VIRKAKUNTOISUUS JA KOULUTUS

Suomalaisen virkamieskasvatuksen kehityksestia ennen virasto-
valtuutettuja ja virastovaltuutettujen aikakaudella

Paavo Tarvainen

1. VIRASTOASIAIN VALTUUTETUT

»Varsin luultavaa on, ettd myos meilld aikoinaan havaitaan asianmukaiseksi
ryhtyid toimenpiteisiin virkamiesalkujen kasvatuksen jirjestdmiseksi. Taméd on
valttdimdtontd paitsi muista syistd asiantuntevien hallintovirkamies-
ten hankkimiseksi.» [lmaus »paitsi muista syistd» herdttdd heti epdilyn, ettd
tdmd kaukoviisas ennuste on lainaus juristin tekstistd. Ndin asia onkin. Kysy-
myksessd on Lakimies-lehdessé vuonna 1905 kirjoittanut nimimerkki J.K.P.
eli Juho Kusti Paasikivi. Kirjoittaja, oppiarvoltaan lakitieteitten tohtori ja
virka-asemaltaan valtiokonttorin ylitirehtd6ri, riepotteli moniosaisessa viitte-
lyssd erityisesti senaatin ylimdirdisten virkamiesten virkakuntoisuutta tai
pikemminkin virkakunnon puutetta (Paasikivi 1905).

Lihes samoihin aikoihin oli my6s Paasikiven puoluetoveri Ernst Nevanlinna
hyvin huolestunut siitd, miten virkamiehistomme »yleisen kyvyn ja patevyy-
den kanta» saataisiin nousemaan (Nevanlinna 1907). Yksikamarisen eduskun-
nan ensimmdisind kokoontumisaikoina, erityisesti vuosina 1907—1910, eri
puolueet tekivdt lukuisia ehdotuksia virkamiesolojen radikaalista uudistami-
sesta. Ehdotuksiin ja varsinkin asian késittelyyn vuoden 1910 valtiopdivilld
sisiltyi runsain mddrin myos kirkevdd virkamiesvalmistuksen arvostelua. —
Niistd Suomen Suuriruhtinaanmaan ajoista ehti kuitenkin kulua vield yli 30
vuotta, ennen kuin itsendisen valtion hallinto-organisaatioon ilmaantui virka-
mies, jonka tehtdviin oli sisdllytetty myos huolenpito virkamiesten ammatil-
lisesta pdtevyydestd. Tammikuun 28. pdivdnd 1944 annettiin ministeri Vdino
Tannerin esittelystd asetus virastoasiain valtuutetun toimesta (94/1944).
Ensimmdinen virastoasiain valtuutettu oli kylld ilmaantunut tyohonsi valtio-
varainministerioon jo 15. pdivind heindkuuta 1943. Tistd ajankohdasta
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voidaan laskea myos jonkinlaisen valtion keskitetyn henkilostokoulutuksen
alkaneen.

Virastoasiain valtuutettuna — tai virastovaltuutettuna, joksi virkanimike
v. 1947 rationalisoitiin, niin kuin Koskipirtti sanoo — ovat virkaan nimitettyi-
nd toimineet

Kekkonen, Urho Kaleva lakit.tri 15.7.43-31.1245
Koskimies, Martti Eliel varatuomari 1.146-31.8.48
Koskipirtti, Aame Olavi varatuomari 19.48-29.2.64
Salminen, Seppo Mauri varatuomari 14.1965—

Lisiksi nykyinen Jyviskylin yliopiston hallintojohtaja Matti Hietala on
hoitanut virkaavuoden verran ennen Salmisen nimittimisti (1.3.64—31.3.65).

Tassd kirjoituksessa tarkastellaan ldhinnd erindisida alkuperdisldhteitd lai-
naavin poiminnoin

1) millaisia ajatuskulkuja ja vaiheita on liittynyt valtion virkamiesten kou-

luttamiseen ennen virastovaltuutettujen aikakautta seka sitd

2) miten tihidnastiset virastovaltuutetut ovat toimineet valtion henkilos-

ton kouluttajina.

2. VIRKAMIESKOULUTUS: NUORI KEHITTAMISEN KEINO — ONKO
NIIN?

Viime vuosina on maassamme julkaistu useita hallintotieteellisida selvityk-
sid, tutkimuksia ja artikkeleita, joissa on yritetty luonnehtia valtionhallinnon
muutosta. Ndissd tarkasteluissa — ja niin myos aikuiskouluttajien piirissd —
koulutus on mielellddn sijoitettu yhdeksi vilineeksi siihen tyokalujen vali-
koimaan, jolla pyritddn tyOyhteison toiminnan tietoiseen muuttamiseen.
Siten timin kirjoituksen kannalta ehkd tirkein virikkeitd ja olettamuksia
luova liittymakohta on se analyysi, jonka Vartola on tehnyt valtionhallinnon
kehittamisperiaatteista (Vartola 1977). Tdssd keskushallintokomitean tarpeik-
si tilatussa tyodssd on tutkittu, millaisia ndkemyksid ja kehittdmisstrate-
gioita ovat edustaneet ja julkituoneet mietinndissian Suomen itseniisyyden
aikana erddt vastaavanlaista keskitettyd kehittimistyoti tehneet komiteat.
Toistakymmentd komiteanmietintda sisiltinyt lukeminen on johtanut mm.
seuraavanlaisiin paatelmiin:

— Kehittdmistoiminnan tiedollinen ja teoreettinen perusta on ollut

jokseenkin kokonaan oikeustieteellisti.

— Kehittdmistoiminta on ldhes tdysin rajautunut hallintokoneiston

sisdisten suhteiden uudistamiseen. Aina 1970-luvulle saakka on suhde

poliittiseen jirjestelmdin sekd yhteiskuntaan ja kansalaisiin suurimmaksi
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osaksi sivuutettu.

— Kehittimistyon ldhtokohdat olivat 19604uvun loppupuolelle saakka
yhtddltd hallintokoneistoa koskevan lainsdédddnnon uudistamisessa vastaa-
maan jo asiallisesti tapahtunutta kehitystd, toisaalta tarpeessa hillitd
valtion menojen kasvua. Mydhemmin on liséksi painottunut integroinnin
ja koordinoinnin tarve, koska hallintokoneisto on kasvanut, eriytynyt ja
tullut vaikeammin ohjattavaksi.

— Perinteisesti kehittdmistavoitteita ovat olleet oikeusvarmuus ja taloudel-
lisuus, 195Q1uvulla tehokkuus. MyShemmin eli 1960.luvun loppupuolelta
lahtien on lisdksi perustavoitteiksi otettu suunnitelmallisuus ja vaikutta-
vuus sekd 1970.luvulla vield hallinnon kansanvaltaistaminen.

— Peruskeinoja olivat aikaisemmin erityisesti yksinkertaistaminen ja yh,
denmukaistaminen. Niiden rinnalle ilmaantui 1950-luvun lopulla desentra-
lisointi ja delegointi, 1960uvun lopulla suunnittelun kehittiminen, atkm
hyviksikdytto ja henkilostokoulutus sekd 1970-luvulla demokratisointi eli
hallintodemokratia ja virastodemokratia. (Vartola 1977, 129)

Aidrimmilleen pelkistettyni Vartolan analyysi sisaltdd siis virkamieskoulu-
tuksen kannalta seuraavaa: Virkamieskoulutus tulee hallinnon kehittamiskei-
nona kuvaan mukaan verrattain myohéan ja sdilyy kauan alisteisena juridisel-
le, organisaatiorakenteita ja sdéddoksid painottavalle lahestymistavalle. — Seu-
raava kehityskertomus yrittdd poiminnanomaisuudestaan huolimatta olla
tdman kadsityksen testausta ja rikastamista.

3. ERNST NEVANLINNA JA J K. PAASIKIVI VIRKAMIESVALMISTUK.-
SEN ARVOSTELIJOINA VUOSISATAMME ENSI VUOSIKYMMENEL-
LA

Viime vuosisadan lopun Suomea on kuvattu virkamiesten luvatuksi maaksi,
mikid ei vilttdmittd ollenkaan tarkoita, kuten prof. Allan Serlachius on kir-
joittanut, ettd Suomi olisi ollut hyvien virkamiesten maa. Kunvan 1905 mar-
raskuun suurlakon jilkeen siirryttiin hetkeksi vapaampiin oloihin ja yksi-
kamarisessa eduskunnassa avautui uudenlainen keskustelun mahdollisuus,
lahes kaikki silloiset puolueet halusivat virkamiesolojen radikaalia uudistusta.
Laajimman ja perustelluimman anomusehdotuksen, eli nykykielelld eduskun.-
ta-aloitteen, teki suomalainen puolue, tarkemmin sanoen vanhasuomalainen
puolue, jonka tyon jatkajaksi vuonna 1918 perustettiin kansallinen kokoo-
muspuolue. Va 1907 valtiopdivilld suomalaisen puolueen anomusehdotuksen
ensimmdisend allekirjoittajana oli filosofian tohtori Emst Nevanlinna, joka
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myos julkaisi keskustelun herdttamiseksi 90-sivuisen pamfletin »Virkamies-
olomme. Millaiset ne ovat ja millaiset niiden pitdisi olla.»

Virkamiesten valmistus ja ammattipitevyyden puutteellisuus saivat sekd
varsinaisessa eduskunta-aloitteessa etti Nevanlinnan pamfletissa runsaasti
huomiota osakseen. »Niinkuin tiedetddn», Nevanlinna kirjoitti, »tapahtuu
meiddn maassamme tulevien virkamiesten, tietopuolinen valmistus yksistdan
yliopistossa ja sielld taas yksistddn lainopillisessa tiedekunnassa. — — — Tilla
tavoin ovat siis ne ammattitiedot, jotka tulevaiset virkamiehemme valmistus-
aikanaan saavat, enimméikseen vain muodollis-lainopillista laatua.» Tastikin
laadusta Nevanlinna antaa todella masentavan kuvan: »Tarvitsematta vihdi-
kddn peljitd liloittelevansa saattaa sanoa, ettd ndistd nuorista miehistd sellai-
nen on aivan harvinainen poikkeus, jolla olisi minkédanlaista aavistusta siitd,
miti tiede, tieteellisyys, tieteellinen tieto oikeastaan onkaan.»

Nevanlinnan ystdvd ja puoluetoveri J.K. Paasikivi puolestaan oli pari
vuotta aiemmin esittinyt hyvin perustellun mielipiteen siit4, millaisista ainek-
sista virkakuntoisuuden eli virkamiespidtevyyden on koostuttava.

Paasikiven kisityksen mukaan asiantuntemus sisiltdd sekd kaytannollistd
ettd teoreettista perehtymisti »johonkin enemmin tai vahemmain rajoitettuun
alaany. Oikeaksi asiantuntijaksi ei millddn alalla endd nykyaikana pdise »pal-
jaan kdytinnollisen harjoituksen kauttas. Korkeammilla paikoilla, joissa on
ohjattava suurten ja vaikeiden kysymysten ratkaisua, voi ainoastaan se henki-
16 tdyttda tehtdvinsd, joka kdytinnon tuntemiseen yhdistdd myos teoreettisen
tiedon. Teoreettinen tieto juridisella ja kansantaloudellisella alalla ei ole
mitddn taloudellista eldmistd erillddn olevaa, vaan se on vilttimiton juuri
elimissd esiintyvien ilmididen oikeaan ymmairtimiseen (Paasikivi 1905, 144).

Paasikivi ilmaisi myos huomattavaa luottamusta ohjatun harjoittelun
merkitykseen: »Minid puolestani uskon, ettd yhden lukukauden kestdvissi,
hyvin jirjestetyssd ja tarmokkaasti suoritetussa oppikurssissa, jossa taitavan
opettajan johdolla opetettaisiin pidasiat virkatdiden kdytinnollisestd puoles-
ta, kehittyneempi ylioppilas voisi oppia paljon enemmén kuin entisessd moni-
vuotisessa ylimédirdisen palveluksessa Senaatin talousosastossa (Paasikivi 1905,
59).

Nevanlinnalla puolestaan oli kirkas ja modemi kisitys siitd, mitd hallinto
on ja millaisia niin muodoin virkamiesten olisi oltava: »Valtion hallinto liik-
kuu kansankunnan elimin eri alueilla. Sen menestyksellinen hoito vaatii sen
tahden ehdottomasti hoitajiltansa, so. virkamiehiltd timin eldmin, sen ilmioi-
den, sen lakien ja sen tarpeiden ymmairtdmistd ja tuntemista. Vaikka hallin-
non tehtdvina olisi ainoastaan voimassa olevan lain sovelluttaminen kansan
eldmain, ei sen palveluksessa toimivalle virkamiehelle riittdisi paljas lain tunte-
mus; yhtd tirkesitd, kuin ettd hin tuntee sen, mitid hdnen on sovellutettava, on
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ettd hian tuntee sen, mihin tuo sovellutus suoritetaan. Mutta vield tirkeam-
maksi kdyvdt hallinnolliselle virkamiehelle asialliset tiedot kansallisen elaméin
eri aloilta, kun hidnen tehtédvénsi ei rajoitu — ei ainakaan uudenaikaisessa val-
tionhallinnossa — ainoastaan lain soveltamiseen. Hinen tiytyy pdinvastoin
miltein joka askeleellajarjestdvadsti tarttuasiihen elimédn, jossa hdn
toimii, arvostella hallinnon tehtivia ja toimia niiden tarkoituksenmukaisuuden
kannalta. On selvdd, ettd pelkistddn lainopilliset tiedot eivit tissd saata olla
hinelle sanottavasti miksikddn opastukseksi. Hyotya voivat siind tuottaa vain
asialliset tiedot yhteiskunnasta, sen elimin eri puolista» (Nevanlinna
1907, 16-17)

Nevanlinnan kritiikki ei juuri mihinkddn muutokseen johtanut. Vuoden
1907 valtiopdivilld tehtiin monia muitakin virkamiesoloja koskevia anomus-
ehdotuksia eli aloitteita. Kaikille kdvi samoin: aloitteet lahetettiin perustus-
lakivaliokuntaan, joka ei niitd ehtinyt kasitelld. Sama toistui vuosina 1908 ja
1909. Vuonna 1910 lopulta pddtettiin asettaa ertyinen virkamiesasiainvalio-
kunta, jonka laatima mietint6 (sihteeri: Yrj6 Sirola) otettiin aivan toukokuun
lopulla 1910 juuri ennen valtiopédivatyoskentelyn pdattymistd tdysistunto-
kisittelyyn. Keskustelua kdytiin kahtena pdivind aamutunteihin asti. Kysy-
myksessdé on siten todennidkoisesti eduskuntamme historian perusteellisin
koko virkamieslaitoksesta kdyty keskustelu. Sosiaalidemokraattien ja maa-
laisliiton yhteisvoimin mietinté hyviksyttiin muuttumattomana. Mietint66n
sisiltyy mm. seuraava ehdotus: »My0Os voitaisiin virkamiesten ammattiin
valmistusta edistdd toimeenpanemalla er hallinnonhaaroja varten erityisesti
sovellettuja oppikursseja, tarkemmin valvomalla annettujen opintomatka-
rahojen tarkoituksenmukaista kdyttoa sekd muilla sopivilla keinoilla (Vuoden
1910 valtiopdivat, virkamiesasiain valiokunnan mietinté nro 1, anomusmie-
tint6 nro 10, s. 6).

Senaatti ei eduskunnan toiveista piitannut. Vallassa oli tuolloin ldhinnd
venildistyneistd sotilashenkiloistd koostunut Markovin senaatti (»amiraali-
senaattin, »sapelisenaattin). Tdysin hukkaan eduskunnan ponnistelut eivit
silti menneet. Kun 1920-luvulla sdddettiin itsendisen Suomen virkamieslakeja,
oli vuosien 1907—1910 virkamieskysymyksen eduskuntakasittely vield muis-
tissa ja usein viitattiinkin silloisiin keskusteluihin.

4. VIRKAMIESKOULUTUKSEN KARDINAALIKYSYMYS: LAINOPIN
SUHDE MUIHIN OPPEIHIN

Jo Nevanlinna arvosteli purevasti juridisen koulutuksen ylivaltaa hallinto-
virkamiestemme pdtevyyden luomisessa. Suomalaisen virkamieskoulutuksen



182 Hallinnon tutkimus 2/1982

perusongelmaksi ja kardinaalikysymykseksi voisikin nimittad juridisen asian-
tuntemuksen ja muun asiantuntemuksen oikeaa suhdetta hallintovirkamiesten
ammattivalmistuksessa. Ainakin kirjallisten ldhteitten perusteella timi kysy-
mys ndyttdytyy niin olennaiseksi, ettei tapahtumien kululle varmaan tarvitse
tehdd paljon vikivaltaa, jos lahes kaiken muun virkamieskoulutusta koskevan
nikee seuraukseksi siitd, millaisia vastauksia tdhdn piaiakysymykseen on annet-
tu ja annetaan.

Kiista virkamiespitevyyden sisdllostd on esimerkiksi olennaisella tavalla
yhteydessid suomalaisen keskushallintojirjestelmin rakenteen ydinkysymyk-
seen. Tamid kysymys taas on koko itsendisyytemme ajan kuulunut: pitiisiko
keskushallinnossa .pyrkid ministerihallintojarjestelmdin eli yhdistimdin yli-
hallitukset — tahi niin kuin nyt sanotaan: keskushallitukset — toimituskuntiin
eli nykyisiin ministeridihin vai onko parempi pyrkid keskusvirastojirjestel-
midn. Toimituskunnat muodostuisivat vanhastaan hyvin juristivaltaisiksi.
Kun esim. 1920-luvulla tyéskennelleen virastokomitean ehdotuksesta ylihalli-
tuksia alettiin yhdistdd ministeritihin, oli tdssd perusteluna myos se, ettd niin
voidaan yhdistdd keskusvirastojen asiallinen pitevyys ja ministeriditten
hallinnollismuodollinen osaaminen. Jo aiemmin Paasikivi vaati senaatin esitte-
lijoiltd, ettd he olisivat alansa parhaita asiantuntijoita maassa. Siten J.K.Pm
mielestd esim. kulkulaitostoimituskunnan esittelijin asialliseksi patevyydeksi
ei voi riittdd satunnaisena rautatiematkustajana hankittu alan tuntemus
(Paasikivi 1905, 61)!

Hallintovirkamiesten asiantuntemuksen ydinsisillostd keskusteltaessa on
toistuvasti pohdittu, pitdisiko juridinen yliopistotutkinto jollakin tapaa eriyt-
tdd hallinnon tarpeet paremmin huomioon ottavaksi. Vuoteen 1921 asti
Helsingin yliopistossa voitiinkin suorittaa erikseen hallinnollinen tutkinto,
jota oli periti kahta laatuakin, ylempi ja alempi. Kun hallintotutkinto kuiten-
kin erosi vain vdhidn varsinaisesta oikeustutkinnosta, joka antoi pitevyyden
sekd hallinnon etti oikeuslaitoksen virkoihin, ei pelkistidn hallintovirkoihin
johtava tutkinto ymmarrettavisti tullut suosituksi.

5.  KARDINAALIKYSYMYKSEN LIITANNAISIA: VALTIOTIETEELLI-
NEN YLIOPISTO-OPETUS JA VALTIOTIETEELLISET JATKO-
KURSSIT

5.1. Valtiotieteellinen yliopisto-opetus

Kardinaalikysymyksen ympirille jisentyvdt myds ne vuosikymmenten
mittaiset keskustelut ja pyrinndt, joissa halutaan sekd maan virkamiehistén
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ammattipatevyyden laajentamiseksi ettd elinkeinoeldmin ja kulttuuritoimin-
nan rikastuttamiseksi kokonaan uudenlainen akateeminen tutkinto, nimit-
tdin valtiotieteellinen tutkinto.

Kansantaloustieteen professori J.H. Vennola, joka on tullut tunnetuksi
myods edistyspuoluelaisena poliitikkona ja valtioneuvoston jidsenend, laati
v. 1916 Yhteiskuntataloudelliseen aikakauskirjaan lyhyen kirjoituksen, joka
oli otsikoitu »Valtiotieteellinen tiedekunta yliopistoon». Kysymys valtiotie-
teellisen tiedekunnan perustamisesta ei silloin ollut esilld suinkaan ensi kertaa.
Vennola itsekin oli jo kymmenkunta vuotta aiemmin kansantaloustieteen
professorin virkaan astuessaan ajatuksen esittinyt. Vennolan kisityksen
mukaan uuden tiedekunnan tarpeellisuuden puolesta puhuivat selvisti kahta-
laiset syyt: toisaalta tieteiden erikoistuminen, toisaalta kdytinnolliset tarpeet.
Kiytiannollisistd tarpeista puolestaan virkamieskasvatuksen tarpeet olivat
ilmeisimmat. Lisddntyvien taloudellisten ja sosiaalisten tehtivien hoidossa
ei perinteinen maisteri- sen enempii kuin juristisivistyskdin ole riittavd. »Me
tarvitsemme taloudellisesti ja sosiaalisesti koulutettua virkamiehistdd ld4nin-
konttoreihimme, ylihallituksiimme ja senaattiimme pitimian huolta niiden
kysymysten ratkaisuista, jotka kohdistuvat taloudellisiin ja sosiaalisiin kysy-
myksiin. — — — Samalla kun pidimme huolta juridisten virkamiestemme
valmistumisesta juridisia tehtdvid varten yhteiskunnassa, on meidin pidettava
huolta yhteiskunnallisten ja taloudellisten virkamiesten kasvattamisesta ni-
den alojen vaalijoiksi ja toimihenkildiksi» (Vennola 1916, 265—268). Kaksi
vuotta myohemmin Vennola kehitteli samaisessa aikakauskirjassa ajatuksiaan
eteenpdin laajassa »Yhteiskunta ja tieteellinen kasvatus» otsikoidussa artikke-
lissa (Vennola 1918).

Helsinkiin valtiotieteellinen tiedekunta syntyi vuonna 1945, niin kuin jil-
jempénd on tarkoitus todeta, voittopuolisesti virkamieskasvatuksen tarpeiksi.

5.2. Valtiotieteelliset jatkokoulutuskurssit

Edelleen voidaan viittdd, ettd kardinaalikysymykseksi maéritellyn ilmion
ympirille jasentyvdt myods ensimmdiset yritykset lyhyehkdjen tiydennys-
koulutuskurssien aikaansaamiseksi, koska tillaisten kurssien tirkeimmaiksi
tehtiviksi ndhtiin muodollisen eli lainopillisen hallintovirkamieskoulutuksen
tdydentiminen taloudellisella, sosiaalisella ja yhteiskunnallisella tietoainek-
sella.

Luultavasti ensimmaisen kerran kysymys virkamiesten jatkokoulutuksesta
eli — niin kuin ehki nyt sanoisimme — tiydennyskoulutuksesta tuli esille
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Helsingissd syksylld 1908. Silloin tohtori Leo Harmaja selosti Saksassa jirjes-
tettyjd valtiotieteellisii jatkokursseja. Esitelmoitsijin kertoman mukaan
Saksan hallintovirkamiesten ammattisivistyksen lisidmiseksi »Vereinigung
fiir staatswissenschaftliche Forschung» oli vuodesta 1902 alkaen jirjestinyt
lyhyitd eli kuusiviikkoisia kursseja ja pitempid eli lokakuun lopusta helmi-
kuun loppuun ulottuneita kursseja, joissa luentoja olivat pitineet enimmik.
seen »maan ensimmdiset ammattimiehet kunkin eri kysymyksen alalla». Opin-
haluiset eivit olleet rajoittuneet vain »virkamiehenalkuihin», vaan tuon
tuostakin osanottajaluetteloissa oli tavattu »myOs korkeammillekin asteille
kohonneita henkilditdn. Olipa kevdilli 1908 saatu osanottajaluetteloon
Saksan kruununprinssikin.

Esitelmditsijin mukaan Saksassa oli valtiotieteellisistd jatkokursseista saatu
kaikin puolin hyvid kokemuksia. Puheenvuoronsa pditteeksi tohtori Harmaja
herdttikin kysymyksen, eik6é meilldkin voitaisi jotakin samantapaista saada
aikaan, lisiten vield: »Tarpeeseen tillaiset valtiotieteelliset kurssit meilldkin
tulisivat, siitd ei eri mielid liene. Onhan maassamme erityisesti valitettu juuri
kansantaloudellisen sivistyksen puutetta, joka aivan yleisesti vallitsee virka-
miestemme keskuudessa, he kun yliopistossa saavat yksipuolisesti lainopillis-
muodollisen ammattivalmistuksen». Harmaja pditti kirjoituksensa varovaiseen
ehdotukseen: »Ei kai myoskdidn olisi lilan rohkeata toivoa, etti tillaiseen
tarkotukseen, jolla nimenomaan hallinnonkin kannalta olisi suuri merkitys,
voitaisiin myontii valtion avustusta». (Harmaja 1908, 299-306)

Valtiotieteellisid jatkokursseja ei Suomeen kuitenkaan saatu, vaikka pari
tydryhmiidkin asiaa valmisteli ja teki valtioneuvostolle asiasta ehdotuksen, ei
siitdkddn huolimatta, ettd saksalaisten kurssien ansioitunut johtaja salaneuvos
Max Sering kidvi Virkamiesyhdistysten Keskusliiton — nykyisen Virkamies-
liiton — kutsusta Helsingissi syksylld 1922 valtiotieteellisistd kursseista kerto-
massa. Tilloin prof. Sering totesi mm., ettei neljin kuukauden kestivd talvi-
kurssi menestynyt. Virkamiehille, joilla jo oli yliopistolliset kurssit takanaan,
ei koulunpenkilld opiskeleminen maistunut. Heilli oli vapauden ja elimin
kaipuu. He saapuivat piikaupungin (so. Berliinin) kuohuvaa elimii nautti-
maan, mutta luennoista he eivit paljon vilittineet. »Koulumainen opetus
sopii nuoruusiille, mutta ei tiysikdiselle, kokeneelle virkamiehelle», kiteytti
salaneuvos Max Sering pedagogiset kisityksensa.

Erityisesti Sering korosti kursseihin sisdltyneiden yleissivistivien luentojen
merkitystd, kun pyritidn voittamaan liiallista juridista muodollisuutta hallin-
tovirkamiesten ja tuomarien koulutuksessa. Yleissivistivien opintojen tarve
perustuu siihen huomioon, etti virkamies palvellessaan rajoitetussa tehta-
vdssddn ja nykyaikaisen pitkille viedyn tydnjaon vuoksi eristettynd »helposti
kuivettuu kaavoihinsa ja kaipaa henkista elvytystd» (Virkamiesten Aikakaus-



Paavo Tarvainen 185

kirja 1922, 119-122).

1920-luku oli kaikin puolin epiotollinen ajankohta virkamieskoulutuksen
uudistuksille, vaikka tarpeet olikin hyvin tiedostettu, kuten tdhinastiset
lainaukset osoittanevat. Maan virkamieskunnalla oli taysi tekeminen vaikeassa
palkkataistelussa. Rahan arvon romahtaminen ensimmadisen maailmansodan
seurauksena muutti radikaalisti virkamiesluokan taloudellista asemaa. 1920-
luku ja 1930-luvun alkupuoli onkin, kun virkamieskysymyksesta puhutaan,
lahinni taistelua virkamiespalkoista. Se oli aikaa, jolloin vajaan 50 000 virka-
miehen palkkausjirjestelyt kaatoivat hallituksia ja aikaansaivat eduskunnan-
kin hajoituksen. Samanlaista sijaa kuin virkamiespalkoilla ei virkamieskasva-
tusta koskevilla viittelyilld ja erimielisyyksilli ymmairrettavésti koskaan ole
julkisuudessa ollut.

6. TOINEN KARDINAALIKYSYMYS: VIRKAMIESKOULUTUS JA
HALLINNON TEHOSTAMINEN

6.1. Yksinkertaistuttaminen, rationalisointi, kehittdminen

Edelld on tullut kosketulluksi hallintovirkamiestemme liian yksipuoliseksi
véitettyd juridista peruskoulutusta suomalaisen virkamieskasvatuksen jinni-
tettd luovana tekijind ja tamin kysymyksen yhteyttd valtiotieteellisen tay-
dennyskoulutuksen yrityksiin.

Toinen erddnlainen kardinaalikysymys, johon virkamieskoulutus on ollut
elimellisessd yhteydessd koko itsendisyytemme ajan, on virastojen toiminnan
yksinkertaistuttaminen,kuten 1920ja 1930-luvulla asia méari-
teltiin, eli virasto-olojen rationalisoiminen niin kuin 1940-luvulla
alettiin sanoa, eli hallinnon kehittimine n, niin kuin nyt usein
asia ilmaistaan.

Pelkistetysti virastojen toiminnan yksinkertaistuttaminen on tarkoittanut
yritystd vihentdd sekd virastojen ettd virkamiesten lukuméirda ja samalla
erilaisin tyonjaollisin, tyonjohdollisin, koulutuksellisin ja organisatorisin kei-
noin lisdtd tyotehoa. Tédssd pyrkimyksessd ovat vahvasti koko itsendisyyden
ajan olleet osallisina toisaalta eduskunta ja hallitus, toisaalta virkamiehet ja
heidan jarjestonsa. Paljosta lehtikirjoittelusta, lukuisista eduskunta-aloitteista
ja monista hallitusten toimeksiannoista huolimatta ei asiassa 1920- ja 1930-
luvulla juuri edistytty yksittéisia komiteanmietint6ja ja lyhytaikaista virasto-
lautakuntaa pitemmiille.
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6.2. Virkamiesten omat toimet

Erityisen merkillepantavaa on, ettd Suomen Virkamiesyhdistysten Keskus-
liitolla eli nykyiselld Virkamiesliitolla on ollut varsin aktiivinen ja aloitteelli-
nen suhde virkamiesolojen tehostamiseen toimintansa ensimmdisind vuosi-
kymmenini. Virkamiesyhdistysten Keskusliitto perustettiin samoihin aikoihin
kun Suomi itsenaistyi. Itse asiassa Virkamiesyhdistysten Keskusliitto on itse-
ndisyyden alkuaikoina tehnyt niitd selvityksid ja ehdotuksia, jotka sittemmin
ovat tulleet hallinnon omien kehittimiselinten tyotehtaviksi. Virkamiesjirjes-
tojen toiminta on tosin paljolti jadnyt ehdotusten asteelle. Se himmastyttiva
harrastuneisuus, jota Virkamiesyhdistysten Keskusliitton paattivit elimet
ovat 1920- ja 1930-luvulla ilmentineet erilaisten virkamiestoiminnan tehosta-
misaloitteiden tekemisessd, ei tietenkddn ole ollut tidysin pyyteetontd. Virka-
koneiston supistamisen ja tehostamisen myotid on haluttu pdistd eroon siitd
kisityksestd, ettd meilld »valtion virkamiehet yleensikin ovat liian helpoilla
pdivillds. Siten on yritetty luoda sekd kansalaisissa ettd poliittisissa paattajissd
otollisempaa ilmapiirid virkamiespalkkojen korottamiseen (Koskimies 1943,
185).

Virkamiesyhdistysten Keskusliitolla eli nykyiselld Virkamiesliitolla on joka
tapauksessa erittdiin kunniakas menneisyys myds virkamieskoulutuksen
alueella. Lukuisin kirfjelmin on timin jirjestdn johto yrittinyt valtioneuvos-
tolle itsendisyytemme alkuaikoina kertoa, ettd virkamiesten ammattikasvatus
on kovin puutteellista.

Jo 19301uvun alkupuolella Keskusliitossa alkoi vakiintua kisitys, ettd
virkamiesolojen yksinkertaistamisessa ei pdisti eteenpdin eikd tyydyttaviin
tuloksiin, ellei samalla kdyda kasiksi virkamieskasvatukseen ja ammattikoulu-
tuksen uudistamiseen. Kysymys oli esilli mm. Keskusliiton hallituksen ko-
kouksessa kevidlld 1931. Tilloin liiton sihteeri, liikkennetarkastaja V. Honkanen
ihmetteli sitd, ettd virkamiesten tyotehoa ja sen kohottamista tutkineet ko-
miteat olivat miltei kokonaan sivuuttaneet virkamieskoulutuksen. Honkanen
paityi sithen kisitykseen, ettd toistaiseksi valtion itsensd taholta on pidetty
liian vidhdn huolta virkamiesten ammattikasvatuksesta ja ne toimenpiteet,
joihin tdssi kohden on ryhdytty, ovat olleet verraten hajanaisia ja poikkeus-
luontoisia. Ulkomailla tilanne sen sijaan puhujan mielestd oli parempi: »Vir-
kamiehid varten toimeenpannaan sdinnollisesti ammattikursseja, luentotilai-
suuksia seka kieli- ym. kursseja, joilla he voivat hankkia lisipitevyytti virkan-
sa hoitamista varteny.

Kokouksessa hyviksyttiin joukko ponsia, niiden joukossa myos seuraava
koulutuksen tehostamista vaativa: »Virkamiesten tyotehoa voitaisiin suuressa
madardssd myos parantaa jirjestimilld heille mahdollisuuksia ammattitaitonsa
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edelleen kehittimiseen, minkd vuoksi virkamiesten ammattikoulutuksesta
olisi pidettivd entistd parempaa huolta ja heille jirjestettiva sekd virkauran
alussa ettd myds jatkuvasti mydhemmin tarkoituksenmukaista ammattiope-
tusta.» (Tamminen 1942, 6—10)

Virkamiesten ammattiyhdistystoiminnan ohella virkamiespitevyyden
kysymyksid olivat omiaan pitdimain esilldi pohjoismaiset tapaamiset, joita
1930-luvulla oli lahinnd Pohjoismaiden Hallinnollisen Liiton toimintana.
Mainitun liiton kongressissa Tukholmassa syyskuussa 1935 oli keskeiseni
aiheena virkamiesten jatkokoulutus. Suomalaisena esitelmditsijani oli osasto-
paillikko, tohtori Harmaja. Hin oli kdynyt kesdlla 1931 Saksassa ja viritti
uudelleen " myos kysymyksen valtiotieteellisista jatkokursseista (Harmaja
1935).

7. CASTRENIN KOMITEA JA VALTIOTIETEELLISEN TIEDEKUNNAN
PERUSTAMINEN

Tukholman kokouksen jilkeen Virkamiesyhdistysten Keskusliitto, Poh-
joismaiden Hallinnollisen Liiton Suomen osasto, Kansantaloudellinen yhdis-
tys, Juridiska forening i Finland ja Ekonomiska Samfundet i Finland asettivat
virkamiesten koulutusta pohtimaan yhteisen ty6ryhman, jonka puheenjohta-
jana toimi korkeimman hallinto-oikeuden silloinen presidentti U.J. Castrén.

Ty6ryhma jatti kevailla 1936 valtioneuvostolle hyvin perustellun kirjel-
main, jossa ehdotettiin, etta olisi asetettava toimikunta suunnittelemaan noin
kuukauden kestavia jatkokursseja. Jatkokoulutuksen antamiseen virkamiehille
ei hallitus katsonut voivansa suostua, mutta sen sijaan asetettiin maaliskuussa
1937 presidentti Castrénin puheenjohdolla toimiva komitea selvittimian
hallintovirkamiesten valmistusta ja jatkokoulutusta. Tima komitea on epdile-
mittd muodollisesti korkeatasoisin Suomen itsendisyyden aikana valtion
virkamieskasvatuksen kysymyksia pohtinut ryhma. Samanlaista kokoelmaa
entisid ja tulevia paaministereitd, professoreita ja yliopiston rehtoreita kuin
tahian nelihenkiseen komiteaan jasenina kuului, olisi nykyaikana varmaan
mahdotonta hallintovirkamiesten koulutuskysymysten pohtimiseen koota.

Castrénin lisiksi valtioneuvosto kutsui komitean jaseniksi Helsingin yliopis-
ton professorit K.R. Brotheruksen ja Kaarlo Kairan seki Helsingin kaupungin-
johtajan, ylipormestari Antti Tulenheimon. K.R. Brotherus oli Helsingin
yliopistoon perustetun valtio-opin professuurin ensimmaiinen haltija ja oli
toiminut myds yliopiston rehtorin tehtavissd. Yliopiston rehtorina oli toimi-
nut myds rikosoikeuden professori Tulenheimo, jolla lisiksi oli mittava vai-
tiollinen kokemus valtioneuvoston jasenend, my®s paaministerina.
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Valtio-oikeuden professori Kaarlo Kaira oli vihdn ennen komitean asetta-
mista pitinyt Suomalaisten lakimiesten yhdistyksen kokouksessa esitelmin
virkamiestutkintojen uudelleenjidrjestimisesta ja esittdnyt téll6in huomattavan
médrdn nikemyksid, jotka my6hemmin saivat sijansa my6s komitean mietin-
nossi (Kaira 1937, 167—-188).

Poliittiselta kokoonpanoltaan komitea oli vahvasti kokoomukselainen.
Sihteerikseen komitea otti lainvalmistelukunnan nuoremman jisenen, laki-
tieteen tohtori Paavo Kastarin. Sen jilkeen kun Kastari kesikuussa 1941 oli
kutsuttu puolustuslaitoksen tehtdviin, eikd hidn endi voinut jatkaasihteerini,
hoiti jiljelld olevat sihteerin tyot professori Kaira. Jo kevidlld 1941 komitean
mietint6 oli kuitenkin saatu valmiiksi keskeisiltd ratkaisuiltaan, ts. Kastarin
toimiessa sihteerind (Kastarin muistiinpanot, komitean arkisto).

Castrénin komitea on valtion virkamieskasvatuksen historiassa todella
merkittidvd ja ansaitsisi sijan omana tutkimuskohteenaan. Komitea sai tyonsi
valmiiksi 22.5.1942. Mietinto sisdltdd ehdotukset
1) asetukseksi Helsingin yliopistossa suoritettavista kanslia- ja hallintokandi-

daatin tutkinnoista
2) asetukseksi Helsingin yliopistossa suoritettavista valtiotieteen kandidaatin

jalisensiaatin tutkinnoista
3) asetukseksi hallintokandidaattien kiytinnollisestd harjoittelusta
4) laiksi valtion hallintovirkamiesten jatkokoulutuksesta seki
5) asetukseksi valtion hallintovirkamiesten jatkokoulutuksesta.

Valtiotieteellinen opetus, joka 1945 Helsingissi jasentyi valtiotieteelliseksi
tiedekunnaksi, olisi kylldi todennikoéisesti toteutunut ilman Castrénin komi-
teaakin. Niin vahvasti asia oli jo pohjustettu.

Sota-ajan mukanaan tuoma valtiojohtoisuuden lisidntyminen ja orastava
kokonaistaloudellinen suunnittelu kylldkin ohjasivat juuri Castrénin komitean
tyoskentelyn aikaan ndkemiddn perinteisen virkamiesvalmistuksen rajoitukset
entistd selvemmin. Niinpd Bruno Suviranta kirjoitti v. 1942 selostaessaan
tuotantokomitean tyotd: »Taloudellisten suunnitteluasiain usein epityydyt-
tdvd hoito on tuotantokomitean kisityksen mukaan johtunut myéskin virka-
mieskunnan kokoonpanossa, koulutuksessa ja palkkkauksessa tehdyistd vir-
heistd. Nidin ollen tirkeiden taloushallinnollisten tehtidvien suoritus on eri
ministeridissd ja muuallakin uskottu yksipuolisesti lainopillisen koulutuksen
saaneiden virkamiesten kisiin, mikd valtion taloudellisten tehtdvien lisidntyes-
sd voi kdydd kohtalokkaaksi.» (Suviranta 1942, 14)

Mielenkiintoista on joka tapauksessa havaita, ettd tiedekunnan perustami-
seen johtivat ensi sijassa valtion virkamieskoulutuksen tarpeet. Haluttiin
kouluttaa virkamiehii, joilla olisi tietoa yhteiskunnan reaalisesta rakenteesta
ja toiminnasta. Ratkaisevana pontimena tiedekunnan syntyyn ei siis ollut
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yhteiskuntatieteiden sisdinen kehitys (ks. esim. Leppo 1955; Alapuro ja
Alestalo 1973; Kettunen & Turunen 1976).

Komitean suunnitelmat virkamiestutkintoja tdydentavistd kursseista jaivit
pelkiksi suunnitelmiksi, vaikka seki laki- ettd asetustekstit olivat mietinnossd
jo valmiiksi kirjoitettuina. Tdmi ei vdhennd komitean perusteellisen tyo6n
merkittavyyttd. Jilkiviisaasti arvosteltuna voi komitean konservatiivisille
oikeus- ja valtio-oppineille antaa erityistd tunnustusta siitd, ettd vaikka mietin-
tod tehtiin aikana, jolloin sodan lopputulos néytti vield valoisalta, erdit sa-
manaikaiset natsi-ideologiaa myotdilevdt, uudenlaisen kansalliskasvatuksen
vaatimukset mietinnOstd tyystin puuttuvat. Tietysti voi olla, etteivdt komi-

tean jasenet tillaisia lainkaan tunteneetkaan. 4
Y/

8. VIRKAMIESKYSYMYS JA PUOLUEET: HITAAN EDISTYMISEN SELI-
TYSYRITYS

Castrénin komitea syntyi siis selvistikin virkamiesten oman ammatillisen
jirjeston ja erdiden muiden yhdistysten toivomuksesta. My0s valtion keskitet-
ty rationalisointielin eli virastoasiain valtuutetun toimisto, josta on suora tie
valtiovarainministerion jdrjestelyosaston perustamiseen ja edelleen Valtion
koulutuskeskuksen synnyttimiseen, sai paljolti alkunsa Virkamiesyhdistysten
Keskusliiton toiveista. Kun Virkamiesyhdistysten Keskusliiton pitkaaikaiselle
halulle saada kiinteimpi ja kokoavampi ote virkamiesolojen yksinkertaistut-
tamiseen vield antoi tukea se taloudellinen ahdinko, minki vuosina 1939—40
kdyty sota ja 1941 alkanut suursota synnytti, on kaiketi melko hyvin selitetty
valtiovarainministerioén sijoitetun valtion keskitetyn rationalisoimiselimen
synty.

On paikallaan kysyd, miksi maan hallitus ei itsendisyyden alkuvuosikym-
menini reagoinut niihin lukuisiin perusteltuihin ehdotuksiin, joita virkamie-
het jidrjestonsd kautta tekivdt virkamiesolojen yksinkertaistamisesta ja virka-
mieskoulutuksen tehostamisesta. Timi on ehkd sitikin himmastyttivimpad,
kun otetaan huomioon, etti monet Virkamiesyhdistysten Keskusliiton johto-
henkil6istéd olivat tuolloin usein tarvituissa virkamieshallituksissa ministereini
ja ylipditddn itsendisyyden ajan ensimmdisissd ministeristoissd ndyttid olleen
vdhin sellaisia jisenid, jotka eivdt ainakin jossain elimidnsi vaiheessa olisi
olleet virkamiehia.

Keskeinen selittdvd tekiji on todennikdisesti se erittdin ristiriitainen ase-
ma, mikd suomalaisella virkamieslaitoksella oli yhteiskunnan eri ryhmitty-
mien keskuudessa vield itsendisyyden ensi vuosikymmenina.

Vuosisadan alussa virkamieskysymys oli omana kohtana monien puolueit-
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ten ohjelmassa. Ohjelmissa edellytettiin yleensi virkamiesolojen kansanvaltais-
tamista ja virkamiesten lukumaiirin vihentdmistd ja ty6tehon lisddmista.

Kun pidistiin 1920-luvun alkuun ja itsendisen maan virkamiehiston palk-
kaus ja asema oli jirjestettivd, eduskuntakeskusteluissa asetelmat ovat jo
varsin selvit. Virkamieskysymyksesti puhuvan edustajan puoluekanta on
yleensi puheenvuoron sisillostd ja sivystd helposti pddteltivissi. Jos puheen-
vuorossa kuvataan virkamiesluokan kohtuuttomia etuja maaseutuvieston
elinolosuhteisiin verrattuna ja vaaditaan virkamiehiston etujen vdhentidmistd,
puhuja on varmasti maalaisliitosta. Jos puheenvuoron kiyttiji suhtautuu ym-
martadviisesti palvelusmiehiin eli pienipalkkaisiin ja vaatii ndiden ty6- ja palk-
kaehtojen parantamista, mutta samalla kuvailee johtavan virkamiehiston
etuoikeutettua ja epikansanvaltaista olemusta, on kysymyksessd vasemmiston
puheenvuoro. Porvarilliset puheenvuorot taas tunnistaa siitd, ettd niissa koros-
tetaan virkamiehiston eettistd ryhtid, ammattitaitoa ja keskeistd asemaa.

Virkamiesinstituutio oli siten vastikddn repivdn kansalaissodan kidyneessd
maassa vahvojen ja ristiriitaisten poliittisten intohimojen alue. My®os kieli-
taistelu kiristi puolueitten vilisid suhteita. Taistelu Helsingin yliopiston suo-
malaistamisesta, joka 1930-luvulla nykyperspektiivistd katsoen saavutti kisit-
tdmdttomid muotoja, oli paljolti taistelua virkamiehistén suomalaistamisesta
(ks. esim. Himildinen 1968).

" Yhteiskunnallisen eheytymisen myotd myos puolueiden suhde virkakoneis-
toon vihitellen muuttui. Kirjoittaessaan Virkamieslehteen joulukuussa 1943
valtionhallinnon rationalisoinnista ja virkamiehistd virastoasian valtuutettu
Urho Kekkonen saattoi jo todeta: "Eduskunnan ja sen eri ryhmien keskuudes-
sa on viime vuosien aikana suhtautuminen valtion virkamieskuntaan ollut
entistd myonteisempi. Voidaanpa erdissd ryhmissd puhua suoranaisesta asen-
teen muutoksesta. Tdamid onnellinen kehityssuunta on siilytettdvi, Sitd ei
vaadi yksinomaan valtion palveluksessa olevien etu vaan koko valtakunnan
menestys.» (Kekkonen 1943, 186)

9. KESKITETYN VIRKAMIESKOULUTUKSEN VAIHEITA VIRASTO-
VALTUUTETTUJEN VIRKAKAUSIN TARKASTELTUNA

9.1. Virastovaltuutetut, heiddn taustansa ja koulutusjaksojen ryhmittely
Kaikki tihdnastiset virastovaltuutetut, Kekkonen (s. 3.9.1900), Koskimies

(s. 7.3.1899), Koskipirtti (s. 27.9.1913) ja Salminen (s. 10.1.1923), ovat
olleet koulutukseltaan juristeja, vaikkei nimenomaisesti juristin tutkintoa
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kelp oisuusehdoissa ole edellytettykadn. Se, ettd organisaatiojirjestelyja ohjaa-
van hallintoyksikon paallikk6ind ovat toimineet lakimiehet, ilmentinee
osaltaan sitd tosiasiaa, ettd maamme hallintokoneisto on ollut ja on jatkuvasti
seki rakenteeltaan ettid toiminnaltaan verrattain pitkalle oikeudellisesti sidot-
tua. Siten voisi myds olettaa, ettd keskitetyn jirkeistimisen ja kehittimisen
kysymyksenasettelut olisivat olleet tahdn asti varsin pitkille oikeudellisen
nakokulman virittdimia. Osin olettamus osuukin yksiin todellisuuden kanssa,
koulutusasiat kuitenkin ovat poikkeus ainakin joiltakin osin.

Kekkosen, tulevan piidministerin ja presidentin, tausta ja ura ovat yleisesti
tiedossa. Jarkeistimisvirkamieheksi 15.7.1943 ryhtyessidn hinelld oli jo
pitkdaikainen ministerikokemus takanaan. Tdysipainoinen omistautuminen
valtionhallinnon rationalisointiin jdi kuitenkin verrattain lyhyeksi, silla jo
syksylld 1944 Paasikivi halusi virastoasiain valtuutetun ensimmaiisen rauhan-
aikaisen hallituksensa oikeusministeriksi.

Valtiovarainministeri Vidiné Tanner pyysi Siirtovdenhuollon keskuksen
johtajan tehtivistd vapautuneen lakitieteen tohtori U. Kekkosen valtionhal-
linnon rationalisoinnin johtoon. Niin on Kekkonen itse asian kertonut v. 1956
jarjestelyosaston virkamiehelle Paavo Rantaselle. Jirjestelyelimen syntyyn
johtanut suunnittelutyd tehtiin prof. Bruno Suvirannan johtamassa valtiova-
rainministerion kansantalousosastossa ja sen erilaisissa apuelimissa. Siksi eri-
tyisen ohjaavana on pidettivd lausumaa, joka sisiltyy tydtehovaltuuskunnan
valtiovarainministeriélle 9.7.43 lidhettimain kirjeeseen: »Virastoasiain tyo-
tehoelimen pdillikoksi olisi nimitettdvd henkild, virastoasiain valtuutettu,
jolla on perusteellinen, hallinnollinen ja juriidinen kokemus ja joka henkilo-
kohtaisilta ominaisuuksiltaan on tihidn vaativaan ja arkaluontoiseen tehtdvaian
sopiva.»

Koskimies ja Kekkonen olivat tydtovereita Kekkosen sisiministerikaudel-
ta. Koskimies toimi Kekkosen johtamassa ministeriossd poliisiasiainosaston
paillikkona. Virastovaltuutetun tehtdvisti Koskimies siirtyi Keskuskauppa-
kamarin piasihteeriksi.

Koskipirtti (vuoteen 1945 Koskinen) oli jo nuorena juristina kutsuttu
ensimmdisen virastovaltuutetun avustajaksi toimistosihteerin vakanssille.
Koskipirtti oli siten ollut mukana valtion keskitetyssd rationalisointitoimin-
nassa sen alusta lahtien.

Salmisen virkauran perusta on paljolti syntynyt Vennamon johtamassa
maa- ja metsitalousministerion asutusasiainosastossa (ASQO), minka lisiksi
nykyisen virastovaltuutetun ansioluetteloon kuuluu mm. toimiminen ver-
rattain nuorena pitkdhkon aikaa maa- ja metsdtalousministerion vt. kanslia-
paillikkona. .

Koulutusasioiden nikdkulmasta tidhinastisten virastovaltuutettujen toimin-



192 Hallinnon tutkimus 2/1982

tajaksot on luontevaa ryhmitelld seuraavasti:
1. Rationalisointikoulutuksen aloittamisen vaihe eli Kekkosen kausi
2. Rationalisointikoulutuksen jatkaminen ja johtamiskoulutuksen aloit-
tamisen kausi eli Koskimiehen ja Koskipirtin virkakaudet
3. Valtion henkilostokoulutuksen uudelleenjirjestelyn, tehostamisen ja
koordinaation kausi eli Salmisen aika.

9.2. Kekkosen kausi eli rationalisointikoulutus alkaa, mutta Castrénin komi-
tean ehdotus unohtuu

Merkille pantavaa on, ettid jirjestelyosaston perustamiseen johtaneessa
mietinnossd koulutus on kylla muistettu, mutta siitd on itse asiassa huomatta-
vasti niukemmin sanottavaa kuin muista rationalisoinnin osatehtavistd (Val-
tion virasto-olojen parantamisen suuntaviivoja suunnitelleen toimikunnan
esitys valtiovarainministerion kansantalousosastolle. 19.2.1943). Sama piirre
toistuu lukuisissa artikkeleissa, joita valmistelutyohon osallistuneet ja ensim-
miinen virastoasiain valtuutettu ovat rationalisointityon esittelemiseksi ja
tunnetuksi tekemiseksi kirjoittaneet.

Kansanedustaja, virastoasiain valtuutettu Kekkonen on kiyttinyt eduskun-
nassa vuoden 1944 budjettia kisiteltdessd pitkdhkon puheenvuoron, jossa hidn
on selostanut valtionhallintoon vastikidn perustetun rationalisointielimen
tyotd kuitenkaan mainitsematta, ettd puhuja itse on muutama kuukausi aikai-
semmin ryhtynyt virastoasiain valtuutetun toimeen. Téssd varsin perusteelli-
sessa rationalisointitoiminnan luonnetta, tavoitteita, taustoja ja menetelmii
kisittelevdssd lausunnossa on hyvin vidhdn virkamieskoulutukseen viittaavaa.
Virastoasiain valtuutetun tehtdviaksi kylld luetellaan myds »kisitelld valtion
viran ja toimen haltijain yleistdi ammattikoulutusta koskevia asioita». Tamin
lisaksi ldhes ainoa koulutukseen liittyvd maininta onkin toteamus siitd, ettd
tyontutkimusten avulla kyetddn yleensd 10ytiméddn ne tapaukset, joissa tehty
tyo ei vastaa siitd suoritettua palkkaa esimerkiksi sen vuoksi, ettd »tyd ei ole
laadullisesti sellaista, joka on tarvis saada suoritettavaksi korkean kvalifikation
omaavalla henkilokunnalla» (Kekkonen 1943).

Toinen miltei samanaikainen, vain vidhin varhempi esimerkki koulutus-
kysymysten niukasta kisittelystd on esitelmd, jonka M.E. Koskimies — tuleva
virastovaltuutettu hankin — piti Kansantaloudellisen yhdistyksen kokouksessa
toukokuun 7. pidivind 1943. Koskimies oli ollut mukana, ldhinnd Virkamies-
liiton ddnenpainoja edustaen, virastotyon tehoelinti suunnitelleessa tyoteho-
valtuuskunnan tyoryhmissd, joka muutamassa viikossa vuoden 1943 alussa
oli saanut mietintdnsd valmiiksi.



Paavo Tarvainen 193

Koskimiehen esitelmiéssd virkamiesten koulutusasiat kuitataan yhté lyhyes-
ti kuin tydryhmén mietinnossidkin: »Virkamiesten koulutusta tutkittaessa on
selvitettdvd, mitd eri pitevyysvaatimuksia on mihinkin virkaan ja toimeen
asetettava sekd minkilaista erikoiskoulutusta on kunkin alan virkamiehistolle
jarjestettdva alkeis- ja jatkokoulutuksena.» (Koskimies 1943, 192)

Koskimies pohtii esitelmdssadn myos sitd, missd jarjestyksessd vield sodan
kestdessi rationalisointity6hon olisi kdytédva. Parasta on aloittaa ty6 virastojen
konttori- ja kansliatekniikan kehittimisestd. Se ei missddn tapauksessa mene
hukkaan. Toiseksi voidaan puuttua virastojen sisdiseen organisaatioon ja
kasiksi on kdytdvd myoOs virastojen keskindisen organisaation tutkimiseen ja
muuttamiseen. Koulutuksen kohdalla tilanne on toinen: »Virkamieskoulutus
voinee jaada tarkeysjirjestyksessd viimeiselle sijalle sitdkin suuremmalla syyl-
14, kun asiasta aivan iskettiin on valmistunut erikoiskomitean ehdotus».

Ilmeisesti kéavi niin, ettd suurin piirtein vuotta aiemmin valmistunut
U.J. Castrénin komitean mietintd (1942:45), jota Koskimies erikoiskomitean
ehdotuksella tarkoittaa, nihtiin erittdin arvovaltaiseksi mielipiteeksi myos
virkamiesten lisikoulutuksen kysymyksissé — ja arvovaltainen kannanotto
se epdilemitti olikin myo0s tdssd mielessd, vaikka komitean tirkeimmit ehdo-
tukset koskivatkin virkamiesvalmistusta eli valtiotieteellisen perusopetuksen
aikaansaamista Helsingin yliopistoon. Jos Castrénin komitean ehdotukset
taydennyskoulutuskursseista olisivat toteutuneet, olisi oikeusministerion
valvonnassa ryhdytty jarjestimédn sisalloltddn ja toteutukseltaan yliopiston
oikeustieteellisti opetusta muistuttavia kursseja (komiteanmietintd 1942:4,
s. 50—54). Kun valtiovarainministerioon ilmaantui samoihin aikoihin virka-
mies, jolle koulutusasiat kuuluivat, mutta joka alkuvaiheessa oli kiinnostunut
konkreettisen tyontutkimuksen edesauttamisesta koulutuksella, jéi ilmeisesti
vadraan osoitteeseen, oikeusministerioon, suunnattu ehdotus vahitellen unoh-
duksiin.

Ensimmdinen virastovaltuutettu ei siis ryhtynyt yleisen virkamiesten tdy-
dennyskoulutuksen jarjestelijaksi, vaikka perustelut Castrénin komitea oli’
kifjoittanut nidin osuvasti: »On ilmeisti, ettd hallintovirkamies paitettydan
korkeakouluopintonsa ja viran saatuaan on alttiina vaaralle pysihtya kehityk-
sessddn, vahingoksi kyvylleen hoitaa tehtividnsd hyvin, varsinkin milloin yh-
teiskunnallisissa oloissa tai lainsddddnnossd tapahtuneet muutokset voivat
asettaa hidnet uusien tehtdvien eteen. — — — Jotta virkamies jatkuvasti pysyisi
tehtdviensd tasalla, olisi sen tihden epiilemitta tirkedti, ettd hin saisi tilai-
suuden myohemminkin verestda tietojansa seki etevien ammattimiesten joh-
dolla avartaa nakoalojaan.» (Komiteanmietinto 1942:4, s. 49)

Ensimmiinen konttorityon rationalisoinnin peruskurssi joka tapauksessa
jarjestettiin varsin pian Kekkosen ryhdyttyi virastoasiain valtuutetun tointa
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hoitamaan. Kurssi, jossa oli 28 virka-asemaltaan varsin korkeatasoista osan-
ottajaa, toteutettiin 20.9—8.10.1943 Metsitalossa Helsingissi. Tastd kurssista
muodostui varsin tirked ja pitkdikdinen toimintamuoto, joka valmensi viras-
tojen tyontutkimuksissa tarvittavaa henkilostdd. Niinpd vuoden 1968 alkaessa
oli vuorossa jo 30. kurssi ja kurssin kdyneiti oli tuolloin jo yli 700.

9.3. Koskimies ja Koskipirtti kouluttajina

Verrattain pian havaittiin my06s tarve saada johtava viranhaltijakunta pa-
remmin mukaan sddstimis- ja rationalisointitoimintaan. Ensimmdiset virasto-
pdillikéiden neuvottelupdivit jirjestettiin vuonna 1947. Erityinen menestys
oli seuraava, v. 1951 jirjestetty tilaisuus.

Syyskuussa 1951 jirjestetyt virastopdillikdiden informaatio- ja neuvottelu-
pdivdt, jotka paaministeri Kekkonen avasi, saivat arvovaltaiselta osanottaja-
joukolta erittdin limpimin tunnustuksen. Valtiovarainministerion kanslia-
pdillikk6 Takkikin kiitti aiheita ja esitystapaa ja arveli, ettdi monet ovat
saaneet kursseilta »neulanpistoja». (Poytikirja virastopdillikdiden informaa-
tio- ja neuvottelupdiviltd 17.—26.9.1951, s. 20). Ansio tilaisuuden heratta-
mistd innostuneesta tunnelmasta kuului ilmeisesti suurelta osalta kahdelle
alustajalle, Teollisuuden Tyonjohto-opiston rehtorille majuri A. Rautavaaralle
ja saman oppilaitoksen vararehtorille FM E. Mieloselle. Orastavaa johdon
koulutusta edisti siten se, ettd vasta perustetusta Teollisuuden Tyonjohto-
opistosta oli saatavissa opettajia, jotka osasivat esittdd asiansa johtavia virka-
miehidkin kiinnostavalla tavalla.

Syksyn 1951 virastopaillikkopaivistd saadut hyvit kokemukset johtivat
valtiovarainministerion jirjestelyosaston laajempaankin yhteisty6hon Teolli-
suuden Tyonjohto-opiston kanssa. Seuraavana kevddnd ryhdyttiin jarjestd-
madin johtamistaidollisia kursseja ministeriditten ja keskusvirastojen osasto-
piillikodille Teollisuuden Tyodnjohto-opiston tiloissa, opiston tekemin ohjel-
maehdotuksen mukaisesti. Sama kurssi toistui vield kahdesti. Yhteensi 120
osasto- ja toimistopdallikkod saatiin koulutetuksi.

1940-ja 1950-luvun keskitettyd, koko hallinnolle suunnattua koulutustoi-
mintaa voidaan edelld esitetyn perusteella luonnehtia kahdella toteamuksella:
1) Tyontutkimushenkilostod kouluttava kurssitoiminta syntyi ja vakiintui.
2) Johtamistaidollisia kysymyksid ja laajakantoisia hallintokoneiston uudis-
tuksia kisittelevit johtavien viranhaltijain kokoontumiset aloitettiin.

Saavutus tuntuu verrattain laihalta, jos otetaan huomioon, milld innolla
virkamiehet itse omine jirjestdineen olivat olleet virastotyon tehoelintd
perustamassa. Virastoasiain neuvottelukunnan, virastoasiain valtuutetun neu-
vonantajaryhmin, ensimmadiset poytikirjat todistavatkin hyvistd sovusta ja
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uskosta siihen, ettd lyhyessd ajassa saavutetaan paljon tuloksia. Varsin pian
yhteistyd virkamiesjirjestojen kanssa alkoi sar6illd. Tdlldi on ymmarrettivit
syynsi. Kun 1940-uvun lopussa ja 1950duvun alkupuolella oli purettava
poikkeusolojen jdrjestelyjd, supistettava virkakuntaa ja valtaan nousseitten
uusien poliittisten voimien suhde hallintokoneistoon muutoinkin oli epéluu-
loinen tai vihamielinen, joutui myos jirjestelyosasto mukaan lukuisiin nteuras-
tuskomiteoihin». Virkamiesjirjestdjen kanssa yhteisymmarryksessd aloitettu
virasto-olojen kohentaminen muuttui ndin varsin ristiriitaiseksi. Tdmd toden-
nikoisesti haittasi edistymistd myos koulutusasioissa.

Virastovaltuutettu Koskipirtti toi v. 1952 julkisuuteen kunnianhimoisen
suunnitelman valtion hallintokoneiston rationalisoinnin kokonaisohjelman
luomiseksi. Koulutuksesta hdnelli oli kuitenkin melko vdhidn sanottavaa:
sHenkilokuntakysymyksen yhteydessd olisi kiinnitettdvi huomiota tyon-
johdollisiin, koulutuksellisiin ja virkaurakysymyksiin samoin kuin palveluk-
senottoon ja tehottoman henkilokunnan vapauttamiskysymyksiin.» (Koski-
pirtti 1952, s. 1u0). T4td sanonnan niukkuutta selittdd paitsi ajan ristiriitainen
luonne myos ilmeisesti se tosiasia, ettd virastovaltuutettu Koskipirtti ei ollut
sen enempdd kuin edeltdjinsdkdin erityisesti harrastunut virkamieskoulutuk-
sesta. Jdrjestelyosaston toiminnassa painottuivat muut keinot, Koskipirtinkin
aikana ldhinnd virastoissa tehtivit tyontutkimukset.

9.4. Salmisen ajan alku

Virkamieskoulutus oli yksi niistd kysymyksistd, joihin Salminen halusi
lisdd puhtia hetimiten valtiovarainministerioon siirryttydin.

Paavo Rantanen, jéirjestelyosaston konttoriteknillisen toimiston paillikko,
joka pitkddn oli toiminut erddnlaisena osa-aikaisena koulutuspdillikkond
rationalisointikurssien ja johdon neuvottelupdivien suunnittelu- ja toteutta-
mistehtivissi, laati kevdilld 1966 kokoavan muistion jirjestelyosaston kurssi-
toiminnasta ja valtion virkamieskoulutuksen kehittimisestd (Rantanen 1966).
Tédtd muistiota kisiteltiin virastoasiain neuvottelukunnan kokouksessa 15.3.
1966. '

Muistion perusteluosassa Rantanen katsoo, ettd yleinen koululaitos on ke-
hittynyt tydelimin koulutusta nopeammin. Yksityiselld sektorilla ja kunnal-
lisella alalla on kuitenkin ymmarretty, ettd myos tiydennyskoulutuksesta on
riittdvdsti huolehdittava: koulutusta varten on tydnantajajirjestoilld erityiset
opistot ja kurssikeskukset. Valtion virkamiesten ja toimenhaltijain koulutus
sen sijaan on Rantasen kdsityksen mukaan »pahasti kesannolla, eriiltd osin
jopa kokonaan olematontan.
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Klostettuaan jirjestelyosaston siihenastista koulutustoimintaa ja erindisia
vireili ©Odeita suunnitelmia erityisesti johdon koulutuksen tehostamiseksi
Rentrnen esittia lopuksi kisityksia virkamiesten tiydennyskoulutuksen
kaditiimisesd yleensi. wTdydennysopetuksen organisaation kehittimisessan
&' Remtesen mukazn kysymykseen lihinnd seuraavat kolme vaihtoehtoa:

1. vegoveramministerion jarjestelyosasto hoitaa taiydennysopetuksen jar-

rLha

2. perustaissn entyvinen hallintoinstituutti, tai

3. perostezm kurssikaskus tai hallintokorkeakoulu.

PXia w>civisen pasmairiks muistiossa asetetaan kurssikeskus tai hal-
IziXokzstocty. Hzlintoinstituuttia ei muistiossa tarkemumin kuvailla,
T3 ST ;al2siin jolakin tavalla tuomittavana akateemisena vaihtoehtona,
S0F sem x0biEskS seattaisd tulla sjoku yliopistomies, esim. apulaisprofessoris
3 35 oSS 13m030a vaanz, etta koulutus muodostuisi liian teoreettiseksi eikd

’

R
FYTVS nEwitXabirsien kysymysten ja kdytinnon tuntumassa.

Versoekronen vertalussa Rantanen paityi siihen, ettd virkamiesten tay-
Cer-wsoutooisen kehitiaminen olisi helpoimmin toteutettavissa siten, ettd
& EoeEST v oovireTmmisterion jarjestelyosaston tehtavaks. Sitd varten
OSEToCn oing seetsve Xowluraspaallikko, joka kehittdisi ja koordinoisi valtion
oosscimTu ¢« Remtmen 1966). Tille kannalle asettui myos virastoasiain
oeuvesiicomz. Kocumspiiiikko tuli taloon 1.5.1967 ja erityinen koulu-
TISTorTisia peristazzz/ v, 1943, Tastd oli endd lyhyt askel Valtion koulutus-
xS r—r=ar Jozir—s2en 1 .3.1971.

Kouluzuksen tabesta—xisroeen havaitseminen ei noihin aikothin sindnsd
olut enfyizen saavurtus. Nia kuin Rantasen muistiostakin kiy ilmi, silmiys
muthun tydelimiis nitd osoittamaan valtion yleisen jilkeenjiineisyyden
kenkgldkunnan Lsixownutuskysymyksissi. Koulutusorganisaation luomiseen
kylii Litryy muuan uusi j3 kiintoisa piirre. Nyt perinteisesti juristivaltaiseen
rationalisoindorganisizdoon tuotinkin koulutuspidillikén tydhonoton my6td
kasvatusalin astantuntermusta. Suunnittelutehtivien lisidntyessi timd linja
uusien rekrytointen kautia edelleen vahvistui. Jos kasvatustieteellisen koulu-
tuksen saaneiden paltkawnmen virkamieskoulutuksen suunnittelu-, johto- ja
hallintotehtiviin on tuonut ndiden kysymysten kisittelyyn jotain hyvii, on
siis todettava. etti Salminen puolestaan on tuonut tdmin vien tehtiviinsa.

10. TARKASTELUA

Edelld on kiyty lapi erditd valtion virkamieskoulutuksen vaiheita ja tapah-
tumia. Katsaus lienee osoittanut, ettd virkakuntoisuudesta eli virkamiespate-
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vyydestd on jo varhain oltu huolestuneita. Myos sellaista harrastuneisuutta,
jota nyt kutsuisimme koulutussuunnitteluksi, on menneiltd vuosikymmeniltd
16ydettdvissd runsaasti ja korkealaatuista. Silti ei voi pitdd vddrdni sitikiin
kasitystd, jonka koettelemiseksi titd kirjoitusta alussa luonnehdittiin, eli
kisitystd, jonka mukaan virkamieskoulutus on melko mydhiissyntyinen hal-
linnon kehittdmisen instrumentti. Kun nidin sanotaan, painotetaan niitd toi-
menpiteitd, jotka ovat tehneet tietoisesti organisoidusta virkamiesten lisikou-
lutuksesta valtion viraston arkipdivdid. Tamén kehityksen kannalta 1960-luvun
loppupuoli on ilmeisesti ollut uuden jakson alku.

Esimieheni, nykyinen virastovaltuutettu, tapaa usein todeta: »Hallinnossa
on monia jatkokertomuksia». Sanonnan sivy ilmaisee usein harmistumista
uudistusten hitaan ja kangertavan etenemisen vuoksi: samat asiat ovat vireilld
vuodesta toiseen; lopullisia ratkaisuja ei synny, syntyy vain »jatkokertomuk-
sian. Ilmaisua »Hallinnossa on monia jatkokertomuksia» voisi kylld hyvilld
syylld kidyttia myos kuvaamaan historiallista kehitysti sindnsd, ilman arvos-
televaa kannanottoa. Tapahtumilla on tietty syitten ja seurausten aikaan si-
dottu, geneettinen, luonne. Suomen valtion virkamieskasvatus on selvistikin
»jatkokertomusy eli se on kertomus, jolla on juoni, kertomus, jossa edeltdvid
tapahtumia ja myohempiid tapahtumia yhdistdd yhteinen aines.

Valtion tehtdvien lisddntymisen, toimintatapojen muuttumisen, hallinnon
yksinkertaistamistarpeen ja virkamiesten liian yksipuolisen juridisen pohja-
koulutuksen on kaikkina itsendisyyden vuosikymmenind ndhty aiheuttavan
myds virkamiesten koulutukselle uusia haasteita. Aiemmin, kun viranomais-
toiminnassa painottui vahvasti oikeusvaltion idea, virkamiesvalmistus oli
omiaan korostamaan yksilollistd pitevyyttd, jonka useimmiten katsottiin
olevan nimenomaan juridista patevyytta.

Kun myochemmin on siirrytty hyvinvointivaltion hallintokdytint66n,
enemmin kansalaisille palveluja tuottavaan ja yhteiskunnan kehitystd sditele-
vddn toimintaan, on samalla monipuolisen yksilollisen pitevyyden ohella
tullut merkittiviksi kokonaisia tyoyhteisojd ja virastoja koskeva pitevyyden
nikokulma. Tillaista kollektiivisuutta ilmentid jossain maidrin jo termi
henkilostokoulutus. Erityisen selvd timi yhteiso6n vaikuttamisen nikokulma
on silloin, kun puhutaan henkiloston kouluttamisesta hallinnon kehittimisen,
muutoksen ja johtamisen apuvilineend. Yksilollinen pdtevyys on silti jatku-
vasti pohja, josta ei ole tinkimista.
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