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Suomen valtion virkamieskulttuuri
Euroopan yhdentymisprosessissa

Panu Itkonen

1. VIRKAMIESKULTTUURIN TUTKIMUS

Oulun yliopistossa vuonna 1995 valmistunees-
sa tutkimuksessa selvitetdan nykyisen suomalai-
sen virkamieskulttuurin ominaispiirteita valtionhal-
linnon organisaatiossa. Keskeiseksi ongelmaksi
nousee sen kartoittaminen, miten nykyisessa
suomalaisessa virkamieskulttuurissa yhdisty-
vat perinteinen suomalainen virkamieskulttuu-
ri ja eurooppalainen tavoitteenasettelu. Talléin
perinteiselld suomalaisella virkamieskulttuurilla
tarkoitetaan Suomen valtionhallinnossa ennen
EU-valmisteluja vallinnutta kulttuuria. Vastaavasti
eurooppalaisella virkamieskulttuurilla tarkoitetaan
Euroopan unionin eri toimielimissad ilmenevaa
kulttuuria.

Tutkimuksessa analysoidaan suomalaisen mi-
nisterion kahden osaston henkildston nakemyk-
sia. Tutkimuksen piiriin tuli runsaat 90 prosenttia
kahden osaston henkildstdsta eli 86 henkea.

Metodologia on kvalitatiivista. Tietojenkeruu on
suoritettu useaa eri menetelmaa kayttaen: haas-
tattelujen, kirjallisten kysymysten, osallistuvan
havainnoinnin ja erilaisten kirjallisten dokument-
tien avulla. (Vrt. Pelto 1980, 85) Havainnot tutki-
muskohteesta on tehty tammikuun 1994 ja maa-
liskuun 1995 valisena aikana eli EU-jasenyytta
edeltavien valmistelukuukausien ja jasenyyden
ensimmaisten kuukausien aikana. Kyseessa on
siis poikkeuksellisen ajan kuvaus.

Tutkimuksessa yhdistyvat antropologian, hal-
linnon tutkimuksen ja organisaatiotutkimuksen
teoreettiset ajatukset. Antropologian tradition
kannalta katsottuna tutkimus edustaa soveltavan
antropologian suuntausta. Hallintotieteen ja or-
ganisaatiotutkimuksen lahestymistavoista lahim-
maksi tulevat organisaatiokulttuuria ja yrityskult-
tuuria kartoittavat hermeneuttiset tutkimusotteet
(Vrt. Burrel 1979, 29-30). Tutkimusaineistosta
tehtyja havaintoja verrataan teorioiden ndkemyk-
siin mukaillen kuvaamisongelmaan vastaavaa
hypoteettis-deduktiivista paattelya (Niiniluoto
1983, 125). Teoreettiset I1ahtomallit voivat saada
uusia vivahteita tutkimusprosessin ja aineiston

analyysin kautta (Pennanen 1985, 35).

Aineiston keruuvaiheessa korostuu asioiden
tarkastelu informanttien silmin. (Vrt. Pelto 1980,
68, 75) Talldin perehdytaan tutkittavien ihmisten
nakdkulmaan ja maailmankatsomukseen (Ma-
linowski 1987, 22). Tutkimuksessa painottuu kult-
tuuria ymmartavan menetelman tarkastelutapa.
Merkitysten tulkinta on keskeista ja empiirisiin
havaintoihin perustuva aineisto tarjoaa pohjaa
tulkinnoille. (Vrt. Kinnunen 1990, 17— 21) Tulkin-
nassa yhdistyvat tekijan merkitys ja tulkitsijan
merkitys. (Niiniluoto 1983, 173) Uikopuolisen
nakokulma voimistuu teorioiden soveltamisen
yhteydessa. (Vrt. Bryman 1989, 159)

Kulttuurista on antropologian alueella esitetty
noin 300 eri maaritelmaa (Seymour-Smith 1986,
65). Kulttuurinen systeemi on ajattelun ja kayt-
taytymismallien sarja. Kulttuuri on totaalinen ela-
mantapa, ei vain pinnallinen tapojen joukko. Se
maaraa pitkalti, mita ihminen tuntee, miten han
kayttaytyy ja hahmottaa maailman siihen adap-
toituessaan. Kulttuuri on sosiaalinen perintd, joka
voidaan siirtaa ihmiselta toiselle. Se pitaa sisal-
laan ajatukset, merkityksen kaavat ja kayttayty-
misen sdanndt. (Pelto 1962, 67, 68) Kulttuurilla
voidaan tarkoittaa organisaatiossa ilmenevaa
organisaatiokulttuuria tai elamanpiirin kasittavaa
kulttuuria. (Vrt. Juuti 1992, 21)

2. KULTTUURIN JAKAUTUMINEN

Edmund Leachin tekemassa& Burman ylangon
asukkaiden elamaa kuvaavassa tutkimuksessa
todetaan, ettd ylangdn asukkaat elivat kahden
erilaisen poliittisen kulttuurin vaikutuspiirissa.
Toisessa kulttuureista vallitsi itsevaltius ja suku-
laisuuteen perustuva vallan perimysjarjestelma ja
toisessa oli vallalla demokraattinen kulttuuri.
Kummastakin jarjestelmasta I6ydetaan ajatusmal-
leja, jotka voivat olla ndennaisesti tasapainossa.
Leach ei kuitenkaan mydnna tasapainoa olevan
empiirisen todellisuuden tasolla. (Leach 1970, xiv,
1-3, 9)
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Leachin tutkimuksessa kulttuuri todetaan kah-
den ajattelutavan yhdistelméksi. (Leach 1970)
Suomen nykyista virkamieskulttuuria ei voida vie-
I1& luonnehtia kahden ajattelutavan yhdistelméak-
si, mutta eurooppalainen virkamieskulttuuri vai-
kuttaa jo suomalaiseen virkamieskulttuuriin mo-
nin tavoin. Toisten virkamiesten kohdalla vaiku-
tus on suuri ja toisten kohdalla pieni.

Yksi keskeinen vaikutus oli organisaation uu-
denlainen jakautuminen. Brysselissé tai muissa
EU:n keskuksissa suhteellisen sdannéllisesti kay-
vié virkamiehid tutkimuskohteessa kutsuttiin » EU-
ihmisiksi», »matkustavaisiksi» tai »euroihmisik-
si» erotukseksi »kotimaan ihmisista».

EU:ssa asioivien EU-ihmisten tyon siséltd ja
tehtavat alkoivat yha enemman seurata EU:n
organisoitumistapaa. Kotimaan ihmisten tyét oli-
vat enemman entisten toimenkuvien kaltaisia,
joskin niihinkin on tullut muutoksia.

Myés tiedon kulussa oli eroja. Kotimaan ihmi-
set pitivat tiedonkulkua ongelmallisena useammin
kuin matkustavaiset. Erona oli my6s ty6tahti, jota
EU-ihmiset kuvailivat stressaavammaksi kuin
kotimaan ihmiset.

Organisaation jakautumista pitivdt ongelmalli-
sena nimenomaan kotimaan ihmiset. EU-ihmiset
eivét kiinnittdneet asiaan paljoa huomiota. Ura ei
nayttényt etenevan kotimaan ihmisilla samaa
vauhtia kuin EU-ihmisilld. EU-ihmisten riveissa
voivat nuoren polven tehokkaasti tytskentelevét
henkilét saada liséa vastuunalaisia tehtéavia ja
heiddn asemansa saattaa parantua organisaa-
tiossa nopeasti.

Erottavien tekijéiden ohella virkamiehié toisaal-
ta yhdisti muun muassa virkamiesmoraali, jonka
keskeisind tekijoin& korostettiin tyémoraalia ja
tunnollisuutta. (Vrt. Maenpaad 1984, 51) Myds
johtamistyyli oli sama kaikille: asiakeskeinen ih-
miskeskeisen sijasta. (Vrt. Lumijérvi 1985, 104)

3. RYHMIEN SAANNOT

Mary Douglas méérittelee ryhmén sen mukaan,
mité vaatimuksia sillé on jasenelleen ja mitk& rajat
se vetdd ympaérilleen. Ryhméaan kuulumiseen liit-
tyvéat oikeudet ja suojelu. Yhteis66n kuulumista
kuvataan ryhmén kiinteyden ja kanssakdymisen
séantojen avulla. Kanssakdymisen sadnnot méé-
réavét, mitd uskomuksia ja arvoja sallitaan iiman
rangaistuksia sekd miten paljon yksilollisyytta
sallitaan. Arvot ilmenevit talldin myds toiminnas-
sa. Institutionalisoituneet luokittelut saatelevét ja
rajoittavat ihmisten vélistd kanssak&dymista.
(Douglas 1978, 6-8, 14)

Yhteis66n kuuluminen tarkoittaa sité, etta yh-
teisdn jasenilld on jotain yhteist4 ajattelua ja yh-
teisia tuntemuksia. Yhteisot antavat ihmisille iden-
titeetin. TAmé pitdé paikkansa myds instituutioi-
hin perustuvissa yhteisdissa. Sen lisdksi, ettd
instituutiot edellyttavét tiettyd samankaltaisuutta
jaseniltddn, ne myds estdvat ajattelemasta tie-
tyilla tavoilla. (Douglas 1986, 1, 55, 67, 71, 76)

Jokainen palkitseminen tai rankaisemisen malli
muotoilee yksilon kayttaytymista. Yksild ei l6yda
mieltd ympéristdstédan, jos hén ei I6yda periaat-
teita, jotka ohjaavat hénta kayttdytymééan sank-
tioidulla tavalla. Naiden periaatteiden pohjalta yk-
sil6 tuomitsee muita ja oikeuttaa itsensé suhtees-
sa muihin. (Douglas 1978, 6)

Virkamieskulttuurissa ryhman kiinteys on sia-
delty tydkayténtdjen kautta melko suureksi. Tahan
kuuluvat myds mahdolliset sanktiot, rangaistukset
ja palkkiot, joilla ryhmé pitaa ylid sédantdjaan.

EU-ihmiset ja kotimaan ihmiset kuuluvat sa-
manaikaisesti myés muihin ryhmittymiin. Tietyt
ammattiryhmat erottuvat aika ajoin omiksi ryhmik-
seen. Ryhmajako voi kulkea myés tehtikentan
mukaan. Tall6in eroavat toisistaan johtajat, asian-
tuntijat ja toimistohenkil6t.

EU-ryhmé&én kuuluminen edellytti jaseneltdan
kykya selvitd kansainvélisessé toimintaympaéris-
tossa. Englannin kielen sujuva hallinta oli yksi
vaadituista taidoista. Sen liséksi edellytettiin kor-
keaa asiantuntemuksen tasoa. Myds kyky tyds-
kennelld paineen alla oli tarpeen samoin kuin
valmius ylitdiden tekemiseen. Palkkioksi uhrauk-
sistaan EU-ihminen sai johtajan luottamuksen ja
mahdollisuuden paasté kayttdmaan vaikutusval-
taa. Han tunsi tydnsé olevan arvokasta. Hanen
asemansa hierarkiassa voi kohota ja palkkaakin
voitiin tarkistaa ylospéin. Ryhmé ei hyvaksynyt
tehottomuutta keskuudessaan, ja kun vaadittiin
tehokkuutta, ei voitu jaddé pohtimaan milta jos-
tain tyontekijasté tuntui. EU-ihmisten kesken vuo-
rovaikutus oli tiivista.

Kotimaan ihmiset olivat yhteyksisséa toisiinsa
sattumanvaraisemmin kuin EU-ihmiset ja heiddn
piiriss&dan sallittin enemmaén yksilollisyytta kuin
EU-ihmisten joukossa. Kotimaan ihmisten joukos-
sa henkiloston jasen voi syrjdytyéd helpommin
sosiaalisen kanssakaymisen ulkopuolelle kuin
EU-ihmisten ryhmédssa. Kotimaan ihmisilta edel-
lytettiin asiantuntemusta omassa tehtévéssaéan ja
suoriutumista tehtavista. Ylitdiden tekemista ei
kotimaan ihmisilta edellytty yhta usein kuin EU-
ihmisilta.

Kaikille yhteisen normin rikkomisesta voi seu-
rata yhteisén langettama rangaistus. Erilaisuutta
siedetdén tiettyyn pisteeseen saakka, mutta jos-
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kus raja ylittyy. Tyontekija voi saada enemmis-
tén vastaansa muun muassa silloin, jos han ai-
heuttaa toimillaan tai toimettomuudellaan muiden
tyotaakan kasvamisen. Virkamiehen on myds
syytéd olla tarkkana suhteissaan ulkopuolisiin.
Oman organisaation arvostelu julkisesti ulkopuo-
listen keskuudessa voi aiheuttaa jalkipuintia or-
ganisaation sisalla. Myds tietojen vuotaminen
ulos liian aikaisin voi saattaa virkamiehen han-
kalaan asemaan.

Sosiaalisten rangaistusten langettamisessa on
kommunikaation piilevilla tasoilla suuri merkitys.
Ne saatelevat muun muassa minkéalainen koodi
milloinkin on kaytdssa. (Grieco — Lilja 1989, 18)
Samaa asiaa voidaan kasitella eri tavoin eri ti-
lanteissa. Koodin vaihtelulla luodaan tilanteen
mukaan rajattu piiri. Tallaiset menettelyt luovat
pohjaa muun muassa tiedon panttaukselle.

4. VIRKAMIESKULTTUURIN MUUTOS JA
TULEVAISUUS

Seuraavassa tarkastellaan suomalaisen virka-
mieskulttuurin muutosta lyhyesti useiden eri 13-
hestymistapojen valossa ja luodaan silmays tu-
levaisuuteen. Virkamieskulttuurin muutoksessa
on kysymys kulttuurin akkulturaatiosta, siis pro-
sessista, jossa kulttuurin muutoksen dynamiikka
I6ytyy siita, ettad eri kulttuurit ovat kosketuksissa
toisiinsa. Tassa kosketuksessa toisena osapuo-
lena on Euroopan unionin virkamieskulttuuri. (Bee
1974, 95-97) Muutoksen kasitteeseen kuuluu
joko erilaiseksi tuleminen, uudelleen muotoutu-
minen tai yhden asian korvaaminen toisella.
(Ibid., 4,5,9)

Eurooppalaisten vaikutusten ja tavoitteiden le-
viamista uudelle alueelle on tutkittu muun muas-
sa vuosisadan alussa. Muutosprosessin seurauk-
sena alkuperaisen kulttuurin piirteista sailyy vain
osa. Muutosprosessi saa paikalliskulttuurissa ai-
kaan historiallisten juurien tiedostamisen. Muu-
tosprosessin luonne riippuu siitd, miten uudet
eurooppalaiset vaikutteet ja perinteiset tavat koh-
taavat toisensa. (Malinowski 1968, 73)

EU:n intressit ovat taloudellisia ja poliittisia ja
sen tavoitteena on lujittaa Euroopan integraatio-
ta muun muassa rahaliiton kautta. EU:n tavoit-
teissa yhdistyvat toisiinsa keskusvallan lujittami-
nen ja kansallisten piirteiden korostaminen ja
séilyttdminen. (Aro 1994, 16-19) Euroopan
unionin paatdksentekoprosessi, jossa kaikki ja-
senmaat voivat olla mukana, legitimoi suomalai-
sessa virkamieskulttuurissa tapahtuvia muutok-
sia.

Poliittisen kulttuurin muutosprosessissa muu-
toksen keulahahmo voi olla esimerkiksi henkild,
jolla on paras hallinnollinen koulutus tai parhaat
yhteydet kaupunkeihin. (Barth 1972, 18)

Suomalaisen virkamieskulttuurin muutospro-
sessissa tarkeimpid vaikuttajia ovat nykyisen
suomalaisen virkamiehistdn johtajat, kouluttajat
ja EU-ihmiset. Johtajat saatelevat muutosproses-
sia, ja koulutus on saanut entistad keskeisemman
aseman. EU:ssa asioivat virkamiehet tuovat myds
omalta osaltaan uusia virtauksia Suomeen.

Yrityssektorilla johtamista pidetdan organisaa-
tiokulttuurin muutoksen keskeisimpana tekijana.
(Schein 1987, 324) Hallittuun kulttuurinmuutok-
seen organisaatiota ohjaavan johtajan on ymmar-
rettdva perusteellisesti kulttuurin eri osa-alueita
ja niiden valisia suhteita. (Ibid., 329) Vaikka yri-
tyssektorin johtamisessa ja julkisen sektorin joh-
tamisessa on paljon yhteista, on niissa myés ero-
ja (Temmes 1991, 49).

Suurin osa johtavissa asemissa olevista virka-
miehista on yha kiinni perinteisessa suomalaises-
sa virkamieskulttuurissa, jonka parissa tyésken-
telysta heilld on vuosien kokemus. Néin heilld on
edellytykset ottaa tydssdan huomioon yhta hyvin
kotimaan ihmisten kuin EU-ihmisten nakékulmat.
Tulevaisuus saattaa olla toisenlainen, jos tulevai-
suuden johtajat ovat uransa alusta lahtien kuulu-
neet selvasti erilliseen euroryhmaan.

Johtamistyylissa ja koulutuksessa voidaan ha-
vaita henkil6stdn kahtiajakoa vahvistavia piirtei-
ta. Johtamisen tarkeita ulottuvuuksia ovat henki-
I6stdn tehtdvien ja hierarkisten asemien maari-
tykset. (Lumijarvi 1985, 104) EU-ihmiset etene-
vat kotimaan ihmisid paremmin hierarkiassa.
Koulutuksessa on n&htdvissd sama suuntaus.
Valtionhallinnon integraatiovalmennustyéryhman
johtavana koulutusstrategisena ajatuksena on
koulutuksen kohdistaminen eri teholla erilaisia
tehtavia hoitaville virkamiehille. Koulutuksen tar-
kein kohderyhma ovat Euroopan unionin kanssa
asioivat virkamiehet. (Aaltonen 1994, 2)

Kulttuurin muutosprosessin kuvauksessa kult-
tuuri on jaettu vahvoihin alueisiin, joiden muuttu-
minen aiheuttaa ihmisille stressiad seka helppoi-
hin alueisiin, joiden muuttumiseen ihminen sopeu-
tuu helposti. Kulttuurin vahvoja, vaikeasti muut-
tuvia alueita ovat: 1. ruumiillisten tarpeiden tyy-
dyttdminen, 2. olemassaololle valttamattomat
materiaalit, tekniikat ja ajattelu, 3. kommunikaa-
tion perusta, 4. ryhméan perustavat sosiaaliset
suhteet ja yhteiséllinen turvallisuus, 5. hierarkian
ylapaan arvovallan maaraytymisen perusteet,
6. alueellinen turvallisuus, 7. ideologisen ajatte-
lun turvaaminen, johon kuuluvat tiedolliset ja us-
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konnolliset kasitykset. (Keesing 1971, 353-354)

Olemassaololle valttamattdmat materiaalit, tek-
niikat ja ajattelu voidaan liittda tydskentelytavan
perusstrategiaan ja siihen, sopiiko se uusiin olo-
suhteisiin. Muun muassa virkamiesmoraalin pe-
riaatteista on pohdittu paljon lainmukaisuuden
kasitteen suhdetta direktiiveihin. (Vrt. Maenpaa
1985, 51) Muutoksen kohteena ovat myds sosiaa-
liset suhteet, kun EU-ihmisten ryhma on muodos-
tunut uudeksi ryhmittymaksi entisten joukkoon.
Hierarkian yldpdan arvovallan méaaraytymisen
perusteet ovat muuttumassa. Kielitaitoa ja tehok-
kuutta kansainvalisella kentalla tultaneen painot-
tamaan tulevaisuuden johtamisen yhtena perus-
elementtina. Jos kielitaitoa pidetaan vélineellise-
na tekniikkana tavoitteiden saavuttamiseksi, ei
sen uusia vaatimuksia koeta ongelmallisiksi. Jos
kielitaito taas kasitetdan kokonaisvaltaisemmak-
si kommunikaatioon ja ihmisen olemassaoloon
liittyvaksi ominaisuudeksi ja taten kulttuurin vah-
vaksi alueeksi, siind tapahtuvia muutoksia voi-
daan pitaa stressin aiheuttajina.

Valtionhallinnossa on Suomessa nahty sodan
jalkeen kolme tendenssia: 1. hallinnon politisoi-
tuminen, 2. professionalisoituminen ja asiantun-
tijastatuksen kasvu seka 3. avoimuus. (Kiviniemi
1994, 99) Naihin kaikkiin ilmiéihin EU voi vaikut-
taa. Ensinnakin: virkamiehiston aseman on arvioi-
tu paranevan suhteessa eduskuntaan. Toiseksi:
asiantuntijoilta edellytetdan entistd enemman
kommunikaatiotaitoja vierailla kielilla. Koimannek-
si: EU-jasenyys voi lisata hallinnon sulkeutunei-
suutta.

Hyvinvointivaition muotoutumisen my6ta ovat
valtionhallinnon sisaiset kulttuurierot lisdantyneet.
Samalla on pienentynyt paine symboliseen yh-
denmukaisuuteen hallinnon sisalla. (Kiviniemi
1994, 94) EU:n vaikutus saattaa olla sen suun-
tainen, ettd Suomen valtionhallinnon siséiset
kulttuurierot alkavat kaventua etenkin EU:ssa
asioivien virkamiesten keskuudessa.
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