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Ruhtinaan kesyttaminen eli tahto ministerién

johtamiseen

Seppo Tiihonen

ABSTRACT

Taming the Prince or Will to Leadership of a
Ministry

The purpose of the article is to analyse
theoretical backgrounds of a recent
fundamental political reform in Finland's
ministries: the establishment of offices of
political state secretaries. The reform has
divided opinions very strongly. Defenders of the
reform, political actors, Members of Parliament,
have criticised strongly the minister's weak
position in a ministry. Before the reform they
had only one junior level adviser. Opponents
of the reform claimed that the new system
would destroy the core principles of the Finnish
ministries. The reform will bring politics into
ministries and in administration, where it does
not belong.

The article traces the theoretical grounds
of the debate and the conflicting views of
the concepts of politics and administration.
The article traces the roots of the Wilsonian
and Weberian separation between politics and
administration back to the theoretical discussion
of politics in antiquity, late Middle Ages and
early modern times. Aristotelian discussion of
politics is seen to have had long-standing
effects on present day discussions of politics.
Even though Machiavelli and his compatriots
reformed the Aristotelian conception of politics
into reason of state, he did not abandon all
features of the republican tradition in defining
politics. However, he and Hobbes established
the modern discourse of strong state and
executive power. The Aristotelian tradition of

politics influenced liberal discourse of politics
strongly in the eighteenth and nineteenth
centuries, but did not overthrow the
Machiavellian and Hobbesian conception of
politics.

Based on this theoretical discussion of
different conceptions of politics - Hobbesian
conception of reason of state and strong
executive, liberal and democratic - the article
defines three different models of political
leadership in a ministry. Present Finnish
discussion of political state secretaries is
evaluated trough these models. The major
result of the discussion is that the defenders
of the new system base their arguments
on liberal and democratic discourse whereas
the opponents defend strong executive and
discourse of reason of state.

Motto: “Luottamus voidaan saavuttaa kahdella
tavalla, ensiksi siten, ettd meissé& katsotaan olevan
viisautta ja siihen liittyneend oikeudentuntoa. Me
ndet luotamme niihin, joilla oletamme olevan
enemman ymmadrrysta kuin itselldmme ja joiden
uskomme pystyvan ndkemaén tulevaisuuteenkin
sekd tosipaikan tullen selvittdmaén tilanteen ja
tekemaan ratkaisunsa sen vaatimusten mukai-
sesti: téllaista ihmiset pitavat hyddyllisend ja todel-
lisen viisautena. ...

Néistd kahdesta hyveestd pystyy oikeamielisyys
tehokkaammin herédttdmaan luottamusta, koska
silld on melkoinen vaikutus ilman viisauden tukea-
Kin, kun taas viisaus, johon eiliity oikeamielisyytta,
eikykene lainkaan synnyttdmaéan luottamusta.”(Ci-
cero 2002, 187).



Valtioneuvosto nimitti tammikuussa 2005
yhdeksan poliittista valtiosihteerid. Paatés oli
pitkdan jatkuneen suunnittelun ja voimainmitte-
I6n puolinainen lopputulos. Ensimmaisen ker-
ran ajatuksen poliittisista valtiosihteereistad oli
esittanyt valtion keskushallintokomitea jo 1978.
Esityksen toteutumisen lykkaantyminen lahes
kolmenkymmenen vuoden taakse on poikke-
uksellista Suomen hallinnossa, silld yleensa
uudistukset Suomessa etenevat nopeasti. Val-
tiosihteeriuudistus on herattanyt paljon keskus-
telua ennen uudistuksen toteutumista ja myods
sen jdlkeen. Kyse on siis kiistanalaisesta asiasta.
Julkisen keskustelun perusteella nayttaa silta,
etta poliitikot olivat kaappaamassa vallan minis-
teridissa virkamiehilta tai toisinpain virkamiehet
eivat nayttaneet luopuvan vallastaan, joka kuuluu
ministerille. Mistad on kyse ja mika tassa kiikas-
taa?

Haen vastausta ensiksi pureutumalla kysy-
mykseen mita on poliittinen, silla sen maarittely
tarjoaa edellytykset ministerion poliittisen joh-
tamisen ymmartamiselle. Tarkastelen politiikan
madrittelya ja poliittisen johtamisen kasitteellista
ja kaytannollistd kehitystd aatehistorian 1&h-
tokohdista kasin. Esitykseni painopisteend on
uuden ajan alun politikkaa koskeva kasitteelli-
nen muutos, joka synnytti nykyisinkin kaytéssa
olevan valtioetuun perustuvan politiikkakasityk-
sen. Taman jalkeen palaan Aristoteleen kasityk-
seen politikasta ja sen vaikutuksesta 1700-luvun
lopulla muotoutuneeseen valistusajattelun syn-
nyttdmaan liberalistiseen politiikkakasitykseen.
Siita siirryn liberalismia tdydentaneeseen moder-
niin poliittiseen demokratiaan. N&diden suuren
luokan kasitteellisten muutosten jalkeen esitan
eraitad luonnehdintoja empiiriseen, 1dhinna histo-
rialliseen aineistoon nojaavasta politiikkakonsep-
tiosta.

Toisessa jaksossa etsin uudistuksen ajajien
ja vastustajien argumentteja ja tulkitsen niita
poliittisen maarittelyn kannalta. Kytken ministe-
rién poliittisen johtamisen diskurssin 1990-luvulia
toteutettuihin hallintouudistuksiin ja poliittisen
johtamisen muutoksiin. Hallinnon ja politiikan
uudistukset liitan esitykseeni, koska ministerién
poliittisessa johtamisessa yhdistetdan hallinto ja
politiikka toisiinsa. Lopuksi pohdin ministerién
johtamisen tulevaisuutta ja esitan ajatuksia ulos-
paasyksi siitd vaikeasta tilanteesta, johon valtio-
sihteerien perustaminen ministerién johtamiseen
on tuonut. Ministeriltd vaaditaan yliluonnollisia
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kykyja nykyisen kaksipadista kotkaa muistuttavan
ministerién johtamisessa.

MITA ON POLITIIKKA JA POLIITTINEN?

Lahden liikkeelle 1800-luvun lopun ja
1900-luvun alun Suomessa ja Euroopassa vallin-
neestatavasta kytkea politiikka valtioon ja valtiol-
liseen toimintaan (ks. Palonen 2003, 481-486).
Hyvan esimerkin tarjoaa K.R. Brotheruksen val-
tiotieteiden kasikirjassa 1922 esittdma luonneh-
dinta. Brotherus puhuu tieteellisesta politiikasta eli
valtiotaidon opista. Brotheruksen mukaan "sanan
kaikista laajimmassa merkityksessa politiikalla
tarkoitetaan kaikkia niita tieteita yhteisesti, jotka
koskevatvaltiotaja valtiollista elamaa.”(Brotherus
1922, 449). Valtiotaito tarkoittaa taitoa nahda
mitkd pdamaarat vastaavat valtion etua tilan-
teessa, jossa ristiriitaiset edut ja pyrkimykset kil-
pailevat keskendnsa valtion sisdpuolella seka
suhteissa toisiin valtioihin. Valtiotaito on kyky
I6ytaa oikeat keinot ndiden pdaméaarien toteutta-
miseksi. Brotheruksen mukaan valtiotaito eroaa
puolueiden ja intressipiirien erityisistd eduista,
joiden ajamisessa tarvitaan taktista kykya. Puo-
lueillaon tapana identifioida omat pyrkimyksensa
valtion etujen kanssa. Puolueiden toiminnan maa-
raavat tavallisesti doktriinit eli ihanteet, jotka puo-
lueiden mielestd on toteutettava. "Valtiomiehen
on riippumatta tallaisista doktriineista nahtava,
mihin suuntaan valtiota on johdettava.”(Brotherus
1922, 448-449).

Valtio ja valtioetu politiikan perustaksi uuden
ajan alussa

Valtioedun ké&sitettd on 1500-luvulta lahtien
kaytetty valtiollisen politiikan perusteluna. Nain
ovat menetelleet keisarit, kuninkaat ja ruhtinaat,
maitaan demokraattisesti hallinneet valtiojohtajat,
mutta my&s autoritaariset diktaattorit. Presidentti
Paasikivikritisoi sortokauden muistelmissaan val-
tioedun "hirvittavaa kasitettd” (Paasikiven muis-
telmia sortovuosilta 1957, 80.). Se on kelvannut
puolustamaan mita tahansa. Han sanoi, etta
siihen vedoten on tehty sanomattoman paljon
pahaa ja vaaryytta, vahvemman puolelta hei-
kommalle, pienille kansoille suurten puolelta ja
valtion sisalla suurempien ja vahvempien ryh-
mien puolelta pienempia ja heikompia kohtaan.
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"Mutta kysymys on, mika sisaltd todellisessa ela-
massé "valtioetuun” pannaan.” Ei ole olemassa
objektiivista selvaa valtioetua vaan valtion joh-
tajat maarittelevat kulloinkin sen, mikd on val-
tionetu. Mutta valtiomiehetkin ajattelevat usein
vaarin, mit3 heidan valtakuntansa valtioetu vaatii
(Paasikiven muistelmia sortovuosilta 1857, 80).
Poliittisen johtamisen tehtdvé on toteuttaa tuota
valtioetua.

Valtioedun késitteen juuret ovat keskiajan ja
uuden ajan taitteen k&sitteellisessd murrok-
sessa, jolloin antiikista periytynyt politikan
sanasto uudistui. Politikka oli nauttinut siihen
saakka keskigjalla arvokkaan ihmistieteen
asemaa, joka koski ltalian tasavaltojen hal-
litsemista oikeudenmukaisesti ja jarjen awulla
eli perustui aristoteeliseen politica-oppiin, mutta
1500-luvulla se muuttui valtion hallitsemisen
opiksi, valtion jarjeksi (ragioni di stato, raison
d’Etat, Staatsrdson, reason on state) ja tiedoksi
ihmisten hallitsemisesta. Uuden ajan politiikan
murrosta erityisesti Italiassa tutkinut Maurizio
Viroli korostaa sitd, ettd vanhan hallitsemiskasite
kohdistui tasavaltaan ja kéasitteli hyvan hallinnan
taitoa ja sen keskeisimmat kriteerit olivat oikeu-
denmukaisuus ja jarki. Sen sijaan 1500-luvulla
muotoutunut uusi, vaitiojarked keskeisena kasit-
teendan pitava diskurssi, jonka tunnetuimpana
edustajana pidetaan Niccolo Machivellia teok-
sensa Ruhtinas ansiosta (Machiavelli 1918
(1532)). Han suhtautui hallitsemiseen realisti-
sesti. Keskeiseen asemaan nostettiin tieto kei-
noista séilyttaa vaitio tai valtajarjestys ja laajentaa
sitd. Klassinen Aristoteleeita peréisin ollut kes-
kustelu politiikasta oli koskenut tasavaltaa, mutta
uusi valtioetuun kiinnittyva politiikka koski mink&-
laista valtiota tahansa ja yhd useammin se tosi-
asiassa tarkoitti ruhtinaskuntia, silld useimmat
1500-luvun poliittiset jarjestelmét olivat ruhtinas-
kuntia ja tyrannioita. Uusi valtioetuun kiinnittyva
politiikan retoriikka l&hti siité realistisesta havain-
nosta, ettd valtioedun turvaamiseksi joudutaan
turvautumaan lakien lisdksi my6s sotiin, petok-
siin ja lahjontaan, vaikka tavoitteena oli toimia
oikeudenmukaisesti (Viroli 1992, 2-3 ja Machia-
vellin asemasta uuden ajan kainteessd Viroli
1998, 1-10). Politiikan kielen muutoksen syyt
olivat moninaiset, mutta eniten sité selittaa kirkon
auktoriteetin havid, siita seurannut yhteiskunnalli-
sendiskurssin rohkeus irrottautua kirkon hothouk-
sesta, pienten tasavaltojen ja kaupunkivaltioiden
hévidminen muun muassa uuden aseteknologian

tuoman taistelun luonteen muutoksen johdosta.!
Oikeuteen, jarkeen ja rationaalisiin argument-
teihin perustuvilla keinoilla itsedan puolustaneet
kaupunkivaltiot havisivat ruhtinaille, jotka turvau-
tuivat aseisiin ja massa-armeijoihin seka lahjoi-
vat ja korruptoivat vihollisiaan sisaltapain.

Valtioon keskittyvassa politiikan méaéarittelyssa,
joka saavutti késitteellisen huippunsa Hobbesin
Leviathanissa (Hobbes 1999 (1651), ks. sen
tulkinnasta Skinner 1996 ja Skinner 2002),
politikkaa tarkoittaa ihmisten synnynnaisestd
pahuudesta aiheutuvan sodan kuriin saattamista.
Valtion (Leviathan) avulla valtioetu ja hallitse-
minen ruumiillistuvat suvereenissa hallitsijassa.
Hobbesin ajatusten elinvoima edelleen nykyai-
kana osoittaa, ettd politikkaa ei kytketad jaan-
noksettémasti rajoittamattomaan absoluuttiseen
hallitsijaan vaan Hobbesin tavoin valtioon de
facto ja siten my0s sitd seuranneisiin modernei-
hin valtioihin. Valtio on yha edelleen politiikan
keskiéssd. Tama on rationaalista, silld valtiol-
liselle paatdksenteolle on luotu jarjestaytyneet
toimintamuodot. Valtio on ylivoimaisesti merkit-
tévin talouden ja yhteiskunnan toiminnan s&a-
telija, voimavarojen uudelieenjakaja, ristiriitojen
sovittelija sekd yhteiskunnan jarjestyksesta ja
turvallisuudesta huolehtija. Se vastaa oikeusjar-
jestyksesta.

Historialliset traditiot ovat yleensa pitkéaikaisié ja
erityisesti tdma pitda paikkansa valtiollisessa toi-
minnassa, silld se on saadelty valtiosadnndissa,
joita muutetaan harvoin. Niinpd 1500-luvulla
Machiavellin ajatukset ruhtinaasta loivat perus-
tan modernille valtiolle ja Westfalenin rauhassa
hyvaksytty ajatus valtion suvereenisuudesta antoi
sille kansainvélispoliittisen legitimiteetin. Vasta
valistusfilosofit (ennen mutta John Locke ja Mon-
tesquieau) ryhtyivat 1700-luvun lopulla kyseen-
alaistamaan tuota yhtendistd valtiovaltaa. He
halusivatjakaa valtiovallan liberalistisen ajattelun
mukaisesti lainsdadantbvaltaan, toimeenpano-
valtaan ja tuomiovaltaan ja ryhtyivat rajaamaan
valtiovaltaa lainsdadanndlla eli palasivat tassd
aristoteeliseen traditioon (Bobbio 1990, 11-24).
Toimeenpanovalta edusti vanhan ruhtinasvalian
ydinta.

Valtion keskeisyys politikan teoriassa iimenee
oivallisesti Max Weberin teoksessa Politik als
Beruf esittdméssd modernin klassisessa luon-
nehdinnassa politiikasta vaitana ja valtataiste-
luna. Politiikan foorumina ja kohteena on valtio
ja valtiokoneisto (Weber 1991 ja siita esim. Viroli



1992, 282). Politikka on talldin samaa kuin
Machiavellin valtiotaito. Tavoitteena on saavuttaa
sellainen asema valtiossa, etta sitd kautta hen-
kil tai ryhma voi toteuttaa oman ohjelmansa ja
tahtonsa. Kyse on syvimmilldan valtataistelusta.

Liberalismin ja demokratian Kritiikki

Kritisoidessaan oman aikansa hallitsemismal-
lia ja sen oikeutusta 17004uvun valistusfilosofit
palasivat Aristoteleen kasitykseen politiikasta,
vaikka tekivatkin siitd alkuperdistd kapeamman
tulkinnan. Aristoteles piti ihmistd luonnostaan
poliittisena eldimend, jolle osallistuminen kau-
punkivaltion toimintaan ja paatdksentekoon on
kaikkein korkein ja ihmisen luontoa parhaiten
toteuttava toiminnan muoto. Poliittinen osallis-
tuminen turvaa vapauden. Se on myds antiikin
poliittisen kasitteen keskeinen ominaisuus, vaikka
vapaus kasitetddn talldin toisin kuin liberalisti-
sessa diskurssissa. Aristoteleelle vapaus tarkoitti
térkeiden asioiden pohtimista, niistéd paattamista,
lakien saatamista, virkamiesten tilien ja tekojen
tarkistamista ja heiddn kutsumistaan kansalais-
ten eteen seka heiddn syyttamistdan ja tuomitse-
mistaan.2 Vaikka liberalistien esittdma politikan
madrittely poikkeaa Aristoteleen poliksen kasit-
teestd, molemmissa niissd lahdetddn useiden
erilaisten ryhmien, etujen ja perinteiden ole-
massaolosta. Oleellista on, ettd tuo yhteisd on
sosiaalinen rakenne, ja ettd se on riittdvan moni-
ulotteinen ja eriytynyt, jotta politikka on sielld
mahdollista (Cricks 1992, 17-18 ja Wolfe 1977,
290).

Maurizio Viroli, joka myds on tutkinut uuden
ajan alun politiikan k3sitteen murrosta, kiinnittda
huomiota antiikista keskiajalle ulottuneen tasa-
valtalaisen eli republikaanisen ajattelun vaikutuk-
seenliberalistiseen politiikkakasitykseen saakka.
Tasavaltalaisuus tarkoittaa tallgin sité idearaken-
nelmaa, mistd kdytetddn nimitystd "republika-
nismi” tai "civic humanism” (Viroli 2002, Skinner
2002, 10-39, Machiavelli and Republicanism
1990, Richer 2004, Vorlander 2003 ja Peltonen
1995). Klassinen republikanismi I&hti liikkeelle
poliittisen vapauden teoriasta, jossa kansalaisten
osallistumisen poliittiseen keskusteluun ndhdaan
turvaavan vapauden. Oman edun tavoittelun joh-
dosta ihmiset haluavat osallistua politiikkaan,
silld osallistumisen vaikutukset kohdistuvat niihin,
jotka osallistuvat paatoksentekoon (Viroli 2002,
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4, ja Richter 2004, 76-84).

Valistusajattelijoiden nimiin kiinnitettavista libe-
ralismin periaatteista voidaan antiikkiin ja kes-
kiajan tasavaltaisuuteen liittda ensinnakin ajatus
suvereenin vallan rajoittamisesta perustuslain ja
lainsdadanndn avulla. Toiseksi antiikista on peréi-
sin myos poliittisen individualismin perusajatus
eli poliittisen jarjestelman tehtdva suojella yksi-
164, hdnen eldméaansa, vapauttaan ja omaisuut-
taan. Myos valtiovallan jakoajatus on peréisin
keskiajalta. Merkittdvin ero modernin liberalismin
ja klassisen republikanismin valilld koskee oppia
luonnollisista oikeuksista, jota republikanismi ei
tuntenut. Niiden vapauskasitykset poikkeavat
my®ds toisistaan. Republikanismin mukaan ihmi-
nen on tdysin vapaa, kun hdn on vapaa toisen
mieli- ja maaraysvallasta ja sorrosta, mutta libe-
ralismin mukaan hdn on vapaa, kun hanté ei
rajoita mikdan. Liberalistinen vapauskasitys ei
kiella sortoa eika alistamista (Viroli 2002, 5-6 ja
11-10 ja Bobbio 1988, 37-39).

Liberalistisen politiikkakasityksen oleellisiin
perusteisiin kuuluu kasitys rajoitetusta ja sup-
peasta valtiosta absolutistisen valtion vastakoh-
tana. Ihmisilld on luonnostaan luovuttamattomia
oikeuksia, oikeus eldamaéan, vapauteen, turvalli-
suuteen ja onneen. Oppi ihmisen luovuttamatto-
mista ja luonnollisista oikeuksista iimenee hyvin
vuoden 1789 ihmisoikeuksien julistuksen 2 pyka-
lassad: "Koko valtiollisen jarjestelman tarkoituk-
sena on ihmisen luonnollisten ja riistamattomien
oikeuksien séilyttdminen. Nama oikeudet ovat:
vapaus, omistusoikeus, turvallisuus ja oikeus
vastustaa sortoa.” Yhdysvaltain itsendisyysjulis-
tuksessa 1776 asia ilmaistaan hieman toisin:
"(k)aikki ihmiset on luotu tasa-arvoisiksi, etts
heidan Luojansa on heille antanut tiettyja rikko-
mattomia Oikeuksia, ettd ndihin oikeuksiin kuulu-
vat Elama, Vapaus ja Onnellisuuden etsint3 (Life,
Liberty and the pursuit of Happiness). -- Etta
néiden oikeuksien turvaamiseksi Ihmiset perus-
tavat Hallituksia, jotka saavat oikeutensa hallittu-
jen mydnnytyksella.”

Politikan edellytys liberalistien mielestd on
vapaus. Poliittisen jarjestelman on turvattava
sekéd yksityisen ihmisen vapaus ettd poliittisen
toiminnan vapaus. 1800-luvun alun ranskalaisen
valtioajattelijan Benjamin Constantinin mukaan
liberalistisessa politiikkakésityksessd koroste-
taan ihmisten aktiivista osallistumista politiikkaan.
Mikali ihmiset keskittyvat vain omiin asioihinsa
eivatkd pida poliittista osallistumista arvokkaana
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asiana, valtiokoneisto keskittyy ja asioita hoide-
taan autoritaarisesti ja ihmisten vapaudet vaa-
rantuvat (Saastamoinen 1998, 85). Politikan
puolustuksesta 1970-luvulla merkittdvan kirjan
(Defence of Politics) kirjoittanut englantilainen
Crick sanoo, etta poliittisen jarjestyksen luominen
ei tarkoita mita jarjestysta tahansa vaan vapau-
teen perustuvaa jarjesteimag. Politikan edelly-
tyksena on, ettd 1) hyvaksytdan ristiriitaisten
kasitysten olemassaolo, 2) hallitsemisen mahdol-
lisuus ja 3) kilpailevien etujen taistelu. Politiikka
on tallsin vapaiden ihmisten julkista toimintaa ja
vapaus on ihmisten yksityisyytta julkisen vallan
puuttumista vastaan (Crick 1992, 18). Politiikka
paatosten tekemisena tarkoittaa tallsin sita, etta
paatdsvalta valtiossa kuuluu poliitikoille ja etta
poliitikko ei toimi virkamiehen tavoin valtuutet-
tuna, lainsdadannén toimeenpanijana. Poliitikon
tehtava on paattaa hallitusasioista ja toimia valti-
ollisena johtajana. Han on saanut siihen valtakir-
jan ja hanen ainoa rajoitteensa on vaalikauden
maardama ajallinen ulottuvuus. Moderni polii-
tikko ei johda politiikkaa kuin hallitsija absolutis-
min aikana valtion edustajana vaan maaraajaksi
asetettuna yhteiskunnan edustajana.

Politiikka on aristoteelisessa lahtékohdassaan
toimintaa tietyn valtajérjestelman sisalla esiin-
tyvien etuja yhteensovittamiseksi. Tavoitteena
on luoda sellainen hyva yhteiskunta, joka on
vapaa, tavoittelee onnellisuutta ja pyrkii oma-
varaisuuteen/itseriittoisuuteen (autarkteia). Eri
ryhmille annetaan oikeus osallistua vallankayt-
t66n suhteessa niiden merkitykseen ja koko
yhteison sailymiseen. Yleinen hyva syntyy téllsin
erilaisten etujen kaytannoéllisen sovittelun tulok-
sena. Se ei ole ulkoa tuotettu, abstrakti henkinen
sideaine, joka nostetaan objektiiviseksi yleiseksi
eduksi. Yhteiso toimii ja siin& olevat ihmiset ja
heidén muodostamansa erilaiset ryhmét pysyvit
koossa yhteisen hengissé sailymisen ja menes-
tymisen intressinsa kautta ja nimenomaan siita
syysts, ettd ne harjoittavat politikkaa. Jérjestys
sailyy, koska ihmiset tunnustavat jonkin ulkoa
annetun yleisen edun tai edella mainitun valtio-
edun olemassa olon. "Vapaan valtion moraalinen
yksimielisyys ei ole jotakin mysteerista politiik-
kaa edeltavaa tai sen ylapuolella olevaa: se on
politikan toimintaa sinénsa.” (Crick 1992, 24 ja
Wolfe 1977, 289-290).

Liberalismi kadynnisti syvillisen politikan ja
hallitsemisen muutosprosessin kaikkialla Euroo-
passa. Liberaalit loivat Hobbesin kehittamille

absolutismin opeille liberalistisen tulkinnan, mutta
se ei kuitenkaan rikkonut absolutistisen valtio-
koneiston perusrakenteita (Ks. Wolfe 1977, 34
ja 14-20 seka Mansfield 1989, 151-181). Valtio,
jonka liberaalit ja heidan jalkeensd demokratian
diskurssia ylldpitaneet demokraatit 1800-luvun
lopulta alkaen (demokratian diskurssin kehityk-
sestd Tarkiainen 1959, 24-26 ja Vorlédnder 2003)
ottivat haltuunsa, ei ollut luonteeltaan demokraat-
tinen vaan keskusjohtoinen. Vastuuketjut sen
sisalla kulkivat tiukan hierarkkisesti ja valtio sai-
lytti vanhan salaisuuden mentaliteettinsa. Libe-
raalien valtaama vanha vaitiockoneisto synnytti
kuitenkin ensimmaisessa vaiheessa markkina-
talouden institutionaaliset rakenteet. 1800-luvun
lopulla liberalismi laveni modernin demokraatti-
sen parlamentarismin suuntaan, jonka keskei-
sena periaatteena oli kansan valta, yleinen ja
yhtéldinen &anioikeus miehille ja naisille, parla-
mentaristinen hallitus, valtiovallan kolmijako sek&
oikeusvaltioperiaatteet ja tasa-arvo sen sisallél-
lisend muotona. Liberalismin diskurssi laajeni
demokratian diskurssiksi (ks. klassisen ja moder-
nin demokratian kehityksesta Bobbio 1990, 25-35
ja Vorlander 2003, 48-75). Esimerkiksi Suo-
messa ryhdyttin vaatimaan hallituksen poliit-
tista vastuunalaisuutta, budjettivaltaa saadyille,
oikeuden ja hallinnon erottamista seka valtiopai-
ville aloiteoikeutta (liberalististen ajatusten tulosta
Suomen poliittiseen keskusteluun 1800-luvun
lopulla Turkka, 1978, 22-43). Liberalistien koros-
tamia klassisia vapausoikeuksia taydennettiin
demokratian vapausoikeuksilla. Vapaudet ja
demokratia kytkeytyivat toisiinsa niin, etta nykyi-
sin niiden katsotaan edeliyttavan toisiaan. Vapau-
det ilman demokratiaa eivét tuota tulosta eika
demokratia ilman vapauksia ole riittavaa.
Demokratialla on maailmalla useita muotoja ja
tulkintoja, joiden aaripaina ovat klassinen, yksi-
16n oikeuksiin rakentuva valtion valtaa ja tehta-
via rajoittava malli (suppea valtio) ja positiiviseen
vapauskasitykseen rakentuva laaja valtio. Yksi-
I6pohjaisessa mallissa yhteiskuntaa pidetédan
ihmisten tarpeista syntyneena hyvani, joka edis-
tad ihmisten onnellisuutta, mutta valtion kat-
sotaan téssd mallissa perustuvan oletukseen
ihmisten pahuudesta. Sen tehtavana on pahuu-
den hallitseminen ja rankaiseminen.? Demo-
kraattisessa mallissa valtion tehtdvana pidetaan
oikeudenmukaisuuden edistdmisté, erojen tasoit-
tamista ja tasa-arvoisten toimintaedellytysten
tarjoamista ihmisille. Vain se turvaa ihmisten
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tosiasiallisen vapauden (demokratian k&sitteesta
ja sen erilaisista moderneista versioista Bobbio
1987 ja Vorlander 2003, 77-125).

Poliittinen valtiokdytdnndssé

Valtioetuun perustuvan seka liberalistisen etta
demokraattisen politiikkakasityksen jélkeen kol-
mannen lahtékohdan ministerion poliittisen joh-
tamisen erittelylle tarjoaa empiirinen todellisuus,
ennen muuta historia. Tdssd voidaan erottaa
kaksi tasoa. Ensiksi voidaan kiinnittdd huomio
valtion asemaan ja rooliin maan poliittisessa
jérjestelmassd ja toiseksi valtion sisdiseen
rakenteeseen. Valtion asemaa yhteiskunnassa
tarkastellen Suomi sijoittuu vahvan valtion maihin,
silld suomalaisessa valtiogjattelussa - koskee
se filosofiaa, valtio-oppia, kansantaloustiedetts,
sosiaalipolitikkaa tai poliittisia ideologioita ja
aatteita - valtiota pidetddn itseoikeutettuna
yhteiskunnallisen jarjestyksen ytimena, politiikan
johtajana ja asioiden hoitajana. Liberalismi ei ole
Suomeen eikd muihinkaan Pohjoismaihin juurtu-
nut. Kansalaisyhteiskunnan tuli aina 1800-luvun
lopulle saakka anoa lupa hallitukselta jarjestay-
tymiseen. Vaikka kansalaisyhteiskunta jarjestay-
tyi 1800-luvun lopulla voimaperéisesti, valtion
johtavaa asemaa ei horjutettu (Kansa liikkeessa
1987). Suomen taloudellisen takapajuisuuden
johdosta talouden modernisaatio edellytti vahvaa
valtiollista panostusta ja ohjausta pitkélle toisen
maailmansodan jélkeiseen aikaan saakka. Libe-
ralismin havié 1800-luvun lopulla kansalli-
suusaatteelle heijastuu 2000-luvulle vahvana
valtiokeskeisend talousmallina ja liberalistisen
vapausaatteen heikkona liekkina.

Weberin 1800-luvun alussa esittdma politii-
kan maérittely osoittaa omalla tavallaan, ettd
valistusfilosofien ja liberalististen ajattelijoiden
pyrkimys palauttaa aristoteelinen politiikan luon-
nehdinta kunniaan ja sydstd uuden ajan alun
valtioetuun keskittyvd maarittely jalustaltaan, ei
onnistunut kdytdnndssa. Julkisetmenotovat kas-
vaneet 1900-luvulla erittdin voimakkaasti (Tanzi,
Schuknecht 2000). Vaikka markkinatalouden ins-
tituutiot luotiinkin 1800-luvulla ja liberaalit ovat
arvostelleet valtion laajaa tehtdvakenttds, kan-
salaiset arvostavat tasa-arvoa ja oikeudenmu-
kaisuutta. Ne ovat arvoja, joita markkinat eivét
kykene hoitamaan. 1900-luvulla k&vi ilmi, ettd
perinteinen valtioetua korostava ajattelumalli ja

totalitarismin erilaiset versiot - fasismi ja kom-
munismi aatteina seki Hitlerin Saksa ja Leninin,
Stalinin ja Brezhnevin Neuvostoliitto parhaina
esimerkkeind - ajoivat demokratian ja libera-
lismin d8rimmaisen ahtaaseen rakoon. Esimer-
kin Hobbesin valtiokeskeisen politiikkaksityksen
elinvoimasta tarjoaa 1900-luvun merkittdvimpina
saksalaisena oikeusteoreetikkona pidetyn Carl
Schmittin luonnehdinta politikasta valtiollisena
toimintana, jonka ytimena on ystavalvihollinen-
jako. Poliittisen olemassaolon tarkein kriteeri on
julkisen ystavan ja vihollisen erottelu ja p&&tok-
sen tekeminen siit3, kuka on vihollinen. Pa4tok-
sen siitd tekee valtio (Schmittistd Tuori 1997,
7-11). Nain politiikka ytimeltaan tarkoittaa Schmit-
tille valtiollista toimintaa. Schmittin maarittelya
poliittisesta ei voida irrottaa historiallisesta yhte-
ydestéan, jossa se oli syntynyt eli Weimarin libe-
raalista valtiosdannosta, silld Schmittin maarittely
suuntautui liberalismia ja valistuksen rationalis-
mia vastaan. Liberaalin demokratian ja siihen
kuuluvan parlamentarismin ongelmana Schmitt
piti parlamentin kyvyttdmyyttd tehdd selkeitd
ystavalvihollinen valintoja ja turvata ihmiseldman
hairiéton toteutuminen. Puolueita han piti laskel-
moivina taloudellisina valtaryhmittymina, ei totuu-
teen pyrkivind yksityisistd intresseistd vapaina
toimijoina. Maarittely syntyi maailmansotien vali-
send aikana, mutta Schmittin ajatuksilla on ollut
elinvoimaa aina nykyajalle saakka.

Schmitt puolusti hallitsijaa/suvereenia demo-
kratiana ja teki n3in eron parlamentarismin ja
demokratian valilla (Ks. tdstd Koivusalo 1997,
27). Parlamentarismi edusti hanelle liberalismia,
massademokratiaa ja demokratialta puuttuvia
itsesuojelun valineitd. Demokratian Schmitt kytki
suvereeniin, hallittujen ja hallitsijoiden klassiseen
yhteyteen, silla valtiosdantda luovan vallan (pou-
voir constituant) han katsoi kuuluvan kansalle
ja sita edustavalle suvereenille. Schmitt ei usko-
nut sitd parlamentille, jonka hén sanoi edusta-
van yksildon vapautta, vastavoimaa valtiolle eli
toimeenpanovallalle. Suvereenin valta on hanen
mukaansa kdytdnndssa eksekutiivin toimeenpa-
nevaa valtaa. Ajattelunsa teoreettiset perustelut
Schmitt haki ennen muuta Hobbesilta (Schmitt
1982). Schmittin kasitteistdsss suvereeni tulkit-
see kansan tahoa kaikkivaltiaasti kansaan liit-
tyvan eksistentiaalisen yhteyden avulla (Tuori
1997, 20-21).

Toisella, valtion sisdisen rakenteen tasolla poli-
tiikkaa on tarkasteltava pureutumalla parlamen-
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tin ja toimeenpanovallan vélisiin suhteisiin ja
toimeenpanovallan sisélle politikan ja hallinnon
viliseen rajapintaan. Suomi osoittautuu téssé
suhteessa maaksi, jossa toimeenpanovallalla
on historiallisesti poikkeuksellisen vahva asema
suhteessa lainsdadantévaltaan. Toimeenpano-
vallan sisdinen johtovalta on kuulunut presiden-
tille aina vuoden 2000 perustuslakiin saakka.
Vastuu yleisen edun, valtioedun ja jatkuvuuden
edustamisesta on kuulunut presidentille ja virka-
miehistolle. Pitkan ja vahvan historiallisen tradi-
tion mukaisesti ihmiset ovat luottaneet hallitsijaan
javahvaan presidenttiin. Lisdksi kansalaiset luot-
tavat enemman virkamiehiin kuin ministereihin ja
poliitikkoihin. Tata voidaan selittda viittaamalla
Schmittin ajatuksiin suvereenin ja kansan lii-
tosta.

J.V. Snellman, suomalainen poliitikko ja filo-
sofi, jonka syntymapaivan 200-vuotisjuhlia vie-
tettiin 2006 nayttavasti valtioneuvoston johdolla,
edustaa vahvan valtion ja valtioetupolitiikan teo-
reettista ja kdytannollistd tulkintaa Suomessa.
Snellman perusti kasityksensa valtiosta vuoden
1863 valtio-opin luennoissa ruhtinaan suvereni-
teettiin, jota han ryydittda valistusajattelun val-
tiovallan kolmijako-opin aineksilla. Snellman piti
poliittista toimintaa tietdmisen, tahtomisen ja
vallan yhdistadmisend. Han sanoi, etta hallitusval-
lan edustajat eivat voi edustaa pelkastadan tahtoa
eli lainsaadantovallan nakokulmaa, iiman tietoa,
tutkimusta ja harkintaa. "Eivatka he (= hallituksen
edustajat, ST:n huomautus) voi toimia isénmaal-
lisesti, jos toiminta olisi pakotettua, epavapaata,
lakias&atavan vallan maaraamaa.” Snelimanin
mukaan hallitustoiminnalle on luonteenomaista
aloitteellisuus. Hallituksen on itsensa harkittava
tilaisuus eikd otettava sitd vastaan passiivisesti
annettuna. Siiné tarvitaan ajoittain silméanrapayk-
sellisen nopeita paatoksia. Oleellista on kuitenkin,
ettd valtiollisessa johtamisessa on yhdistettava
"kansakunnan jarjellinen tieto ja tahto, mutta
koska kansakunta on absoluuttinen ratkaisija, sen
tulee edustaa jarked sellaisenaan.” (Snellman
2004, 361). Tassé luonnehdinnassailmenevitne
ndkdkannat, jotka sittemmin on suomalaisessa
ajattelussa katsottu kuuluvan eksekutiivin tehta-
viksi ja luonteenomaisiksi piirteiksi. Se tarkoit-
taa sellaista kansakunnan kaytannon johtamista,
joka perustuu tietoon, tutkimukseen ja harkin-
taan (ajattelun historiallisesta ja yleisesta kehi-
tyksestd Mulgan 2006, 30-36 ja 57-58).

Snelimanin kasitys hallituksesta ei rajoittunut

vain edelld mainittuun tahtomisen ja osaamisen
erittelyyn vaan sisélsi myos aloitteellisuuden eli
nykytermein johtamisen. Hallitus edusti samaan
aikaan konservatiivisuutta eli traditioita ja myés
tulevaisuutta, mutta ei vaihtuvia, paivakohtaisia
mielipiteita. Siksi siitd itsestaan lahtevilld uudis-
tuksilla onkin helpommin korkeutta ja lujuutta
(Sneliman 2004, 366). Han sanoi, etté jos uudis-
tukset lahtevat lakiasaatavasta kokouksesta, ne
muuttuvat puolueen mielipiteeksi.
Snelimanilainen kasitys virkamiesten edusta-
masta tiedosta, osaamisesta, traditiosta, tulevai-
suudesta ja yleisestd edusta ilmenee Suomen
poliitisessa historiassa. 1800-luvun lopulle
saakka senaatin eli maan hallituksen jasenet
nimitettiin virkamiesten piirista. 1860-luvulta |3h-
tien virkamiehet olivat hallitsevassa asemassa
myJs saatyvaltiopaivilla. 1890-luvulta alkaneella
venalaistamiskaudella virkamiehisté edusti vah-
vaa laillisuuden puolustuksen linjaa, mik& ei sopi-
nut keisarille Suomen suuriruhtinaana, joka erotti
sellaiset virkamiehet, jotka katsoivat hallitsijan
rikkovan perustuslakia ja jotka toivat oman kan-
tansa julkisuuteen. Virkamiesten lojaalisuuden
kohteena oli perustuslaki, ei lakeja rikkova hallit-
sija. Olojen muututtua muutaman vuoden paasta
- Venégjan yleislakon ja Suomen suurlakon jal-
keen 1905 - erotetut virkamiehet saivat takaisin
virkansa ja kunniansa. Toinen kriittinen ajankohta
Suomen historiassa osuu kansalaissodan jal-
keiseen aikaan. Virkamiesten merkitys korostui
tallgin, silla poliittisesti maa oli rikkindinen ja hal-
litseminen epavakaata. Naissa oloissaitsendisen
Suomen keskushallinnon rakennetta paatettiin
kehittdd itsendisten keskusvirastojen pohjalta.
Keskusvirastojarjesteiman katsottiin parhaiten
turvattavan yhteiskunnan toimintojen jatkuvuu-
den, yleisen edun ja hallitsemisen pitk&jantei-
syyden.’ Itsendisen virkamiesaseman sanottiin
turvaavan virkamiesten "vastuun valtiota koh-
taan”. ltsendisen aseman "riistdminen” siirtad
valtion johtamisen "poliittisessa ja taktillisessa
suhteessa ehka kylldkin eteville ... ministerille,
joka puolestaan usein tuntee olevansa omalle
puolueelleen suuremmassa vastuussa kuin val-
tiota kohtaan kokonaisuudessaan.” (Hugo Blan-
kettin vastalause virastokomitean mietinndssa
no 7, KM 1924: 2, 49). Nopeasti vaihtuvat hal-
litukset, jotka olivat usein vahemmistohallituk-
sia, eivat taanneet yhteiskunnallista vakautta.
Kolmas kriittinen ajankohta itsendisen Suomen
hallitsemisen historiassa ajoittuu toisen maa-
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iimansodan jélkeisiin vuosiin. Politikan johto
oli presidentti Paasikivella, joka kykeni tiukasti
hallitusmuodon virkanimitysperusteisiin vedoten
estdméaan kommunistien tavoitteleman hallinnon
valtausyrityksen ja hallinnon puhdistamisen "fas-
cistisista aineksista®, kuten ajankohdan ilmaus
kuului (Selovuori 1993, 11-76 ja Tiihonen 1986,
21- 24).

Neljannen esimerkin ja perustan virkamiesten
aseman ja merkityksen arvioinnille Suomen poliit-
tisessa jarjestelméssa tarjoaa Suomen hallitus-
ten rakenteen ja elinian analyysi. Aina 1980-luvun
alkuun saakka Suomen hallitusten keski-ikd on
ollut noin yksi vuosi. Sellaisissa poliittisissa
epéavakaissa oloissa ministerién ylimpien virka-
miesten asema ja valta vahvistuivat. Kun hallituk-
sen tehtava on edustaa yhteiskunnan muuttuvia
arvoja, virkamiesten rooli ja identiteetti kytkeytyi
valtiosdantéon ja oikeusjarjestyksen yllapitami-
seen sekd kansakunnan yleisen edun ajami-
seen. Jatkuvuuden edustaminen on pitényt ylla
edella esitettya klassista politiikkakasitysta vah-
vasta eksekutiivista ja virkamiesten roolista sen
ytimena.

Edellinen esitys politikan kasitteen historialli-
sesta kehityksesta on korostanut sen valtiokes-
keisen tulkinnan pitkda jatkuvuutta ja vahvaa
asemaa uuden ajan valtiollisessa kaytdnndssa
Euroopassa. Vaikka liberalismi pyrki vahvista-
maan yksilén asemaa, supistamaan valtion roolia
ja luomaan edellytykset markkinatalouden toi-
minnalle ja liberalismia tdydentdnyt poliittisen
demokratia on vahvistanut parlamentarismia,
kummatkaan uudet aallot eivat ole murtaneet val-
tioetuun perustuvan vahvan eksekutiivin valtaa.
Erityisesti tama iimenee Suomen historiallisessa
valtiokdytanndssa seka valtiota koskevassa teo-
reettisessa keskustelussa, jossa valtio on vahva
toimija. Heijastuuko tama edelleen poliittisten val-
tiosihteerien asettamisen vaikeuteen? Seuraa-
vaksi kasittelen lyhyesti poliittisen valtiosihteerin
vastustamisen ja kannattamisen argumentteja ja
arvioin sen jalkeen argumenttien yhteytta erilai-
siin politiikkakasityksiin.

MIKSI POLIITTINEN VALTIOSIHTEERI?

Valtion keskushallintokomitea edusti 1970-
luvun lopulla vallinnutta ohjaukseen ja suunnit-
teluun perustunutta ajattelutapaa.t Niinpé valtio-
sihteerit olivat osa isoa uudistuspakettia, jonka

tavoitteena oli ministerididen ohjaus- ja suun-
nitteluvallan vahvistaminen itsenaisesti toimivien
keskusvirastojen suuntaan. Se oli tarpeellista,
silla hyvinvointivaltion rakentaminen oli kuumim-
massa vaiheessa ja palvelujen yhdenmukaisuu-
den turvaamiseksi hallituksen ohjausvaltaa oli
kasvatettava. Uudistus kaatui jo ennen kuin
se ehdittiin esitelld julkisuuteen, silld komitean
puheenjohtaja, virastovaltuutettu Seppo Salmi-
nen ja komitean poliittisen ohjausryhmén johtaja,
kansanedustaja Jacob Séderman kavivat esit-
teleméssd komitean esityksia presidentti Urho
Kekkoselle, joka torjui ajatuksen poliittisista val-
tiosihteereistatuoreeltaan. Syy oli valtapoliittinen.
Presidenttiei halunnutluopua kansliapaéllikdiden
nimittdmisvallasta, silla toteutuessaan ehdotus
olisi heikentanyt presidentin valtaa. Valtiosih-
teerien nimitysvalta olisi siirtynyt hallitukselle.
Presidentille olisi jaanyt konttoripaallikdiksi alen-
tuneiden kansliapaallikdiden nimitysvalta. Asia
jéi silla eraa siihen eika siitd hiiskuttu mitaan
julkisuuteen. Vasta ministerién johtamista kos-
kevan kirjan kirjoittamisvaiheessa sain asiasta
tiedon, kun komitean paasihteerina silloin toiminut
valtioneuvoston kanslian nykyinen alivaltiosih-
teeri Heikki Aaltonen kertoi asiasta, mutta vasta
Séderman paljasti presidentin motiivit, jotka pre-
sidentti oli Salmiselle ja Sédermanille kertonut.
Aaltonen ei niita tainnut tietddkaan. Suomessa
elettiin tuolloin presidenttijohtoisen vallankaytén
aikaa. Tutkijat ovat nimittaneet Suomen hallintoa
puolipresidiaaliseksi. Presidentin sana kulissien
takana riitti kaatamaan uudistuksen.

1980-luvun alussa asiaa ei otettu esille, vaikka
presidentti vaihtui. Mauno Koivisto piti kiinni
valtaoikeuksistaan eikd han ollut muutenkaan
erityisen innostunut puoluepoliittisesta vallankay-
6sté. Han luotti virkamiesten valmisteluun. Kun
vuosikymmenen lopulla vaatimukset presidentin
valtaoikeuksien supistamiseksi kasvoivat, ensim-
maiseksi ryhdyttiin vahvistamaan paaministerin
asemaa. Poliittisen valtiosihteerin nimittdminen
paaministeri Harri Holkerille oli osa tuota uudis-
tuslinjaa. Tavoitteena oli, ettd ministereille nimi-
tettaisiin valtiosihteerit heti seuraavaksi, mutta
kun Suomi ajautui 1991 syvaan lamaan, ajatus
poliittisista valtiosihteerin viroista kuoleutui itses-
taan.

1980-luvun lopulla Suomessa kaynnistyi kaksi
eri suuntiin kulkevaa uudistusaaltoa, jotka myos
kytkeytyvat valtiosihteereihin. Toinen on hallinnol-
linen ja toinen poliittinen. Holkerin hallitus kayn-
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nisti 1987 Suomessa aina 2000-luvun alkuun
saakka jatkuneet hallintouudistukset, joita seu-
raavat hallitukset ovat jatkaneet. Uudistukset ovat
muuttaneet oleellisella tavalla Suomen hallintoa.
Esikuvia on haettu yritysorganisaatioiden markki-
naehtoisista organisaatioratkaisuista. Virastojaon
likelaitostettu, yhtititetty ja yksityistetty. Ammatti-
johtamisen metodeja on otettu kaytté6n ja koros-
tettu johtajien roolia tulosten aikaansaamisessa.
Eri maissa toteutettujen samanlaisten uudistus-
ten on sanottu siitédneen politiikan ja hallinnon
valista tydnjakoa hallinnon suuntaan ja heiken-
taneen poliittisen paatdksenteon roolia. Toinen
uudistusaalto koskee Suomen poliittista jarjestel-
maa. Neuvostoliiton hajottua ja Suomen liityttya
EU:n jaseneksi presidentin valtaoikeudet supis-
tettiin minimiinsa ja siirryttiin eduskuntakeskei-
seen parlamentarismiin. Vuonna 2000 voimaan
tullut perustuslaki kirjaa muutokset yhtenaiseksi
lakikodifikaatioksi. Uusi perustuslaki on siirtdnyt
Suomen hobbesilaista vahvan ja itsenaisen val-
tiovallan politiikkamallia liberalistis-demokraat-
tisen parlamentarismin suuntaan. Uudistuksen
keskeisimmat kulmakivet ovat presidentin val-
taoikeuksien parlamentarisointi, liberalististen
kansalaisten perusoikeuksien valtiosdantdinen
madrittely ja eduskuntakeskeisen poliittisen jar-
jestelman luominen. Uudistus on poliittisen jar-
jestelméan tasolla vahvistanut valtioneuvoston
poliittista roalia ja valtioneuvoston sis&lla lisannyt
ministerididen itsendisyyttd. Hallintouudistukset
ovat puolestaan tukeneet poliittisia uudistuksia
vahvistamalla ministerididen asemaa hallin-
nonalansa ohjausyksikkéind. Kun hallituksen
tydskentelytapaa ja paatéksentekoa on kehitetty
kohti kollektiivista toimintamallia, vaatimukset
ministerien johtamiskykyyn ja johtamiskapasi-
teettiin ovat kasvaneet. Heilté edellytetaan aivan
uudenlaista johtajuutta.

POLITIIKAN JA HALLINNON UUDISTUSTEN
MERKITYS POLITTISEN JOHTAMISEN KAN-
NALTA

Pohdin seuraavassa nididen kahden uudis-
tuksen eli parlamentaristiseen hallitusmalliin
siirtymisen ja julkisen sektorin uudistusten mer-
kitysta ministerin poliittisen johtamisen kannalta.
Kuka johtaa ministericta? Valtiosihteerien virko-
jen perustaminen on merkittava institutionaalinen
murros suomalaisessa hallitusjarjestelméssa.

Paliitikot ovat luonnollisesti ajaneet valtiosihtee-
rien virkojen perustamista. He ovat perustelleet
uudistusta muun muassa viittaamalla virkamies-
ten epélojaalisuuteen, EU-jasenyyden ministerille
tuomiin uusiin tehtaviin ja vastuisiin, ministerién
johtamisessa tarvittavaan poliittiseen osaami-
seen ja ministerin poliittisten johtamistehtavien
vaativuuden kasvamiseen. Uudistuksen vastus-
tajia l6ytyy poliitikkojen ja johtavien virkamiesten
piirista. Aluksi uudistusta vastusti presidentti Kek-
konen, joka pelkasi nimittdmisvaltansa menetta-
mistd. Presidentti tuki kannanotollaan samaan
aikaan voimistunutta ylimman virkamiesjohdon
piirissa kaynnistynytta arvostelua politiikan hallin-
toon sekaantumista vastaan. Esimerkiksi kans-
liapaallikét Arno Hannus ja Kai Korte sanoivat
uudistuksen sotkevan ministerididen johtamis-
jarjestelman, rikkovan hyvan suomalaisen nimit-
tamiskdytannén tuomalla poliittisen osaamisen
nimitysperusteeksi ja ilmentavan epalojaalisuutta
virkamiesten puolueettomuutta kohtaan. Luon-
nollisesti virkamiehet vastustavat valtansa mene-
tystad. Osa koki, ettd poliittisen ohjauksen
vahvistaminen ei edistd yleisen edun toteutu-
mista, silla poliittiset toimijat voivat ajaa enem-
man oman danestdjakuntansa etuja. Suomessa
on kehittynyt vahva ajatus hallinnon sisélle,
ettd virkamiehistollda on vastuu yleisen ja valti-
ollisen edun edustamisesta. Arno Hannuksen,
sisdasiainministerion pitkaaikaisen kansliapaalli-
kén mukaan "virkamiehen on pyrittava toimimaan
kaikessa sen mukaan kuin yleisen edun vaati-
mukset edellyttavat, mahdollisimman oikeuden-
mukaisesti ja tasapuolisesti®, "on tehtava siten
kuin on oikein ja kokonaisedun kannalta jar-
kevaa", on toimittava siten kuin "oikeudenmu-
kaisuus ja kansan kokonaisedut edellyttavat”
(Hannus 1979, 57 ja 91-92). Virkamiehet ovat
Suomessa valtion palvelijoita, eivét brittildisen
mallin mukaisesti pelkéstaan hallituksen tahdon
toteuttajia. Hannus ilmaisee taman virkamiesten
valtiota kantavan roolin seuraavasti: "Yhteiskun-
nallinen kehitys on ollut suurelta osalta juuri
virkamiehistosta |ahtevaa ja voimansa saavaa,
poliittisten paatdksentekijoiden toteuttaessa sen,
mitd virkamiehet ovat ideoineet, selvitelleet, ja
valmistelleet ja ajaneet lavitse.” (Hannus 1979,
33).

Hallitukset ovat perustelleet valtiosihteereja
johtamisen vahvistamisen argumenteille, eli
samoilla argumenteilla, joita virkamiehet myb&s
kayttavat. Poliittisen johtamisen vahvistaminen



12

HALLINNON TUTKIMUS 1 - 2007

ei ole kuitenkaan purrut. Voidaan kysya, mita
vikaa paliittisen johtamisen vahvistamisessa on.
Jos ministeridn virkamiesjohtamisen uudistami-
nen on hyvaksyttadvaa, miksi ministerién poliitti-
sen johtamisen vahvistaminen ei ole? Ministerid
on paallikkdvirasto, jossa ylin ja tarkein paa-
tosvalta kuuluu ministerille. Erityisen oleellista
ministeridn tehtavissdadn onnistumisen kannalta
on se, ettd ministerion paliittinen johto on kor-
keatasoista.

Poliittisen valtiosihteerin asettamista ministe-
rién ylimméksi virkamieheksi on arvosteltu sill3,
etta palitiilkka tunkeutuu hallinnon alueelle. Kans-
liapaallikkd on ylin ammatillisilla perusteilla nimi-
tetty virkamies, jonka sijalle asetetaan poaliittisilla
perusteilla nimitettava henkild. Taman on sanottu
tuovan politiikan virkamieshallinnon ssisélle. Argu-
menttia on syyta eritella tarkemmin.

Kun ensimmainen esitys paliittisesta valtiosih-
teerista tehtiin, kansliapaallikén valta oli nykyista
heikompi. Aina viime vuosikymmeniin saakka
Suomen valtioneuvostossa kansliapaallikkd toimi
lahinna hallinnallisena koordinoijana. Sittemmin
hanesta on kehittynyt ministerién ylin virkamies-
johtaja, joka toimii hallinnollisessa suhteessa
osastopaallikdiden esimiehena (Tiihonen 1990,
101-106, 113-116, 202, 307-315). Ministerididen
hierarkkiset organisaatiorakenteet ovat kehitty-
neet nykyiseen monikerroksiseen muotoonsa
hitaasti, voimakkaimmin |dhinna toisen maail-
mansodan jalkeen. Aiemmin tehtavat hoidettiin
rootelipohjaisen jarjestelman mukaisesti, mika
tarkoittaa sita, ettd kullakin esittelijalla oli oma
vastuupiiri eli rooteli, jota han haiti ja joista
han vastasi alusta loppuun. Rootelipohjaisesta
jarjestelmasta irrottauduttiin, kun ministeritihin
perustettiin osastoja. Osastopaallikét nousivat
esittelijdiden esimiehiksi. Kansliapaallikét ovat
nousseet osastopaallikdiden esimiehiksi vasta
my&haan. Johtajuus koski aluksi hallinnallisia
asioita, mutta sittemmin muuttui yleiseksi. Perin-
teisessa mallissa osastopaallikdt eivat olleet
kansliapaallikén johtovallan alaisuudessa. Kes-
kushallintokomiteasta lahtdisin olleessa ministe-
rién hierarkkisen johtamisen mallissa ministerién
valtiosihteeri olisi korvannut kansliapaallikén, jol-
loin han odlisi tullut osastopaallikdiden esimie-
heksi. Valtiosihteeri poliittisena toimijana dlisi sita
kautta tullut virkamiesjohtamisen sisalle. Tama
on ollut vastustajien keskeinen argumentti.

Eduskunnan 2004 paattama malli oli toinen.
Kansliapaallikké sailytti asemansa, silld minis-

terin avuksi asetettu valtiosihteeri on esikunta-
asemassa. Malli on sekava, silld valtiosihteerilla
ei ole paatdsvaltaa eikd esimiehisyyttd minis-
terion virkamiehiin nahden. Kaytantd osoittaa,
miten valtasuhteet ministeritissa kehittyvat. Yksi
mahdoallinen kehitysmalli on, etta kansliapaallikot
menettavat tosiasiallisen esimiehisyytensa osas-
topaallikoista ja valtiosihteerit osallistuvat minis-
terion johtamiseen. Tallsin valtiosihteerien rooli
kehittyy ministerién yleiseksi koordinocijaksi ja
kansliapaallikkd kehittyy hallintojohtajaksi. Tata
kehityssuuntaa puoltaa se, ettd ministeri odottaa
virkamiehiltd heidan asiantuntemusaluettaan ja
heidan asiaansa koskevia neuvoja, ts. neuvoja
asiaa ajavilta ihmisilta, ei hallinnallisilta koordi-
naattoreilta eli managerilta. Kansliapaallikdiden
roolit ovat muuttuneet entistd enemman tahan
suuntaan. Ministerién poliittinen johto haluaa
esittda poliittiset linjanvetonsa suoraan osasto-
paéllikéille ilman valikasia. Ministeri ei tarvitse
hierarkkisia rakenteita vaan toimintaa ja asian-
tuntemusta.

Kun tata pitkdan jatkunutta valmistelua arvi-
ocidaan maan poaliittisen hallitsemisen kannalta,
huomio kiinnittyy muutamaan seikkaan. Ensinna-
kin, seilmentaa presidenttijohtoisen jarjestelman
vahvuutta aina 1990-luvulle saakka. Toiseksi,
olen tulkinnut siirtymisen vahvasta presidentin
johtamasta jarjestelmasta eduskuntakeskeiseen
jarjestelmdan avaavan ovet institutionaaliseen
valtasuhteiden muutokseen, jonka lopullinen
muoto selvida vasta pitkan aikavalin kuluessa. On
selvaa, etta uuden perustuslain maarittdma edus-
kuntakeskeinen parlamentarismimalli kasvattaa
ministerien valtaa suhteessa riippumattomaan
toimeenpanovaltaan. Valtiosihteeriuudistuksen
harvinaisen takkuileva toteuttaminen ilmentaa
vanhan mallin elinvoimaa ja muutoksen kivu-
liaisuutta. On kiinnostavaa, ettd myds valtio-
sihteeriuudistusta eduskunnassa kasiteltdessa
eduskunnasta I6ytyi vahvaa epailyd ministerien
kasvavalle vallalle. Osa kansanedustajista luotti
edelleen enemman vanhaan valtioetuun perus-
tuvaan poliittiseen malliin kuin parlamentarismiin
ja vahvaan demokratiaan. Siitd huoclimatta ja
samaan aikaan eduskunnassa arvosteltiin sita,
ettd julkisen hallinnon uudistukset ovat siirtaneet
hallinnon ja politiikan valista rajapyykkia hallin-
non suuntaan.

Kolmanneksi  uudistuskeskustelu  ajoittuu
1990-luvun suuriin kansainvalisen talouden muu-
toksiin, johon kuuluu globalisoituminen, kan-
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sallisten talousmallien erojen vaheneminen ja
kehitys kohti vapaata markkinataloutta. Suo-
messa puhutaan talouden murroksesta. Sen
keskeinen ominaisuus on valtion roolin heikkene-
minen markkinoiden saételijana. Yritysten vapaan
liitkkumisen johdosta hallitukset eivéat kykene vai-
kuttamaan kansainvalisen kilpailun piirissa ole-
vien yritysten strategisiin valintoihin samassa
maarin kuin vanhan mallin oloissa (Tainio 2006,
65-71). Muutosta luonnehditaan uusliberalisti-
seksi, silld sen tavoitteena on ollut vapauden
antaminen markkinoille. Koska vuosituhannen
taitteeseen ajoittuneen talouden mallin murrok-
sen siséltd on luonteeltaan liberalistinen, val-
tiollista ja demokraattista ohjausta painottaneet
uudistusajatukset eivat siihen ongelmitta sovi,

mutta sen sijaan valtion roolin supistaminen ja
teknokraattisen otteen painotus ovat yhdenmu-
kaisia sen kanssa. Kuinka edelld korostamani
valtiosdantéuudistus ja sen hengessa valmis-
teltu poliittisen johtamisen vahvistaminen sopivat
tahan kokonaisuuteen? Kasitykseni mukaan erin-
omaisesti, silla liberalistiset vapausuudistukset
ilman demokratiaa ja demokratia iiman vapautta
eivat toimi. Vaikka talousmallin muutoksella ja
uudella perustuslailla ovat aivan erilaiset taus-
tavoimat, uuden talousmallin ja vuoden 2000
perustuslain peruslogiikka eivat ole ristiriidassa
keskendan. Perustuslaki rikkoo politiikan toi-
meenpanovaltakeskeisia piirteitd. Se avaa ovia
parlamentarismin kautta uuden poliittisen kulttuu-
riin muotoutumiselle, mutta uusi poliittinen kult-

Taulukko: Valtion henkiléstén madérad ministerioissd 1971,1980, 1987, 1990, 1995, 2000 ja 2005
(Tietoja valtion henkiléstostd. Vuodet 1970 - 2005).

Yksikko 1971 1980 1987 1990 1995 2000 2005
Valtioneuvoston 45 158 140 106 140 231 259
kanslia

Ulkoasiainministe- |368 556 (x) [763 820 951 976 1006
ri6, kotimaa

Oikeusministerid 151 349 395 415 404 401 406
Sisdasiainministerido | 171 318 245 261 289 344 431
Puolustusministerié | 197 236 247 230 155 131 137
Valtiovarainministe- | 220 337 323 314 289 323 373
rid

Opetusministerioé 123 207 309 298 288 323 335
Maa- ja metsitalo-| 74 110 125 266 327 466 518
usministerioé

Liikenneministerié | 127 101 129 142 166 172 184
Kauppa- ja teolli-|168 243 278 287 312 343 320
suusministerioé

Sosiaali- ja terveys-|243 211 253 241 377 453 496
ministerid

Tyoministerié 253 259 281 321 411 354 338
Ympéristoministerié 253 261 324 325 325
Yhteensi 2140 3085 3741 3962 4433 4842 5128
Valtion palvelukses-| 180520 (199380 214268 | 146948 {124 670 [123 721 |123 821
sa yhteensd

Ministerididen hen-|1,2 1,5 1,7 2,7 3,6 3,9 4,1
kilostdn osuus kai-

kista (%)

(x) Luku on n. 46,5 % UM:n koko henkiléstéstd (1193). Tami on samassa suhteessa kuin UM

henkilést6 kotimaassa ja edustustot vuonna 1971)
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tuuri ei synny toimeenpanovallan sisalla, silld
toimeenpanovalta kaikkien valtakeskusten tavoin
puolustaa viimeiseen saakka omaa asemaansa
muutostilanteessa.

MINISTERIO PARLAMENTARISMIN JA
EKSEKUTIIVIN YHDISTAJANA

Ministeri edustaa ministeriéssa parlamentaris-
tista politiikkaa, mutta ministerié kuuluu toimeen-
panovallan piiriin ja edustaa yhden hallinnonalan
ylintd kerrosta. Se on paallikkdvirasto, jonka
ylin paatosvalta kuuluu eduskunnalle poliittisessa
vastuussa olevalle ministerille. Ministeritt ovat
vanhastaan olleet Suomessa pienig, silld keskus-
hallinnon paipaino on ollut keskusvirastoissa.
Keskusvirastojen lakkauttamisen jalkeen minis-
terididen koko on kasvanut merkittavasti ja niiden
poliittinen painoarvo on vahvistunut. Vaikka hal-
lintoa on pyritty supistamaan 1980-luvun lopulta
lahtien, ministeri6t ovat kasvaneet kooltaan aivan
viime wvuosiin saakka sekd suhteellisesti etta
absoluuttisesti. Oheinen taulukko kuvaa ministe-
riiden absoluuttisen ja suhteellisen koon kasvua
ja sen ilmentdmaa poliittisen merkityksen vahvis-
tumista. Ministerididen kasvun ohella myés muu
keskushallinto on kasvanut 1980-luvun alussa
toteutetun suuren hallintoremontin jalkeen.” Tau-
lukko toimii yhtena perustana ministerididen joh-
tamisen erittelylle.

Koska ministeriot ovat paallikkdvirastoja, ne
ovat selkeadn hierarkkisia. Viime vuosikymmen-
ten hallintouudistukset eivat ole tata mallia murs-
kanneet tai edes kyseenalaistaneet, vaikka uusi
hallintadiskurssi korostaa alhaalta nousevaa vai-
kuttamista jalitteitd organisaatiorakenteita (Tiiho-
nen 2004). Ministerididen hierarkkisia rakenteita
ovat yllapitdneet ja vahvistaneet muun muassa
liketaloustieteen kirjallisuuden edustamat strate-
giset suunnittelun opit, joita on sovellettu minis-
teridissa (Tiili 2003, 41-53.) Sen mukaan myds
kansliapaallikén roolia ministerién ylimpana stra-
tegisena ja hallinnollisena virkamiesjohtajana on
lisétty.

Seuraavassa esitdn edelld esitetyn politiikka-
kasitysten ja poliittisen johtamisen historiallisen
kehityksen kannalta arvioiden kolme erilaista
ministerin johtaminen mallia. Ne ovat hobbesi-
lainen valtioetuun Kiinnittyva tulkinta, liberalis-
tinen tulkinta ja demokratiateoriaan perustuva
tulkinta. Naiden jalkeen esitdn mallien ja kir-

joituksen alussa esitetyn politikkaa koskevan
kasitemuodostuksen perusteella oman tulkintani
yhdesta mahdollisesta etenemistiesta.

Maliit

Vahvaan valtioetuun rakentuvassa politiikka-
kasitteessad ministerién johtaminen on toimeen-
panovaltaan kuuluvaa toimintaa, jossa keskeista
on toiminnan johdonmukaisuus, yleisen jarjes-
tyksen sdilyminen, luja hallitusvallan kayttami-
nen sekd tulevaisuuden ongelmien analyysi ja
niiden pohjalta tehtavat ratkaisut eli toimiminen
ajan vaatimusten mukaisesti. Valtioedun kasittee-
seen nojaavan poliittisen jarjestelman keskeinen
periaate on toimeenpanovallan tehokkuuden ja
politiikan vaikuttavuuden turvaaminen. Toimeen-
panovaltaa edustavalla virkamiehistélla tulkitaan
olevan poliittisista suhdanteista riippumattoman
aseman ja hallintokoneiston kaytdssd olevan
institutionaalisen muistin seka siitd seuraavan
tiedon, osaamisen ja asiantuntemuksen perus-
teella parhaat mahdollisuudet johdonmukaiseen
toimintaan ja neuvojen antamiseen ministerille.
Poliittinen valtiosihteeri ei tassd katsannossa
lujita johdonmukaisen politikan harjoittamisen
edellytyksid vaan tuo valtioneuvoston sisélle
poliittisia jannitteita, edustaa ministerin puolue-
poliittisia nakokantoja, on taipuvainen ajattele-
maan vain vaalikauden aikajanteella ja jos han
sen ylittaa, uudelleenvalinnan ndkékannat voivat
sekoittua pitkan aikavalin valtioedun nakdkantoi-
hin.

Koska valtiosihteerien péatevyysvaatimukset
ovat kansliapaallikébn ja osastopaallikon pate-
vyysvaatimuksia |16ysemmat, valtioetuun perus-
tuvan mallin kannattajat pitavat valtiosihteerin
edellytyksia syvalliseen valtioetujen mukaiseen
toimintaan heikompina kuin pysyvien ammatti-
virkamiesten. Valtiosihteeri ei edusta sita institu-
tionaalista muistia, joka kuuluu pitkan virkauran
tehneelle ministerién johtavalle virkamiehelle,
joka tuntee vakiintuneet ja kdytdnnén testeissa
parhaaksi osoittautuneet toimintamallit ja argu-
mentit. Koska poliittinen jarjestelma on raken-
nettu niin, ettd ministeri edustaa ministeriéta
julkisuudessa, voi virkamiehistt, joka ei toimi
mediajulkisuuden kautta, edustaa sellaisia paa-
toksenteonjulkilausumattomia argumentteja, joita
ei ole tapana tuoda julkisuuteen. Absolutismin
aikana kehittynyt hallinnan salaisuuksia suoje-
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leva arcana imperii-periaate varmisti hallinnon
keskeisyyden kaikessa poliittisessa paattksen-
teossa ja piilotti todelliset intressit ja hallitsemi-
sen periaatteet julkisten taakse (Ks. periaatteen
modernista sovellutuksesta Wolfe 1977, 274-277
ja 178-213). Se turvasi aidon poliittisen kes-
kustelun ja argumentoinnin kansallisen edun
kysymyksistd, joita ei sopinut tuoda julkiseen
keskusteluun. Utko- ja puolustuspolitiikka ovat
esimerkkeja tallaisista politiikan lohkoista.®

Vahvaan valtioetuun perustuvaa maillia voi-
daan pitdd Suomen valtioneuvoston johtamisen
mallina. Vahvan presidentin ja valtiojohtoisen
talous- ja yhteiskuntapolitikan oloissa kylman
sodan aikana mallia ei kyseenalaistettu. Ulko-
ja sisapolitiikan valinen raja oli kuin veteen piir-
retty viiva. Tastd syystd puolueiden strategiset
suunnitteluyksikdt olivat pienid eikd Suomeen
perustettu yksityisia think takeja, jotka olisivat
tuottaneet lisdarvoa ministeridille ja niiden suun-
nittelukyvylle, silld strateginen kapasiteetti oli
keskitetty ministerigihin. Téssé suhteessa tilanne
on edelleen samanlainen.

Malliin perustuvassa argumentaatiossa katso-
taan, ettd vahvan valtion Suomessa valtioedun
nakdkulmaa ministerién johdossa ei pida havit-
tda eikd sen pohjalta toimivaa virkamiehistda
alistaa puoluepaliittisen ndkdkulman alaisuuteen.
Mallin puolustajat kysyvéat mistd ministerit 10yta-
vat kovatasoisia asiantuntijoita, jotka ovat myds
poliittisia strategeja, jos mallista irtaudutaan ja
siirrytaan johonkin toiseen mallin. Puoluetoimis-
toista ei 16ydy kapasiteettia. Yritysjohtajat eivéat
yksityisen ja julkisen sektorin palkkojen erojen
johdosta ole kiinnostuneet ministerin avustajan
tehtavista eikd heilla ole kansakunnan edun aja-
misen traditiota eiké osaamista. Se poikkeaa yri-
tysjohtajan nakdkulmasta.

Liberalistise ssa moderniin politikkak&sitykseen
rakentuvassa katsannossa ldhtdkohtana on
vapauden turvaaminen ihmisille. Sen keskei-
send edellytyksend on osallistumisen muotojen
avoimuus, valtion toiminnan rajoittaminen ja
huolehtiminen erilaisten nakdkantojen huomioon
ottamisesta hallituksen p&atdksenteossa. Libe-
ralistinen malli perustuu ajatukselle aktiivisista
kansalaisista, jotka osallistuvat yhteisten asioi-
den hoitamiseen. Liberalistinen malli voi tarkoit-
taa ministerién johtamisessa sitd, ettd paatdsten
valmistelussa yhdistetéan seka toimeenpanoval-
lan edustamat nakdkannat ettd kansalaisten ja
danestajien arvot. Paliittisen valtiosihteerin kes-

keinen viiteryhma ovat kansalaiset ja heidédn
edustamansa yhteisdt. Erilaisten nakdkantojen
kytkentd paatoksentekoon on vapauden viime-
kéatinen turva. Vaikka valtiovallan kolmijako-opin
mukaisesti toimeenpanovallalla ja lainsédadants-
vallalla on selkeasti erilaiset roalit ja niiden vélinen
tydnjako ja valtasuhteet on méadaritelty vaitiosaan-
nossd ja sitd tdsmentdvassd alemmassa lain-
sdadanndssé, valtion tehtavakentan kasvamisen
johdosta ministerién johdossa olevan ministerin
mahdoliisuudet ministerién harjoittaman politii-
kan muotoilussa ovat heikentyneet 1900-luvun
alusta, jolloin nykyiset valtioinstituutiot luotiin.
Parlamentin roolia painottava liberalistinen argu-
mentaatio asettaa vapauden, demokratian ja
toiminnan ihmisten puolesta paatdksenteon
keskiodn. Poaliittisen paatoksentekijan arvomaa-
ilmaa ja toiminnan perspektiivia ei sido minis~
terién virkamiesten tavoin ministeriéta ohjaavan
lainsdadanndn toimeenpano vaan yhteiskunta,
ihmiselama ja talous kaikessa moninaisuudes-
saan. Han on riippumaton hallinnonalarevii-
reista.

Liberalistisessa politikkamallissa suhtaudu-
taan epéillen vaition saatelyyn ja pelataan valtion
puuttuvan kansalaisten yksityisiin vapausoikeuk-
siin. Virkamiehet tulkitsevat valtioetua hallinnon ja
siihen kytkeytyvien omien henkilkohtaisten etu-
jensa pohjalta pyrkien turvaamaan vaikutusval-
tansa. Liberalistisen mallin kannattajat eivat usko,
ettd valtioetuun perustuva malli voisi kyseen-
alaistaa laajan ja vahvan valtion konseptin, silla
valtion etu ylittda aina yksilén edun.

Liberalistisessa ajattelussa tuetaan kaikkia
jarjestelyja, jotka pyrkivat turvaamaan kansa-
laisyhteiskunnan nak&kantojen ja viime kadessa
vapauden huomioon ottamisen asioiden valmis-
telussa, paatdksenteossa ja toimeenpanossa.
Hallinnon lainalaisuus, oikeusvaltio, virkamies-
ten nimittdmisperusteet ja avoin virkajarjestelma
ovat hallinnon sisdisid mekanismeja, jotka pyrki-
véat turvaamaan kansalaisten vapaudet. Samalla
tavoin kaikki mekanismit, jotka varmistavat sen,
ettd kansalaisten vaaleissa ilmaisema poliittinen
tahto valittyy valtiolliseen toimintaan, ovat tar-
peellisia. Valtiosihteeri on sellainen jarjestely. Se
mahdollistaa poliittisten muutosten toteuttami-
sen. Liberalistisen mallin toteutumisen edelly-
tyksend ministerion johtamisessa on ministerion
sisdisten johto- ja ohjaussuhteiden jarjestaminen
niin, etta politikan muutokset vilittyvat mahdol-
lisimman vaaristymattdmina ministeri¢én. Valtio-
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sihteeri on ministerién ylin virkamies. Toisaalta
liberalistinen malli tukee kaikkia jérjestelyja, jotka
rikkovat ylhaalta johdettua hierarkkista jérjes-
telmaa. Sen sijaan ohjussuhteita kddnnetéan
alhaalta ylés nouseviksi. Tavoitteena on siirtya
hierarkkisesta hallitsemisesta alhaalta nouse-
vaan verkostomaiseen hallintaan.

Demokratiateoriaan perustuvassa mallissa
oleellisinta on kansalaisten osallistumisen tur-
vaaminen kaikissa paatdksentekojarjestelyissa,
kansalaisten edustamien arvojen vélittdminen
paatoksentekoon ja hallintoon seké kansalaisten
kiinnostuksen kohdistaminen yleiseen hyvaan,
omaan kansakuntaan ja kanssakansalaisiin (mal-
lista ks. Vorlander 2003 ja Richter 2004). Tama
tarkoittaa asioiden tarkastelemista eettisten ja
moraalisten periaatteiden kautta, ei vain valtio-
edun toteuttamisen lahtékohdista tai markkinoi-
den asettamisen rajoitteiden puitteissa. Ei riita,
ettd paitdksenteossa otetaan huomioon tule-
vaisuuden demografiset trendit ja ennakoidaan
oikein teknologisen kehityksen paapiirteet. On
kyettdvad lukemaan myds yhteiskunnan sosiaa-
listen syvédrakenteiden muutoksia ja kansalaisten
arvojen hidasta kehitysvirtaa. Mayo ja Nohria,
jotka ovat julkaisseet kirjan 1900-luvun suurista
johtajista, kiinnittdvat huomiota siihen, ettd he
ovat kyenneet tulkitsemaan oman aikansa syvim-
pid virtauksia ja ovat toimineet suunnannayttajina.
Yritysjohtajien osalta se tarkoittaa demografiaa,
teknologiaa ja ihmisten arvoja (Mayo & Nohria
2005, 45-60). Valtiollisessa johtamisessa tama
tarkoittaa sitd, ettd virkamiehet vastaavat tek-
nologiasta ja demografiasta, mutta vastuu kan-
salaisten arvojen kytkemisesta paatéksentekoon
ja suunnannéyttdmisesta ndiden pohjalta kuuluu
poliitikaille. Tehtdva on vaativa, silld kansalais-
ten arvojen ja teknologisten muutosten merkit-
semien politiikkamuutosten yhdistdminen ei kdy
kaden kaanteessa. Poliittisten johtajien on saa-
tava kansalaiset hyvdksymaan paatokset. Ellei-
vat he onnistu siing, kansalaiset saattavat kokea
teknologian ja teknokraattien hallitsevan valtiol-
lista pdatdksentekoa.

Ministerion johtamisessa demokratian painot-
taminen tarkoittaa sita, ettd ministerion asioita
tarkastellaan myos moraalisten periaatteiden
kautta ja ettd ministerion toiminnassa varmis-
tetaan oikeudenmukaisuuden toteutuminen ja
sanojen ja tekojen yhdenmukaisuus. Demokra-
tian periaatteet avat monin osin yhdenmukaiset
Virolin esille nostamien klassiseen republi-

kanismiin sisaltyneiden periaatteiden, kuten
patriotismi, yleinen vapaus ja hyvinvointi ja kan-
salaishyveiden eli oikeudenmukaisuus ja lainalai-
suus kanssa, vaikka ne eivét olekaan identtiset.
Virolin mukaan republikanismin oleellinen tavoite
on kansalaisten poliittisista oikeuksista ja vel-
vollisuuksista huolehtiminen ja huolenpito siit4,
etta tasavallan poliittiset instituutiot eivat kuulu
millekdan ryhmalle yksinomaisesti. "Kansalaiset
ottavat osallistumisen tosissaan vain sillain, kun
heilld on mahdollisuus vaikuttaa ja saada aikaan
muutos ja kun ongelmat, joista keskustellaan vai-
kuttavat heidan etuihinsa suoraan.” (Viroli 2002,
101).

Demokratian ja republikanismin periaatteiden
kantavana ajatuksen on kansalaisen vaikutus-
mahdollisuuksien turvaaminen ja edellytysten
luominen ihmisyhteisén séilymiselle. Valtio, jonka
keskeinen idea on méaritelty kunkin maan val-
tiosdanndssé, on paliittisen toiminnan keskeinen
foorumi. Merkittdvan roomalaisen valtiomiehen
Ciceron teoksessa Velvollisuuksista yhdistyvat
kasitykseni mukaan poliittisen paatéksenteon eri
lajit kun hén sanoo, etta ellei se hyve, joka ilme-
nee huolenpitona ihmisistad ja yhteisyyden tun-
teena, ja tarkoittaa talla politiikkaa, "olisi tiedon
seuralaisena, tieto tuntuisi yksindiselta ja hedel-
mattomalta.” Samaa asian han ilmaisee myds
seuraavasti: "Nain siis jokainen velvollisuus, joka
tahtaa ihmisten valisen yhteisyyden sailyttami-
seen, on asetettava sen velvollisuuden edelle,
joka perustuu tietdmykseen.” ... "Kun on tehtava
valinta velvollisuuksien valill4, etusijalla on se vel-
vollisuuden laji, joka perustuu ihmisten yhteen-
kuuluvuuteen. Tieto ja kadytannéllinen viisaus
ndet tuottaa tulokseksi harkitun toiminnan; tasta
seuraa, ettd on arvokkaampaa toimia harkiten
kuin pelkastaan ajatella viisaasti.”( Cicero 2002,
170-171).

Seuraavat askeleet

Edellisen keskustelun ja edell4 esitettyjen mal-
lien perusteella on oleellista, ettd 1) ministerién
johtamisessa turvataan kaikissa tilanteissa kan-
salaisten perusoikeudet ja -vapaudet 2) minis-
terion johtamisessa varmistetaan valtioedun
toteutuminen, 3) ministerién johtamisella luodaan
edellytykset ihmisten hyville elamaille ja sen
jatkuvalle kehitykselle Suomen valtiosaannén
hengen mukaisesti ja ettd 4) ministerion johta-
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minen on demokraattista. Ministerién johtami-
nen on jarjestettava niin, ettd sen lahtékohtana
on ministerion vastuulle kuuluvan lains&adén-
nén toteuttaminen ja ettd ministerién toiminnan
kehittaminen perustuu kansalaisten ja ihmisten
arvoihin, jotka valittyvat ministeridén. Ministeridn
johtamisen tulee ottaa huomioon hallinnon sisai-
sen tehokkuuden ja taloudellisuuden vaatimuk-
set eli tekninen rationaliteetti.

Yhden realistisen védylan ministerion joh-
tamiseen tarjoaa kaytdnnoén tulkinnan kautta
uudistaminen, silld voimassa oleva valtioneuvos-
tolainsaddants ei ota tarkoin kantaa ministerion
johtamiseen. Kéytdnnén tulkinnat ovat ohjan-
neet ministerididen johtamista aiemminkin. Kun
kansliap&allikén johtamisrooli on saanut nykyisen
muotonsa 1970-luvulla valtioneuvostossa kayt-
toon otettujen keskitettyjen ohjaus- ja suunnitte-
lujérjestelmien kautta seka niiden lakkauttamisen
jalkeen keskitettya johtamista tavoittelevien stra-
tegisten johtamisoppien pohjalta enimméakseen
ilman saadéspohjaisia muutoksia, myds valtio-
sihteerien rooli asettuu samalla tavoin osaksi
muutoksen alla olevaa ministerién johtamisen
jarjestelmaa. Kyse on tulkinnoista ja kehittyvista
kaytannoista. Sen muotoja tulee pohtia yleisesti
ja kenhittaa sille erilaisia vaihtoehtoja.

Edella teoreettisen keskustelun yhteydessa
kiinnitin huomiota siihen, ettd ministerion joh-
tamisessa yhdistyy parlamentarismi ja varsin
itsendinen toimeenpanovalta, jota kuvaa kasite
valtioetu. Ministeri ja valtiosihteeri edustavat par-
lamentarismia ja kansalaisten vaaleissa ilmai-
semia arvoja. Kansliapaallikkd osastopaallikdiden
kanssa edustavat valtion vastuulle kuuluvaa
yleista etua, joka on maaritelty valtiosdannéssa.
Olen aiemmin madaritellyt aristoteelisen val-
tiosdanndn hengen tarkoittavan Suomessa
demokraattista oikeusvaltiota seka perus- ja ih-
misoikeuksia ja toimivan perustana yleisen edun
méarittelylle. Valtiosdantéon sisaltyvat perus- ja
ihmisoikeudet antavat sisallon vattiolliselle toi-
minnalle. Valtio ei ole Weberin luonnehtima ratio-
naalinen alastoman vallankaytén ja jarjestyksen
yllapidon kasvoton kone, vékivallan monopoli
vaan valtiosddnnén maarittamien arvojen ylin
turvaaja (ks. keskustelua valtion perustarkoituk-
sesta Wolfe 1977, 278-280). Politiikan ylin sisalté
on vapauden antaminen ihmisille ja turva, etta he
voivat eldé eldméaansa. Valtiosdannon ihmis- ja
perusoikeuskasitys lahtee siitd, etta valtion teh-
t&va ei ole turvata vain klassiset vapausoikeudet

vaan laajat taloudelliset ja sivistykselliset seka
sosiaaliset oikeudet. Yleisesta edusta huolehti-
minen ei tarkoita passiivisuutta vaan huolenpitoa
siita, ettd vapauden edellytykset ovat olemassa
(Tiihonen 20086, 155-157). Kun 1990-luvulla muo-
toutuneen uuden suomalaisen talouden mallin
keskeisiin piirteisiin kuuluu markkinoiden suuret
toimintavapaudet ja tehokkuus ja tuottavuus
talouden hallitsevina periaatteina, uuden perus-
tuslain maarittimat perus- jaihmisoikeudet jade-
mokratia nousivat entistd vahvempaan asemaan
valtiollisessa toiminnassa. Vastuu oikeuden-
mukaisuuden toteuttamisesta kuuluu selkedsti
valtiolle, ei markkinoille, jotka ohjaavat talouden
voimavaroja tuottavuuden ja tehokkuuden perus-
talta. Oikeudenmukaisuuden ja demokratian tur-
vaaminen yhteiskunnassa ja ihmisten elamassa
on valtion ja hallinnon keskeisin tehtava.

Ennen valtiosihteerin nimittamistd ministeri
junioritasoisen erityisavustajansa kanssa oli par-
lamentarismin ja parlamentin ilmentdman tahdon
ainoa edustaja ministeridssd. Eksekutiivin edus-
tamat ndkokannat, jotka painottavat tutkimusta
ja harkintaa (Snellman 2004, 360) ja lainsdadan-
nossa ministeridile maariteltyja tehtavia, alkavat
ohjata ministerin tiedonmuodostusta heti siitd
lahtien kun hén astuu virkaansa. Ministeri on
virkamiesten ymparéima ja kay valtioneuvoston
kokouksissa vain pari kertaa viikossa. Ministeri
muuttuu kollektiivisen valtioneuvoston jasenesta
ministeriobnsd edustajaksi  valtioneuvostossa
muutamassa viikossa. Uusi valtiosihteerijarjes-
telmé laventaa ministerin tiedonmuodostuksen
pohjaa, silla valtiosihteeri tarkastelee ministeri-
6ta parlamentaarisen politikan kasitteen 13hts-
kohdista ja avustaa ministeria ottamaan kantaa
esille tuleviin asioihin arvojen ja asioiden politi-
soinnin eli vaihtoehtoisten ja valinnanvaraisten
tulkintojen kautta. Valtiosihteerin viiteryhma ei
ole ministerid vaan politikan maailma.

Parlamentaarisen demokratian keskeisiin ole-
tuksiin kuuluu, ettd hallituksen poliittisen ko-
koonpanon vaihtuessa harjoitettava politiikka saa
uusia linjauksia ja tulkintoja. Valtioneuvoston teh-
tava ei ole hallinnoida vaan johtaa politiikkaa.
Ministerin poliittisten avustajien ja heidan muo-
dostamansa poliittisen esikunnan rooli nouseekin
erityisen tarkeaksi poliittisten linjausten muuttu-
essa ja uusien toimintamallien suunnittelussa,
ei vakiintuneen lainsaadannén jatkuvuuden toi-
meenpanossa. Useimmissa Euroopan maissa
muutos on realiteetti, mista syysta politiikan tut-
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kimuksessa kiinnitetddn huomio ministerididen
johtamisjarjestelmien uudistuksiin, paaministe-
rien ja ministerien avustajakuntien muutoksiin
sekd virkamiesten rekrytointiin enemman kuin
Suomessa. Tall6in lahdetaan siit, etta tuloksek-
kaan paliittisen linjanmuutoksen toteuttaminen
on vaativa tehtéva ja etta siihen tarvitaan alan
parhaat asiantuntijat, ei vain hallinnon sisalta
vaan koko yhteiskunnasta. Vaalit voittanut puolue
kytkee omat asiantuntijansa muutoksen suunnit-
teluun. Se pyrkii sitouttamaan my&s yhteiskunnan
keskeiset toimijat muutokseen. Perusmalleja on
kolme, paliittinen valtiosihteerimalli (Ruotsi, Norja,
Sak-sa), kabinettimalli (EU, Ranska, Belgia,
Espanja) tai spails-jarjestelma (USA). Suoma-
lainen malli muistuttaa 1&hinnéd esikuntamallia,
silla valtiosihteeri ei korvannut kansliapaallikka
ministerién ylimpana virkamiehena. Ministeri
maarittad valtioneuvostolainsdadannén maarit-
tamissa puitteissa sen, kuinka laaja vaikutus-
valta valtiosihteerilld voi olla mukana ministerién
muutosjohtamisessa.

Edella totesin, ettd 1990-luvun hallintouudis-
tukset eivat ole murtaneet ajatusta hierarkiasta.
Ministerididen nykyiset rakenteet ovat tiukan hie-
rarkkiset. Taman Kirjoituksen kannalta huomio
kiinnittyy kolmeen seikkaan, eli 1) ministerion
ylimpaan johtamisjarjestelmaan ja johtoryhma-
tydskentelyyn, 2) kansliapaallikdiden asemaan
ja kansliapaallikdiden esikuntiin ja 3) ministerién
siséllélliseen osaamiseen eli osastojen rooliin
ministerin toiminnassa. Esitan tassa yhteydessa
naista vain eraitd huomioita. Kaikissa ministeri-
Gissa on ministerididen johtoryhmia, mutta minis-
terien tosiasiallinen roali ja osallistuminen niihin
vaihtelevat (Tiihonen 1990, 325-329). Joissakin
ministeridissd ministeri johtaa niitd ja toisissa
han ei kdytdnndssa osallistu niihin lainkaan.
Ministeridissd, joihin on asetettu valtiosihteeri,
on ministerididen tygjarjestyksissa saadetty, etta
jos ministeri ei osallistu johtoryhman kokouk-
seen, hanen tilallaan on valtiosihteeri (Esimer-
kiksi sosiaali- ja terveysministerid, liikenne- ja
viestintaministerié, maa- ja metsatalousministe-
rié ja valtiovarainministeri®). Joissakin ministeri-
Gissa kansliapaallikkd toimii talldinkin ministerin
sijaisena (Esimerkiksi sisdasianministerid). Jois-
sakin ministeriéissa ministerin sijaisena toimii
valtiosihteeritai kumpitahansa(Esimerkiksikaup-
pa- ja teallisuusministerid, ympéaristéministeri®).
Sosiaali- ja terveysministerion tyojarjestyksessa
on saadetty, ettd ministerién tarkeimmat linjauk-

set kasitellaan ministeridn johtoryhmassa, jonne
voi osallistua myds valtiosihteeri, ja joka toimii
ryhman puheenjohtajana, jos ministerit eivat ole
lasnd kokouksessa. Valtiosihteeri voi osallistua
my®és ministerién virkamiesjohtoryhman kokouk-
siin. Tama ryhma kasittelee ministeridn toimintaa
keskeisesti vaikuttavat yhteiskuntapaliittiset linja-
ukset (Sosiaali- ja terveysministerion tyojarjestys
826/2005, 29 ja 30 §). Koska johtoryhmilla ei ole
paatdsvaltaa, ne tarjoavat mahdollisuuden val-
tiosihteereille osallistua ministerién johtamiseen.
Tulkintavalta valtiosihteerin roolista kuuluu joka
tapauksessa ministerion poliittiselle johdolle (ks.
esimerkiksi Tarasti 2006: 3, 12-13).

1990-luvulla ministerididen ylimma&n tason joh-
tojarjestelyt ja organisaatiomallit ovat muuttu-
neet monin tavoin. Edelld kuvatut johtoryhmat
ovat vakiinnuttaneet asemansa kaikkiin ministe-
riGihin. Sen lisdksi ministeridissa on vanhastaan
ollut virkamiesjohdon siséisia johtoryhmia, mutta
ministereiden osallistuessa johtoryhmatydsken-
telyyn ministerién virkamiespohjaiset ryhmat ovat
kadonneet. Joidenkin ministerididen ty&jarjestyk-
sissd on saadetty, etta ministeribissa toimii kans-
liapaallikén johtamia virkamiesten johtoryhmia
(Tydministerion tydjarjestys 577/2006, 34 §, sosi-
aali- ja terveysministeridn tydjarjestys 826/2005,
29 § ja kauppa- ja teollisuusministerion tyo-
jarjestys 89/2006, 3 §). Toinen kehityspiirre
on ministerididen sisdisen johtamisen diskurs-
sin korostuminen ja sisdistd hallintoa hoitavien
yksikdiden ja virkamiesten maaran voimakas
kasvaminen ja siihen liittyen sisdisten hallinto-
tehtavien uudelleenorganisointi. Johtaminen on
1980-luvulta alkaen toteutettujen hallintouudis-
tusohjelmien yleisimpia termeja. Johtaminen ja
virkamiesjohtajat ovat 2000-luvulla nousemassa
siihen asemaan, joka juridiikalla ja juristeilla oli
pitkalle 1900-luvun lopulle sakka. Muodollislai-
nopillinen osaaminen katsottiin riittavaksi pate-
vyydeksi mihin tahansa ministeriéén. Nevanlinna
kutsuu tata hyppimisjarjestelméksi (Nevanlinna
1907, 24-26). Nykyisin katsotaan yleisen johta-
mistaidon patevaittavan kaikkien ministerididen
johtamisvirkaihin.

Ministeridn sisdisten johtamistehtavien keskit-
taminen kansliapaallikGille tarkoittaa sita, etta
useimmista ministeridistd on 1990-luvulla lak-
kautettu hallinto- ja talousasioita hoitaneet hal-
linto-osastot (tai yleiset osastot). Niiden tilalle
on perustettu erilaisia ministerién sisaista joh-
tamista palvelevia hallintoyksikk&jé/henkildsto-
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ja hallintoyksikkdjd, talousyksikkdja, viestintayk-
sikkdja, sissisen tarkastuksen yksikksja, johdon
tukena toimivia esikuntia, kansainvalisten asioi-
den sihteerist®ja ja tietohallintoyksikkéja. Useim-
mat niista toimivat suoraan kansliapdallikon
alaisuudessa. Kansliapaallikén tehtavien ja
aseman perusteet on maaritelty valtioneuvosto-
lains3adanndssé ja niiden pohjalta kansliapaal-
likdiden toiminnan painopiste on toiminnan ja
organisaation seka henkiléstépalitiikan yleisessa
kehittamisessa, hallinnonalan toiminta- ja talous-
suunnitelman seké talousarvioehdotuksen val-
mistelussa ja tulosohjauksessa (VNOS 45 §,
141/2004). Taman seurauksena kansliapaalli-
kén rooli ministerion taloudesta, toiminnasta
ja hallinnosta vastaavana johtajana on vahvis-
tunut ja kansliapdallikén asema on lahestynyt
ylimman hallintojohtajan asemaa.? Kaytanndssa
kansliapaallikkd ei johda mitdan sisallollista poli-
tiikkaosastoa. Kuitenkin tydministeridssé politiik-
kaosasto kuuluu kansliapaallikdn johtavaltaan.
Valtiosihteerin asettaminen ministerin avuksi ei
muuta sisdisten hallintoasioiden kasittelya, mutta
heijastuu ministerididen johtamistilanteeseen,
silld valtiosihteeri avustaa ministerid ministeridn
poliittisessa johtamisessa, joka on ministerin
oleellisin tehtédva. Ministerién johtamisjarjestelma
on uudistuksen jalkeen sekava ja huonosti orga-
nisoitu. Se on kuin ministerin johtama kaksi-
painen kotka, jonka nokat ovat valtiosihteerin
ja erityisavustajan/erityisavustajien muodostama
poliittinen kabinetti ja kansliapaallikkd esikun-
tineen. Kaksi kilpailevaa esikuntaa ei sovi
mihinkaan johtamismalliin, varsinkaan kun minis-
terididen oleellisin voimavara ovat asiantuntijat.
Ministeri on ministerién ylin johtaja, joka odottaa
ylimmilta virkamiehiltd neuvoja heidan asiantun-
temusalueeltaan. Han odottaa neuvoja asiaa aja-
vilta ihmisilta, ei vain ministerin tahdottomilta
palvelijoilta eikda mybdskaian neuvoja manage-
reilta, jotka koordinoivat muiden tekemisia ja jotka
hoitavat mita tahansa hallinnon lohkoa, ei asioi-
den sisallén takia vaan h&nen uransa sen het-
kisen sattuman takia. Kansfiapaallikké avustaa
ministeri&d ministerién hallinnossa. Valtiosihteeri
tukee ministeria poliittista tulkintaa vaativissa asi-
oissa. Vaikka moderni politiikkakasitys ei maarit-
tele politiikkaa valtion sisélle vaan pitaa politikkaa
politikointina, jossa kaikki asiat, jotka vain voi-
daan ymmarta4 valinnanvaraisiksi ja siitd syysta
potentiaalisesti kiistanalaisiksi ja muutettavissa
oleviksi, se sopii my&s valtion sisélle ministerién

johtamisen tarkasteluun. Poliittinen aspekti voi-
daan 10ytdd siten mita erilaisimmista ilmidistad
(Palonen 1997, 189-190).

Ministeri tarvitsee vain yhden esikunnan. Nyt
niitd on kaksi. Yhtena luontevana uudistamisen
suuntana voisi olla, ettd ministerién johdon tueksi
koottaisiin osaamista, joka koskee 1) ihmisten
muuttuvia arvoja - arvorationaalista nakdkulma
koko ministerion tehtavakenttaén, 2) tutkimuksel-
lista tietoa ja tulevaisuuden ennakointia hallitus-
ohjelmassa madritellyilla painopistealoilla ja 3)
ministerion sisdistd johtamista. Kahden ensiksi
mainitun osaamisen tulisi koskea erityisesti niita
asioita ja tehtavia, jotka ovat voimakkaan muu-
toksen kohteena ja joiden kehitystd hallitus
painottaa. Koska suunta on epéaselva. Koska
ministerididen rakenteet ovat kehittyneet hie-
rarkkiseen suuntaan niin, etta sisdisen hallinnon
ja johtamisen teknista rationaliteettia ja valtioe-
tua edustavat nédkékannat on organisoitu hie-
rarkkisesti ylos lahelle ministerid, ministerididen
johtamista uudistettaessa tulisi huolehtia tutki-
mustiedon kytkemisesta ministerién johtamiseen.
Tama koskee ministeridon omia asiantuntijoita ja
ministeridihin jo koottua organisaation ydintoimin-
tojen osaamista eli hiljaista vuorovaikutusta (tacit
interaction) seka ministerion ulkopuolista osaa-
mista. Hiljaisen vuorovaikutustiedon kytkenta on
erityisen tarkeaa, silla se keskittyy strategisten
ongelmien ratkaisuun. Sita ei ole kodifioitu asia-
kirjoihin eikad ohjesaantdihin vaan se koostuu
syvallisesta ja moniulotteisesta ongelmien ratkai-
sutaidosta, tiedon valitysjarjestelmasta seka ryh-
matydsté ja verkottumisesta organisaation sisalla
ja sen yhteistybkumppaneiden kesken.

Ministeriét toimivat kokonaisuudessaan halli-
tuksen esikuntina, mutta ministerin avuksi voi-
taisiin kehittaa valtiosihteerin johtoon kuuluvia
suppeita esikuntia, jotka palvelisivat myos vir-
kamiesvalmistelua. Kokemuksia kabineteista on
muun muassa Ranskasta, Espanjasta, Bel-giasta
ja Euroopan komissiosta. Niissd on ongelmia,
mutta niistd voidaan saada mybds erinomaisia
esimerkkeja. Parhaimmillaan kabineteissa yhdis-
tyy poliittinen ja ammatillinen huippuosaaminen,
yhteiskunnan arvot ja tekninen rationaliteetti.
Ministerin esikuntaa voitaisiin kehittdd amma-
tillisen erityisosaamisen yksikoiksi, jotka eivat
osallistu ministerién standardoituihin suunnitte-
lun prosesseihin.

Ministerin esikunnan perustaminen helpottaa
Vanhasen hallituksen luoman mallin mahdolli-
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sesti synnyttaman kaksipéisin kotkan ongelmaa,
vaikka ei sitd ratkaise. Ministerién poliittisen
johtamisen edellytykset eivét parane siita, etta
kansliapaallikké esikuntineen edustaa asioiden
hoidon virkamieslinjaa ja valtiosihteeri ministerin
erityisavustajien kanssa ministerion johtamisen
poliittista linjaa. Esikuntien kokoaminen ei lahde
pelkastaan ministerin poliittisen johtamisen vah-
vistamisesta vaan ja ennen muuta ministerididen
nykyisen hierarkkisen ja rakenteen ongelmista
seka poliittisen johtamisen ja virkamiesjohtami-
sen ristiriidan ratkaisusta. Vanhasen hallitus ei
tuonut kestavaa ratkaisua ministerididen johta-
misen ongelmaa.
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lintoremontin jalkeen keskushallinto alkoi jalleen selke-
dsti kasvaa ja ettd 2000-luvulla tdmé trendi on jatkunut,

vaikkakin luokitteluperuste on erlainen (Tietoja valtion
henkilostostd 1970-1996, 1997, taulu 1.2.9 ja Tietoja
valtion henkildstdstad. Vuodet 1970 - 2005, 2006, taulu
1.2.9.).

¢ Presidentti Paasikiven péivakirjojen ilmestymisen
aiheuttama hammennys 1980-luvulla on hyvé esimerkki
julkisuuden ulottumattomissa olevan poliittisen argu-
mentaation ja julkisen argumentaation erosta.

9 Ks. esim. sisdasiainministerion tyojarjestys 351/2005,
14 § (muutettu 150/2006), jonka mukaan kansliapaallikon
esikunta kattaa muun muassa ministerién hallintoyksi-
kon, talousyksikdn, sisdisen tarkastuksen yksikon, vies-
tintdyksikdn, kansainvélisten turvallisuusasiain ryhman
ja sisdisen turvallisuuden sihteeristén, Kauppa- ja teol-
lisuusministerion tydjadrjestys no 89/2006, 15 §, jossa
sdddetddn kansliapaallikdn alaisista virkamiehista ja 4
§. jossa méarnitellddn ministerién johdon osoittamia teh-
tdviad hoitavasta esikunnasta. Myds oikeusministeriédn
kuuluu osastoihin kuulumattomina yksikkéina hallinto-
yksikkd, talousyksikkd, kansainvélinen yksikkd, sisdisen
tarkastuksen yksikkd, tietohallintoyksikkd ja viestintdyk-
sikkd. Ministerién johdon apuna strategisessa valmiste-
lussa, ministerién johtamisjarjestelman kehittdmisessa
sekd ylimman johdon kokousten valmistelussa ja sih-
teeritehtdvissd toimii johdon tuki. (Oikeusministerién
tydjarjestys 670/2006, 10 §.) Kansainvélinen yksikkd,
sisdisen tarkastuksen yksikkd, tietohallintoyksikkd sekd
viestintdyksikko toimivat kansliapaallikén alaisina (30
§). Opetusministeriéssd on kansliapaallikén alaisuu-
dessa osastojen ulkopuolelle kuuluvat seuraavat toimin-
tayksikot: hallintoyksikkd, talousyksikk®, kansainvélisten
asiain sihteeristd, tietopalveluyksikkd ja viestintayksikko.
Kansliapaallikké antaa tarvittaessa tarkempia maarayk-
sid asioiden késittelystd yksikdssa. (Opetusministerién
tydjarjestys 380/2003, 14-19 §§). Liikenne- ja viestin-
tdministeriéssad on osastojen lisdksi ministerién johtoa
tukevia tukiyksikaita. Niitd ovat sisdinen hallinto, ministe-
rién viestintd, valmiusyksikkd seka yleisen osaston kan-
sainvalinen yksikko, talousyksikké ja tutkimusyksikkd
(Liikenne- ja viestintdministenidn tygjarjestys, 263/2005,

88§).
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