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KESKUSTELUASETELMA 
Käytettyjä puheenvuoroja

Hallinnosta ja virkatoiminnasta on ku
luvana vuonna virinnyt useita keskustelu- 
ryöppyjä. Komitea on esittänyt virka
miesten oikeusasemaan muutoksia ja puo
luejohtaja toivonut keskustelua byrokra
tian epäkohdista. Eräät korkeat virkamie
het taas ovat puheenvuoroillaan johdatel
leet miettimään virkamiesmoraalin hei
kentymisen syitä. Näitä puheenvuoroja 
tarkastelen seuraavassa.

Virkamiesmoraalin kysymyksiä on laa
jimmin pohdiskellut sisäasiainministeriön 
kansliapäällikkö Arno Hannus teoksessaan

* OTT, Oikeusministeriön lainvalmistelu
osaston osastopäällikkö, Eteläesplanadi 10 A, 
00130 Helsinki 13.

»Virkamiehen näkökulmasta» (1979). Haas
tattelulausunnoissakin (Helsingin Sanomat 
29. 7. 1979) Hannus on esittänyt näkemyk
siään. Oikeusministeriön kansliapäällikkö 
Kai Korte on puhunut yleisradiossa (25. 2. 
1979), virastopäällikköpäivillä (Hallinto- 
lehti 6/1979) ja Sanomalehtien liiton ke
vätkokouksessa (Aamulehti 8. 5. 1979) sekä 
vastannut haastattelijoiden kysymyksiin 
(Aamulehti 6. 5. 1979 ja Uusi Suomi 9. 7. 
1979). Syntymäpäivähaastattelussa on tee
maa lyhyesti sivunnut myös valtioneuvos
ton kanslian kansliapäällikkö (ministeri) 
Esko Rekola (Aamulehti 9. 6. 1979).

Hannus ja Korte ovat määritelleet vir
kamiesmoraalin sisältöä ja selittäneet kes
keisimpänä väittämänään, että virkamies
ten poliittiset sidonnaisuudet ovat vaka
vasti heikentäneet virkamiesmoraalia. Tä
män väittämän perusteiden arvioimiseksi 
on tarpeen selvittää, mitä väittämän esit
täjät ajattelevat

— virkamiesmoraalin sisällöstä,
— virkamiesten poliittisen sitoutumisen 

merkityksestä yleensä sekä
— virkamiesten poliittisen sitoutumisen 

merkityksestä erityisesti virkamies
moraalin kannalta.

Näkemyksiä virkamiesmoraalista

Hannus on kirjoittanut teokseensa yh
den luvun (s. 56—65) virkamiesmoraalista. 
Hän on kirjannut virkamiesten moraali
sääntöinä kaikkiaan yksitoista periaatetta 
ja arvioinut kunkin säännön noudattami

https://www.c-info.fi/info/?token=pmfSJBDGPBqpBBPC.4LLdzqfXGWyeGJsvZI2Scw.AlBTzy5Vf8HNjwAXZKWmwSzbrARMMH1asuJd2gJ60FWDuGgZ7PFqX_LYF53CbItJlTfuqpmtqdpmDrg-cehYGanR6rXMB415MgHCBoN3U51QACC23Wz22oCE2wnSp-iR6M1ojQKaiYg1FIZtM7LavymuHvYLWjWIkMZqZm1j-MayXeXEgTH_tqQ9b9hrpjLfSsZZUuAAKLQivds
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sen tilaa nykyisessä julkishallinnossa. Tii
vistettyinä Hannuksen ajatukset voitaneen 
selostaa seuraavasti:

1) Ahkeruudessa ja tunnollisuudessa se
kä säännösten ja määräysten noudattami
sessa ei ole erityistä moitteen (eikä kii
toksenkaan) sijaa.

2) Esimiehen käskyjen noudattamisesta 
on liu’uttu alaisten kanssa neuvottelemi
seen, mikä ei ole kuuliaisuusvelvoituksen 
ja käskynalaisuuden periaatteen mukaista.

3) Virkamiesten uudistusaloitteisuudes- 
sa on toivomisen varaa.

4) Omavastuisuudessa ja itsenäisen työn 
taitamisessa on toivomisen varaa.

5) Oikeudenmukaisuuden, tasapuolisuu
den ja yleisen edun tavoitetta eivät kaik
ki noudata.

6) Lojaalisuus esimiesten ratkaisuja 
kohtaan on heikentynyt.

7) Muilta kuin esimiehiltä (lähinnä puo
lueilta ja henkilökuntajärjestöiltä) tulevia 
toimintamääräyksiä ei aina asianmukaises
ti torjuta.

8) Lahjontaan ei juuri syyllistytä eikä 
suhdetoiminnan anneta vaikuttaa ratkai
suihin.

9) Solidaarisuus on toisinaan johtanut 
siihen, että esimies on ottanut alaisensa 
näkemykset liiallisesti huomioon.

10) Osallistuttaessa järjestötoimintaan 
on virka-aseman asettamat vaatimukset 
saatettu unohtaa.

11) Sopimattomaan käyttäytymiseen vi
ran ulkopuolella on asennoiduttu liian höl- 
lästi.

Hannuksen käsityksen mukaan virka
miesten poliittisilla ja ammatillisilla jär- 
jestösidonnaisuuksilla on ollut haitallinen 
vaikutus kohdista 5—7 ilmenevien moraa
lisääntöjen noudattamiselle. Etenkin vir
kamiesten puoluesidonnaisuus on johtanut 
siihen, että virkamiehet eivät seuraa oi
keudenmukaisuuden, tasapuolisuuden ja

yleisen edun tavoitetta (kohta 5) eivätkä 
noudata lojaalisuuden vaatimuksia (kohta
6). Moraalisäännön (kohta 7) vastaisesti 
otetaan puolue- ja ammattijärjestöiltä 
vastaan toimintaohjeita ja -määräyksiä.

Korte on moraalitarkasteluissaan nojau
tunut Hannuksen teokseen. Hän on kui
tenkin Hannuksesta poiketen pitäytynyt 
lähes yksinomaisesti virkamiesten puolue- 
sidonnaisuudesta johtuvien moraalirikko- 
musten esittelyyn. Puoluesidonnaisuudet 
ovat syy moraalin heikentymiseen ja sii
hen, että virkamiehet eivät menettele oi
keudenmukaisesti, tasapuolisesti ja ylei
sen edun mukaisesti eivätkä ole lojaaleja 
ja solidaarisia.

Käsityksiä virkamiesten poliittisen 
sitoutumisen merkityksestä

Sen luonnehtimiseen, mitä virkamiehen 
poliittinen sitoutuminen merkitsee, Han
nus on käyttänyt teoksensa yhden luvun 
(s. 50—55). Hän tiivistää ajatuksensa yti
men luvun motoksi:

»Puolueeseen kuuluva tai sitoutunut vir
kamies on sitoutunut puolueellisuuteen. Si
toutumaton ja puolueeton virkamies on si
toutunut puolueettomuuteen.»

Hannus jakaa virkamiehet kahteen ryh
mään, virkamiehiin, jotka kuuluvat johon
kin poliittiseen puolueeseen, ja virkamie
hiin, jotka eivät kuulu mihinkään puo
lueeseen. Jälkimmäiset ovat Hannuksen 
määrittelyn mukaan sitoutumattomia vir
kamiehiä. Sitoutumattomiin virkamiehiin 
Hannus lukee kahdenlaista väkeä: ne, jot
ka ovat »kertakaikkiaan ehdottoman» puo
lueettomia, ja ne, jotka sitoutumattomuu
destaan huolimatta asennoituvat jonkin 
aatesuunnan mukaisesti (Hannuksen kate
goriat: »ajattelevat oikeistolaisesi ja
äänestävät Kansallista Kokoomusta»/ 
»asennoituvat keskustalaisesta/»sympatiat 
vasemmistoon päin»).
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Minkälaisia ihmisiä nämä Hannuksen 
virkamiestyypit sitten ovat? Puolueeseen 
kuuluva virkamies on henkilö,

— joka on sitoutunut puolueellisuuteen
— jonka lojaalisuus kohdistuu puoluee

seen
-— joka on tiettyyn mittaan saakka luo

punut ajatustensa ja mielipiteittensä 
vapaudesta ja oman järkensä käyt
tämisestä

— joka ottaa vastaan käyttäytymisoh
jeita tai -määräyksiä muilta kuin 
esimiehiltään

— joka tekee puolueelleen palveluksia 
ja ajaa sen etuja.

Haluaisiko Hannus luonnehtia noilla 
määreillään K e ijo  L iin a m a a n , Ju h a n i P e rt

tusen , G re ls  T e ir in , P ekka  T a rja n te e n , 

Jaakko  N um m isen , K a r i  P u ron , M a t t i 

T uov isen , Teem u H iltu se n , R eino Urosen, 

P ekka  A lasen  virkatoiminnan? Olivatko 
U rh o  K e kko n e n , J. K . P a a s ik iv i ja  K . J. 
S tå h lb e rg  virkamiesaikanaan puoluetoi- 
mintaan osallistuessaan »tiettyyn mittaan 
saakka luopuneet oman järkensä käyttä
misestä»?

Hannuksen luonnehdinta virkamiehen 
puoluejäsenyyden merkityksestä on väärä. 
Puolueen jäseneksi liittyvä henkilö ei si
toudu määrätynlaiseen virkatoimintaan 
vaan toimimaan kansalaisjärjestössä sen 
sääntöjen mukaan. Puolue ei voi velvoit
taa jäseniään ratkaisemaan virka-asioita 
puolueen toivomalla tavalla. Käsitykseni 
mukaan — havaintoni ovat virkatyöstä 
kahdeksan vuoden ajalta — puoluetoimis
tot eivät myöskään käytännössä määräile 
puoluejäsenyyden omaavien keskushallin
non virkamiesten virkatoimien sisältöä.

Vaikuttamissuhde on pikemminkin päin
vastainen. Puolueet kysyvät keskeisissä 
virkatehtävissä olevien jäsentensä käsityk
siä. Ennemmin kuin puolueiden vaiku
tusta virkamiehiin saattaisi olla aiheellis

ta kysyä, vaikuttavatko joidenkin virka
miesten kannanotot joskus liiallisesti ja 
vajaasti arvioituina puolueiden ratkaisui
hin. Ja paljon ennen kuin puolueiden 
vaikutusta virkamiehiin on aiheellista ky
syä erinäisten muiden tahojen vaikutusta 
virkamiesten menettelyvalintoihin. Tätä- 
pä kysynkin jäljempänä.

Sitoutumattomiin virkamiehiin ja siten 
puoluesidonnaisia virkamiehiä parempiin 
virkamiehiin Hannus lukee nekin virka
miehet, jotka tosin eivät ole minkään puo
lueen jäseniä mutta joiden yhteiskunnalli
set näkemykset samaistuvat tiettyyn po
liittiseen aatesuuntaan (kuten oikeistoon 
tai keskustaan tahi vasemmistoon). Vaik
ka tällaiset virkamiehet »eivät ehkä ole 
ehdottoman puolueettomia», Hannus ar
vostaa heitä enemmän kuin puoluesidon
naisia virkamiehiä, koska heidän »ei tar
vitse ottaa vastaan käyttäytymisohjeita tai 
-määräyksiä muilta kuin esimiehiltä». 
Hannuksen arviointi perustuu tältäkin 
osalta väärään käsitykseen puolueeseen 
kuuluvan henkilön alistumisesta puolueen 
ohjailuun virkatoimessaan.

Parhaan virkamiesryhmän muodostavat 
Hannuksen mielestä »kertakaikkiaan eh
dottoman puolueettomat» virkamiehet. 
Tällaisen kertakaikkiaan ehdottoman puo
lueettoman virkamiehen näkemykset ei
vät samaistu mihinkään aatesuuntaan 
vaan hänellä saattaa olla esimerkiksi hy
vin tiukka näkemys kurista ja järjestyk
sestä mutta »hyvinkin edistykselliset mie
lipiteet» asunto-, maa- ja ympäristöpoli
tiikasta. Esimerkissään Hannus arvatta
vasti näkee oman kuvansa (ks. s. 64 in 
fine sekä toisaalta s. 56 ja toisaalta s. 14).

Lukija saa sen vaikutelman, että tuol
laisella ehdottoman puolueettomalla hen
kilöllä on Hannuksen määritelmän mu
kaan oltava vähintään kahden eri aate- 
suunnan näkemyksiä. Pitääkö näkemys- 
yhdistelmän rakentua oikeisto/vasemmisto
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-rajan poikki (kuten Hannus lienee esi
merkillään tarkoittanut)? Vai lukeeko 
Hannus ehdottoman puolueettomiin sellai
senkin puolueisiin kuulumattoman henki
lön, joka ilmoittaa (kuten Korte yleisra
diossa 25. 2. 1979 ja Aamulehdessä 6. 5. 
1979), ettei ole »koskaan peittänyt porva
rillisuuttaan»?

Miten Hannuksen luonnehtima esimerk- 
kihenkilö toimii virkatyössään? Asunto
politiikassa hän suosittaa ja (lakien rajois
sa) tekee edistyksellisiä ratkaisuja, järjes- 
tysasioissa taas tiukan linjan ratkaisuja. 
Ovatko tämän virkamiehen asuntopoliitti
set suositukset ja ratkaisut sekä edistyk
sellisiä että ehdottoman puolueettomia? 
Ovatko hänen suosituksensa ja ratkaisun
sa järjestysasioissa samalla tiukan linjan 
oikeistolaisia ja ehdottoman puolueetto
mia?

Urho Kekkonen lausui Lakimies-lehdes- 
sä 3. 9. 1970: »En kuitenkaan usko, että
sillä tiedollisella ja yhteiskunnallisella ta
solla, jota lainvalmisteluun kykenevä 
henkilö edustaa, on yhtäkään »puoluee
tonta» henkilöä. Jokainen näissä tehtä
vissä liikkuva henkilö, myös ns. asiantun
tija on omaksunut tietyn arvojärjestelmän 
ja sitoutunut tiettyihin yhteiskunnallisiin 
intresseihin, joiden suhteen hän ei ole 
puolueeton ja jotka vaikuttavat hänen 
lausuntoihinsa ja kannanottoihinsa. Puo
luepoliittisesti saattaa asiantuntija sanoa 
olevansa puolueeton. Mutta hän ei ole 
puolueeton suhteessaan yhteiskuntajärjes
telmään eikä erilaisiin yhteiskuntapoliitti
siin päämääriin.»

Väittämiä virkamiesten sidonnaisuuksien 
vaikutuksista virkamiesmoraaliin

On luonnollista, että henkilö, joka mää
rittelee virkamiesmoraalin säännöt Han
nuksen ja Kortteen tavoin ja näkee poliit

tisen sitoutumisen merkityksen kuten 
Hannus ja Korte, pitää poliittista sitoutu
mista virkamiesmoraalin heikentäjänä. 
Millä konkreettisella tavalla Hannus ja 
Korte katsovat moraalisääntöjä rikotun?

Varsin ytimekäs on Hannuksen luon
nehdinta siitä, miksi moraalisääntöä, jon
ka mukaan virkatoiminnan tavoitteena tu
lee olla oikeudenmukaisuus ja tasapuoli
suus sekä yleinen etu, on rikottu. Virka
miehet liittyvät puolueisiin »omaa etuaan 
tavoitellen» — vaikka »joukossa on myös 
todellisia aatteen ihmisiä» — ja kun he 
sitten ovat liittyneet omaa etuaan tavoi
tellen puolueisiin, tapahtuu Hannuksen 
mukaan tavoitteiden muuntuminen: ta
voitteeksi nousee »puolue-etu», yleistäkin 
etua tärkeämmäksi (s. 60—61). Samat asiat 
hiukan toisin sanoen sanoo Korte.

Perimmältään Hannuksen ja Kortteen 
väittämät eivät sisällä muuta kuin sen, 
että he selittävät oman yhteiskunnallisen 
katsantotapansa olevan oikeudenmukai
semman, tasapuolisemman ja yleisen edun 
paremmin tavoittavan kuin jonkin poliitti
sen puolueen jäsenyyden omaavan virka
miehen. Tästä voidaan tietysti käydä yh
teiskunnallista keskustelua analysoimalla 
Hannuksen ja Kortteen ratkaisuja ja va
lintoja käytännön virkatyössä sekä vertaa
malla niitä jonkin poliittisen puolueen jä
senyyden omaavan virkamiehen ratkaisui
hin ja valintoihin. Tällaista vertailua 
saatan toki puoltaa mutta en hyväksyä 
Hannuksen ja Kortteen keinoja käydä yh
teiskuntakeskustelua.

Toinen moraalisääntö, jota poliittisesti 
sitoutuneet virkamiehet Hannuksen ja 
Kortteen mielestä rikkovat, on lojaalisuu
den sääntö (samoin ajattelee Rekola). He 
tuomitsevat epälojaalina sellaisen menet
telyn, että virkamies »kiertoteitse tai juo
nitellen» pyrkii vaikuttamaan asioiden 
ratkaisemiseen oman tai puolueensa kan
nan mukaisesti. Tätä lojaalisuusarviota
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on soveliasta tarkastella Kortteen käyttä
män esimerkin pohjalta.

»Virkamies esittää valtioneuvoston pää
tettäväksi kuuluvassa asiassa omalle minis
terilleen ratkaisuehdotuksen, jota hän pitää 
parhaana. Kun ministeri kuitenkin päättää 
esittää asian toisin, poliittinen virkamies 
esittelijän asemassa herkästi kääntyy halli
tuksessa ehkä olevan puoluetoverinsa puo
leen, jonka suusta asianomainen ministeri 
sitten saa valtioneuvostossa kuulla esitteli
jänsä kannan nyt toisen ministerin kannak
si muuttuneena. Tällaista menettelyä olisi 
vielä 1960-luvulla pidetty niin törkeänä lo
jaliteettivaatimuksen rikkomisena, että se 
olisi johtanut erittäin voimakkaisiin reak
tioihin. Tänä päivänä ministerit näyttävät 
alistuneen siihen, että poliittinen virkamies 
jatkaa taisteluaan omaa ministeriään vas
taan kiertotietä käyttäen hallituksessa ja 
kenties vielä eduskunnassakin.» (Hallinto 
6/1979 s. 17).

On epäselvää, miten Korte on ajatellut 
esimerkkitilanteessa tapahtumien etene
vän. Valtioneuvoston päätösvaltaan kuu
luvassa asiassahan esittelijä neuvoteltuaan 
ministerin kanssa laatii omissa nimissään 
jaettavan esityslistan, joka sisältää hänen 
oman ratkaisuehdotuksensa. Esityslista 
jaetaan valtioneuvoston jäsenille ennen 
valtioneuvoston istuntoa ja esittelijä itse 
lukee istunnossa esittelylistan mukaisen 
ratkaisuehdotuksensa, minkä jälkeen mi
nisteri ilmoittaa valtioneuvostolle joko yh
tyvänsä esitykseen taikka tekee oman rat
kaisuehdotuksensa, jos hän ei yhdy esit
telijän kantaan.

Esimerkissä virkamiehen kerrotaan ole
van »esittelijän asemassa», mutta hän ei 
esimerkin mukaan esitä lainkaan kantaan
sa valtioneuvostolle. Ilmeisesti Korte on 
— kuten Hannus (s. 62) — edellyttänyt, 
että valtioneuvoston esittelijän tulee omas
ta kannastaan poiketen esittää valtioneu
vostolle ministerinsä puoltamaa ratkaisua, 
mikäli asia voidaan (laillisesti) ratkaista 
ministerinkin kannan mukaisesti.

Tähän asiallisesti tärkeään ja virkamies
moraalinkin kannalta merkitykselliseen ky
symykseen en lähemmin puutu. Tutkijat 
ovat olleet eri mieltä asiasta. Jaakko Uotila 
(Hallinto 4/1976 s. 20) on ollut —  vedoten 
muun ohella nuorten esittelijöiden arvoste- 
lukyvyttömyyteen —  esittelijän alistumis- 
velvollisuuden kannalla, kun taas Tore 
Modeen (Kanava 1978 s. 558— 559) on esit
telijän itsenäisyyden kannalla. Kauko Sip
ponen, Johdatus julkiseen hallintoon, 1973, 
s. 99: »Erityinen piirre ministeriössä suori
tettavassa esittelyssä on se, että myös virka- 
asteikossa alhaalla oleva esittelijä esittelee 
suoraan ministerille omaksumansa kannan 
mukaisesti eikä ole tässä työssään velvol
linen noudattamaan virkamiesesimiehensä 
määräyksiä.» Samoin Uolevi Hakavuori jul
kaisussa Valtioneuvoston esittelijän asema 
ja tehtävät, 1974, s. 67.

Oma käsitykseni on seuraava. Mikäli 
esittelytapahtuman muotosäännökset pysy
vät nykyisinä ja esittelijän edellytetään (ku
ten esittelijän oppaassa ohjataan) ilmoitta
van esittelyssä »oman kannanottonsa», ei 
virkavelvollisuutena saata olla se, että esit
telijä alistuu jonkin tuntemattomaksi jää
vän taustahahmon (ministerin tai ylemmän 
virkamiehen) mielipiteeseen. Galileo Galilei 
tulee mieleen kun kuvittelee tilanteen: oi
keistolainen ministeri kehottaa vasemmisto
laista esittelijävirkamiestä esittämään val
tioneuvostolle omana esityksenään oikeisto
laisen ratkaisuvaihtoehdon ja ilmoittaa sit
ten valtioneuvoston istunnossa »yhtyvänsä 
esitykseen».

Esimerkin mukaan virkamies tiedottaa 
puoluetoveriministerille »kantansa». Il
meisesti siis edellytetään virkamiehen il
moittaneen ministerille sekä asiaa koske
via tosiseikkoja että oman käsityksensä 
asiasta. Esimerkin mukaan kysymyksessä 
oli »valtioneuvoston päätettävä asia». Vir
kamies siis ilmoitti »kantansa» ministe
rille, joka valtioneuvoston jäsenenä osal
listuu päätöksen tekemiseen.

Tämän tapausanalyysin jälkeen on mah
dollista arvioida Kortteen ja Hannuksen 
lo j aalisuusvaatimuksen merkitystä. Jos 
esittelijän tulee vaieta omasta käsitykses
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tään virallisessa esittelyssä ja siitä ilmoit
taminen epävirallista »kiertotietä» on lo- 
jaalisuussäännön mukaan kiellettyä, onko 
kysymys enää muusta kuin alastomasta 
vilpistä, valtioneuvoston jäsenten pettämi
sestä tarkoituksellisen vajaalla tiedonjaol
la?

Käytännössä on varsin tavallista, että 
ministeri antaa poliittiselle sihteerilleen 
yleistehtäväksi selvittää muista ministeri
öistä saapuvien valtioneuvoston esittely- 
listojen tuomien asioiden perusteet ja 
mahdolliset ongelmakohdat. Usein poliit
tinen sihteeri saa parhaiten sekä asian
tuntevan että ministerin kannalta keskei
siin kohtiin pitäytyvän kuvan kysymällä 
esittelylistan lähettäneen ministeriön jol
takin virkamieheltä, jonka yhteiskunnalli
nen näkemys on sama kuin hänen itsensä. 
Virkamiehen mietittävänä on tällöin sama 
peruskysymys kuin jos hänet olisi kutsut
tu eduskunnan valiokuntaan asiantunti
jaksi: onko hänellä, jos hänen omaa käsi
tystään kysytään, lupa kertoa se a) edus
kunnan valiokunnalle b) valtioneuvoston 
jäsenenä asiaa arvioivalle ministerille?

Varsin yksiselitteisesti on katsottu, että 
virkamiehellä on oikeus ilmoittaa edus
kunnan valiokunnalle henkilökohtainen 
käsityksensä, jos sitä kysytään ( Seppo 
Salminen, Valtionhallinto ja virkamiehet, 
Juhlajulkaisu U. K. Kekkonen, 1975 s. 120 
— 121). Vaikenemisvelvoituksen on katsot
tu »rajoittavan olennaisesti eduskunnan 
mahdollisuuksia ottaa päätöksissään huo
mioon kaikki asiaan vaikuttavat näkökoh
dat». Olisiko valtioneuvoston jäseneltä 
voitava salata asiaan vaikuttavia näkökoh
tia?

Seppo Salminen, Valtionhallinto ja virka
miehet, Juhlajulkaisu U. K. Kekkonen, 1975, 
s. 122: »Samoin on periaatteessa selvää, että 
virkamiehellä on oikeus osallistua lähinnä 
informaation antajana puolueiden tai etu

järjestöjen kantojen valmisteluun asioissa, 
jotka liittyvät hänen virkatehtäviinsä.»

Virkamiehen oikeutta esittää julkisesti 
oma arvosteleva kannanottonsa on äsket
täin tutkinut korkein hallinto-oikeus (taltio 
1096/7.3.1979): »Ilmaistessaan käsityksensä, 
joka sisälsi kaupungin viranomaisten kan
nanottojen asiallista arvostelua kaupungin
arkkitehdin ei voitu katsoa menetelleen hä
nelle kuuluvien virkavelvollisuuksien vas
taisesti eikä muutoinkaan menetelleen sillä 
tavoin sopimattomasti tai kaupungin edun 
vastaisesti, että kaupunginhallituksella olisi 
ollut mainitsemillaan perusteilla valta antaa 
hänelle huomautus.» Modeen lausuu (Vir
kamiesoikeus pääpiirteittäin, 1976, s. 64— 65) 
seuraavasti: »Virkamiestä ei ole kielletty 
esittämästä mielipidettään yleisistä asioista 
—  jopa sellaisista, joita käsittelee se viran
omainen, missä hän työskentelee —  kunhan 
hän ei paljasta salassa pidettäviä seikkoja.» 
Samansuuntaisesti Olavi Rytkölä, Virka
miesoikeus, 1975, s. 59 sekä Paavo Aitio, 
Hallinto 4/1976 s. 16. Ruotsin oloista Stig 
Jägerskiöld, Svensk tjänstemannarätt 2: 1, 
1959, s. 93: »Tjänstemän äro oförhindrade 
att aktivt kritisera regeringens handlande.»

Puheenvuorojen luonnehdintaa ja 
selityksiä

Kansliapäälliköiden puheenvuorot kä
sittelevät hyvin merkityksellisiä yhteis
kunnallisia kysymyksiä. Jotta niistä muo
dostuisi vielä tarkempi ja oikeasuhtainen 
kuva, jatkan niiden tarkastelua eräillä 
yleisillä havainnoilla ja selittävillä teki
jöillä.

Hannuksen ja Kortteen esityksille on 
tunnusomaista leimaava kielenkäyttö. Oi
keus liittyä jäseneksi poliittiseen puoluee
seen (ja ammattiyhdistykseen) kuuluu vir
kamielienkin perusoikeuksiin. Tätä perus
oikeuttaan käyttäneestä virkamiehestä 
Hannus ja Korte piirtävät mahdollisim
man luihun kuvan:

—  »noudattaa ensisijaisesti puolueen ohjel
maa eikä hallituksen, virastonsa tai esi
mies tensä antamia ohjeita» (Korte)
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—  »puolueelleen uskollisena tekee sille pal
veluksia ja ajaa sen etuja» (Hannus s. 54)

— puolue-etua tavoiteltaessa ei kaihdeta 
tinkimästä oikeudenmukaisuuden vaati
muksista» (Hannus s. 61)

—  tavoitteena myös »poliittinen palkinto» 
(Korte) ja »oma etu» (Hannus s. 60)

—  jotkut »pantu poliittiseksi vahtikoiraksi» 
ja kuuluvat »poliittiseen virkamiesräls- 
siin» (Korte)

Kullakin poliittisella puolueella on oh
jelmin ja päätöksin ilmaistu tavoitteisto. 
Tämä tavoitteisto ilmaisee puolueeseen 
liittyneiden käsityksiä oikeudenmukaises
ta yhteiskunnasta. On halpaa, vilpillistä 
asianajoa selittää tuollaiseen oikeudenmu
kaisuuteen pyrkivä tahto »puolue-edun» 
tavoittelemiseksi. Samalla asianajotyylillä 
kävisi päinsä selittää, että joulupataa var
tioiva pelastusarmeijalaismummo siinä 
kylmässä seistessään ajaa »järjestöetua».

Yhtä estottomasti kuin Hannus ja Korte 
piirtävät luihun kuvaa muista he kertovat 
oman työnsä jaloista päämääristä. Luki
jalle ilmoitetaan, että puolueettomat vir
kamiehet puoluesidonnaisia »varmasti pa
remmin voivat taata», että hallinto sujuu 
tasapuolisesti, oikeudenmukaisesti ja koko
naisedun vaatimusten mukaisesti (Hannus 
s. 45, ks. myös s. 50 ja 53; samoin Korte 
yleisradiossa 25. 2. 1979). Kuten jo edellä 
olen todennut, tuon puheen sisällöksi jää 
vain yksinkertainen arvostusväittämä: ’mi
nun ratkaisuni ovat oikeudenmukaisempia 
kuin muiden ratkaisut’. Kansalaisten olisi 
kyllä hyvä saada tietoja Hannuksen ja 
Kortteen viikatoiminnan ratkaisuista sa
moinkuin poliittisen puolueen jäsenyyden 
omaavien virkamiesten virkatoiminnasta, 
jotta he voisivat rakentaa omien arvostus- 
tensa pohjalta päätelmän, kenen menettely 
on oikeudenmukaista.

Tällaisen asetelman luomisessa näyttää 
kuitenkin tulevan hankaluuksia vastaan. 
Hannus nimittäin ei salli minkälaista ar
viointia tahansa. Hän ei hyväksy — para

doksaalista, kun ajatellaan, miten Hannus 
itse leimaa puolue jäsenyyden omaavia vir
kamiehiä — puolueettomaksi julistautu
neen virkamiehen leimaamista poliittisin 
termein. Vaikka virkamies ja hänen puo- 
lisonsakin vakuuttaisivat virkamiehen ole
van sitoutumaton ja ehdottoman puoluee
ton, niin ei vain uskota, valittaa Hannus 
(s. 51). Tuntuu kauhealta. Mutta mietitään 
hiukan asiaa.

Hannus on kuvaillut virkamieskunnan 
vaikutusvallan ja merkityksen hallinnos
sa erittäin keskeiseksi ja tärkeäksi (s. 25— 
27 ja 84—86, samoin Korte Aamulehdessä
8. 5. 1979). Hannus jos kuka on hyvä esi
merkki virkamiehestä, jonka käsityksillä 
ja ratkaisuilla on ollut suuri vaikutus 
asioiden kulkuun (erityisesti kunnallisen 
itsehallinnon toimintaan ja kehitykseen). 
Hänen henkilökohtaisilla yhteiskunnallisil
la näkemyksillään on ollut ja on huomat
tava merkitys. Siksi on täysin oikeutettua 
ja hyväksyttävää, että ihmiset pyrkivät 
näkemään ja luonnehtimaan Hannuksen 
ajatustavan ja näkemysten linjan.

Tällaista arviointia lienevät harjoittaneet 
myös ne, jotka ovat harkinneet hänen ni
mittämistään virkaan (keskustapuolueen ta
holla on kerrottu Hannuksen tulleen nimi
tetyksi sisäasiainministeriön virkaan »kes
kustapuolueen äänillä», mainitsee Helsingin 
Sanomat 29. 7.1979) taikka tehtävään (Maa
laiskuntien Liiton lakimiehen valintaperus
teista vuonna 1928 ks. Eino S. Repo, Urho 
Kekkonen 3.9.1960, s. 36; Hannus nimitet
tiin liiton osastopäälliköksi 1954).

Mikäli Hannuksen yhteiskunnallinen 
katsontatapa todella muodostuu poikkeuk
sellisesta yhdistelmästä (jollakin yhteis
kuntapolitiikan lohkolla ’edistyksellisistä’, 
jollakin toisella ’taantumuksellisista’ mie
lipiteistä), saattaa sivullisen arviointi hel
posti mennä harhaan: Hannuksen ajatte
lusta annetaan joltakin osalta erheellinen 
kuva. Hannuksella on täysi oikeus kiistää
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erheet ja oikaista kuvaa. Mutta hänellä ei 
ole oikeutta vaatia, että hänen menettely- 
jään ei arvostella ja luonnehdita yhteis
kunnallisin käsittein.

Poliittisin käsittein tapahtuvan arvoste
lun kieltäminen on oireellista. Poliittista 
vallankäyttöä on aina pyritty naamioi
maan. Eräs tapa on selittää vallankäyttö 
kaikkien hyvää tarkoittavaksi, puolueetto
maksi, sitoutumattomaksi. Naamioinnilla 
halutaan torjua poliittisen vallankäytön 
avoin arviointi ja arvostelu. Kysymys on 
yhteiskunnallisesta epärehellisyydestä, jo
ta Suomen vesiltä löytyy vastenmielisinä 
paakkuina.

Hannus ja Korte katsovat virkamiesroo- 
lin heikentymisen aiheutuneen tietystä 
yhteiskunnallisesta muutoksesta, »virka
mieskunnan politisoitumisesta». Hannuk
sen väitteen mukaan »aikaisemmin pidet
tiin luonnollisena, jopa monesti suorastaan 
edellytettiin, että virkamies on puoluee
ton» (s. 51; samoin Rekola, Aamulehti 9. 6. 
1979). On aiheellista hiukan tutkia asiaa.

Viimeisillä sääty valtiopäivillä noin 45 %  
edustajista oli julkisen toimen haltijoita 
(Martti Noponen, Kansanedustajien sosiaa
linen tausta Suomessa, 1964, s. 33—35). 
Työväenluokkaa ei säätyvaltiopäivillä eri
tyisemmin löytynyt. Eduskunnassa on jul
kisen toimen haltijoiden osuus ollut seu- 
raava:

1907— 17 29.5 #/o
1919—39 25.2 °/o
1945—58 22.2 °/o
1979 30.0 °/o

Nämä lukemat eivät viittaa julkisen toi
men haltijoiden täydelliseen puolueetto
muuteen, kun heitä on ankarassa politii
kanteossa npin paljon siilaantunut edus
kuntaan saakka. Paljon puhuva on tieto 
näiden kansanedustajien jakaantumisesta 
oikeistoon ja vasemmistoon:

Vasemmiston Oikeiston
edustajat edustajat

1907-17 Hi
1919-39 Hl ~

0 20 40 60 80 100 %

Tunnettu oikeusoppinut Allan Serlachius 
vaati Lakimies-lehdessä 1910 (s. 41), että 
»valtiolliset puolueemme lakkaavat taiste
lemasta keskenään oikeuslaitoksen miehit- 
tämisoikeudesta». Lars Björne toteaa väi
töskirjassaan (1977 s. 408) Turun hovioikeu
den jäsenistä vuosina 1918— 39 seuraavaa: 
»Jo silmäys painettuihin lähteisiin osoittaa, 
että kymmenkunta Turun HO:n jäsentä toi
mi aktiivisesti joko kokoomuksen, rkp:n tai 
edistyspuolueen hyväksi». Ruotsin oloista 
mainitsee Stig Jägerskiöld: »Vår parlamen
tariska och kommunalpolitiska tradition är 
rik på gestalter, vilka jämväl varit verk
samma såsom statens eller kommunernas 
tjänstemän av olika grader.» (Jägerskiöld, 
Svensk tjänstemannarätt 2: 1, 1959, s. 93).

»Olin Valtiokonttorin pääjohtajana, ’yli- 
tirehtöörinä’, niinkuin virkaa silloin kutsut
tiin, 11 vuotta vv. 1903— 1914. Osallistuin 
koko ajan tehokkaasti poliittiseen elämään, 
olin mm. kansanedustajana uuden eduskun
nan alusta 1907 vuoteen 1913 asti.» Näin to
teaa J. K. Paasikivi muistelmissaan sorto
vuosilta (osa I, 1957, s. 135).

Lainvalmistelija K. J. Ståhlberg oikeus
ministeriöstä osallistui 1930-luvun alus
sa edistyspuolueen ehdokkaana kansanedus
tajain vaaleihin, muutamaa vuotta aikai
semmin kuin hallitussihteeri Urho Kekko
nen maatalousministeriöstä esiintyi maalais
liiton edustajaehdokkaana. Vielä voi maini
ta, että korkeimman hallinto-oikeuden pre
sidentiksi kesällä 1918 nimitetty Ståhlberg 
oli saman vuoden lopulla perustamassa po
liittista puoluetta (edistyspuoluetta) sekä 
että Kansallis-Osake-Pankin pääjohtaja 
Paasikivi oli vuoden 1917 keväällä valikoi- 
koimassa puolueensa jäsenyyden omaavia



279

iakimiehiä senaatin oikeusosastoon (ylim
pään tuomioistuimeen). Ks. Yrjö Blomstedt,
K. J. Ståhlberg, 1969, s. 369 ja 372 sekä Paa
sikiven muistelmat sortovuosilta, osa I, 1957, 
s. 148.

Näyttää siis siltä, että Hannuksen ja 
Kortteen käsitys menneistä olosuhteista ei 
ole oikea. He ihannoivat ja kaiholla muis
tavat aikaa, jolloin virkamieskunta oli ho
mogeenisen porvarillinen ja puoluejäseni- 
nä pelkästään porvarillisissa puolueissa. 
Virkamiesten poliittisen jakautuman muu
tos on ärtymyksen aihe.

Hannus ja Korte tähdentävät virkamie
hen kuuliaisuusvelvoitusta ja käskynalai- 
suussuhdetta esimieheen. Tämä korostus 
liittyy kiinteästi hallinnon erääseen jär- 
jestämismuotoon, byrokraattiseen organi
saatiomalliin. Kuten jäljempänä tarkem
min selvitän, byrokraattisessa hallintomal
lissa edellytetään virkamiesten tavoitteen
asettelujen saapuvan ylhäältäpäin selviä 
käskyvaltakanavia pitkin.

Ministeriöiden organisaatio on muodos
tettu byrokraattisen hallintomuodon mu
kaisesti pyramidirakenteeksi. On luonnol
lista, että pyramidin huipulla halutaan 
korostaa koko pyramidin sisäisen elämän 
järjestämistä huipulta tulevan tahdon mu
kaisesti. Minkälaista yhteiskunnallista tah
donsuuntaa nuo kaksitoista pyramidihuip- 
pua ministeriöissä edustavat? Johtavien 
virkamiesten asema suhteessa hallitsevaan 
ryhmittymään on »avainkysymys» (toteaa 
Juha Vartola, Valtionhallinnon rakenteel
lisen muutoksen ongelmasta, 1979, s. 132 
ja 154).

Ministeriöissä (valtioneuvoston kanslia 
mukaan luettuna) on korkeimpina virka
miehinä noin 70 kansliapäällikköä ja osas
topäällikköä. Heistä noin 80 °/o omaa por
varillisen yhteiskuntanäkemyksen ja noin 
20 %  lukeutuu vasemmistoon. Oikeusmi
nisteriön kymmenestä korkeimmasta vir
kamiehestä yksi lukeutuu vasemmistoon,

joten vastaava jakautuma on vielä tois- 
puolisempi (90 °/o — 10 %).

Modeen kirjoittaa (Finsk Tidskrift 1973 s. 
378): »Ett parti som förfogar över en stor 
tjänstemannakår kan därvid göra sitt poli
tiska inflytande gällande också om det ej 
är i regeringsställning.»

Vielä yksi täydennys kansliapäälliköiden 
puheenvuorojen tarkasteluun. Se syntyy 
osoittamalla, mistä kansliapäälliköt eivät 
ole huolestuneita tai ainakaan niin huo
lestuneita kuin joku muu saattaisi olla.

Hannus ei ole kovin huolestunut lahjon
nan tai epäasiallisen suhdetoiminnan tosi
asiallisesta vaikutuksesta virkamiesten toi
mintaan, sillä »virkamiehet Suomessa ovat 
varsin lahjomattomia.» Silti Hannus pitää 
ohjeiden tiukentamista tai ainakin selven
tämistä suotavana, jottei »puolueettomuus 
vaikkapa tahtomattakin joutuisi vaaraan». 
Sanallakaan Hannus ei kuvaile, ketkä noi
ta joululahjoja, lounaita ja illallisia virka
miehille tarjoavat. Samoin hän vaikenee 
virkamiesten osallistumisesta liiketoimin
taan ja yhteyksistä erilaisiin talouselämän 
järjestöihin.

Kortteen arviointi lahjonnasta ja suhde
toiminnasta kulkee täysin samaa rataa. 
Yritysmaailma ei esiinny tarkastelussa 
lainkaan lahjonnan ja suhdetoiminnan 
harjoittajana vaan sitä moititaan vain 
huonon esimerkin antamisesta virkamie
hille lahjojen vastaanottamisessa. Ja näin 
asettuukin loppuveto sulavasti paikalleen: 
»Huonosta esimerkistä ei voi syyttää yk
sinomaan yritysmaailmaa vaan myös polii
tikkoja.»

Viime vuodet ovat osoittaneet talouselä
män piirissä esiintyvän melkoisesti vaka- 
vanasteista rikollisuutta. Havaitut rikok
set ovat tuoneet näkyville virkamiesten 
yhteydet liikeyrityksiin. On ollut aiheel
lista käydä tutkimaan virkamiesten ja lii
keyritysten yhteydenpidon muotoja ja laa
juutta sekä pohtia laillisuuden ja soveliai
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suuden rajoja. Suomalaisissa olosuhteissa 
on ollut helppo ennakoida, että tämänkal
taisesta aihepiiristä — kiusallisesta ja 
vaarallisestakin — pyritään hakeutumaan 
eroon siirtämällä huomio toisaalle. Kun 
suomalaiset oikeusperinteet eivät salli 
noin vain selittää lahjottavuutta ja sen 
myötä ilmitulevaa suhdetoimintakorrup- 
tiota vaarattomaksi asiaksi, on ollut tar
koituksenmukaista löytää huolenaiheeksi 
jokin toinen ilmiö ja kuvailla se hyvin va
kavaksi, ’vielä huolestuttavammaksi il
miöksi’.

Tätä pyrkimystä kansliapäälliköiden pu
heenvuorot ovat edistäneet. Niissä on ha
luttu laimentaa huolestumista lahjotta
vuudesta ja korruptoivista suhteista sekä 
voimakkaasti käännetty huomiota muual
le. Vakavaksi virkamiesmoraalin turmiok
si selitetään virkamiesten toiminta poliit
tisessa tahi ammatillisessa järjestössä. Yh
teyksiä liikeyrityksiin vähätellään eikä 
toimintaa talouselämän järjestöjen piirissä 
— jopa toimihenkilöinä ■— edes mainita.

Kuvaavasti Ilta-Sanomat 7.11. 1978: »Kai
kenlaiset lahjontajutut jäivät poliittisten 
virkanimitysten ja virkamiesten politikoi- 
misen jälkeen toiseksi, kun Kriittisellä kor
keakoululla puhuttiin eilen illalla virka
miestemme moraalista.» Hannus ja Korte 
olivat alustajia mainitussa tilaisuudessa. Ja 
Etelä-Suomen Sanomien mukaan (21. 5.1979) 
poliittisista virkamiehistä johtuva »tilanne 
on vielä huolestuttavampi kuin joidenkin 
pikkulahjojen ja pikkumatkojen kohdalla.» 
Lehden pääkirjoitus käsitteli Kortteen esi
telmää virastopäällikköpäivillä.

TOINEN NÄKÖKULMA

Virkamiesten sidonnaisuuksien merki
tystä ja virkamiesmoraalia voidaan asian
mukaisesti tarkastella asettamalla lähtö
kohdaksi hallinnon tehtävät. On pohdit
tava, millä tavalla — hyödyksi vai haitak
si — erilaatuiset virkamiesten sidonnai
suudet vaikuttavat hallinnon tehtävien 
hoitamiseen.

Hallinnon tehtävien hoitamisen tapa ja 
laatu riippuvat hallinnon ulkopuolella 
vaikuttavien tekijöiden ohella hallintotoi
minnan organisaatioista, hallinnon henki
lökunnasta sekä hallinnon toimintaperiaat
teista. Siksi tarkastelen seuraavassa

— hallinnon tehtävien luonnetta (ministe
riöissä) sekä

— hallinnon organisaatioita,
— hallinnon henkilöstöä ja
— hallinnon toimintaperiaatteita.

Hallinnon tehtävät

Hallinnon tehtävät ovat yhteiskunnan 
kehityksen myötä muuttuneet. Vanhas
taanko hallinnon tehtäviin on kuulunut 
uutta suunnitteleva kehittämistyö, niin 
lainsäädännön kuin hallinnonkin uudista
minen. Hallitusmuodon 18 §:n mukaan 
»esitysehdotukset laatii valtioneuvosto». 
Hallinto ei siis ole ollut yksinomaan lain 
soveltaja ja käyttäjä vaan sen kehittäjä
kin. Sitä mukaa kuin yhteiskunnallisten 
olosuhteiden muuttuminen on kiihtynyt ja 
tietoinen sääntelypyrkimys voimistunut, 
on uutta luovan suunnittelun ja kehittä
misen merkitys kasvanut. Ministeriöissä 
on kehittämistoiminnan merkitystä lisän
nyt se, että joukkoluontoisia tai aluesi- 
donnaisia asiaryhmiä on siirretty päätet
täviksi keskusvirastoissa ja lääninhallin
nossa.

Kun lainsäädäntöä ja hallintoa kehite
tään, uusia ratkaisuja ei löydetä laintul
kinnalla taikka oikeusharkinnalla vaan 
yhteiskunnallisella arvioinnilla. Ja tällai
sessa arvioinnissa virkamiesten yhteiskun
nalliset näkemykset vaikuttavat suuresti.

Yhteiskunnan olosuhteiden muutoksen 
kiihtyminen on johtanut myös siihen, että 
lainsäädäntöä ei enää voida rakentaa ta
pauskohtaisesti ja osoittamalla kaikkia
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yksittäistilanteita (naurisvarkaus, kirkon- 
varkaus jne.) varten omat normistonsa. 
Lainsäädännön käsitteellisyystasoa on jou
duttu nostamaan. Toiselta puolen käsit- 
teellisemmän lakikielen edellytykset ovat 
parantuneet yleisen peruskoulutuksen ja 
sivistystason nousun mukana.

Käsitetason nousun myötä ovat tulleet 
käyttöön sanat ja käsitteet, joilla on avara 
merkityssisältö, monia mahdollisia merki
tyksiä. Lain soveltaja saa tällä tavoin 
eteensä useita tulkintavaihtoehtoja. Hal
lintoon perinteisesti liittyvä harkinnanva
raisuus on näin yhä avartunut (ks. Johan  

P. O lsen , Politisk organisering, 1979, s. 
29—31).

Hallinnon organisaatio

Hallinnon organisaatio on järjestettävä 
tehtävien luonnetta vastaavalla tavalla. 
Minkälainen hallintojärjestelmä soveltuisi 
hoitamaan nykyisen ministeriöhallinnon 
tehtävät?

Perinteistä hallintojärjestelmää, jota on 
kutsuttu byrokraattiseksi hallintomalliksi, 
voidaan luonnehtia muun muassa seuraa- 
vin tunnuspiirtein:

— yksi johtava henkilö tahi toimielin 
määrittää vallankeskityksen mukaisesti 
kurikin viranomaisen tavoitteet ja sään
nöt,

— virkahierarkia ja käskysuhteet on tiu
kasti määrätty,

— pyrkii yhtenäiseen menettelykäytän- 
töön, vakiomalleihin, standardeihin, 
jatkuvuuteen, muodolliseen yhdenver- 
taiäkohteluun ja puolueettomuuteen,

— henkilökunta on riippuvuussuhteessa 
ylläpitäjäänsä.

Byrokraattinen hallintomuoto soveltuu 
sellaisten hallintoviranomaisten organi- 
saatioperusteeksi, joiden on käsiteltävä

suuria määriä suhteellisen samanpiirteisi- 
nä esiintyviä yksittäistapauksia. Sen si
jaan se ei ole paras mahdollinen tuotta
maan päätöksiä ja ratkaisuja alueilla, 
joissa tilanteet ovat vaihtelevia, monita- 
hoisesti vaikuttavia ja tapauskohtaista 
harkintaa edellyttäviä (ks. K a u ko  S ippo

nen, Johdatus julkiseen hallintoon, 1973, 
s. 211—216).

Tällaisessa nykyiselle ministeriöhallin
nolle ominaisessa tehtäväkentässä on tosi
asioiden vastaista väittää, että ministeriön 
kaikkivaltiaana ja kaikensanelevana joh
tajana on ministeri ja että hän määrittää 
ministeriönsä virkamiesten tavoitteet ja 
toiminnan. Suomen oloissa — jo lyhyiden 
hallitus jakso jenkin vuoksi, joihin usein 
liittyy ministerinpaikan siirtyminen puo
lueelta toiselle — ministeri on enemmän 
valitseva kuin luova persoona. (Saman
suuntaisesti Sipponen  mt. s. 195 ja 203, 
Jaakko  U o tila , Hallinto 4/1976 s. 20 sekä 
Seppo S a lm inen , Juhlajulkaisu U. K. Kek
konen, 1975, s. 115.) Näin ollen virkamies
kunnan ratkaisevalle osuudelle jää, min
kälaatuinen valinnanvara ministerillä on 
käytettävänä. Ja siltäkin osalta kuin mi
nisterissä on juurta ja voimaa käynnistää 
ja vauhdittaa hankkeita, etenemistä on 
jarruttamassa byrokratian kankean kitkal
linen rakenne. (Vrt. Olsen, Politisk orga
nisering, 1979, s. 46—51).

Jollei hallinnon organisaation kehittä
misestä huolehdita, saa hallinnon poliitti
nen johto tyytyä esittämään rituaalinomai
sia toivomuksia hallintokoneistolle, joka 
niistä järkähtämättä kyntää omaa sarkaan
sa (ks. Johan  P. Olsen, De nordiske lands 
offentlige förvaltning i 1980- o g 1990- 
årene, Nordisk Administrativt Tidsskrift 
1979 s. 271).

Suomen ministeriöhallinto edustaa byro
kraattista hallintorakennetta, jossa virka- 
pyramidien ylimmät kartiot on rakennet
tu yhteiskunnalliselta kannalta vinoon
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kuin Concorden nokka. Ne lojaalisuuden ja 
kuuliaisuuden vaatimukset, joita virka- 
mieshuipulta on viime aikoina esitetty, 
ovat itse asiassa virkamiespolitiikan suun- 
tapuheenvuoroja. Ne haluavat turvata 
vanhastaan vallinneen suunnan (lojaali- 
suusperiaatteen merkityksestä byrokratian 
toiminnassa ks. Vartola mt. s. 108 ja Olsen 
mt. s. 26). Eivät suinkaan hallinnon johta
misesta eduskunnalle vastuussa olevan 
valtioneuvoston ratkaisujen perusteita.

Byrokraattisen hallintomallin sijasta tu
lisi hallinnon organisaatio muodostaa sel
laiseksi, että merkittäviä hankkeita ja teh
täviä varten voidaan vaikeuksitta koota 
päätoimisista virkamiehistä valmistelueli
miä, joissa ovat edustettuina mahdollisim
man monipuolinen asiantuntemus ja eri
laatuiset yhteiskunnalliset katsantotavat. 
Joka tapauksessa organisaatiolla olisi var
mistettava hallinnonsisäisesti asian ja rat
kaisuvaihtoehtojen monipuolinen analyysi 
päätöksenteon perustaksi. Pelkästään täl
laisella organisaatioratkaisulla ei kuiten
kaan hyvää tulosta saavuteta. Myös 
hallinnon henkilökunnalle on asetettava 
tietyt rakenteelliset vaatimukset, samoin 
kuin hallinnon menettelysäännöille.

Hallinnon henkilöstö

Nykyisessä ministeriöhallinnossa virka
kunnan kokoonpanolla ja yhteiskunnalli
silla käsityksillä on hyvin suuri merkitys. 
Jokaisen esittelijävirkamiehen yhteiskun
nallinen katsantotapa vaikuttaa väkisin 
asiain kulkuun. Kansanvaltaisen hallinnon 
kannalta on huono virasto sellainen, jossa 
kaikkien virkamiesten yhteiskunnallinen 
näkemys on sama. Sellaisessa virastossa ei 
kyetä ottamaan eri väestöryhmien näke
myksiä ja arvoja täysimääräisesti huo
mioon. Paitsi hyviä virkamiehiä tarvitaan 
hyviä virkamieskuntia, hyviä virastoja.

Syntymäpäivähaastattelussaan Lakimies- 
lehdessä 3. 9. 1970 Urho Kekkonen lausui: 
»Kansanvallan toteuttaminen lainvalmis
telun osalta edellyttää, että lakeja valmis
televat virkamiehet ja muut henkilöt edus
tavat mahdollisimman erilaisia katsomuk
sia, laajojen kansalaispiirien yhteiskunnal
lista kokemusta.» Lakien valmistelutehtä
viä kuuluu kaikille ministeriöille ja liki
main niiden kaikille esittelijävirkamiehil- 
le. Näin ollen lausumalla on ulottuvuuten
sa koko ministeriöhallinnon virkakunnan 
kokoonpanoperusteiden harkintaan.

Ministeriöiden virkamiesten tulisi edus
taa erilaisia yhteiskunnallisia näkemyksiä. 
Yleisenä tavoitteena tulisi pitää — hallin
non organisaatioon ja toimintaperiaattei
siin kohdistettavien vaatimusten lisäksi — 
sitä, että kussakin ministeriössä sen toi
minnan kullakin päälohkolla on keskei
simpiä yhteiskunnallisia näkemyksiä edus
tavia virkamiehiä (ei välttämättä puoluei
siin liittyneitä). Tämä vähimmäisvaatimus 
voidaan toteuttaa pitämällä kiinni päte
vyyden vaatimuksesta. Aniharvoin voi sat
tua, että ministeriön henkilökunnaksi kiin
nostuvat vain yhden ja saman näkemyk
sen omaavat henkilöt tai että kaikki päte- 
vimmät hakijat kaikkiin hallintolohkon 
virkoihin edustavat yhtä aatesuuntaa.

Hallituksessa on 1970-luvulla ollut puo
lue, jolla ei aiemmin ole ollut juuri lain
kaan virkamiehiä jäsenistössään. Puolueen 
ministereillä on ollut ilmeisen hankalaa 
osallistua täysimääräisesti keskusteluun esi
merkiksi käsiteltäessä muiden ministeriöi
den lakiehdotuksia ministerivaliokunnissa. 
Olen voinut havaita, miten tietyn hankkeen 
sisältöön perehtynyt virkamies on saattanut 
ministereiden kuulemana asiantuntijana 
ratkaisevasti voimistaa puolueensa ministe
reiden osallistumista ja vaikutusta. Erityi
sen selvästi on näin käynyt silloin, kun mi
nisterivaliokunnalle toimitettu aineisto on 
vaiennut yleisesti taikka asianomaisen puo
lueen kannalta merkittävistä seikoista.
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Esko Rekola kiinnittää syntymäpäivähaas- 
tattelussaan huomiota sen seikan merkityk
seen, että »nyt on jo kaikilla puolueilla ko
keneita virkamiehiä, joita osalla ei aikai
semmin ollut» (Aamulehti 9. 6. 1979).

Hallinnon toimintaperiaatteet

Vaikka hallinnossa ministeriötasolla 
käytettäisiin j oustavaa j är jestysmuotoa 
(eikä byrokraattista rakennetta) ja vaikka 
hallinnon henkilökunta edustaisi jotensa
kin laajasti yhteiskunnan eri näkemyksiä 
(ja väestöryhmiä), ei silti päädytä hyvään 
kansanvaltaiseen hallintoon, jos hallinnon 
toimintaperiaatteet on huonosti valittu. 
Vallankäytön piirissä yleensäkin käy hel
posti, että valtaa käytetään väärällä taval
la. Yhtä lailla ministeri kuin johtava vir- 
kamieskin saattaa esimerkiksi menetellä 
siten, että olennaisia ratkaisuvaihtoehtoja 
estetään tulemasta esille ja päätöksestä 
vastaavan virkaelimen tietoon.

Näin ei tulisi menetellä. Olisi pyrittävä 
joustavan organisaation sekä erilaatuisen 
virkamieskunnan turvin avoimeen työs
kentelyyn. Avoimen työskentelytavan tun
nuspiirteenä olisi pidettävä sitä, että vir
kamies on velvollinen valmistelemaan joh
don odottaman ratkaisun mutta myös oi
keutettu sen rinnalla esittämään mieles
tään oikeudenmukaisemman ratkaisun. 
Lähtökohtana voisi olla virkamiehen hen
kilökohtainen vastuu oikeudenmukaisim
man ratkaisun hakemisesta. Sääntönä olisi 
oltava, että nuo ratkaisuvaihtoehdot vie
dään ratkaisuvallan omaavan virkaelimen 
tietoon. Valtioneuvoston käsiteltävässä 
asiassa ei pitäisi salata ja kätkeä muita 
vaihtoehtoja.

Keli* onni on, hän onnen kätkeköön. To
dellisen vallan omaa jät yrittävät väkivoi- 
malla kätkeä valtaansa, jos tuki kansan 
muodostamassa yhteisössä olisi epävarma. 
Näin on Suomenkin hallinnossa. Vaikene
mista, salaamista ja tietoista vilppiäkin

löytää runsaasti taloudellisen vallan edus- 
ryhmän piirissä, oikeistolaisessa virkame- 
nettelyssä. Epäoikeudenmukaisuutta säi
lyttävät ratkaisut yritetään naamioida. 
Tässä tarkoituksessa on monen monta ker
taa houkuteltu joko moraaliltaan taikka 
oivallukseltaan vähin eväin matkaavia va
semmistolaisia oikeistolaisesti määritellyn 
ratkaisun taakse.

»Mä sanoisin, että yhteiskunta on kehit
tynyt siihen, että meillä ei käy mikään, jos 
ei mukaan saara järkevää suomalaista työ- 
miestä», lausuu Suomen työnantajain ylei
sen ryhmän johtomies Lauri Saurama (Uusi 
Suomi 16.9. 1979). Hallinnossa Sauraman 
ilmaisemaa ajatusta toteutetaan hakemalla 
oikeistolaista näkemystä vastaavien ratkai
sujen taakse »järkeviä» vasemmistolaisia.

Jos hallinto ei nojaa joustavaan organi
saatioon, monipuoliseen henkilökuntaan ja 
avoimeen menettelytapaan, syntyy erilaa
tuisia korvikejärjestelyjä. Vaaditaan ko
miteaa, perustetaan neuvostoja, liitetään 
edusmiehiä kollegioiden johtoon jne. Mi
kään tällainen järjestely ei ole onnistunut. 
Eikä tule onnistumaankaan, sillä ne perus
tuvat satunnaistyöskentelyyn asioissa, jot
ka edellyttävät perusteellista päätoimista 
työtä ehkä vuosikausien ajan. Tietysti 
noille korvikejärj estetyille on ollut muita
kin syitä (esimerkiksi talouselämän järjes
töjä suosiva, yhteiskunnallisesti väärä pa- 
riteettiasetelma), mutta hallinnon lamaan
tuminen ja epäkohdat organisaatiossa, 
henkilökunnassa ja toimintatavoissa ovat 
olennaisin syy.

Hallinnon toimintaperiaatteista johdu
taan moraalinkin kysymyksiin.

Virkamiesmoraali

Lausumat siitä, mikä on hyvän virka
miesmoraalin mukaista menettelyä, saat
tavat kertoa lausuman esittäjän omista
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toimintaperiaatteista. Mutta tällaisilla lau
sumilla on toinenkin ulottuvuus: niitä 
esittämällä pyritään vaikuttamaan muiden 
virkamiesten käyttäytymiseen. Moraali- 
lausumat saattavat nimittäin ohjata oikeu
dellisesti — rangaistuksella, kurinpitoseu- 
raamuksella, korvausvastuulla — sanktioi
dun käyttäytymisen tulkinnanvaraista ra
janvetoa ja — ennen kaikkea — sanktioi- 
mattoman käyttäytymisen periaatteita. 
Viimeksi mainittu moraalilausumien ulot
tuvuus on tärkeä, kun lausumilla tahdo
taan ohjata ministeriöhallinnon virka
miesten harkinnanvaraista käyttäytymis
tä. Ministeriöhallinnossa ei nimittäin oi
keudellisella, legalistisella arvioinnilla ole 
käytännössä kovinkaan paljon tilaa (Sep

po S a lm in e n , Valtionhallinto ja virkamie
het, s. 114).

Yritän seuraavassa luonnehtia, minkä
laista moraalia pidän arvossa. Sen jälkeen 
kerron, minkälaista moraalia en pidä ar
vossa.

Kun arvioidaan virkamiehen moraalia, 
on tutkittava järkähtämättä virkamiehen 
k ä y ttä y ty m is e n  s isä ltöä: mitä hän tekee 
tai jättää tekemättä. On tutkittava, mitä 
seuraa siitä, että virkamies noin tékee tai 
ei tee. Keiden asemaa virkamiehen menet
tely parantaa ja keiden asemaa se huo
nontaa? Yhteiskunnallinen kokonaisvaiku
tus on ratkaiseva. Jäljempänä ilmenee, 
miksi tekemisen rinnalla on tarpeellista 
korostaa tekemättä jättämisen yhtäläistä 
arviointia.

Haluan pitää arvossa sellaista virka
miesmoraalia, joka rakentuu ihmisarvon, 
yhdenvertaisuuden ja sosiaalisen yhteis
vastuun korostamiselle. Virkatoiminnassa 
on haettava aina ratkaisuja, jotka par
haimmin turvaavat sosiaalisen vastuun ja 
yhdenvertaisuuden lähtökohdista käsin ih
misarvoisen elämisen perustavimmat edel
lytykset.

Virkatoiminnan sisältöön kohdistuvan 
moraalisäännön ohella haluan pitää yllä 
m e n e tte lyva a tim u s ta : virkatoiminnassa on 
aina nähtävä ratkaisun merkitys eri väes
töryhmille ja tämä myös avoimesti ilmais
tava.

Kolmantena — kaikkiin virkamiesmo
raalin lukuisiin sääntöihin puuttumatta — 
tähdennän työn sisällön ja työn menetel
mien rinnalla ty ö n  m äärää  ja tuloksia. Vir
kamiehen tulee tehdä lujasti työtä, hän on 
kansan palveluksessa.

Virkamiesmoraalin puuttuminen

Kun asetan virkamiesmoraalin tärkeim
mät vaatimukset kertomallani tavalla, 
näen myös virkamiesmoraalin nykyiset 
epäkohdat niiden mukaisesti. Virkamies
moraalin syvimmät epäkohdat ovat — mi
nun moraalini katsannossa — virkatyön 
sisältöä, menettelytapaa ja määrää koske
vien vaatimusten rikkomisia. Erityisesti 
ne esiintyvät seuraavina menettelytapoina.

1) P assiiv isuus  ja teho ttom uus  sellais
ten virkatoimintojen hoitamisessa, joiden 
perustarkoitus on suojata kansalaisten pe
rusarvoja ja turvallisuutta. Tällaisia val
vontatoimintoja on viety 1960- ja 1970-lu- 
vulla runsaastikin etäämmäs kansanvaltai
sen vastuun ja ohjauksen ulottuvilta. 
Laimean toiminnan tavoittamattomissa 
pysyy moni kansalaisten arvoja loukkaa- 
va, lainvastainenkin menettely. Tavoite- 
johdetulta tuntuvan tehottomia virastoja 
on monta; yhden ihmisen sormet eivät nii
den lukemiseen riitä.

2) T o im in n a n  su u n taam inen  siten, että 
kansalaisten arvojen laajamittaisinta va
hingoittamista merkitseviä menettelyjä 
haetaan ja ehkäistään vähällä voimalla ja 
pääosa kapasiteetista ohjataan muualle.

3) A k t i iv in e n  mutta sitoutumattomuu
den naamioon p e ite lty  to im in ta  suurten
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väestöryhmien olosuhteiden korj aarnista 
vastaan ja talouselämän liike-etujen tahi 
vauraimpien väestönosien epäoikeudenmu
kaisten etujen hyväksi.

Näitä moraalin pahimpia vääristymiä 
yhdistää ja selittää sidonnaisuus v ä ä r is ty 

neeseen ka tsom ukseen: ta louseläm ää ei 

nähdä ih m is te n  h y v in v o in n in  vä lineenä  

vaan  ih m is iä  p ide tään  ta louse läm än m e

nestym isen  vä lin e in ä .

Jos viraston henkilökunta kiinnitetään 
talouselämän piiristä tulevilla ja talouselä
män piiriin palaavilla henkilöillä, ei viras
to herkästi poikkea talouselämän etunäkö- 
kohdista. Jos viraston virkamiehillä on vä
littömiä siteitä talouselämän järjestöihin 
taikka suuryrityksiin, nämä saattavat toi
mia virastossaan edunvalvojan tavoin. Jos 
hallinnon johtavat virkamiehet näkevät 
vain kadun aurinkoisen puolen, vaikka 
kaikkien on asioitava ja hyvin monen elet
täväkin sen varjoisella puolella, ei hallinto

kykene uskottavasti tavoittamaan oikeu
denmukaisuutta.

Lopuksi

Suomi on yhteiskunnallisen pysähdyksen 
ja taantumisen tilassa. Ihmisten tärkeim
piä asioita — työn sisältö, tuotannon si
sältö, asumisen tekijät, ympäristön laatu, 
viestinnän sisältö, koulutuksen sisältö — 
määrittää ja muotoaa raskaan yksinomai
sesti talouselämän etu. Yhteiskunnan jul
kiset rakenteet ovat halunneet lähteä mur
heellisen ja aitoja ihmisarvoja murenta
van kehityksen tielle. Sidonnaisuus tä
hän kehityssuuntaan on virkamiesmoraa
lin sortumista. Suunnan muuttaminen on 
hyvin vaikeata. Sen saattaa — niin arve
len — muuttaa vain vastaiseen puhaltava 
myrsky, joka huojuttaa ja ikaataakin. Hei
veröinen poliittinen tahdonmuodostus tar
vitsee uusia puitteita ja uusia rakentajia
kin.

2


