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Presidentin ministerié 1956-1969. Ulkoasiainhallinto ja
ulkopolitikan hoito Kekkosen kaudella

Timo Soikkanen (2003): Presidentin ministerié 1956-1969, I. Ulkoasiainhallinto ja
ulkopolitiikan hoito Kekkosen kaudella. Kansainvalistymisen ja muutosvaatimusten
paineessa 1956-69. Ulkoasiainministerio, Helsinki,

Timo Soikkasen teos on ensimmadinen tulos
siitd tuulisesta tehtavasta, joka alun perin annet-
tiin professori Jukka Nevakivelle. Hanen kirjoitta-
missopimuksensa ulkoasiainministerid irtisanoi,
kun ministerid ei ollut tyytyvéinen professorin
tutkimustuloksiin. Arvioin Nevakiven kirjoittaman
ulkoasiainministerién historian ensimmaisen
osan heti tuoreeltaan. Kiinnitin tuolloin huomiota
siihen, etta teos oli 1ahelld hallintohistorian tutki-
musta ja siind suhteessa perusharmaata viras-
toeldmaa. Viitteitd eldvastd eldmastd, tunteista
ja kiistoista saattoi saada ldhinna alaviitteista.
En tiedd mitkd syyt lienevét olleet Nevakiven
erottamiselle, mutta tésta kirjasta 16ytyy oikeata
eldmaa ihan tekstistdkin ja sitd on varsin
runsaasti. Eld&maa kaikkine muotoineen, suur-
miehineen, rakkaussuhteineen, juonitteluineen ja
alkoholisteineen on mukana. Nyt se on mukana
tekstissé, ei enda alaviitteissa. En tieda halusiko
tilaaja sittenk&an tata.

Tekija sanoo teoksen esipuheessa, ettd hdnen
tyénsé sai vauhtia kun ulkoasiainministerién joh-
dossa siirryttiin viime vuosina virallisen ulkopoli-
tiilkkan mukaisen historiantulkinnan vaatimisesta
kohti ndkemystd, jossa historia tunnustetaan kir-
joittajansa tulkinnaksi.

Kun teoksen kirjoittaminen oli alun pitden

riitaista, on myé6s tutkijan huomio kiinnittynyt
ulkoasiainministerién epéviralliseen puoleen ja
pinnan alaiseen maailmaan. Se ilmenee asioi-
den esittdmisen tavassa ja kirjan painotuksissa.
Eldvd eldma on vahvasti mukana. Pidan sitd
teoksen vahvuutena, mutta myds salakuoppana.
Jos haastateltavien vihjeiden perusteella tutkija
onnistuu 16ytdmaan arkistoista jaanteitd ihmis-
eldman ristiriidoista, virkamiesten keskindisista
juonitteluista, pikku heikkouksista ja hallinnon
reviiririidoista niin paljon aineksia, ettd ne alka-
vat hallita kirjan kokonaisuutta, tutkijan kykyéa
hallita suurta linjaa voidaan jopa epéilla. Hallinto

on ihmisten yhteistoimintaa, mistd syysta kaikki
yhteiseldman ominaisuudet ovat sielld mukana.
On kuitenkin niin, ettd hallinnon historian tutki-
muksissa néita piirteitd ei ole kasitelty yleensa
yhtd voimakkaasti kuin Soikkasen teoksessa.
Hallinnon historiasta kiinnostunut lukija joutuu
kysymaan, poikkeaako ulkoasiainhallinto sitten
muusta hallinnosta, silld yleensa hallinnon histo-
riat ovat varittdmampia ja antavat virallisemman
kuvan hallinnosta.

Soikkanen k&sittelee teoksessaan ulkoasiain-
hallinnon organisaatiota, toimintaa ja tehtavia,
virkamiehid ja hallintokulttuuria. Toiminnan ja
rakenteen punaisena lankana on kysymys siita,
miten toiminta ja tehtdvdt muovasivat ulkoasi-
ainhallinnon organisaatiota ja virkamieskuntaa ja
kuinka organisaatio ja virkamiehetvastasivatteh-
taviin ja vaikuttivat niihin. Vastaus on monisanai-
nen ja -ulotteinen. Suomi sopeutui ja mukautui
kansainvalisen jarjestelméan kehitykseenja muutti
organisaatiotaan sen mukaisesti uusia osastoja,
yksikkdja, jaostoja ja edustustoja perustamalla.
Keskeisimmat tulkinnat asiassa teki presidentti.
Tutkimuksen toinen keskeinen kysymys koskee
sitd, millainen véline ulkoasiainhallinto oli poliitti-
sen johdon kédsissé ja miten se hioutui ja miten
sité hiottiin. T4ta asiaa Soikkanen ké&sittelee laa-
jasti ulkopolitiikan suurten tapausten kautta ja
avulla. Yhta vastausta teos ei tdhan kysymyk-
seen anna. Soikkanen osoittaa, ettd ministerié
oli padosin presidentin tahdoton véline, mutta ei
aivan taysin. Presidentin tahtoon mukautuminen
johtui presidentti Kekkosen valtiomiesmdaisesta
ulkopoalitiikan johtamisotteesta, ylivertaisesta joh-
tamiskyvykkyydestd, poliittisesta vallasta ja
aktiivisuudesta. Ulkopolitiikan paatoksentekojér-
jestelmad ja hallitsemiskone oli rakennettu taydel-
lisen hierarkian mukaiseksi. Siind ei ollut sijaa
hierarkian sisdiselle autonomialle. Kun virkamie-
hilla ei ollut erottamattomuuden suojaa, he olivat
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jatkuvassa urakierrossa ja kun heiddn uransa
oli tdysin presidentin tahdon varassa, autonomia
oli illuusio. Yhtendista ulkoasiainhallinnon virka-
mieskasitystd ei voinut edes syntyd. Soikkasen
vastaus ulkoasiainhallinnon autonomiaa koske-
vaan kysymykseen on siten tdysin selked. Hal-
linnolla ja virkamiehilla oli autonomiaa niin paljon
kuin presidentti salli. Kun presidentti ei pitanyt
ulkoasiainhallintoa erityisen patevana eika aivan
lojaalinakaan, ei han sille suonut suuria vapauk-
siakaan.

Soikkanen erittelee ulkoasiainhallinnon toi-
minnan eri muotoja, organisaation kehitysta,
henkildstépolitikkaa, osastojen tyéta ja ulko-
maanedustuksen toimintaa kattavasti ja syste-
maattisesti. Koska paapaino on ulkopolitiikan
johtamisessa, joka on politikan tutkimuksen ja
poliittisen historian keskeisia tutkimuskohteita ja
samalla julkisen tiedonmuodostuksen huomion
kohteena, kirjaan kohdistuu suuri kiinnostus. Sita
lisda ulkoasioiden hoitoon kuulunut salaisuuden
verho, jota kirjan oletetaan raottavan. Teos on Kir-
joitettu sujuvasti ja mukaansa vievéllé tavalla. Se
on hienoa, silla kirja maarittad nakdkulmakseen
hallintohistorian, jonka ei voida olettaa herattavan
suurta kiinnostusta lukijoissa. Soikkanen kayttaa
runsaasti suoria sitaatteja, joista |6ytyy erityisesti
mehevid ilmauksia. Kun suorat sitaatit on vield
kursivoitu, lukijan on suhteellisen helppo séilyttéaa
mielenkiinto kirjan loppuun saakka. Soikkanen
erittelee myds lahetystdjen toimintaa muutamien
esimerkkien awulla. Kun lukija paasee kurkis-
tamaan Moskovan suurldhetystén saloihin, han
jéa kaipaamaan kuvausta Washingtonin lahe-
tystostd. Vaikka mukaan on valittu vain joitakin
lahetyst6ja, elama toisen supervallan sylissa olisi
tuonut vertailupohjaa Moskovalle. Suomen toi-
mintaan Washingtonissa tunnettiin kiinnostusta
seka Helsingissa ettd Moskovassa. Kun nyt kes-
kustellaan Suomen lannettymisesta 1990-luwulla,
olisi teos voinut tuoda tuohon keskusteluun oman
pienen lisdpanoksensa 1950- ja 1960-lukujen
perspektiivistd. Tutkija on tehnyt valintansa.

Tutkimuksen yhtend sivujuonteena on tasa-
arvoistumisen vaikutus ulkoasiainhallintoon.
Soikkanen késittelee asiaa, mutta kasitykseni
mukaan melko vinon aineiston pohjalla. Han on
haastatellut kymmenia henkilitd, mutta ainoas-
taan muutamaa naisvirkamiesta. Haastateltujen
joukossa on ainoastaan yksi sihteerin nimik-
keelld oleva henkild. Kirjan henkilluettelossa on
useita sivuja pitkd henkil6luettelo, mutta joukkoon

mahtuu vain hieman yli kolmekymmenta naista
laskematta mukaan mainintoja kuvaliitteissa. Jos
teoksessa olisi todella haluttu pureutua hallinto-
kulttuuriin, niin tiedon hankinta olisi pitanyt ulottaa
myds toimistovirkailijoihin. Tulkinta ulkoasiainmi-
nisterién hallintokulttuurista olisi saanut muuten-
kin avaramman perspektiivin, jos haastatteluja
ei olisi rajoitettu suurldhettildisiin. Sankereiksi -
arjen sankereiksi - olisi voinut nousta muutkin
kuin korkeat dignitéarit.

Soikkasen teos kasittelee ulkoasiainhallintoa,
mistd syystad valtioneuvostolla on siind vain
sivurooli. Kuitenkin ulkoasiainministerié kuuluu
valtioneuvostoon. Sen hallintoa kehitettiin samo-
jen periaatteiden mukaisesti, mika ilmenee sen
organisaatiorakenteessa ja budjetointi- ja suun-
nittelukdytannodissd. Ulkoasioita koskeva paa-
toksenteko on jaettu presidentin, hallituksen,
hallituksen ulkoasiainvaliokunnan, ministerin ja
virkamiesten kesken. Tuota péaatdksenteon
rakennetta teos ei esittele. Jos ei tunne valtioneu-
voston toiminta- ja p&atdksentekojarjestelmas,
teoksen lukija voi saada jopa mielikuvan, ettd
presidentti teki kaikki paatokset. Sivuilla 49-58
Soikkanen kuvaa ulkopolitiilkan johtamisjarjestel-
man. Siind tekija erottaa seuraavat muodot: 1)
henkilokohtainen diplomatia, 2) luottomiehet, 3)
kansalaismielipiteen ohjaus, 4) kokonaisvaltai-
suus. Vaikka ryhmittely on systemaattinen, se
kuvaa lahinnd valtasuhteita, ei johtamisjarjes-
telmaa. Kokonaisvaltaisuus tuntuu hieman vie-
raalta tdssd yhteydessa. Totta lienee, etta kaikki
paatdkset tehtiin presidentin tahdon mukaisesti,
mutta siitd huolimatta tuon jérjestelmén toiminta
olisi ansainnut lavea-alaisemman ja systemaatti-
semman kuvauksen kuin mainittu erittely. Viitta-
uksia Meres-Wuoren ja muihin asiaa koskeviin
tutkimuksiin ei Soikkasella ole. Ajoittain tuntuu
jopa silté, ettd teos on mahtavien suurmiesten
erittelya ja presidentin tai suurldhettildiden suu-
ruuden vertailua. Kuvaus paatéksentekostruk-
tuurista olisi tuonut oleellista tietoa tutkimuksen
kysymyksiin siitd, kuinka itsendinen ulkoasiain-
hallinto oli.

Tutkimus nostaaesille presidentin ohella useita
virkamiehid keskeisiksi vaikuttajiksi. Useimmat
korkeimpiin asemiin nousseet olivat presidentin
luotettujaluottomiehid, mutta eivét kaikki. Mukaan
on kelpuutettu itsendisia toimijoita, jotka nauttivat
presidentin kunnioitusta osaamisensa ja kyky-
jensa perusteella. Ralph Enckell, Olavi Munkki
ja Risto Hyvarinen ovat siitd esimerkkeja. Max
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Jakobson ja Eero A. Wuori nousevat muita mer-
kittdvammiksi vaikuttajiksi, jotka joutuivat kuiten-
kin lopulta presidentinepésuosioon. Tietoa ndista
henkilésuhteista Soikkanen on hankkinut seka
kirjallisista lahteista ettd ennen muuta haastatte-
luista. Teos kuvaa ulkopolitiikan hoitamista pelina
ja toimintana, josta ei 16ydy juuri sotamiehia, silla
presidentti ja kenraalit vievat koko nayttamén.
Soikkanen keskittyy tuon taistelun kuvaukseen
ja kadottaa siina ajoittain kosketuksen kenttéta-
soon. Teoksen yhteenvetokin nostaa valokeilaan
itsevaltaisen presidentin ja ministerién sankari-
kenraalit.

Miltd Soikkasen kuvaama ulkoasiainhallinto
nayttdd organisaatiotutkijan kannalta? Selkeéta
vastausta Soikkanen ei anna. Toisaalta kirjasta
kay ilmi, ettd ulkoasiainhallinto oli hierarkkisesti
jérjestetty kone, joka noudatti rationaalisesti jar-
jestettya urajérjestelmad, mutta se ei kuitenkaan
toiminut aivan Weberin eikd muiden teoreetikko-
jen kuvaamalla tavalla. Virallisten organisaatio-
kaavioidenjatodellisen hallintokdytannén vélinen
jénnite on mitd selvin. Lojaliteettijarjestelmissa
oli pahaa kitkaa, silld presidentti ei luottanut
alaisiinsa. Presidentti piti hallintoa my®s epa-
patevana. Virkamiehet ohittivat virkatien tullen
mennen ja kapusivat portaita toisia ténien ja mus-
tamaalaten. Yksityiseldma ja julkinen viranhoito
sekoittuivat, rakkaussuhteet vaikuttivat toimin-
taan, poliittiset seikat ohjasivat virkanimityksia,
puoluepolitiikka sekoittui hallintoon eiké politiikan
ja hallinnon valilté erottunut selke&ta rajaa. Toki
kaikkea tallaista esiintyy kaikkialla julkisessa hal-
linnossa, mutta erityisesti sitd nayttaad pesiyty-
neen ulkoasioiden hoitoon, joka oli presidentin
vahvassa johdossa. Syitd oli monia. Ratkaise-
vinta lienee kuitenkin julkisuuden puute, joka esti
korjaavien toimenpiteiden kehittymisen ja virhei-
den korjaamisen ennen kuin tilanne péasisi pato-
logian asteelle. Uskoisin my®s, etta salailevalla
ja darimmaisen autoritaarisella hallintokulttuurilla
oli oma osuutensa siihen. Sen erittelylle olisi
pitdnyt antaa enemman tilaa. Lahetystét olivat
tuohon aikaan hyvin pienid ja toimivat eristet-
tynad suomalaisesta yhteiskunnasta, mista syysta
niihin on kehittynyt mita erilaisimpia osakulttuu-
reja. Muistelmateokset tarjoavat pienia kurkistus-
reikia tuohon maailmaan.

Kirjassa kuvattava ulkoasiainhallinto nayttay-
tyy yhden miehen johtamana koneena. Ottaen
huomioon kansainvélisen jarjestelman asetta-
mat rautahakin kaltaiset raamit Suomen poliitti-

selle johdolle, ennen muuta presidentille, kirja
osoittaa presidentin onnistuneen tehtdvassaén
erinomaisesti. Han johti ulkoasianhallintoa auto-
ritaarisesti, silla hanelld oli sellaista hallitsemisen
tietoa, jota tuon koneen kenelldkdan muulla toi-
mijalla ei ollut eika voinut olla, vaikka kuinka osal-
listuvaa johtamistapaa olisi noudattanut. Kaiken
liséksi han havaitsi, etté tuo kone eiollut tahdoton
weberildinen kaskyldinen vaan sisélsi toimijoita,
joilla oli omia poliittisia tavoitteita. Presidentti loi
toimintamallin, joka palveli parhaiten kansallisia
etuja.

Ulkoasiainhallinnon historia on tarkea ldhde-
teos valtioneuvoston ja poliittisen paatdksenteon
tutkimukselle, sillé se pureutuu poliittisen paatok-
senteon salatun pinnan alle. Esimerkkind teok-
sen kuvaamista, mutta tutkimuksessa vdhemmén
tunnetuista asioista voidaan mainita ulkoasioita
koskevan raportoinnin erittely. Vaikka raportoin-
tia eritelladn hyvin tiivisti, kirja paljastaa tiedon
jakamisen ja erityisesti hierarkkisen jakamisen
vallank&ytdn vélineend. Suurldhetystdjen rapor-
tointikdytannoét ja jakelulistat osoittivat jokaiselle
raportin saajalle armottomasti heidén asemansa.
Suurldhettilddn suorat yhteydenotot - kirjeet,
henkilékohtaiset tapaamiset - presidenttiin ohi
ministerin ja valtiosihteerin palvelivat usein enem-
ménkinviestinlahettdjan omia intresseja. Raport-
tien adrimmaisen suppea jakelu valtioneuvoston
piirissd myds korosti ulkoasiainhallinnon erityis-
asemaa. Mikéli tdman tutkimuksen kohteena
olisi ollut ulkopolitiikan paatdksenteko, raportoin-
tia ei olisi voitu rajoittaa vain ministerién omiin
raportteihin vaan olisi pitdnyt sisallyttdd siihen
ulkopoliittisen johdon muu turvallisuuspoliittinen
raportointi puolustusministeri6sta ja suojelupolii-
sista. Viralliset ja epaviralliset tietojarjestelmat,
tiedon analysointi ja strateginen kasittely ovat
keskeinen osa paattksentekoa, erityisesti ulko-
politikan alalla. Presidentti Kekkonen oli tuon
alan mestari, joka oli aloittanut uransa salaisessa
poliisissa ja joka tukeutui paatdksenteossaan
edelleen hyvin monenlaiseen raportointiin. Tuore
Irak-jupakka on tuonut raportoinnin periaatteet
jélleen julkiseen keskusteluun. On kdynyt ilmi,
ettd uusi valtiosdantd lisdsi oleellisella tavalla
eduskunnan tiedonsaantioikeutta ja etta nykyiset
asiakirjojen salaisuuden luokittelukriteerit ovat
vanhentuneet.

Seppo Tiihonen



