen etéisyys edellytté-
vt véistamatta, etta tehtadvien ratkaisujen seu-
rausten tieteellista perustelua ja arviointia ke-
hitetaan. Hallintotieteen merkitys kdy yha suu-

remmaksi, mikd puolestaan vaatii hallintotie-
teen metodologisten perusteiden (filosofian,
poliittisen taloustieteen, sosiologian ym.) ja hal-
linnon yksittéisid tehtdvia ja elementteja tutki-
vien soveltavien tieteenalojen seka itse hallin-
totieteen edelleen kehittamista.

Hallintotieteen perusongelmat — kuten tie-
teen kohde, eréét tieteen kategoriat ja kasitteet
(hallinnon »periaatteet», »ntehtavit», nmenetel-
mét» ja nrakenteet»), suhde muihin tieteenaloi-
hin ja kompleksisten tieteellisten tutkimusten
organisaatiomenetelméat — ovat jatkuvasti tut-
kijoiden huomion kohteena [5]. Koska hallinto-
tieteessa on eri koulukuntia ja kilpailevia teo-
rioita, jotka ovat toistaiseksi yhta hyvin sopu-
soinnussa empiiristen tietojen kanssa, syntyy
kuitenkin tiettyja vaikeuksia noiden teorioiden
objektiivisen todenmukaisuuden ymmartami-
Sessé.

Nykyisten tieteellisten tutkimusten analyysi
on antanut mahdollisuuden laatia muutamia tul-
kintoja kategoriasta »hallintotieteen kohden» ja
joitakin maaritelmi& termeille »hallinto» seké
hallinnon »menetelmaét» ja »rakenteet». Voidaan
mainita useita syita, jotka selittavat, miksi hal-
lintotieteessa on olemassa tallainen ristiriita,
jokaeitietenkdan edisté sen kehitysta. Mainit-
sen vain yhden mutta nédhdékseni tarkeimman
metodologisen syyn jamydhemmin yritdn hah-
mottaa mahdollisia keinoja sen poistamiseen.
Tama syy on tieteellisten hypoteesien ja ideoi-
den todenmukaisuutta tarkistavien kehittynei-
den menettelytapojen (reaalisten ja kokeellis-
ten) puuttuminen hallintotieteest&. Mainittu syy
puolestaan johtuu hallintotieteen metodologi-
sesta erityispiirteestd — moninkertaisten eri-
koiskokeiden tekemisen vaikeudesta (ja joskus
mahdottomuudestakin) ja konkreettisten todel-
listen olojen periaatteellisesta ainutkertaisuu-
desta. Yritykset kdyttaa tieteellisesti simulaatio-
ja pelimalleja (todellisia tilanteita havainnollis-
tavat pelit yms.) menetelméné tutkia sosiaali-
siajataloudellisia ilmidita ja -prosesseja (mm.
yhteiskunnallisen tuotannon hallintoprosesse-
ja) ovat osoittautuneet tuloksettomiksi. [4]

Yht& hankalassa tilanteessa ovat useimmat
muut yhteiskuntatieteet. Ratkaisu on kuitenkin
olemassa, se on Idydetty kauan sitten, ja sita
kayttavat sangen hyvin tuloksin erédét tieteen-
alat (poliittinen taloustiede, historia, véestétie-
de, oikeustiede ym.), ja se on seuraavanlainen.
Haltintotieteen edustajien on tarkasteltava e/4-
mdén todellista prosessia kokeilumateriaalina,
empiirisend materiaalina, joka vaatii erityista
tieteellistd kasittelya, jotta sita voisi kayttaatie-
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teen muodostamisessa. Télléin emme samais-
taelaman todellista prosessia eli yhteiskunnan
kaytantda hallintokokeiluun. Suhde niiden va-
lilla on samanlainen kuin esimerkiksi »tietojen»
(faktojen) ja »informaation» vaélilla. Toisin sa-
noen kaikki yhteiskunnan kaytanté (»tiedot») ei
ole hallintokokeilua (»informaatio»), mutta kaik-
ki kokeilut ovat tarkoituksenmukaisesti valittuja
ja tieteellisesti kasiteltyja tietoja yhteiskunnan
kaytanndsta.

Hallintokokeilu vaatii yhteiskunnan aikaisem-
paa kaytantda koskevaa erityismenettelya. Tas-
séd tapauksessa tutkijavalitsee tiettyjen tieteel-
listen kéasitteiden (tai ajattelukaavojen) pohjal-
ta ja asetetun tieteellisen tehtévan ratkaisemi-
seksi tietyn aikakauden ja alueen tehdakseen
hallintokokeilun, eli kerdtédkseen, muokatak-
seen ja analysoidakseen tiettyja tietoja yhteis-
kunnan kdyténndsté ja hallintotoiminnasta, jot-
ta han paasisi tieteellisiin (tai tieteellis-kaytan-
ndllisiin) tuloksiin. Tallaisen kokeilun valttama-
tén »moninkertaisuus» toteutuu ensinnékin sik-
si, etta hallinnolla toimintana on ainutiaatuinen
ominaisuus uusiintua jatkuvasti kaikkina aikoi-
na, ja toiseksi todellisten, erilaisiin konkreetti-
siin aikakausiin liittyvien ja konkreettisissa his-
torian oloissailmenneidentekijdiden ja proses-
siem asianmukaisen erikoistutkimuksen valityk-
sella.

Koskahallinnolla tietoisena inhimillisena toi-
mintana tuotannon jarjestamiseksi erilaisten
tarpeiden tyydyttamista varten on pitkéa histo-
ria, onilmeist4, ettd yhta pitka historiaon myds
hallinnon organisaatiota koskevilla tiedoilla,
ideoilla, nakemyksilla ja kasityksilla. Ne voidaan
yhteisesti madaritella hallinnolliseksi ajatteluk-

si, jokaon aina liittynyt tuohon toimintaan. Se-
ka hallinnon etta hallintotieteen historian tut-
kiminen on tarpeellista ja ajankohtaista aina,
kun on kysymys hallintotieteen muotoutumi-
sesta, sen saavutusten tason arvioinnistajasen
tulevan kehityksen suunnista.

Se etté hallintotiede on yhteiskuntatieteista
ehka ainoa, jonka piirissa ei vieldkaan tehda
madaratietoisia historiallis-hallinnollisia tutki-
muksia ja jolla ei ole »historiallisia» osastoja
miss&dn tuntemassamme yhteiskunnallisen
tuotannon hallinnon tieteellisten perusteiden
luokituksessa, tekee historiallis-yhteiskunnal-
listen tutkimusten ongeimista entista ajankoh-
taisempia. Muotoilen teesini vield kerran. Na&-
kemykseni mukaan historiallis-hallinnolliset tut-
kimukset ovat aiheen ja tutkimuskohteiden
ainutlaatuisuuden vuoksi yksi tarkeimmisté ja
eniten antavista hallintotieteen muodostamisen
keinoista.

Jaljempana (ks. Asetelma) ehdotetaan hallin-
non tieteellisten perusteiden uutta luokitusta,
jossa on otettu huomioon edella esitetyt kasi-
tykset historiallis-hallinnollisista tutkimuksista.
Luokitus eroaa aikaisemmin tunnetuista luoki-
tuksista (ks. esim. [6]) periaatteessa siten, etta
sen kolmannessa osassa on yhteiskunnallisen
tuotannon hallintoa tutkivan varsinaisen tieteen
(kohta 3.1) ohella kaksi muuta samanarvoista
osastoa: yhteiskunnallisen tuotannon hallinnon
historia (kohta 3.2) ja hallintoajattelun historia
(kohta 3.3).

Yhteiskunnallisen tuotannon hallinnon histo-
rialla tarkoitetaan joko konkreettisten hallinto-
jarjestelmien (tai niiden yksittaisten element-
tien) syntymisen, kehityksen ja vaihtumisen

Asetelma. Yhteiskunnallisen tuotannon hallinnon tieteellisten perusteiden luokitus

Perustieteet, jotka tutkivat Soveltavat tieteet Yleiset hallinto-
tuotannon hallinnon metodo- tieteet
logisia perusteita - -
Tieteet Tieteet
hallinnon hallinnon
tehtavista elementeista
1 2.1 2.2 3
1.1 Filosofia 211 2.2.1 Atk- 3.1 Tiede yhteiskunnallisen
1.2 Tieteellinen kommunismi | Suunnittelu systeemit tuotannon hallinnosta
1.3 Poliittinen taloustiede 2.1.2 Tilastot 2.2.2 Hallinto- -
1.4 Historia 2.1.3 Tilinpito tyon tieteellinen | 3.1.1 Joh- 3.1.2 Hallin-
1.5 Sosiologia ja analyysi organisaatio tamisen totaidon
1.6 Psykologia 2.1.4 Valvonta 2.2.3 Talous- teoria teoria
1.7 Kybernetiikka 2.1.5 Yhteis- kybernetiikka . .
1.8 Oikeustiede kunnallisen 2.2.4 Hallinnon ?'2 tYhtelsk;.:nl?.alllsenh. ori
ym. tuotannon psykologia uotannon hallinnon historia
alojen talous- 2.2.5 Hallinnon 3.3 Hallintoajattelun
tieteet ym. sosiologia ym. historia
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prosessia ja yhteiskunnallisen tuotannon hal-
linnon jarjestamistd konkreettisissa historian
oloissa tai naita prosesseja koskevien tieteel-
listen tietojen jérjestelméa.

Hallintoajattelun historialla tarkoitetaan joko
erilaisten konkreettisten historiallisten yhteis-
kunnallis-taloudellisten muodostumien kaik-
kien luokkien, sdatyjen ja sosiaaliryhmien edus-
tajien yhteiskunnallisen tuotannon hallintoa
koskevien tietojen (oppien, kasitysten, nake-
mysten, aatteiden, mielikuvien ja mielipiteiden)
jarjestelman synnyn, kehityksen, taistelun ja
vaihtumisen prosessiatainéita prosesseja kos-
kevien tieteellisten tietojen jdrjestelmda (tie-
detta).

Puhuttaessa tarpeesta erottaa historiallis-
hallinnolliset tutkimukset hallintotieteiden jar-
jestelmasté ei tietenkaan ole kysymys luokitte-
lusta luokittelun vuoksi. Kysymys on hallintoa
koskevien historiatieteellisten tutkimusten
ajankohtaisuudesta ja tarpeesta kiinnittaa tut-
kijoiden huomio hallinnon historian ja hallinto-
ajattelun historian ongelmiin seka yhdistaa tut-
kijoiden voimat, jotta voitaisiin tutkia hallinto-
tieteen mutkikkaita ja tarkeitd ongelmia, |6ytaa
hallinnon uusia lainalaisuuksia, saada aikaan
uusia kdytannoén tuloksia javiime kddessa lisata
hallintotieteen ja varsinaisen yhteiskunnallisen
tuotannon hallinnon tehoa.

3. HALLINNON HISTORIA

Yhteiskunnallisen tuotannon hallintojarjes-
telmaa tieteellisesti tutkittaessa on ehdotto-
masti noudatettava tieteellisen historismin pe-
riaatetta, jonka mukaan tiedonhankintaprosessi
rakentuu seuraavasti. Ensinnakin on selvitetta-
va tutkittavan yhteiskunnallisen tuotannon hal-
lintojarjestelman (tai sen yksittaisen elementin)
synnyn sosiaalis-taloudelliset syyt. Toiseksi on
tutkittava sen selvitetyista syista riippuvaa toi-
mintaa ja kehitysta konkreettisissa historian
oloissa. Kolmanneksi on todettava jarjestelméan
nykyisen — tutkittavan — ja aikaisemman tilan
védliset erot ja yhtalaisyydet, funktionaaliset yh-
teydet ja suhteet seka 16ydettava ja arvioitava
niiden ilmentymat ja seuraukset hallintojarjes-
telman myéhemmissa tiloissa.

Tieteellisen tutkimuksen tehtavien mukaan
hallinnon historiallisia faktoja ja kokemusta voi
kayttaa eri tarkoituksiin. Jaljempana yleistetaan
ja olennaisesti tdydennetiaan Karl von Clau-
sewitzin analogisia teoreettisia mietelmia so-
tilaallisesta historian kokemuksesta (Ks. [7]).

Faktoja jakokemustavoi kayttaaensinnakin tie-
teellisen ajattelun selityksen havainnollistami-
seen, niiden hallinnon kaytanndn yksityiskoh-
tien selittdmiseen, jotka jaavat huomaamatta
esitettdessa tutkimusmateriaali pelkdstaan teo-
reettisesti, abstraktisti. Toiseksi niita voi kayt-
taa yhteiskunnallisen tuotannon hallinnon jon-
kin elementin tai jarjestelman olemassaolon
mahdollisuuden tai tieteellis-kdytannoéllisen kei-
non tehokkuuden todistamiseen, vahvistami-
seen. Kolmanneksi niita voi kdyttaa jonkin teo-
reettisen hallintokonseption ristiriidattomuu-
den tai ristiriitaisuuden vahvistamiseen. Nimi-
tan kertynytt4, hallinnolla olevaa historiallista
kokemusta, jota kdytetddn ensimmaisessa ta-
pauksessa, varsinaiseksi historialliseksi hallin-
totapaukseksi, toisessa tapauksessa historial-
liseksi todisteeksi ja kolmannessa historialli-
seksi ennusteeksi.

Keinot esittaa historiallinen kokemus tieteel-
lisessa tutkimuksessa ovat kaikissa kolmessa
tapauksessa erilaiset. Ensimmaisessa riittavat
yleensa pelkdt maininnat historian tosiasiasta,
joskus taydennettyina joillakin yksityiskohdil-
la. Toisessariittaa todistamiseen maininta his-
torian tosiasiasta, mutta sen on ehdottomasti
oltava tosi ja todentuntuinen. Kolmannessa,
hallintotieteen kehitykselle tarkeimmassa ta-
pauksessa historiallinen kokemus hallinnosta
on kuvattava yksityiskohtaisesti ja perusteelli-
sesti ajassa ja tilassa ja esitettava pienimpine
yksityiskohtineen, jotkalliittyvat esitettyyn ja to-
distettavaan teoreettiseen vaittamaan. Toisin
Kuin kahdessa ensimmaisessé, tdssa tapauk-
sessa »ei pida ottaa erillisia tosiasioita, vaan
kaikki kasiteltavad kysymystakoskevat tosiasi-
at yhdessd, ilman ainoatakaan poikkeusta. . .»
(2, osa 30, s. 351).

Kayttéén ottamani termin »historiallinen en-
nuste» gnoseologinen merkitys on se, etta tut-
kija, tuntien historiallisen tosiasian tai proses-
sin tuloksen ja tarkastellessaan menneisyytta,
luo yksityiskohtaisen kuvan konkreettisista his-
toriallisista oloistaja ymparistdsta ja jonkinlai-
sen teoreettisen paattelykaavan avulla ennus-
taailman logiikkaan liittyvidristiriitoja tosiasian
tapahtumisen tai prosessin tuloksen véistamaét-
tdménd seurauksena analysoitavasta syy-seu-
raus -prosessista.

Termi »ennuste» on aiheellinen, silla histo-
riallisen materiaalin pohjalta tarkistettavaa teo-
reettista oppia yhteiskunnallisen tuotannon hal-
linnon organisaatiosta (jos se on ristiriidaton)
voi mydhemmin perustellusti kayttaa hallinto-
jarjestelman kehityksen ennustamiseen, mihin
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juuri siséltyykin hallintotieteen kdytannén mer-
kitys. V. I. Lenin viittasi tdhan historiatieteen
mahdollisuuteen todetessaan, etté historialli-
nen analyysi ei ole valttamatdén »pelkastaan
menneisyyden selvittdmisen mielessd, vaan
mydskin tulevaisuuden pelottoman ndkemisen
ja sen toteuttamiseen suunnatun rohkean kay-
tannollisen toiminnan mielessa. . .» [2, 0sa 26,
s. 75).

Tietenkin mutkikkain ja vaikein tutkijalle on
kolmannessa ominaisuudessaan kaytettavien
historiallisten tosiasioiden muodostamispro-
Sessi.

Yksi hallinnon historiaan paneutunutta nyky-
tutkijaa odottavista vaikeuksista on tieteellisen
perusmetodin, »havainnoinnin», erikoisuus, sil-
14 »havaintoja» joudutaan tekemaan paiasias-
savain tekstista. Lisdksi ennen kuin paatetaan,
onko hallinnon historian tutkimuskohteeseen
liittyvd havainnoitava asia tosi ja todennakéi-
nen, tarvitaan pikkutarkkaa tydskentelya lukuis-
ten muistelma-, kirje-, dokumentti-, arkisto- ja
muiden tekstien parissa.

4. HALLINNON HISTORIAN SOVELLUS

Jotta tutkittavana oleva metodologinen tapa
lahestya hallinnon historian muotoutumista sai-
si vahvistuksen, pyrin tutkimaan erditd ongel-
mia, jotka liittyvat hallintohenkilésté6n yhtena
hallintojarjestelman elementeista. Tarkemmin
sanottuna tutkimuksen kohteena oli maamme
hallinnon historiassa 1800-luvulla saatu koke-
mus vaitiokoneiston tyéntekijéiden koulutuk-
sen jarjestamisesta korkeakoulussa. Se etta tut-
kimuskohteeksi valittiin kokeilu hallintohenki-
16stén koulutuksen jarjestamisestad Venajalla
korkeakoulussa, johtuu siitd, etta tutkittavan 1a-
hestymistavan vahvistamista ja havainnollista-
mista varten valittiin esimerkki sellaisen hallin-
toa koskevan ongelman ratkaisemisesta, joka
on yha ajankohtainen.

Metodologisella tasolla kiinnostivat seuraa-
vat kysymykset: miten ennen jarjestettiin tietyn
hallintotehtavan ratkaiseminen, millaiset olivat
sen ratkaisemisen tavoitteet, tehtavat ja keinot
sekd millaisia olivat tehtyjen paatdsten ja toi-
mien kdytannoén tulokset ja seuraukset? Syyt
mainitun korkeakoulutusjarjestelmén syntyyn
1840-1860 -luvun Venajalla ja kaikki sen ilmene-
mismuodot tulivat tutkimuksessa esiin ja jou-
tuivat konkreettisen analyysin kohteeksi. Kiin-
nostus tuohon aikaan johtuu siita, etta 1840-
luvun alussa aloitettiin neljassa Vendjan yliopis-

tossa ja kahdessa lyseossa ainutlaatuinen val-
tion hallintokoneiston tydntekijéiden koulutus-
kokeilu. Heita sanottiin tuolloin kameralisteik-
si. Kameralistiikka — joka tulee latinan sanas-
ta camera, hovin kassa — eli kameraalitiede
merkitsi niiden tietojen summaa, joita tarvittiin
valtion omaisuuden menestykselliseen hoitami-
seen. Se sisdlsi kolme opinhaaraa: ekonomian
eli taloudellisten ja kdytanndéllisten oppiainei-
den kuten maatalouden, vuorityén, metsatalou-
den ja kaupan tutkimisen, opin valtion hallin-
nosta ja finanssitieteen.

Tehtya tutkimusta varten saatiin tietoja eri-
laisista tieteellisista tutkielmista, aikakausjul-
kaisuista, lakiasiakirjoista, arkistomateriaalis-
ta sekd muisteima- ja kaunokirjallisuudesta, jo-
ka kéasittelee Vendjan sosiaali- ja talouskehityk-
sen historiaa, korkeakoulujen historiaa ja ta-
lousoppien historiaa.

Havainnoinnin kohteeksi valittiin hallintohen-
kiléston pohjakoulutusjarjestelmén perusomi-
naisuudet: yhteiskunnallisen tuotannon taso
dynaamisena ilmién4, valtionhallinnon korkeim-
pien elinten kokoonpano, rakenne ja tehtavat,
valtion henkiléstdpolitiikka seka hallintohenki-
I6stdtarpeen syyt ja laajuus. Samoin tutkittiin
korkeakouluopetuksen tavoitteita ja periaattei-
ta, opetusohjelmien sisaitda ja opetussuunni-
telmien rakennetta, opetuksen organisaatio-
muotoja, meneteimid, ajallisia ehtoja ja valvon-
tamuotoja. Kohteena olivat my6s opiskelija- ja
opettajakunta sekd opiskelijoiden valinnan ja
valmistuneiden tyéhon sijoittamisen periaatteet
ja paikat. Esitan tehdyn tutkimuksen tarkeim-
mat tulokset (tarkemmin ks. [8]).

1840-luvun Vendjan yhteiskunnalliselle ja ta-
loudeliiselle tilanteelle oli ominaista yhteiskun-
nallisen tydnjaon voimistuminen, joka johti
maaseudun sosiaaliseen kerrostumiseen, vero-
paivatyéhoén perustuvan talouden hajoamiseen
ja palkkatyévoimamarkkinoiden muodostumi-
seen. Teollisuuden kiihked kehitys seka orga-
nisatoris-tekniset muutokset joillakin aloilla
merkitsivat alkua teolliselle mullistukselle: teol-
lisuuslaitokset olivat teknisesti uudistumassa.
Manufaktuuri vdistyi tehtaan tieltd. Nuo muu-
tokset antoivat kokonaisille teollisuudenaloil-
le aivan uuden ilmeen. Arkistoaineistoa tutki-
malla on voitu seurata erddn venaldisen tehtaan
historiasta, miten Venajan talouselaman objek-
tiiviset muutokset vaikuttivat olennaisesti teol-
lisuuslaitosten henkilokunnan ammatilliseen
koostumukseen, miten johdon ja tuotannon
operatiivisen hallinnon tehtavat eriytyivét ja hal-
lintohenkilostolle asetetut patevyys- ja koulu-
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tusvaatimukset sen vuoksi kasvoivat. Tuosta
ajasta ldhtien alettiin tarvita johtajia, joilla oli
uudenlainen tekninen, organisatorinen ja oikeu-
dellinen koulutus.

Samanaikaisesti uudistui maan koko hallin-
tojarjestelma niin, etta valtionkoneisto kavi en-
tistéd keskitetymmaksi. Kehitys ilmeni valtion
kaikkien tasojen hallintoelinten maaran kasvu-
najaniiden tehtavien entista suurempanaeriy-
tymisena seka valtionkoneiston kaikkien osien
rakenteen mutkistumisena. Eniten ja merkitta-
vimpia maaré- ja rakennemuutoksia tapahtui vi-
rastoissa, jotka olivat suuremmassa tai pienem-
massad madrin yhteydessa talouseldman hallin-
toon.

Mainitut Venéajén yhteiskunnallisiin ja talou-
dellisiin muutoksiin liittyvat tekijat — maan no-
pea talouskehitys, talousalan virastojen maaran
yleinen kasvu, niiden sisdisen organisaation
mutkistuminen, hallintotehtavien edelleen eriy-
tyminen ja erikoistuminen, hallintovirkamiesten
maaran kasvu — asettivat uudenlaisia vaati-
muksiajohtavien tydntekijéiden koulutukselle,
mika puolestaan teki tarpeelliseksi valtion hal-
lintohenkiléstdn ammattikoulutuksen korkea-
koulussa. Koulutetun henkiléstdn »sosiaalinen
tilaus» tuotti erdita hallintohenkildstén perus-
koulutussuunnitelmia, joita laativat tunnetut ve-
nélaiset yhteiskuntaelaméan edustajat ja tiede-
miehet kuten M. N. Musin-Puskin ja N. |. Lobat-
Sevski. Esitettyjen suunnitelmien késittely kan-
sanvalistusministeridssé ja ulkomailla saadun
kokemuksen analyysi johti erityisten kameraa-
liluokkien perustamiseen hallintohenkildstén
kouluttamista varten yliopistojen oikeustieteel-
listen tiedekuntien ja lyseoiden osastoina. Ka-
meraaliluokat, jotka perustettiin koemielessa
neljéksi vuodeksi [9), olivat itse asiassa kadytos-
sé& 1860-luvulle asti, jolloin ne korvattiin hallinto-
tai valtiotieteiden luokilla tarkoituksena sopeu-
tuminen maan yhteiskunnallisessa ja poliitti-
sessa elamassa tapahtuneisiin muutoksiin.

Hallintohenkildstén peruskoulutuksen alalla
tehtyd hallintokokeilua, kuten jokaista yhteis-
kunnallista kokeilua, voi kokonaisuutena tieten-
kin arvioida monien kriteerien kannalta. Tutki-
mus osoitti, ettd vaikka asiantuntijoiden koulut-
taminen valtion ja talouselaman palvelukseen
oli tarkasteltavana ajanjaksona sangen laajaa,
erikoiskouluista ja tiedekunnista valmistuneet
muodostivat kuitenkin vain mitattdman osan
Venéjan virkamiesarmeijasta. Vuoden 1881 tie-
tojen mukaan Vendjan imperiumilla oli 80 000
virkamiest& ja vuosittain avautui jopa 3 000 va-
paata paikkaa[10], mutta laskujemme mukaan

kaikista yliopistoista ja lyseoista valmistui tuo-
hon aikaan vuosittain noin sata kameralistia.
Esimerkiksi Pietarin yliopiston kameraaliluo-
kasta valmistui sen koko olemassaolon aikana
418 kameralistia [11].

Maaorjuuden ajan Venéajalla valtion koko vir-
kajérjestelma kaytdssé olleine arvoluokkatau-
lukkoineen itse asiassa esti siviilivirastojen
paikkojen tayttamisté kyvykkaimmilla ja erikois-
koulutuksen saaneilla virkamiehilld. Valtion
henkiléstdpolitiikka pyrki antamaan etuisuuk-
sia arvonimen omaaville aatelisille riippumatta
koulutuksesta tai virka-ansioista. Samaa edis-
tivat lait siviiliviroista ja virkaylennysjéarjestyk-
sestd, paikallisen hallinnon valitseminen aate-
lisista ja etuoikeutetut oppilaitokset (esimerkik-
si Tsarskoje Selon lyseo), joista valmistuvat
nauttivat etuisuuksia virassa. Venéjén yliopis-
tojen oikeustieteellisia tiedekuntia, joihin kame-
raaliluokkia perustettiin, oli totuttu pitdamaan
paikkoina, joissa aatelisperheiden nuorukaiset
saivat oppia (mutta eivdt ammattikoulutustal)
jajoista suurin osa valmistuttuaan ei pyrkinyt
valtion palvelukseen vaan tdydensi sivistynei-
den tilanomistajien riveja. Niinpd kameraali-
luokkien perustaminen ei toteuttanut tavoitet-
ta, ei lisdnnyt erikoiskoulutettujen valtionhallin-
non tydntekijdiden maaraa olennaisesti. Esi-
merkiksivuonna 1853 oli korkeakoulututkinnon
suorittanut ministereisté 22,2 prosenttia, minis-
terien avustajista ja departementtien johtajis-
ta 30,4 prosenttia, kuverndoreista 18,8 prosent-
tia, valtioneuvoston jasenista 18,2 prosenttia ja
senaattoreista 24,5 prosenttia [12]. Niist, jot-
ka korkeakoulun jélkeen joutuivat maaorjuuden
ajan Vendjan valtionkoneiston verkkoihin, tuli
saman tien riistajéluokkien etujen toteuttamis-
vélineita.

Itsevaltaisen Venéjan todellisuus asetti avain
toisenlaisia vaatimuksia kameraaliluokista val-
mistuvien tiedoille ja taidoille. Lainaan kame-
raaliluokkien aikalaisen, suuren venalaisen de-
mokraatin Aleksandr Herzenin arviota noista
vaatimuksista:

Meille annetaan laaja koulutus, meissé kehitetaan
nykyaikaisen ihmisen haluja, pyrkimyksia ja kar-
simyksi4ja sitten huudetaan: ’Pysyka4 orjina, myk-
kina ja passiivisina, muuten olette hukassa’. Kor-
vaukseksi meilld sdilytetdan oikeus nylkea talon-
poikaa ja tuhlata vihredn veran &aressé tai kapa-
kassa veri- ja kyynelvero, jota me hanelta perim-
me. Nuori ihminen ei 16yda pienintdkaan elavan

kiinnostuksen kohdetta tuosta hannystelyn ja pik-
kumaisen kunnianhimon maailmasta. [13]

Kameraaliluokkien merkittédva puute oli itse
opetusprosessin organisaation suunnittelemat-
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tomuus. Ennen muuta tdmé koskee opetusoh-
jelmia. Kun kameraaliluokkia perustettiin, nii-
den tavoitteena oli kouluttaa nuoria ihmisié, jot-
ka»ovat kokeneitavaltion talouden jahallinnon
asioissa seka kokeneita yksityisessé taloudes-
sa ja teollisuuden eri aloilla» [4]. Siksi opetus-
ohjelmat sisélsivat paljon erilaisia talousel&-
maan, oikeustieteeseen ja tekniikkaan liittyvia
aineitd. Tdma aiheutti useita merkittavia puut-
teita. Ensinndkin koulutuksen rajoittaminen nel-
jaén vuoteen ja aineiden suuri méara johtivat yk-
sittdisten aineiden opetuksen tason alenemi-
seen ja oppiaineksen vaistamattdmaan supis-
tamiseen. Toiseksi, kurssien kdyminen lapi ly-
hyessé ajassa johti siihen, etta opiskelijat sai-
vat vain pinnalliset tiedot eivatka kdytanndssa
voineet erikoistua. Kolmanneksi, yliopistoissa
opetettiin aineita(teknologiaa, agronomiaa, ark-
kitehtuuria), joiden edellyttamié fysiikan ja me-
kaniikan perustietoja opiskelijoilla ei ollut. Se
johti opetusprosessin epéatarkoituksenmukai-
seen mutkistumiseen ja oppilaiden ylikuormi-
tukseen. Lis&ksi luettaviakursseja ei ollut lain-
kaan sovittu yhteen, ja ne antoivat usein erilai-
sia tietoja samasta asiasta. Siten osoittautui-
vat tosiksi sanat, joilla Friedrich Engels vuon-
na 1853 arvioi Saksan kameraalikoulutusta: »ka-
meralistiikka on jonkinlaistasekalaisista ainek-
sista keitettya puuroa, jolle on valeltu eklektis-
ekonomista kastiketta — sitd, mité pitaa tietaa
hallitusvirkamiehen virkaa varten suoritettavas-
sa valtiontutkinnossan. [1]

Hallintoluokkien perustaminen kameraali-
luokkien tilalle ei tayttanyt tehtavaansa, jokaoli
valtion ja varsinkin talouseldaman hallintoty6n-
tekijdiden kouluttaminen maan entisté kehitty-
neemman talouseldmén palvelukseen. Yleisesti
ottaen seké hallinto- ettéd kameraaliluokkien ole-
massaolo oli merkittavassd méaarin muodollista.

Kokemus hallintojarjestelméan yhden elemen-
tin tutkimuksesta osoitti, ettd ensinné&kin sel-
laiset historiantutkimukset ovat taysin mahdol-
lisia, joskin tyo6laita. Toiseksi sellaisten hallin-
toa koskevien historiantutkimusten onnistumi-
nen riippuu paljolti oikean konseptiokaavan ole-
massaolosta, oikein asetetusta tutkimustehta-
vasta sekd hallintojarjestelméan havainnoitavan
elementin tekijdiden ja mitattavien ominaisuuk-
sien valinnasta.

5. HALLINTOTIETEEN HISTORIA

Valtion, kansantalouden ja tuotannon hallin-
toon liittyvat ongelmat seké erilaisten yhteis-

kunnallisten ja taloudellisten kohteiden jérke-
vien, tehokkaiden hallintojarjestelmien etsimi-
nen ovat jo kauan kiinnostaneet tutkijoita ja
kaytannoén edustajia. Tunnemme nyt lukuisia
tutkimuksia, jotka siséaltavat tietoja taloushal-
linnon jérjestamisestd, alkaen teorian ja kdytan-
ndén ongelmien ratkaisemisesta todellisen tai
utooppisen valtion tasolla ja paatyen tutkimuk-
siin, joiden aiheena on henkilékohtaisen talou-
den hallinnon jarjestaminen.

Ryhtyesséani tutkimaan hallintoajattelun ke-
hityshistoriaa tormésin jalleen samantapaiseen
tilanteeseen kuin hallinnon historiassa. Iimeni,
etta hallintoa koskevia tietoja on sdilynyt val-
tavasti, mutta ne eivéat suinkaan vield muodos-
ta teoreettista perintda. Tdma ei olekaan ihme,
silla hallintoa koskevien tietojen synnysta ja ke-
hityksest4, hallintoajattelun historiasta, ei ole
vield tullut tasavertaista tieteellisten historian-
tutkimusten kohdetta, kuten on esimerkiksi ta-
loudellisten, poliittisten, oikeudellisten, sosia-
lististen, sotilaallisten tai esteettisten oppien
historia.

Muinaisten ajattelijoiden tutkielmien k&én-
noksista [14] 16ytamani taysin viimeistellyt na-
kemysjarjestelmat, jotka koskevat valtionhallin-
non organisaatiota ja muun muassa valtionta-
louden hallinnon organisaatiota, antavat aiheen
sanoa, ettd hallintoajattelulla on pitkd mennei-
syys, tarkemmin sanottuna oma historiansa, jo-
ka on pituutensa suhteen verrattavissa edella
lueteltuihin historiatieteellisiin tutkimuksiin.

Historiatieteellisten tutkimusten (lyh. tassa
HTT) neuvostoliittolaisen koulukunnan edusta-
jien kerddaman kokemuksen ja maailman tie-
teentutkimuksen tieteellisten tulosten [15] tut-
kiminen sek& oma kokemus antavat mahdolli-
suuden ilmaista sanoin useita hallintoajattelun
historian (lyh. tasséa HAH) metodologisia ongel-
mia, joista kasittelen vain kolmea. Ennen muu-
ta on selvinnyt, ettéd jokainen uusi historiatie-
teellinen tutkimus (ja HAH kuuluu niihin) kdy ke-
hityksess&én aina lapi ko/me vaihetta. Ensim-
maisessé vaiheessa, jota nimitén syntyvaiheek-
si, tapahtuu tieteen saavutusten kronologinen
systematisointi ilman tieteen kehityslogiikan
yksityiskohtaista analyysia jailman sen syntyyn
vaikuttaneiden edellytysten ja tekijéiden osoit-
tamista. Toisessa vaiheessa — muotoutumis-
vaiheessa — padhuomio kiinnitetdan syitéa ja
seurauksia koskevaan eriytymisen kuvaukseen
aatteiden kehityksesta ihmisjérjen kehityksen
peruuttamattomana prosessina. Kolmannessa
vaiheessa — kehitysvaiheessa — kiinnitetaan
historiatieteellisesséa tutkimuksessa huomiota
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tieteen kehityksen yhteiskunnallisten, yhteis-
kunnallis-taloudellisten ja yhteiskunnallis-psy-
kologisten syiden tuomiseen ilmi, tieteen kehi-
tyksen ja sen historian k&dannekohtien selitta-
miseen ja viime kadessa tieteen kehityksen
lainalaisuuksien selvittamiseen.

Toinen metodologinen ongelma on hallinto-
ajattelun historian tulkinnan objektiivinen joh-
donmukainen laajentaminen perinteisesta tul-
kinnasta — hallintoa koskevien tieteellisten tie-
tojen kehityksestd (mm. myds hallintotieteen
menetelmien tuntemuksen kehityksestd) tie-
deyhteisén kehityksen (hallintotietamyksen hal-
tijoiden keskinaissuhteiden kehityksen) ja hal-
lintotieteen sosiaalisen insituution kautta »yh-
teiskunta ja hallintotiede» -suhteiden kehityk-
seen (»tuotanto ja hallintotiede», »perinteet ja
hallintotiede», nkansalliset erityispiirteet ja hal-
lintotiede» ym. vastaavien suhteiden kehityk-
seen).

Mainittujen kahden ongelman ratkaisut tuot-
tavat lukuisia sekundéaarisid metodologisia on-
gelmia, jotka on myds tutkittu kadytanndsséd —
niihin kuuluvat erot HAH:n tutkimuksen tavoit-
teiden ja menetelmien madarittelyssé, tieteelli-
sen tydn organisaatiossa, tuon tydn sisaltaman
varsinaisen tutkimuksen organisaatiossa, tut-
kittavan aikakauden, maan, tiedeyhteisén tai yk-
sittaisen tutkijan ajattelun omaleimaisuuteen
perehtymisen valttamattomyyden asteessa se-
k& arvioissa tutkittavan hallintoa koskevan teo-
reettisen opin tai tieteellisen tutkimuksen ref-
leksiivisyydesta.

Kolmas ogelma ovat lahteet. Tamé& on véhi-
ten tutkittu HTT:n jatietenkin myés HAH:n me-
todologisista ongelmista. Léhteentutkimuksen
ongelman ratkaisusta riippuu paljolti myds
HAH-tutkimuksen jarjestaminen. Perinteisia ky-
symyksia ovat esimerkiksi, miten luokitella lu-
kuisat HAH:n 1ahteet, onko erilaisten |dhdeluok-
kien tutkimuksessa erityispiirteitd, ovatko eri
luokkia edustavat lahteet rinnastettavissa ja mi-
k& on niiden verrannollisuuden mitta, miten jar-
jestad jarkevalahteiden etsinta sekd mita mer-
kitsee »nuuden tiedon saaminen» |&hteesté. Ne
ovat hyvin tarkeitd HAH:n kannalta. Tutkimuk-
sessani jouduin tydskentelemaan noin kahden-
kymmenen eri kirjallisuuden lajin parissa, jois-
ta jokainen puolestaan koostuu muutamasta
alalajista. Niité olivat muun muassa aikakaus-
Kirjallisuus (tieteelliset ja populaaritieteelliset
aikakauslehdet sekd sanomalehdet), tieteelliset
monografiat, tiedeartikkelikokoelmat sekéa
edustajakokousten (yleisvenélaisten ja paikal-
listen) aineisto — alustavat asiakirjat, istunto-

poytakirjat, alustukset, toimintaselvitykset, paa-
téslauselmat ja paatokset. Aineistoa olivat
myds lakiasiakirjat, asetukset ja sdannét, tie-
deyhteisdjen tutkielmat, valtion alakohtaisten
komissioiden tutkimukset, ministeridéiden (mm.
ministerididen javirastojen tutkijakomiteoiden)
lehdet, tehdashallinnon pdytakirjat ja aineistot
sekd arkistoaineistot ja asiakirjat. Aineistoon
kuuluivat samoin muistelmat ja paivakirjat, po-
liittisten kerhojen ja yhdistysten ohjelmat, so-
siaali- ja taloustilastot, kaunokirjallisuus, ope-
tussuunnitelmat ja-ohjelmat, monistetut oppi-
kurssit sekd ulkomaisen kirjallisuuden ja leh-
distén maininnat Venajasta. Jotkin lahdelajit oli
valittu ennen tutkimuksen alkua, joidenkin tar-
peellisuus ilmeni tutkimuksen kuluessa.

En pyrkinyt lahteiden luokitteluun, mutta silti
niiden spesifisyys ja siitad johtuva eri ldhdela-
jien parissa tydskentelyn spesifisyys vaati jo-
ka kerran siirtymista toisenlaiseen tutkimus-
asenteeseen ja tutkimustydn organisaatioon.
Oli siirryttava tutkittavaa jarjestelméaa ulkopuo-
lelta (ja mika tarkeinta, nykyisen hallintotieteen
termien ja saavutusten pohjalta) pohtivan nyky-
havainnoijan tilasta tutkittavan yhteiskunta- ja
talousjéarjestelman, tiedeyhteisodn ja hallintotie-
don haltijan koko ympaéristén henkeen ja aikaan
»uppoutumisen» ja »liukenemisen» tilaan men-
neisyyden rekonstruoimiseksi koko sen moni-
muotoisuudessa ja ainutlaatuisuudessa. Itse
asiassa molemmat ddrimmaiset tutkimusasen-
teet ovat variantteja »menneisyyden» kadantami-
sestd kahdelle kielelle. Ensimmaisessé tapauk-
sessa menneisyyden saavutukset arvioidaan
uudestaan nykytieteen kehityksen myéta, toi-
sessa tapauksessa menneisyys rekonstruoi-
daan jasiité laaditaan malli menneisyyden kie-
lella. Molemmat aarimmaiset menetelmat ovat
tarpeellisia mutta selvasti riittamattomia ratkai-
semaan HAH:n tehtavia — paljastamaan hallin-
toakoskevan tiedon menneisyydessé ja arvioi-
maan tuon tiedon kehitysta. Siksi oli kaytetta-
vé milloin toista, milloin toista tutkimusmene-
telmaa ja tehtava useimmiten kaksijakoisia paa-
telmia arvioitavasta konseptiosta, opista, teo-
riasta tai »ajatuksestan.

Ensimmainen lahestymistapa osoittaa nyky-
ajan »ylivoiman» menneisyyteen verrattuna, se
antaa mahdollisuuden ainakin kiinnittda huo-
miota menneisyyden saavutuksiin. Loppujen lo-
puksi juuri ensimmainen ldhestymistapa, nykyi-
sen hallintotieteen saavutukset ja ongelmat, an-
toivat sysayksen perehtymiselle HAH:aan, tai
tarkemmin sanottuna korostivat sita, miten tar-
ke&a ja valttamatonta oli perustaa uusi tieteen-
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ala, hallintoajattelun historia. Toinen [ahesty-
mistapa osoittaa, miten usein »nykyaika» on
taysin avuton yrittdesséan selittdd smenneisyyt-
ta» vain nykyajan nakdkulmasta. Syyné tahan
on menneisyyden konkreettinen historiallisuus
Ja ainutlaatuisuus. Yleisesti ottaen annan etu-
sijan toiselle Iahestymistavalle ja kdytin nimen-
omaan sita tutkimuksessani, mutta en tieten-
kaan pelkastaan sita sinallaan, vaan pitéen hal-
lussani nykytietojen varastoa ja kdyttéen histo-
riatieteellisen tutkimuksen nykyisen neuvosto-
liittolaisen metodologian saavutuksia. Mennei-
syydentutkimisenyhteydessarekonstruoitavan
tiedon todenperéisyys kriteerina oli kyseisen ai-
kakauden ja mydhempien aikakausien hallinto-
kaytanto.

6. ESIMERKKI HALLINTOAJATTELUN
HISTORIAN TUTKIMUKSESTA

Pitaytyen hallintotieteellisten tutkimusten
(HTT) nykyisessa metodologiassa ja edella esi-
tetyssa hallinnollisen ajattelun historian (HAH)
kohteen maarittelyssa olen yrittanyt analysoi-
da erdiden ennen 1900-lukua vaikuttaneiden tut-
kijoiden toit4, jotka siséaltavat valtion hallinnon
ja muun muassa talouden organisaatiota kos-
kevia teoreettisia ajatuksia, nakemyksia, tutki-
muksia ja konseptioita. Suurin vaikeus, johon
térmasin, oli se, etta tutkittavana aikana ei yh-
teiskunnallisen tuotannon hallintoa tutkivan tie-
teen kohdetta méaaritellyt yksikaan tuolloisista
tieteenaloista. Useat tieteenalat kuitenkin sisal-
lyttivat joitakin hallinnon nakékohtia tutkimus-
kohteeseensa. Néihin tieteisiin kuuluvat muun
muassa valtionhallintoa tutkiva tiede, tiede val-
tion hyvinvoinnista ja turvallisuudesta, talous-
politiikka, kaytannon talousoppi (eri alojen ta-
lousoppi), erdat oikeustieteet (valtio-, yhteiskun-
ta-, raha- ja poliisioikeus), hallintotiede, poliit-
tinen taloustiede ja sosiologia.

Analyysi suuresta méaarastad tutkimuksia
osoitti, etta hallintoajattelun historia on yhteis-
kunta-ajattelun historian haarana kaynyt hyvin
yleisessd muodossa lapi kolme perusvaihetta.
Alkuvaihe, joka oli pisin, jatkui 1700-luvun lop-
puun ja liittyi ensimmaisen kerran muinaises-
sa Kiinassa (500-luvulla e.a.a.) esitettyyn luon-
nollisen oikeuden teoriaan — yhteiskunnalli-
seen, poliittiseen ja oikeudelliseen teoriaan.
Tuon teorian ja muinaisessa Kreikassa vahan
mydhemmin kehittyneen eudaimonismin opin
(onnea koskevan opin) mukaan valtion tavoite
oli »yhteinen hyvd, onni ja yhteiskunnan kehit-

taminen». Tallaisten idealististen iskulauseiden
suojissa riistovaltioiden hallitsevat piirit puut-
tuivat kaytanndssa kaikkiin asioihin valtion yh-
teiskunnallisessa, taloudellisessa ja muussa
toiminnassa seka valtion kansalaisten yksityis-
elaméassa. Teoreettiset yhteiskuntapoliittiset
perusteet tuottivat niin sanotun poliisivaltion
hallintokonseption. Nimityksen perustana on
muinaiskreikkalainen késite politeia, joka tar-
koitti kaupungin ja mybhemmin valtion hallin-
non taitoa ja kattoi kaikki valtion toimet, joita
toteutettiin orjanomistusvaltioissa ja absolutis-
tisissa feodaalivaltioissa.

6.1. »Poliisivaltio»

»Valtion luonnollisen oikeudenn filosofiaa kil-
pendan kayttavan luokkiin jakautuneen »polii-
sivaltion» luonteenomainen piirre oli seka yh-
teiskunnallisen eldaman etta kansalaisten yksi-
tyiseldamén pikkutarkka valtiollinen séately. Se
oli aikaa, jolloin monarkit samastivat valtion
omaan persoonaansa (»valtio olen mina»), eika
siksi ollut ainoatakaan toiminnan alaa, johon
valtio ei olisi suoraan tai valillisesti puuttunut.

Tuolloin oli laillistettuja »valtion sdannésté-
ja», joiden mukaan esimerkiksi kutojien piti
kayttéda kankaan kutomiseen tarkoin méaéaritel-
ty lankamaara, kultakirjojien piti kayttaavain tie-
tylld vyyhtihinnalla myytavia kultalankoja tai
kynttilantekijéiden piti sekoittaa erilaatuisia ta-
leja tarkoin maaratyssa suhteessa. Saantdjen
rikkojia sakotettiin tai jopa tuomittiin vankeu-
teen, ja heidan tuotteensa takavarikoitiin ja h&
vitettiin.

Suurimpaan kukoistukseen poliisivaltion
konseptio puhkesi 1600-1700 -fuvulla Preussis-
sa, Ranskassa, Itavallassa ja Venégjalla, joissa
ilmestyi melko paljon »traktaatteja poliisistan.
Ensimmaiset niista olivat luonteeltaan avoimen
teologis-raamatullisia.

Lansi-Euroopassa tata suuntausta edustivat
muun muassa ranskalainen De la Mare ja sak-
salaiset von Justi ja Sonnenfels [16). Venajalla
ensimmaiset »poliisintutkijat» olivat kroaatti J.
Krizanits, G. Kotosihin ja I. Poso$kov. Heidan
kirjoituksensa (Politikaili besedy o pravienii/Po-
litiikka eli keskusteluja hallinnostal, O Rossii
v tsarstvovanije Alekseja Mihailovit§a/Venajasta
Aleksei Mihailovitshin valtakaudella/ja Kniga o
skudnosti i bogatstve/Kirja kdyhyydesta ja rik-
kaudestal) siséltavat laajan tosiasia-aineiston
Moskovan valtion hallinnon tilasta 1600-luvun
lopussa ja 1700-luvun alussa, mainitsevat syi-
ta valtion hallinnon huonoon organisaatioon ja
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esittavat endotuksia ja konkreettisia toimia ko-
timaisen teollisuuden, maatalouden, koti- ja ul-
komaankaupan, kuljetusalan, koulutuksen ja
muiden Venajan taloudenalojen valtiollisen hal-
linnon organisaation kehittamiseksi.

Kokonaisuutena useimmat traktaatit poliisi-
valtioiden taloushallinnosta olivat luonteeltaan
muun muassa poliittisten, fuonnontieteellis-
teknisten, taloudellisten ja juridisten tietojen ja
ehdotusten mekaanisia kokoelmia. Juuri tuo-
hon aikaan syntyivatkin Euroopassaensimmai-
set kameralistikoulut, joista jo oli puhetta edel-
l1a. Kameralistien tarkeinta opetusaineistoa oli-
vat poliisintutkijoiden kirjoitukset, ja tutkitta-
vien asioiden ja aineiden valikoima oli yhta mo-
nipuolinen kuin itse valtion poliisitoiminnan
alat ja muodot. Tallaisessa puhtaasti kaytannol-
lisen ja empiirisen opinhaaran muodossa polii-
sitiede, johon kuului osana »valtion talouden
hallinto», pysyi 1700-luvun loppuun, jolioin al-
koi sen toinen kehitysvaihe.

Uuden kehitysvaiheen poliisitieteissa aiheut-
tivat feodaalivaltioiden ja voimistuvien kapita-
lististen valtioiden karjistyneet ristiriidat ja tiuk-
ka poliisitoiminta, joka hillitsi valtioiden talous-
kehitysta. Euroopan eri maissa ja sen jalkeen
myds Vendjalla syntyi ja alkoi kehittya uusi val-
tionhallinnon konseptio — »oikeusvaltion» kon-
septio. Tarkeimmaksi keinoksi taistella poliisi-
valtiota vastaan porvaristo valitsi luokkien ul-
kopuolisen »dogmaattisen oikeudenn», jolle val-
tion piti alistua ja joka olisi taannut yksilén tay-
den vapauden hallinnon mielivallasta. »Yksityis-
ta aloitetta» kaikillainhimillisen toiminnan aloil-
la alettiin pitaa valttamattémana edellytyksena
yhteiskunnan kehitykselle. Teoreettisen perus-
tan oikeusvaltion konseptiolle muodostivat po-
liittisen taloustieteen Manchesterin koulukun-
nan edustajien kirjoitukset, porvarillisen poliit-
tisen taloustieteen ideologien Adam Smithin ja
David Ricardon oppi, Immanuel Kantin oppi val-
tiosta oikeusnormeille alistettuna ihmisten liit-
tona, Jean-Jacques Rousseaun oppi yhteiskun-
tasopimuksesta, jonka jo Thomas Hobbes pe-
rusteli, sekd John Locken ja Charles Montes-
quieun teoria vallan jakautumisesta.

Talousilmidita alettiin pitaa joitakin tiettyja
lakeja noudattavina prosesseina, joiden kehitys
ei mitenkaan riipu inmisten tahdosta ja tietoi-
suudesta. Tasta seurasi ajatus, ettei valtio saa
puuttua talouselamaan, vapaan kilpailun lakien
on annettava toimia vapaasti tuotannossa ja
kaupassa ja kaikille kansalaisille ja kansalais-
ten yhteisdille on annettavayhtalaiset oikeudet.
Samalla valtion hallinnon ongelmia kasittelevis-

sa tutkimuksissa mainittiin vaition ja sen ta-
louspolitiikan vaikutuspiirit. Ne olivat »epaai-
neellisen» tuotannon aloja, joiden valttamatto-
myytta yleisen hyvinvoinnin turvaamiselle ei
kaytdnndssa kukaan kiistanyt.

6.2. Oikeusvaltio

Lansimaiden taloudellisessa asemassa ta-
pahtuneiden todellisten muutosten vaikutus,
muutokset valtion talouselamaan puuttumisen
rajoissa seka mainittujen oppien ja doktriinien
vaikutus poliisitieteeseen ilmenivat ennen muu-
ta siten, etta tuon tieteenalan tutkimuskohde
supistui huomattavasti ja sen peruskategoriat
muuttuivat. Entiset poliisin nimitykset yleensa
jaerityisesti hyvinvoinnin poliisin mielessad me-
nettivat alkuperaisen merkityksensa. Poliisi ei
enaakattanut kaikkia valtion sisdisid tehtavia,
ja niiden kokonaisuudesta alettiin yha useam-
min kadyttaa termeja »administratiivinen toimin-
ta» jansisdinen hallinto». Termi »poliisi» sailyi,
mutta tarkoitti nyt valtion toimintaa kansalais-
ten turvallisuuden ja omaisuuden suojelemisek-
si. Hallintoa kasittelevissa tieteellisissa traktaa-
teissa tuotavaltion toimintaa sanottiin usein si-
sdisen hallinnon negatiiviseksi toiminnaksi, ja
positiivinen toiminta alkoi vastata sisalléltaan
entista »hyvinvoinnin poliisin» kasitetta.

»QOikeusvaltion» porvarillisen konseption eriy-
tyminen talouden hallintoa tutkivan tieteen ke-
hittyessa ei tarkoita, ettei tuona aikana olisi ol-
lut muita teoriasuuntauksia. Ensinnédkin valti-
on hallinnon feodaaliset doktriinit olivatyha ole-
massa. Toiseksi, sosialistisia ja kommunistisia
aatteita ja erilaisia utooppisen sosialismin kon-
septioita alettiin kehitella aktiivisesti. Kolman-
neksi ilmestyivat ensimmaiset tutkimukset yk-
sittaisen tuotantosolun — tehtaan tai sen osan
— hallinnon ongelmista. Toisin sanoen »oi-
keusvaltion» doktriini, joka oli ollut olemassa
yli vuosisadan, kehittyi jatkuvassa vuorovaiku-
tuksessa ja kamppailussa muiden hallintoajat-
telun suuntien kanssa. Siita fahtien vakiintui
kaytantoon ja tiedekirjallisuuteen pitkéksi aikaa
termien »poliisioikeus», »administratiivinen oi-
keus» ja »hallinto-oikeus» yhdistelma.

Ensimmaisia, jotka alkoivat erityisesti kehit-
taa »oikeusvaltion» konseptiota ja rajoittivat val-
tion lukuisat sisdiset tehtavat kahteen alaan —
talouden hallintoon ja turvallisuuden takaami-
seen — seka ottivat kayttéon taloushallintotie-
teen uusia kasitteita, olivat muun muassa sak-
salaiset tutkijat Jung, Berg, Weber, Harl, Zoden,
Rau ja von Moh!. Nuo tutkijat, jotka lahtivat
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luokkien yldpuolella olevan valtion idealistisista
yleisista tavoitteista — »kansalaisten hyvinvoin-
nin ja turvallisuuden takaaminen» —, pitivat val-
tion tehtavana oikeusjarjestyksen sailyttamis-
ta ja kehittamista. Valtion tehtaviin ei heidan
mielestaan pitanyt kuuluamitaan, mika saatet-
tiin saavuttaa »yksityishenkildéiden tai heidan
yhteenliittymiensa yksityisin ponnistuksins.
Sen mukaisesti valtion hallintoa tutkivan tie-
teen tehtavaksi maariteltiin »valtiollisten tavoit-
teiden saavuttamiseen pyrkivien keinojen ja me-
netelmien tarkoituksenmukaisuuden tutkimi-
nen ja osoittaminen».

Venijéalla oikeusvaltion konseptiota valtion-
hallinnon alalla kannattivat muun muassaM. M.
Speranski, I. Platonov, N. RoZdestvenski, V. Le$-
kov ja I. Andrejevski.

Mihail Speranskin kasitys maan taloushallin-
non laeista ja niiden mukaisesta organisaatios-
ta oli seuraava:

Valtiolliset lait jakautuvat . .. ulkoiseen ja sisai-

seen oikeuteen. Edellisesta syntyvat ulkoiset suh-

teet javaltion puolustus; jalkimmaisesta sisainen
julkinen talous ja sisaisen turvallisuuden raken-
taminen ... Julkinen talous sisaltaa kaksi erillis-
ta osaa: 1) kansallisen teollisuuden valtion kaik-
kien tulojen lahteeng; 2) tulot eli finanssit valtion
tarpeisiin tarkoitetun kansallisen teollisuuden tuo-
tannon seurauksena ja osana. Taman vuoksi on

kaksi ministeridta: sisaasiain ja valtiovarain. [22,
s. 205]

Vuonna 1803 julkaistun paateoksensa Zapis-
ka ob ustroistve sudebnyh i pravitelstvennyh
utSrezdenij v Rossii (Selitys oikeus- ja hallitus-
virastojen rakenteesta Venajalld) hallinnon or-
ganisaatiota kasittelevassa osassa Speranski
luonnehti itse asiassa kaikki nykyisen hallinto-
tieteen kategoriat kuten hallinnon tavoitteet ja
periaatteet, hallintoelinten tehtavat ja rakenteen
seka niiden yhteyden. Tassa yksi hanen luon-
nehdinnoistaan:

Hallinnon organisaation yleensa taytyy: 1) olla val-
tion yleisen lain ja laitosten mukainen; 2) perus-
tua toimeenpanon yhtenaisyyteen; 3) tehda tilia
asioiden muodosta ja sisallésta; 4) olla asetettu
yhdelle tasolle my¢s kaikilta osiltaan; 5) olla so-

vitettu yhteen paikallisten laitosten kanssa ja 6)
olla toimeenpanokeinojen mukainen. (22, s. 216}

Samaan aikaan kun taloushallinnon ongelmia
ratkaistiin valtion tasolla, kiinnostivat tutkijoi-
ta ja kaytéannén edustajia tuotantoyksikon ta-
sollailmenevat hallinnon ongelmat. Esimerkiksi
vuonna 1832 julkaistiin Englannissa Charles
Babbagen kokeilujen tulokset. (23]

Charles Babbage teki ensimmaisena maail-
massa ja paljon ennen Frederick Tayloria tydn

ja tuotannon organisaatioon liittyvia kokeita tar-
koituksena saada aikaan tieteellisia yleistyksia
jasuosituksia tyodn organisaation kehittamises-
taeri aloilla. Han tutki tydéprosesseja ja tyén or-
ganisaatiota rakennusalalla, raudan sulatukses-
sa, kellojen valmistuksessa, hiilen louhinnas-
sa, sanomalehdissé, litografisessa tyéssa, pos-
tissa, naulojen valmistuksessa, kuljetusalalla.
Tama ei ole 1aheskaan taydellinen luettelo Char-
les Babbagen huolellisesti tutkimista tyétoimin-
nan lajeista. Kaikki kokeet paattyivat arvioihin
tuotannon organisaatiosta ja sen parantamis-
ta(mm. tyéntekijéiden ammattitaidon kohenta-
mista) koskeviin suosituksiin, joiden tavoittee-
na oli tuotannon tehostuminen.

Palatakseni »oikeusvaltion» konseptioon to-
teaisin, etta taydellisimmin ja jarjestelmallisim-
min noita konseptioita tutki 1800-luvun jalkipuo-
liskolla saksalainen tiedemies, porvarillisen li-
beralismin ideologi Lorenz von Stein. Hanen
seitsenosainen teoksensa Die Verwaltungsleh-
re (Hallinto-oppi) ilmestyi 1860-luvulla Stuttgar-
tissa, jasilla oli paljon seuraajia venalaisten ja
muun maalaisten tutkijoiden joukossa. Stein ot-
ti ensimmaisena kayttédn termin »hallinto-
oppi», »poliisitieteen» sijaan, ja hdnen seuraa-
jiensa tdissa alkoivat kehittya hallintotieteen
peruskategoriat kuten »hallinto», »ntieteen koh-
de», »hallinnon teoria», »hallintotaito», »hallin-
non tehtavat», »hallinnon menetelmat».

Steinin mukaan esimerkiksi »hallinnon ole-
mus ja kasite koostuu siita, etta sen ansiosta
valtion tahto — laki — toteutuu valtion todelli-
sen elaman objektiivisesti vallitsevissa suhteis-
satoimeenpanon kautta. Niin kuin lainsaadan-
té on toivova, niin hallinto on toimiva valtio» (17,
s. 6. Stein tutki sisaista hallintoa valtion hal-
linnon muotona. Se »on valtion toiminnan nii-
den puolten summa, jotka antavat yksittaisel-
le ihmiselle edellytykset yksildlliseen kehityk-
seen» {17, s. 49). Sisdisen hallinnon kohteita
ovat yksilén varsinainen elama (fyysinen ja hen-
kinen), yksilén yhteiskunnallinen elama ja »yk-
silon talouselaman, jotka liittyvat toisiinsa ja
ovat riippuvaisia toisistaan. Osa Steinin oppia
sisdisesta hallinnosta on »oppi yksilén talous-
elamasta» eli »oppi kansantalouden hallinnos-
ta». Se kasittelee asioita, jotka liittyvat valtion
toimiin yksilon aineellisen hyvan luomisedelly-
tysten takaamiseksi. Koska jotkin edellytykset
ovat valttamattémia kaikille mutta toiset joille-
kin yksittaisille talouselaman aloille, Stein ja-
kaa tarkasteltavan alueen yleiseen ja erityiseen
osaan. Yleiseen han sisallyttaa valtion hallinto-
toiminnan, jonka kaynnistajina ovat erilaiset
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luonnon spontaanit voimat (tulvien ja tulipalo-
jen torjunnan organisaatio, vakuutustoimen or-
ganisaatio yms.), kuljetustoiminnan ja tietolii-
kenteen kaikkien lajien hallinnon seka esimer-
kiksi luottojen, rahaliikenteen ja lainapddoman
hallinnon.

Erityinen osa, joka Steinin mukaan perustuu
»pddoman ja tydn suhteiden tosiasialliseen
eroon» [17, s. 377], sisdltas asioita, jotka liitty-
vit raaka-ainetuotannon, jalostuksen, maanvil-
jelyn, metséteollisuuden, manufaktuurin ja mui-
den teollisuudenalojen sek& kaupan hallintoon
jaliséksi »henkisen tuotannon» (kirjallisen toi-
minnan, sensuurin, kuvataiteen, keksintétoi-
men jne.) hallintoon. Steinin mukaan »kansan-
talouden hallinnon organismi» sisaltaa hallituk-
sen elimet (sisdasiain, kaupan, maanviljelyn,
yleisten tdiden ym. ministeriot), itsehallinnon
elimet ja yhteiskunnalliset liitot.

6.3. Sivistysvaltio

1800-luvun lopussa alkoi liberaalis-porvarilli-
sessa tiedekirjallisuudessa kehittya »oikeusval-
tion» konseption modifikaatio — »sivistysval-
tion» konseptio.

Uuden konseption metodologisia perusteita
olivat poliittisen taloustieteen ja oikeustieteen
historialliset koulukunnat. Molemmille koulu-
kunnille olivat ominaisia vulgaari historismi,
konservatismi, luokkayhteiskunnan siséisten
antagonismien kieltdminen ja luokkataistelun
huomiotta jattdminen. Historialliset koulukun-
nat kielsivét klassisen poliittisen taloustieteen
nkosmopoliittisuuden» ja puhuivat kansallisen
poliittisen taloustieteen puolesta seka kehot-
tivat ottamaan tieteessa huomioon niiden kan-
sallisten moraalikasitysten, tapojen, oikeusnor-
mien jalakien vaikutuksen, jotka aiheuttavat tie-
tyn kansan kehityksen historiallisen »kohtalon»
omaleimaisuuden. Historialliset koulukunnat
eivdt ymmartaneet, etta yksittdisessa maassa
ilmenevien kapitalismin kehityksen spesifisten
piirteiden kasittdminen edellyttda kapitalismin
yleisten lainalaisuuksien tuntemista ja huo-
mioon ottamista.

Ensimmédisen historiallisen koulukunnan
puitteissa kehittyi soveltava taloustiede, jonka
ansioksiluetaan se, ettd se on valottanut sivis-
tysvaltion eettistd merkitysta yhteiskunnallis-
ten uudistusten vdlineend. Tdmé&n konseption
kannattajien mukaan sivistysvaltion tehtava oli
pehment&a »raakaa olemassaolon taistelua ot-
tamalla yhteiskuntasuhteisiin mukaan etiikan
ja oikeudenmukaisuuden elementteja yksityi-

sen ja yhteiskunnallisen tdmansuuntaisen toi-
minnan ohella» (19). Kuten huomaamme, »sivis-
tysvaltion» puolestapuhujat ehdottavat kehitty-
neempid luokkaristiriitojen sovittamiskeinoja,
mutta samoin kuin »oikeusvaltion» edustajat,
he luottavat dogmaattiseen oikeuteen.

Sivistysvaltion uuden konseption laatijoiden
joukossa oli paljon Lorenz von Steinin oppilai-
ta ja seuraajia. Yksi heistd, saksalainen tutkija
Ludwig Gumplowicz, josta myéhemmin tuli
kansainvdlisen sosiologian instituutin varapre-
sidentti, itse asiassa toistaa kirjoituksissaan
[24]) opettajansaidealistisiaspekulatiivisia aja-
tusrakenteita ja vditteita. Sosiologina Gump-
lowicz julistaa kirjoituksissaan hallinto-ongel-
mien tutkimuksen sosiologisia menetelmia tu-
keutuen positivismin metodologiaan ja aset-
taen nuo menetelmat dogmatismin ja metafy-
siikan vastakohdaksi. Gumplowiczin ansionaon
pidettévad hanen omia tutkimuksiaan hallinnon
sosiologisistandkdkohdista ja tutkijoiden huo-
mion kiinnittamista niihin. Gumplowicz otti yh-
tend ensimmaisista kayttodn uuden termin »si-
vistysvaltio» ja alkoi kehittdad sen konseptiota,
jonkaydin on se, ettd valtiossa pyritaan kansa-
laisten tasa-arvoon ja laillisuuteen, vakiinnute-
taan parlamentarismi, joka turvaa kaikkien luok-
kien osallistumisen hallintoon ja pyritaan kan-
san yleiseen hyvinvointiin elaman kaikilla aloil-
la. Gumplowiczin mielestd tuon ihannevaltion
taytyy olla ihmiskunnan historian paatepiste.

Toinen Steinin oppilas, Inama-Sternegg,
luonnehtii kirjoituksissaan laajasti erilaisia hal-
linnon menetelmia kuten »materiaalisia», »mo-
raalisia», oikeudellisia, poliisitoimeen liittyvia.
[25] Pitaytyen luokkien yldpuolisissa nakodkan-
noissa Inama-Sternegg huolehti ehdotuksis-
saan »yleisen hyvinvoinnin» lisddmiseksi itse
asiassavain hallitsevien luokkien aseman vah-
vistamisesta ja parantamisesta.

1800-luvun lopussa taloushallinnon tieteelli-
sid perusteita kehitettiin myds Ranskassaja Ita-
liassa. Tutkimuksia tehtiin administratiivisten
jajuridisten tieteiden piirissa ja ne olivat luon-
teeltaan metodologisia. Ranskassa olivat tun-
nettuja muun muassa Ducrocqin, Goriout’n ja
Barthélemyn kirjoitukset. Erityisen kiinnostavia
ovat viimeksi mainitun nakemykset [26]. H&n pi-
taa valtionhallinnon tavoitteena valtion kansa-
laisten hyvinvoinnin turvaamista. Valtion puut-
tumisella kansalaisten yksityiselamaan taytyy
kuitenkin olla tietyt rajat. Téhan teesiin perus-
tui valtionhallinnon monien tehtavien jakami-
nen kahteen ryhm&an — pakollisiin (olennaisiin)
ja vapaaehtoisiin (spesifisiin). Edelliseen ryh-
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maan kuuluvat sotilas-, oikeus- ja poliisihallin-
to seka »valtion omaisuuksien» hallinto (finans-
sihallinto) ja jalkimmaiseen esimerkiksi talous-
hallinto, kansansivistyksen hallinto seka liiken-
teen, postin, vuoritydn, metsanhoidon, yhteis-
kunnallisen holhouksen, vakuutustoimen ja tai-
teenalojen hallinto.

Sen lisdksi, ettd ltaliassa suhtauduttiin ta-
loushallinnon tieteellisten perusteiden tutkimi-
seen ja kehittelyyn perinteen mukaan yleisteo-
reettisesti, siella alkoi kehittyd uusia suuntauk-
sia, joita voi sanoahallinnon sosiaalisten ja psy-
kologisten nakékohtien tutkimukseksi. Klassi-
koihin voi lukea F. Persicon, jonka hallinto-opin
jarjestelma koostuu neljasta osasta. Ne ovat:
1) kasite administratiivisesta organisaatiosta,
2) oppi finanssihallinnosta, 3) kasitteistd ja op-
pi oikeuslaitoksen administraatiosta seka so-
tilas- ja poliisiadministraatiosta seka 4) oppi so-
siaaliadministraatiosta (johon kuuluu yhteis-
kunnan taloudellisen, alyllisen ja moraalisen ke-
hityksen valtiollisen hallinnon menetelmien ke-
hittely) [27].

Uuden tuulen edustajialtaliassaolivat myds
De Bernardo ja C. Vacelli. Edellinen tutki hal-
linnon jarjestelmaa (mm. yhteisén hallintoa) so-
siologian kannalta [28]). Hanen mielestaan hal-
lintotiede tutkii »voimia, jotka muodostavat ad-
ministratiivisen organismin, voimien toiminnan
syitd ja niiden kehitysedellytyksia». Tuon tie-
teenalan lopullinen tavoite on administratiivi-
sen toiminnan ilmidita hallitsevien lakien pal-
jastaminen.

Vacelli alkoi kehittaa sosiaalis-psykologista
suuntausta hallintotieteessé (29). Hanen perus-
ajatuksensa oli, etta tarvitaan yhtendinen hal-
lintotiede, joka tutkii samanaikaisesti hallinto-
elinten toiminnan sosiaalis-psykologisiajahal-
linnollis-oikeudellisia puolia. Vacelli maaritteli
ensimmaisend hallintopsykologian kasitteen,
erotukseksi yksildpsykologiasta ja monimutkai-
seksi yhdistelmaksi hallintoelimessé tydsken-
televien henkildiden »yksildllisistd psykolo-
gioista». Vacellin mukaan juuri tiede, joka tut-
kii tdta hallinnon psykologista puolta hallinnon
kaikkien muiden nakdkohtien (taloudellisten, ju-
ridisten ja sosiaalisten) ohella ja yhteydessé,
muodostaa hallintotieteen.

Vendjalla »sivistysvaltion» kasitettd kehittivat
porvarilliset liberaalit, muun muassaV. Goltsev,
B. N. TSitSerin ja M. M. Kovalevski. He selitti-
véat asian silla, ettd jopa perustuslaillinen oi-
keusvaltio oli pettanyt niiden odotukset, jotka
olivat aikaisemmin esittaneet ajatuksen oikeus-

valtiosta; se ei tayttanyt valtion kansalaisten uu-
sia vaatimuksia ja tarpeita.

Uuden konseption edustajiin kuulunut Golt-
sev piti Vendjan yliopistojen ensimmaisen lu-
kuvuoden kestavan kurssin hallinto-opista Mos-
kovan yliopiston oikeustieteellisen tiedekunnan
toisen vuosikurssin opiskelijoille. Erdiden ha-
nen artikkeliensa perusteella voi saada kéasityk-
sen hanen oppinsa perusteista. Hanen pitdman-
sd kurssin monistettua tekstia ei valitettavasti
ole toistaiseksi onnistuttu I6ytamaan. Goltsev
tarkoittaa esimerkiksi hallinnolla valtion jajar-
jestyneen yhteiskunnan erilaista toimintaa, jon-
ka tavoitteena on yhteiskunnan sisdisen ja ul-
koisen turvallisuuden ja oikeudenkaytdn takaa-
minen sekd kansan hyvinvoinnin saavuttami-
nen.

Hallinto-opin alaan on Goltsevin mukaan kuu-
luttava kaiken, mika ei ole yksittdisen yksildn
vaan hallituksen, itsehallinnon ja liittojen jarjes-
telmé&n toimialaa. Goltsevin mielesta hallinto-
opin tehtava on tutkia valtion ja erilaisten yh-
teiskunnallisten liittojen kulttuuritoimintaa se-
ka sitd koskevien oikeusnormien muuttumista
ajan mittaan. »Hallinnon soveltavan osan (eli
»hallintotaidon», kuten Goltsev sitd nimittada
(20])) tehtéva on laatia periaatteet hallitsijan ja
hallittavan valisten suhteiden loputtoman laa-
jalla alueella.» [18, s. 277)

Goltsev sisdllyttdd valtionhallinnon alaan
asiat, jotka liittyvat esimerkiksi turvallisuuden
jahyvinvoinnin jarjestdmiseen, tehtaitaja kaup-
paa koskevaan lainsdadantéén seka kansan ter-
veyttd ja koulutusta koskevaan lainsdadantdon.
Esimerkkind mainitsen asioita, jotka sisaltyivéat
Vendjan valtion hallintoa kasitelleen kurssin en-
simmaiseen osaan:

Hallinto Venaj4ll4lakikokoelman laatimiseen as-
ti. Hallinnon fiskaaliluonne muinaisella Venajal-
1&: paikallisvaeston yllapitama paikallishallinnon
jarjestelma. Moskovan aika. Vuosien 1497 ja 1555
lakikirjat; »uudet verot», nlakikokoelmans.
Hallinnollinen jako: volosti (kunta), poliisipiiri.
Hallintoelimet: kormlen$tSikit (paikallisvaestén
yllapitamat virkamiehet), volostelit (volostin eli
kunnan hallinnon ylimmat virkamiehet), kaskynhal-
tijat, voivodit, voivodien vaarinkaytdkset.
Turvallisuutta ja hyvinvointia edistavét toimet:

apu nalkaanakeville, ruton ja tulipalojen torjunta,
Moskovan poliisi. {3]

Luettelosta paatellen Goltsev piti hallintoon
liittyvid oikeudellisia kysymyksia tarkeampina
kuin organisatorisia. Parlamentaarisen hallinto-
jarjestelmén kannattajana han lisaksi omisti |4
hes puolet kurssista itsehallintoon ja liittojen
jarjestelmaan liittyville asioille. Perusteena
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kurssin téllaiselle rakenteelle oli Goltsevin oma-
perdinen kasitys hallituksen (lains&dadéantéval-
lan elimen) jaitsehallinnon vélisistd suhteista.
Steinin mielestditsehallinto on hallinnon ja liit-
tojen jarjestelmén ohella toimeenpanovallan
elin, mutta Goltsevin kdsityksen mukaan itse-
hallinnolle (itsedan hallitsevalle yhteiskunnal-
le) on tietyissa rajoissa annettava lainsaadan-
tovaltaa. nEsimerkiksi veron maaraadminen mer-
kitsee lakiasiakirjan antamista. Valtio vain maa-
raa veron maksimimaaran, eli sallii itsehallin-
nollisten laitosten lainsdadantdvallan tarkoin
maaritellyissé rajoissa.» [18, s. 274—275] Té&s-
sd suhteessa vallitsee Goltsevin mielesté suu-
ri ero hallinnollisen desentralisaation eli puh-
taasti toimeenpanevan hallintojarjestelmén ja
lainsd&dantdoikeuksia omaavan itsehallinnon
vélilla. Goltsev ja muut Venajan liberaalin por-
variston edustajat kasittelivat kirjoituksissaan
myds muita hallinto-organisaation metodologi-
sia ongelmia ja yksittéisia kategorioita.

Viime vuosisadan Venéjallavaltion hallintoon
liittyvid asioita opetettiin l1&hes kaikissa yliopis-
toissa joko erikseen tai osana poliisi- tai yhteis-
kunta- ja hallinto-oikeuden oppikurssia tai luen-
tosarjaa. Luennoitsijan erikoisalasta riippuen
kursseja hallitsivat joko hallinnon taloudelliset
tai oikeudelliset tai organisatoris-administratii-
viset ongelmat. Hallinto-opin metodologiasta
julkaistiin myés kritisoivia kirjoituksia. [21]

Tutkimukseni kohteena olivat vain yksittais-
ten tutkijoiden tyét. Silti ilmeni, ettd on melko
runsaasti historian tosiasioita, jotka toisaalta
vahvistavat, etta hallinnon ongelmiin on jo hy-
vin kauan osoitettu suurta tieteellista ja kdytan-
néllistéd kiinnostusta. Toisaalta tosiasiat osoit-
tavat, ettad tuotannon hallinnon jérjestamises-
sé ja erdiden hallintoon liittyvien teoreettisten
ongelmien asettelussa ja ratkaisemisessa on
saavutettu merkittavia tuloksia. Ndiden tosiasi-
oiden avulla voidaan ainakin tarkistaa kasitys
»tieteellisen liikkeenjohdon» aikakauden alka-
misestaFrederick Taylorin ja Henri Fayolin kir-
joituksista 1900-luvulla. Esitetyn oletuksen
edelleen vahvistamiseksi on seka hallinnon his-
torian ettd hallintoajattelun historian tutkimuk-
sia jatkettava.

7. PAATELMIA

Lahtékohtana nykyinen késitys hallintotie-
teen kohteesta ja historiallis-hallinnollisten tie-
teiden kohteista méadarittelen hallinnon historian

ja hallintoajattelun historian mahdolliset konk-

reettiset tutkimussuunnat:

— kyseisten kahden historiallis-hallinnollisen
tieteen metodologisten ongelmien (kohde,
menetelma4, tehtavat, gnoseologinen pro-
sessi, ldhteentutkimus ym.) erittely

— hallinnon historian ja hallintoajattelun his-
torian jakaminen jaksoihin

— hallinnon historian tutkiminen jarjestelma-
nd ja prosessina (kokonaisuutena tai osina,
joita ovat hallinnon tavoitteet, periaatteet,
tehtavat ja menetelmat)

— hallintojarjestelméan historian tutkiminen
staattisena ja dynaamisena seikkana (koko-
naisuutena ja osina, joita ovat hallinnon
henkildsto, tekniikka, jarjestelmat ja elimet)

— niiden asioiden tutkiminen, jotka liittyvat
keskitetyn hallinnon ja paikallisen itsehal-
linnon yhdistdmiseen menneisyydessa se-
k& alakohtaiseen jaalueelliseen lahestymis-
tapaan hallinnossa

— hallinto-organisaation uudistusten koko-
naisanalyysi (hallinnon rationalisointi)

— toteutettavia hallintotoimia (ohjelmia, uudis-
tuksia, rekonstruktioita, kokeiluja yms.) kos-
kevien tietojen hankinta- ja sailyttdmistoi-
mien jarjestamiseen liittyvien asioiden tut-
kiminen tavoitteena ennen muuta kyseisten
toimien arviointi ennen niiden soveltamis-
ta, toteuttamisen aikana ja sen jdlkeen kun
on saavutettu joitakin tuloksia

— maailman eri alueilla konkreettisina histo-
rian ajanjaksoina tehtyjen tieteellisten hal-
linnontutkimusten organisaation tutkiminen

— analyysi teoreettisten hallintokonseptioiden
synnysté ja kehityksesta (maailman eri alu-
eilla konkreettisena historian ajanjaksona)

— niiden ndkemysten kehittdminen, jotka kos-
kevat luokkien ja luokkaryhmien edustajien
hallintoa erilaisissa luokkayhteiskunnissa
konkreettisena historian ajanjaksona sekéa

— maan sisdinen ja maiden vélinen vertaileva
analyysi hallintoajattelun kehityksesta.

Maailman tiedepiireisséd vallitseva yleinen
kiinnostus yhteiskunnallisen tuotannon hallin-
non historiaan ja havaittavissa oleva kiinnostus
hallintoajattelun historiaan [30] antavat aihet-
tatoivoa, etta historiallis-hallinnollista aihepii-
rid tutkivien tiedemiesten maara ja sita kasit-
televien tutkimusten ongelmapiiri kasvaa ja laa-
jenee. Se antaa toivoa siita, ettd ajan mittaan
I6ydetaan hallinnon historian ja hallintoajatte-
lun historian omat lainalaisuudet, mika puoles-
taan tekee mahdolliseksi arvioida hallintotie-
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teen nykytilaa ja ennustaa sen tulevia kehitys-
tendensseja.
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