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JULKISEN HALLINNON HISTORIAA

E.N. Gladden: A History of Public Administration.
Osa 1. From Earliest Times to the Eleventh Century. London 1972. 269 s.
Osa 2. From the Eleventh Century to the Present Day. London 1972.419s.

Tieteellisten traditioiden muuttuminen ja uudistuminen edellyttdvit tutki-
muskohteen ja tieteen kehityksen eteenpiin ulottuvaa tarkastelua. Mm. poli-
tiikkan tutkimuksessa on parhaillaan kdynnissd jo runsaan vuosikymmenen
Suomessakin havaittavissa ollut tieteellinen murros, jossa yhtend tendenssind
on historiallisen otteen uusi tuleminen. Poliittista filosofiaa ja poliittista aate-
historiaa ollaan tulkitsemassa uudelleen.
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Suomalaisissa valtionhallintoa tutkivissa tieteissd — sekd perinteisissd oi-
keustieteissd ettd uudemmissa hallintotieteisss — on viime vuosina puhuttu
hallinnon kehityksen tutkimisesta, hallintohistoriasta, vaikka tulokset ovat
olleet kovin vihiisid, ainakin tissd vaiheessa. Tutkimuksissa on laadittu »pa-
kolliset» historialliset katsaukset aikaisempaa laajempina, mutta hallinnon
historiaa ei ole varsinaisesti kukaan tutkinut hallinnon historian tutkimus-
projektina. Joitakin erillisid tutkimuksia on tehty, mutta ei minkdin yleisen
tutkimusohjelman tai projektin osana.

Vertaileva hallinnon tutkimus, joka on kansainvilisesti kehittynyt hallinto-
tieteen erikoisalue, on Suomessa varsin vihidn tunnettu alue. E.N. Gladdenin
teoksessa yhtyvit vertaileva ja historiallinen tutkimusote kiintoisasti. Profes-
sori Gladden julkishallinnon professorina tuntee modemin hallintokoneiston,
sen ongelmat, toimintatavat, tutkimisen teoreettiset vaihtoehdot ja metodit.
Niiden tuntemukseen perustuvalla hallinnon historian kirjoittajalla on sellais-
ta potentiaalista luldjakuntaa, jota perinndiset historian tutkijat eivdt hallin-
non historiaa tutkiessaan valitettavasti aina saa tdssid tiukasti tieteenaloittain
lokeroituneessa yhteiskunnassa.

E.N. Gladden toteaa edelli hahmotetut ongelmat relevanteiksi myos Eu-
roopassa laajhmminkin. Hallinnon historian tutkimus ei ole kiinnostanut
hallinnontutkijoita. Historioitsijoiden tutkimuksia hallinnosta ovat puolestaan
hallinnon tutkijat vierastaneet. Gladden pyrkiikin teoksessaan, oppikirjassaan
virkamiehille ja yliopistoille, timédn péivdn hallinnon ongelmien ja teoreettis-
ten kisitteiden kautta tarkastelemaan vertailevassa perspektiivissd hallinnon
kehitystd. Keskeisiksi tutkimuskysymyksiksi ja tutkimuksen teemoiksi
Gladden ottaa hallinnon 1) johtamisen (direction and top management),
2) funktiot ja organisaation, 3) henkilokunnan, 4) tekniikan, 5) bibliografian
ja 6) teorian.

Asettamiensa tutkimusalueiden osalta Gladdenin teos sisdltdd runsaasti
arvokasta tietoa vertailevasta perspektiivistd hallinnon historiasta. Se ei sijoita
hallinnon kehitystd kansainvilisen taikka kansallisen ajattelun kenttddn,
Teoksen vahvana puolena tiltd kannalta voidaankin pitdd sitd, ettd se ei pyri
sijoittamaan hallinnon kehitystd pelkkien luokka- taikka muiden intressien
ilmentymiksi taikka jonkin muun vajavaisen selityksen malliin, vaan jattda
timédn selityksen avoimeksi. Tdltd kannalta teosta voidaan pitdd hyvind
hallintoa koskevana faktatiedon lihteend ja perustana tutkijoille, jotka
koettavat ymmairtdd hallinnon nykyisid muotoja ja rakenteita ja ehkd myds
selittdd hallinnon kunakin aikana ilmentimid rakenteita ja toimintatapoja.

Gladden ei painota esityksessddn yksittdisten organisaatioiden rakenteiden
kehityksen kuvausta. Hidnen kdyttimidnsid organisaatiokirjallisuuden kisitteis-
to voisi tdtd edellyttdd. Johtamista hidn kisittelee ldhinni valtion toimintojen
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johtamisena, hallintana, ei yksittdisen organisaation, viraston johtamisen me-
nettelytapoina ja johtojérjestelyind. Tdssd suhteessa teos tuottaa pettymyk-
sen, silld yleisessd historiankirjoituksessa ja historiantutkimuksessa — mukaan
lukien erilliset hallintoa koskevat erillistutkimukset — on organisaatiokysy-
myksissd pddsty huomattavan yksityiskohtaisiin tietoihin. Nédin ollen valtiol-
lista johtamista ja organisointia koskevat kirjan tiedot ovat yleiseen historian-
tutkimukseen tutustuneelle hyvinkin tuttuja. Rajoittuvathan ne tdssd teok-
sessa padasiassa kuninkaan, tdmdn hovin, hallituksen, edustuslaitoksen sekd
ylimpien virastojen keskindisten suhteiden kehitykseen.

Teokseen rajattujen ongelmien luetteloa olisi uudenlaisen tietimyksen
lisddmisen ja tarjoamisen kannalta voinut laajentaa kulloinkin toimineiden
virastojen sisdisiin organisoinnin erityiskysymyksiin, hallintomenettelyjen
alueelle.

Gladdenin teos jakaantuu kahteen niteeseen, joista edellinen kattaa vuodet
20 000 eKr. — 1000 jKr. Jilkimmdinen osa kisittelee kehitystd tdstd eteen-
pdin, Varhaisempaa kautta kasittelevdssd niteessd painotus on varhaisimmissa
kausissa. Muinaisen Egyptin, Kreikan kaupunkivaltioiden ja Intian ja Kiinan
sekd Bysantin hallinnon historia tulevat korostetusti esille. Koska teokseen
sisillytetddn tuon aikainen sivistynyt maailma ja ndiden hallinnollisten jérjes-
telmien pdipiirteet, pysyttdytyy esitys varsin yleiselld tasolla. Gladden pyrkii-
kin aivan tietoisesti yleistyksiin, vaikka kuvaakin yksittdisid hallinnollisia
jirjestelyjd eri aikoina ja ndiden muuttumista. Ylistyksiin pyrkivd teoksen
tarkastelutapa — varsinkin mikali lukija pitdd mielessddn timin paivén hallit-
semisen probleemeja — johtaa pakostakin kysymykseen onko mitdin uutta
auringon alla.

Keskiajan ja uuden ajan alkupuolen hallintoa kuvatessaan Gladden keskit-
tyy kuninkaan hovin ja kuninkaan virkamiehiston kehityksen esittelyyn.
Teksti vilisee kuninkaita ja ndiden hovimiehii ja erilaisia sota- ja oikeuslaitok-
sen organisointitapoja. Myos kirkon ja kuninkaan viliset suhteet nousevat
esiin. Vaikka tarkastelu on samanlaista keskiajan osalta kuin historian varhai-
sempienkin vaiheiden esittelyssi, saattaa tarkastelutavan tietynlainen muodol-
lisuus hdiritd historian tdssid vaiheessa, jossa yhteiskunnan sosiaalinen erilais-
tuminen voimistui ja tieto tdstd on lukijan yleisessd muistissa edellisid vaiheita
paremmin. Mikili kirja olisi pysyttdytynyt yksittédisten virastojen organisaa-
tiokuvauksena, ei hallinnon yhteiskunnallista ja poliittista funktiota jiisi
samalla tavalla kaipaamaan kuin nyt. Keskitytddnhidn tutkimuksessa yhteis-
kunnan hallintojirjestelmén huipputasolle, sen organisointiin. Tilld tasolla
oleellista olisi ollut viitata siihen, kuinka vallankdytto ja hallinto on poliitti-
sen vallankdyton ja kilpailun kohteena ja vilineend. Valistunutta lukijakuntaa
yleiset maininnat eivit olisi paljonkaan informoineet. Timidn tiedon puuttu.
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minen jittdd kuitenkin lukijan kyselemdin epitietoisena sitd, mistd syysti
hallinnon ja hallinnan tehokkuus, muodot, kiytettdvit keinot ja ndiden vaih-
telut ovat olleet niin suuria. Yhteiskunnan integriteetti, sisiinen hallittavuus
ei ole tutkimuksen selittdvd tekijd. Organisaatiomuotoja koskevassa tutkimuk-
sessa nditd kysymyksid olisi voitu kasitelld.

Edelld esitetty arvostelu teoksen tarkastelutapaa kohtaan sisiltdd myés
toisen puolen, kdidntopuolen. Keskittyessddn organisaatiotutkijaa kiinnosta-
viin ylimmin hallintotason hallinnollisten menetelmien historialliseen kehi-
tykseen tarjoaa kirja runsaasti pitkdn aikavilin perspektiivid virkamiesten
koulutuksen, ylentimismenettelyjen, vastuusuhteiden, rekrytoinnin ja erikois-
tumisen tarkastelulle. Tieto on lisiksi kiintoisaa vertailevalle hallinnon tutki-
mukselle. Selityksiin pyrkiessddn Gladden olisi joutunut sivuuttamaan monia
niitd kiintoisia kysymyksid, jotka eivit suoranaisesti liity hallinnon muotojen
kehityksen selitykseen. '

Gladdenin Englannin ja brittildisen imperiumin historian tuntemus tulee
teoksessa erittdin selvdsti esille, suomalaisen lukijan kannalta ehk liiankin
painotetusti. Sitd vastoin Preussin ja erityisesti Vendjin hallinnon historian
kuvaus jdd ddrimmaisen yleisluontoiseksi. Suomalaisen hallinnon ja ruotsalai-
sen hallinnon kehityksen kannalta olisi Preussin hallintojérjestelmin erityis-
piirteiden kdsittelylld saatu tietoa oman jdrjestelmdamme esikuvista, Toisaalta
englantilaisen ja ranskalaisen jarjestelmdn useiden yksityiskohtien esittelyn
kautta saadaan mainiota vertailutietoa vastaavista kaukaisemmista hallinnol-
lisista jirjestelyistd. Perspektiivi Preussia ja Keski-Eurooppaa laajemalle tar-
joaa avaria nakoal oja.

Teoksen yhteni kiintoisista esittdmistavallisista yksityiskohdista kannattaa
tdssd yhteydessd mainita eri lukuihin sisdltyvit aijkakauden tyypillisten hallin-
tovirkamiesten virkaurien ja eliménkertojen esittelyt. Namid lisddvit eloa
muodollisiin organisaatiokuvauksiin.

Teoksen tavoite bibliografian ja hallinnollisten jdrjestelyjen teoreettisten
esikuvien ja perusteiden esittimisessé on toteutunut teoksessa vain osittain.
Viitattava kirjallisuus on pédasiassa historian yleisesityksid. Vain joitakin
kunkin aikakauden hallintohistoriallisia erikoisteoksia mainitaan lahteissd,
Koska kisiteltdvind ajanjaksoina ovat esihistoriallinen ja historiallinen aika,
olisi tdltd vdhdn tutkitulta historian haaraltakin l6ytynyt kattavampi mdard
erikoistutkimuksia kuin mitd teos esittelee, Vertailu tutkimuksia ei ole, mutta
yksittdisid maita koskevia erikoistutkimuksia sitdkin enemman.

Hallinnollisten ratkaisujen teoreettisten perusteiden kisittely on jdtetty
kirjassa myos varsin vihiiselle huomiolle. Niiti lienee vaikea l0ytdd samanlai-
sina kuin tdnd péivdna. Hallinnollisissa organisaatioratkaisuissa on kyse ylim-
mén piddtoksenteon tasolla ennen muuta voimapolitiikasta. Perusteita tihdn
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on loydettivissd valtioteorioista. Hallinnon valtioteorioihin liittyvid yhteyksid
Gladden ei ole tarkemmin spesifioinut. Valtioteorioiden kasittely tillaisessa
yleisteoksessa ei olisi ollut perusteltua.

Tissd arvostelussa esitetyistd kirjan puutteista huolimatta teos on harvinai-
nen poikkeus. Vastaavanlaisia kirjoja ei ole ilmestynyt. Se puolustaa tistd
syystd paikkaansa hallinnon tutkijan lukemistossa vaikka onkin jo kymmenen
vuotta vanha. Kirfa tuo esille uusia nikokulmia ja lisdd tietoa tiivistetyssd
muodossa hallinnon menneisyydestd. Nidin se auttaa l0ytimiin uusia niko-
kulmia timén pdivin tutkimukselle ja tutkimuksen uudistumiselle sekd men-
neisyyden ettd tulevaisuuden osalta. Kirjaa on saatavissa edelleen kustanta-
jalta. Ainakin eduskunnan kirjastosta se on my0s 10ydettavissa.

Seppo Tiihonen



