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Kéaskylaisesta toimijaksi. Valtion keskushallinnon virkamiehiston patevyyden arvostusten
kehitys suurruhtinaskunnan ajan alusta 2000-luvulle

Jari Stenvall

JOHDANTO

On monia syitd, miksi on mielesténi tarkeaa tut-
kia keskushallinnon virkamiehiston patevyyden
kehitysta. Patevyys on keskeinen osa modernin
julkisen hallinnon identiteettia. Hallinto saa oikeu-
tuksensa niin kansalaisten kuin poliittisten p&aa-
toksentekijoiden nékokulmasta siité, ettd virka-
miehistolla on kykya ja osaamista kasitella asioi-
ta.

Koska patevyys liittyy julkisen hallinnon identi-
teettiin, voidaan sen kautta hahmottaa kokonais-
valtaisesti julkisen sektorin muutosta. Kun hal-
linto uudistuu, ndkyvat muutokset virkamiehis-
ton osaamiseen kohdistuvissa vaatimuksissa.
Pétevyys onerdanlainen leikkauspiste, joka avaa
nakokulman koko julkiseen sektorin kehitykseen.

Tydssédni méaarittelen patevyyden tiedolliseksi
ja taidolliseksi osaamiseksi. Varsinaisena
kohteenani ovat virkamiehiston patevyyteen liit-
tyvat arvostukset. Niill tarkoitan asioille annet-
tua arvoa, térkedna pitdmista. Nain virkamiehis-
tén patevyyden arvostukset ndkyvat siing, min-
kélaista henkilokohtaista osaamista, koulutusta
jakokemusta on pidetty tarkeana. Olen myds kiin-
nittdnyt huomiota siihen, minkalaisia tiedolliseen
ja taidolliseen liittyvid osaamisen vaatimuksia on

esiintynyt hallinnon prosessien ja tehtévien yh-
teydessa.

Varsinaisena tutkimuskohteenani ovat keskus-
hallinnon akateemiset virkamiehet seka heihin ja
heidadn tydhonsa kohdistuvat patevyyden arvos-
tukset.

Keskeinen tydni ndkokulmaan liittyva valinta on
tutkimukseni historiallinen luonne. Tyon aikavali
ulottuu aina suuriruhtinaskunnan ajan alusta
2000-luvulle. Historiallisella tutkimusotteella on
oma arvonsa. Suomikin on siind suhteessa ai-
nutlaatuinen maa, ettd taalla on ymmarretty pe-
rinteiden merkitys.

Jopa hallintotieteissa historiallisen tutkimuksen
asema on ollut kansainvélisesti tarkasteltuna
melko vahva. Td&méa on perusteltua. Meilld on
tutkimuksenikin perusteella ainutlaatuinen kult-
tuuri, joka on muokannut késitysté virkamiehis-
tdn osaamisesta.

Olen erottanut tutkimuksessani nelja kehitys-
vaihetta, joihin kytken virkamiehiston patevyyden
arvostusten kehityksen. Kysymys on yhdesta tut-
kimukseni tuloksesta ja tulkinnasta. Valtion
kehitysvaiheiden kriteereina ovat tulkinnat hal-
linnon ja yhteiskunnan vélisistd suhteista seka
hallintoideologioista. Erottamani kehitysvaiheet
ovat: suuriruhtinaskunnan aika, hallinto- ja oike-
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usvaltion aika, hyvinvointivaltion aika sek&
managerialismin aika.

ONGELMA

Tutkimusongelma on seuraava:

Mink dlaisia Suomen keskushallinnon akatee-
misen virkamiehistdn pétevyyden arvostuk-
sla on noussut esiin valtion kehitysvaiheiden
yhteydessa.

Keskushallinnon patevyyden arvostuksia
tunnistan hallinnon kehittdmisen ja poliittisen
paatdksenteon kentilld kaytyjen keskustelujen
sekd kayténtdjen, kuten virkamiesten nimityskay-
tantdjen perusteilla. N&in voidaan riittdvalla ta-
valla ymmart&a virkamiehistén patevyyden arvos-
tuksia kehitysvaiheiden yhteyksissé.

Tutkimusmateriaalini siséltdd muun muassa
paitsi hallintohistoriaan liittyvdd tutkimus-
kirjallisuutta niin myds runsaasti sellaista hallin-
non kehittdmiseen sekd puoluepolitiikkaan liitty-
vad materiaalia, jota ei ole aikaisemmissa tutki-
muksissa hyddynnetty. Téllaista aineistoa ovat
muun muassa virkamiesten haastattelut,
kansliapaallikkdpéivien pdytakirjat, puolueiden
arkistomateriaali sekd virkamiesten pétevyys-
vaatimusten l&pikdyminen.

TEORIA

Tutkimukseni on hallinnon tutkimuksen kentés-
sé teoreettinen ja metodinen puheenvuoro. Tydni
perustana on diskurssiteoria ja sen kehittdminen.
Diskurssiteorian ydinajatuksena on kdésitys siité,
ettd inhimillisen vuorovaikutuksen seurauksena
muotoutuneet késitykset, joita virkamiehistdn
patevyyden arvostuksetkin edustavat, heijasta-
vat ja muokkaavat todellisuutta. Mielesténi
diskurssiteoriaa voidaankin pit4d4 ennen kaikkea
teoriana niistd konteksteista, jotka vaikuttavat ja
heijastuvat ilmididen esiintymiseen. Diskurssi-
teoriaan perustuu myoés késitykseni ja I&htékoh-
tani tutkimuksesta todellisuutta koskevien tulkin-
tojen tuottajana. Sosiaalitieteellisessé tutkimuk-
sessa tulee tuottaa perusteltuja ja hyvin
argumentoituja tulkintoja todellisuuden ilmidista.

Diskurssitutkimukseen voidaan siséllyttda suuri
joukko erilaisia viitekehyksié ja metodeja. Tyoni
lahtékohtana ovat erityisesti Michel Foucault'’n
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esittdmat tulkinnat sosiaalisen todellisuuden ra-
kentumisesta. En ole kuitenkaan ollut tyytyvai-
nen foucaultlaiseen filosofisléhtdiseen poiminta-
metodiin. Foucault'n tapa tehdd tutkimusta on
osoittaa historiasta poimituin esimerkein, etta
hénen esittdmilleen pitkalti filosofisille otaksun-
noille on I6ydettévissd empiirista siséltoa. Téllai-
sella metodilia ei ole valttamattd kovin suurta
annettavaa hallinnon tutkimukselle. Oman tyéni
tarkoituksena on ollut kehittdd foucaultidhtoista
diskurssitutkimusta empiirispainotteiseen suun-
taan. Témé edellyttdd Foucault'n ajattelutapaan
pohjautuvien I&htdkohtien erittelyd, joita on hyd-
dynnettdvissd systemaattisesti toteutetussa
empiirisessé tutkimuksessa. Empiiristd aineistoa
ei diskurssitutkimuksessakaan voida tarkastella
sattumanvaraisesti vaan systemaattisesti.

Systemaattinen, teoreettinen perusta tulkita
virkamiehistén pétevyyden arvotuksiin liittyvia
konteksteja |0ytyy Foucault'n ajattelussa subjek-
tiivisuuden rakentumista koskevasta teoriasta.
Siind ideana on, ettd ihmisen alkuperéé ei voida
l6ytad biologiasta vaan kulttuurista, sosiaalisen
todellisuuden tulkinnoista ja luokituksista, joita
my0s virkamiehistdn patevyyden arvostuksetkin
edustavat.

Esittdmani tulkintani mukaan subjektiivisuuden
rakentumiseen liittyen on Idydettévissa Foucault'n
ajattelusta kolme teesid. Ne kuvastavat siis sa-
malla niitd kulttuurisia konteksteja, joiden kautta
voidaan tulkita virkamiehistdn patevyyttéd koske-
via arvostuksia subjektiivisuuden rakentumisen
yhteydessa.

Ensimméisen teesin mukaan pétevyyden ar-
vostukset liittyvét etiilkkaan. Ne ilmentévaét ja tuot-
tavat subjektiivisuutta méaérittelemalld virka-
miehistdlle ja sen toiminnalle normaaliutta ja poik-
keavuutta koskevia eettisid s&antoja. Toisen tee-
sin mukaan virkamiehistdn patevyyden arvostuk-
set tuottavat valtasuhteita ja ovat niiden seura-
uksia. Kolmannen teesin mukaan péatevyyden
arvostukset heijastavat ja ilmentévat tietoa ja tie-
don tyyppejé. Uskottavuus perustuu siihen, etta
arvostukset ovat oikeita, jarkevid ja tarkoituksen-
mukaisia.

Esittdmallani teoreettisella perustalla on laajo-
ja sovellutusmahdollisuuksia hallinnon tutkimuk-
sessa. Viitekehyksestani olisi mahdollista pate-
vyyden ohella tutkia, miten vaikkapa tehokkuu-
den tai oikeudenmukaisuuden arvostukset liitty-
vét subjektiivisuuden rakentumiseen.
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RAKENNETEORIAT

Tydni on teoreettinen puheenvuoro paitsi
viitekehyksensa puolesta niin myds sen suhteen,
ettd olen arvioinut diskursiivisen l&hestymistavan
tarkoituksenmukaisuutta vertaamalla tehtya ana-
lyysid erdisiin hallintoa koskeviin rakenne-
teoreettisiin tulkintoihin. Rakenneteorioilla tarkoi-
tan selitysmalleja, joiden mukaan rakenteita kos-
kevat lainalaisuudet selittavét ja/tai tekevat ym-
marrettévéksi hallinnon ilmiét ja toiminnan. P&-
tevyyden arvostusten kehitystd olen tulkinnut
Weberin byrokratiateorian ja uuden julkisen joh-
tamisen ideaalin l&htdkohdista.

Analyysin perusteella olen tehnyt kolme johto-
paatostd. Ensinnédkin virkamiehiston patevyyden
arvostuksia madrittavat vuosituhanteen taittee-
seen tultaessa yha selkedmmin byrokratian si-
jasta uuden julkisen johtamisen mukaiset
kaytanndt. Toiseksi rakenneteoreettiset mallit
auttavat ymmartadmaan, minkalaisiin 1&htdkohtiin
patevyyden arvotukset perustuvat. Erityisesti
pétevyyden arvotukset ovat perustuneet rationaa-
lisen ja tehokkaan hallinnon kehittadmiseen. Kol-
mas johtopaéatdkseni on metodinen. N&hdékseni
varsinkin systemaattisesti toteutettu empiiris-
painotteinen diskurssitutkimus tuottaa rakenne-
teonoita tarkemman kuvan patevyyden arvostuk-
sista seka laajemminkin ilmididen merkityksisté.
Viitteeni perustuu tutkimukseni osoittamaan seu-
raavaan seikkaan: rakenteet tuottavat edellytyk-
set, mutta tilanteet, tapahtumat, kdytannoét seka
keskustelut asioiden merkitykset.

TULKINNAT

Tyoni kontribuutioliittyy myds ilmididen tulkintaan.
Olen esittanyt tarkasteltuun viitekehykseen pe-
rustuen tulkintani siitd, minkéalaisia virkamiehis-
tén patevyyden arvostuksia on esiintynyt eri
kehitysvaiheissa. Samoin olen erikseen tarkas-
tellut vuosituhannen taitteen hallinnon ainutlaa-
tuisia piirteitd virkamiehistén péatevyyden
arvostusten ndkdkulmasta.

Tutkimukseni perusteella on tehtévissad myds
joukko yleisid johtopaatdksid. Ensinnakin olen
kiinnittanyt huomiota siihen, etté keskushallinnon
virkamiehiston patevyyden arvostukset ovat ol-
leet leimallisia kaikille kehitysvaiheille. Patevyy-
den arvostusta ovat selkeimmin kyseenalais-

taneet politikan vahvistuminen, valtion heikko
rooli yhteiskunnassa, virkamiehistdn etuja kos-
keva keskustelu seké institutionaalisiin rakentei-
siin ja kaytantoihin liittyvat ongelmat.

Toiseksi yleiset havainnot liittyvat kenttiin,
institutionaalisiin keskusteluympéristaihin, joissa
myds diskursiivinen keskustelu ilmenee. Poliitti-
sen paatoksenteon ja hallinnon kehittdémisen ken-
tat olivat aluksi integroituneita toisiinsa. Hallin-
non kehittdmisen monimutkaistuessa seka poliit-
tisten ristiriitojen takia poliittisen p&atdksenteon
kentén ja samalla poliittisten paatdksentekijéiden
valta muokata virkamiehiston patevyyden arvos-
tuksia ja identiteettid on vahentynyt. Hallinnon
kehittdmisen monimutkaistuessa virkamiehistdn
patevyyden arvostuksia muokkaava hallinnon
kehittdmisenkin kenttd on sisdisesti eriytynyt.
Meilla on alettu kdymaéan esimerkiksi henkilos-
tdn jarakenteiden kehittdmisté koskevaa keskus-
telua osin toistaan erillisissd keskustelu-
ympaéristoissa.

Kolmanneksi olen empiirisen analyysin perus-
teella esittanyt, ettd virkamiehistdon patevyyden
arvostukset tuottavat ja iimentavat eettisia saan-
téja. Eettisesti virkamiehiston péatevyyden
arvostusten tarkoituksenmukaisuus on perustu-
nut erityisesti siihen, etté virkamiehistdn tiedois-
ta ja taidoista on hyotyéa tarkoituksenmukaiselle
jatehokkaalle hallintotoiminnalle. Lis&ksi tutkimus
on osoittanut, ettd hallinnon kehittdmisen ja po-
liittisen paatdksenteon kentilla tuotetut patevyy-
den arvostukset ovat rakentaneet normeina kun-
kin kehitysvaiheen hallinnon yhtendisyytta ja
identiteettid.

Neljdnneksi virkamiehistéon patevyyden
arvostuksilla on ratkaistu valtasuhteisiin liittyvia
ongelmia. Kuitenkaan keskushallinnon historias-
sa ei ole ollut yhta valtasuhdetta (esimerkiksi
hallinnon ja politikan vélinen valtasuhde), jonka
muuttuminen selittdisi pelkdstaén virkamiehiston
patevyyden arvostusten kehitysta. Toisaalta vir-
kamiehistdon suoraan kohdistuva vallankaytté on
kasvanut.

Viidenneksi virkamiehistén patevyyttd muok-
kaavat tiedontyyppien verkostot ovat olleet kus-
sakin kehitysvaiheessa ainutlaatuisia. Téma ku-
vastaa hallintoa koskevien tiedollisten l&hestymis-
tapojen alituista muuttumista. Hallintoa ja virka-
miehistdd koskeva tieto on siis jatkuvassa ilman
paatepistetta ja osin jopa ilman loogista suuntaa.
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KEHITYSSUUNTA

Analyysini perusteella virkamiehistén patevyyden
arvostusten kehityssuuntana on ollut kehitys
kaskylaisesta toimijaksi. Kdskyldisyydessé arvos-
tetaan patevyyttd, jolla virkamies kykenee nou-
dattamaan hallinnon periaatteita ja saantoja.
Toimijan roolissa virkamiehelld on patevyyden
arvostukseen perustuvaa itsendistd vastuuta
omasta toiminnastaan.

Késkylaisyyden perinne luotiin suuriruhtinas-
kunnan ajalla, jolloin tavallinen keskushallinnon
virkamies oli keisarin kadskyldinen. Virkamiehen
kriteeriksi riitti, ettei virkatehtdvisséan tehnyt vir-
heita ja hallitsi hallintototoiminnan koukeroiset
muodot ja puhuttelutavat. Ajan todelliset toimijat
olivat 1dhinnd senaattoreiden ja erityistehtévia
suorittavien virkamiesten joukossa. Senaattorit
saattoivat henkilékohtaisten suhteidensa ansios-
ta vaikuttaa suomalaisen yhteiskunnan tilaan.
Erityisalojen virkamiehilld, kuten |43kéreilld ja
insindoreilld, oli oman alansa ammattilaisena
mahdollisuus muokata tehtévidan ja toimintoja.

Hallinnon kehityksessd kaskyldisyys on saa-
nut uuden sisélidn ammattikuntien kehittyessa.
Suomen itsendisyyden ajan ensimmaisind vuo-
sikymmenind virkamiehella oli toimijuutta nimen-
omaan ammattinsa edustajana. Hanell3 oli yh3
enemmaén pdtevyytensd perusteella oikeuksia
tuoda esiin yhteiskunnallisia epdkohtia. Samal-
la syntyi vahvasti reviireistdan kiinni pitava putki-
hallinto. Hyvinvointivaltiossa uusia toimijuuden
mahdollisuuksia rakensi muun muassa hallinnon
laajeneminen, joka vaati paatdsvallan hajautta-
mista. Myds ennakoiva suunnittelu ja usko tie-
toon yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisemises-
sa muokkasivat virkamiehid yhd enemman péate-
vyyden arvostukseen perustuviksi toimijoiksi.
Hyvinvointivaltiossakin  uskottiin  kuitenkin
kaskyldisyyteen. Hallinnon patevyys oli jérjestel-
missd, ei valttdmatta virkamiehissa.

2000-luvun taitteessa ajatus virkamiehestd
patevyyden arvostukseen perustuvana toimijana
on yhd enemman esilld. Kasityksend on, etta
hallinnon organisaatiot menestyvét yksittaisten
virkamiesten osaamisen ansiosta. Tulos syntyy
virkamiehista itsestddn. Myds muun muassa
ammattimainen johtaminen seka toimiminen hen-
kilbkohtaista osaamista edellyttdvassé EU-yhteis-
tybssd vaativat kykya toimijuuteen.
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LOPUKSI

Tutkimukseni ja virkamiespatevyyden arvostuk-
sen suunnan tunnistaminen antaa ndhdakseni
runsaasti pohtimisen aiheita tdman paivén hal-
linnon kehittdmiselle. Voimme kysyd, onko kehi-
tys kaskyldisyydestd toimijaksi toivottavaa. Jos
on, niin rakennammeko todellakin hallinnon
kaytantdja toimijuuden ehdoilla. Entd minkéalais-
ta poliittista johtajuutta, vaikkapa ministereiden
osaamiskykyd virkamiesten toimijuuden vahvis-
tuminen edellyttaa?





