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ABSTRACT

An Analysis of the Recruitment of the Leadership of the Finnish Ministry
for Foreign Affairs

The article aims at sheding some light on the patterns of the recruitment of lead-
ing bureaucrats in the Finnish Ministry of Foreign Affairs. The analysis of 109 indi-
vidual careers during the period from 1945 through 1978 revealed that the leading
officials in the ministry typically have a privileged social background although some
levelling off in this respect has taken place with time. Their educational background,
traditionally dominated by legal and humanistic studies, has become more diversified,
especially as a result of the emergence of the social scientists in the field. On the basis
of the analysis of the various aspects of the careers, two general recruitment patterns
could be discerned: the »specialists» are typically promoted quickly and occupy a lead-
ing position in the Ministry frequently in the course of their careers; the »generalists»
are promoted in a more stepwize fashion on the basis of cumulating experience from
a wide variety of lower positions.

1. Johdanto

Poliittisen ajattelun historiassa on perinteisesti oltu kiinnostuneita yhteis-
kunnan johtopaikoilla olevista henkildistd. Aristoteles kutsui tédllaista tutki-
musta »kdytdnnoélliseksi tieteeksi».! Nykyaikainen politologinen tutkimus on
huomattavassa méidrin ldhestynyt johtavissa asemissa olevia rekrytointiteoreet-
tisesta ndkékulmasta. On sanottu, ettd rekrytointi on kriittinen linkki hallinto-
jdrjestelmén ja yhteiskunnan vililld. Nimittdin tavat, jolla erilaiset ongelmat
ratkaistaan tiettynd aikana riippuvat oleellisesti rekrytointimalleista ja niissd
tapahtuvista muutoksista. Niilld on keskeinen merkitys jérjestelmin »ylldpi-
don» kannalta ja ne myods saattavat foimia keskeisend kanavana muutokselle.”

Artikkelin tarkoituksena on selvittdd rekrytointia Suomen ulkoasiainminis-
terion johtajistoon. Keskeisend kysymyksend on se, miten ulkoasiainministe-
ribn johtopaikoilla vaikuttavat henkilét ovat wvalikoituneet asemiinsa: miten
heiddt on wvalittu ja millaisin kriteerein. Rekrytointiprosessin tarkastelussa
kiinnittyy huomio johtaviin asemiin valikoituneiden henkildiden sosiaaliseen
taustaan, koulutukseen, aikaisempaan kokemukseen ja virkauraan.

Tutkimuksen kohteena on ollut 109 vuosina 1945—1978 ulkoasiainministe-
rién korkeissa asemissa® toiminutta virkamiestd. Ulkoasiainministerion johta-
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vien virkamiesten »inventointi» perustui Suomen valtiokalentereissa esitettyi-
hin henkilétietoihin. Johtavaksi virkamieheksi katsottiin vain ko. virka-asemaa
omissa nimissddn pitédneet henkiltt. Henkildiden sosiaalista taustaa kuvaavien
tietojen kerddmiseen kiaytettiin ensisijaisena ldhteend Kuka kukin on -teoksia.
Virkamiesten uratiedot olivat parhaiten saatavissa Ulkoasiainministerion kalen-
tereissa. Empiirinen analyysi on suoritettu seuraavasti: Tutkimusajanjakson
pitkittdisleikkausanalyysin avulla on tarkasteltu ulkoasiainministerion johta-
vien virkamiesten rekrytoinnissa tapahtuneita muutoksia. Johtavien virkamies-
ten virkauran analyysi on kohdistettu uralla etenemisen nopeuteen ja siihen
aikaan, jonka virkamiehet ovat toimineet johtavissa asemissa ulkoasiainminis-
teridsséd. Erdiltd osin johtaviin asemiin rekrytointia on selvitetty vertailemalla
johtajistoa muuhun ulkoasiainhallinnon virkamiehistéon.?

Rekrytointi kisitteend viittaa prosesseihin, jotka valikoivat muutamat hen-
kilét useiden henkiléiden joukosta merkittdviin asemiin. Téssd tarkastelussa
on siis kysymys prosesseista, joiden kautta ulkoasiainministerién johtajisto ®
valikoituu. Viitekehyksend rekrytointiprosessiin analyysissd tfoimivat Robert
D. Putnamin viisi rekrytointitutkimuksen peruskysymysti:®

1. Kanavat: mitd teitd pitkin tavallisemmin saavutaan perille?

2. Portit ja portinvartijat: miten ja kenen toimesta valitaan?

3. Valtakirjat: millaiset kriteerit on téytettdvd?

4. Epdonnistuminen jo menestys: miten (ja miten usein) viranhaltijat
jattdvat virkansa?

5. Seuraukset: Miten rekrytointimalli viime kédessd vaikuttaa eliitin piir-
teisiin ja sen politiikkaan?

On ehkd syytd huomauttaa, ettd arkikielesséd rekrytoinnilla on suppeampi
merkitys kuin téssd. Silld yleensd viitataan usein vain yhteen prosessiin, nimit-
tdin uusien tydntekijéiden valikointiin organisaation ulkopuolelta. Mutta tidssid
vhteydessd siithen kuuluu myds rekrytoitujen uralla eteneminen (promotion)
organisaatiossa.”

2. Kanavista

On totunnaista ajatella, ettd hallinnolliseen eliittiin tullaan ainoastaan cur-
sus honorum -tietd pitkin. Tie aloitetaan heti yliopisto-opiskelun péddtyttyd ja
virkavuodet vievit senioriteettiperiaatteen mukaisesti organisaation huipulle.
Osoittautuu kuitenkin, ettd rekrytointiprosessi ulkoasiainministerion johtajis-
toon on edelld kuvattua moninaisempi.

Ulkoasiainhallinnon virkamiesten sisdénottojirjestelmé niin Suomessa kuin
muuallakin poikkeaa muiden julkisten hallinnonalojen rekrytoinnista.® Tulo
ulkoasiainhallintoon ei ole vield lopullista kiinnittymistd organisaatioon, vaan
se tapahtuu mythemmissd vaiheessa eli diplomaattikarriddriin hyviksymisen
muodossa, mik#d takaa potentiaalisen mahdollisuuden rekrytoitua ulkoasiain-
ministerion johtopaikoille.
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Rekrytointikanavien tarkastelussa kiinnittyy huomio sithen polkuun, jonka
johtaviin asemiin p#édsseet virkamiehet ovat kulkeneet, sekd siihen, millaista
valikoitumista ja siivilditymistd on matkan varrella tapahtunut ja millaiset
ovat ldpdisykriteerit.

Johtavista virkamiehistd vain 30 % on tullut ulkoasiainhallinnon palveluk-
seen alle vuoden sisélla akateemisen loppututkinnon suorittamisen jilkeen,
kun taas kaikkien diplomaattivirkamiesten kohdalla vastaava luku on 60 /.
Havaitaan myds ajallinen muutos: palvelukseen astuminen akateemisen lop-
pututkinnon suorittamisen jélkeen on siirtynyt yhd my6hédisemméksi.”

Tulokset puoltaisivat ndkemysti, ettd johtavien virkamiesten rekrytoinnissa
painavat myds muutkin kriteerit kuin pelkdt virkavuodet. Tarkempi analyysi
osoittaa, ettd johtavilla virkamiehilld on jonkin verran enemmin kokemusta
aiemmasta toimipaikasta kuin ulkoasiainhallinnon virkamiehilld yleensd ' ja
ettd varsinkin 1970-luvulla johtoon tulleilla on kokemus jostain muusta insti-
tuutiosta lisddntynyt huomattavasti.

Aikaisemmalla instituutiokokemuksella ndyttdd olevan huomattava merki-
tys uralla etenemiseen. Erityisesti liike-eldmén, erilaisten jirjestdjen sekd leh-
distd- ja tiedotusvilineiden palveluksessa hankittu kokemus nédyttdd vievin
virkamiehet alle 15 vuodessa johtavaan asemaan. Myos liike-eldmissid ja tiede-
ja kulttuurilaitoksissa saadulla kokemuksella on jonkin verran positiivista vai-
kutusta johtavissa asemissa oloaikaan.

Diplomaattikarridariin on kaksi tietd. Virkauralle tullaan joko valinta- ja
koulutuslautakunnan (ent. arvostelulautakunnan) hyvidksymé&néd tai erityiselld
erivapauspéitokselld, joka antaa joustonvaraa muodollisille rekrytointikritee-
reille. Sivurekrytoinnit ymmaérretdén yleensd poikkeustapauksina, jolloin kysy-
mykseen tulevat muiden hallinnonalojen sekd yhteiskunta- ja talouselémin eri
aloilla pdtevoityneet henkildt, joiden tulee voida aloittaa virkauransa pétevyyt-
tddn vastaavassa tehtdvissd.!'! Organisaatioteoreettisessa kirjallisuudessa on
lihdetty liikkeelle siitd késityksestd, ettd sivunimitykset ovat valttdméattomia
tietyissé tapauksissa. Organisaation ulkopuolelta tapahtuvat nimitykset korkei-

Taulukke 1. Ulkoasiainministerién johtavien virkamiesten tulotapa uralle ().

Johtavaksi rekrytoinnin ajankohta

Karridari- G
i Kaikki

kategoria —1949 1950—59 1960—69 1970—78

Lautakunnan

hyviksyméa 57 86 89 79 79

Erivapaus-

menettely —- 11 11 21 12

Ei tietoa 43 3 — — 9

Yhteensd 100 (21) 100 (28) 100 (27) 100 (33) 100 (N = 109)
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siin asemiin vdhentédvit karridérivirkamiesten ylenemismahdollisuuksia, joten
on selvdd, ettd virkamieskunnan keskuudessa yleensd vastustetaan voimak-
kaasti tédllaisia nimityksid.'”

Johtavista virkamiehistd 12 % on tullut virkauralle erivapausmenettelyn
kautta. Tosin tuloksen luotettavuutta hidméirtdd hieman »Ei tietoa» -katego-
riaan kuuluvien 9 %:n osuus.' Téhén luokkaan kuuluvat ovat kuitenkin pii-
osin tulleet ulkoasiainministerion johtoon ennen vuotta 1950. Taulukon 1 tulok-
set osoittavat, ettd sivurekrytoinnit tai niiden lisd&ntyminen koskettavat pida-
asiassa 1970-lukua, jolloin niistd on myds kiyty aiempaa ddnekkddmpiid kes-
kustelua.

Taulukko 2. Karrifiirikategoria ja virkaura (%).

Karriddrikategoria
A. Uralla elenemis- - -
nopeus vuosissa Lautakunnan Erivapaus- Ei
hyviksymi menettely tietoa

—14 28 100 40

15—19 37 — 40

20— 35 — 20
B. Johtavan aseman
osuus virkaurasta

—09 %, 39 —_ 30

10—19 % 42 46 30

20— Y% 19 54 40

Yhteensa 100 100 100

Karriddrivirkamiesten taholta tullutta vastusta selittdd varmasti se, ettd
rekrytointitavan ja virkauran viélinen yhteys on huomattava (Taulukko 2):
Ensinnédkin kaikki erivapauden kautta rekrytoidut johtavat virkamiehet ovat
edennect johtavaan asemaan alle 15 vuodessa; toiseksi ndmé# henkilét toimi-
vat ulkoasiainministerion johtavissa asemissa suhteellisesti kauemmin kuin
lautakunnan pia#tokselld ulkoasiainhallinnon virkauralle tulleet johtavat vir-
kamiehet.

Eteneminen johtaviin asemiin ulkoasiainministeritssd ei aina ole tapahtu-
nut samalla tavalla. 1960-luvun loppuun saakka johtavaan asemaan rekrytoi-
dut virkamiehet tulivat tavallisesti apulaisosastopdidllikén asemaan. 1970-
luvulla vastaavanlaiseksi ensimmdiiseksi johtavaksi asemaksi on noussut neu-
vottelevan virkamiehen paikka. Tdmé& johtuu ldhinnd neuvottelevien virka-
miesten asemien lisd@ntymisestd ulkoasiainministerion johdossa. Kasvavien




Analyysi ulkoasiainministerion johtajiston rekrytoinnista 275

tyotehtdvien myoti tédllaisten »liikuteltavien» virkamiesten kdytté ministerién
johdossa on tullut tarpeelliseksi. Hyvin harvat virkamiehet rekrytoidaan
ensimmadiselld kerralla ministerion johtoon osastopddllikén tehtdviin, mika
ennen 1950-lukua oli hyvin tavallista.

Ensimmaéisen johtavan virka-aseman ja uralla etenemisen yhteyttd tutkit-
taessa voitiin havaita, ettd apulais- ja osastopéillikon asemaan eteneminen
tapahtuu huomattavasti nopeammin kuin neuvottelevan virkamiehen asemaan.
Timi on ehki osoitus neuvottelevan virkamiehen aseman erikoisluonteesta;*
se vaatii pitkdad virkauraa ja kokemusta — kysymyshén on erdinlaisesta ulko-
poliittisen johdon erikoismiehestd. Télle viitteelle antaa tukea se havainto,
ettd neuvottelevaksi virkamieheksi tullaan useimmiten ulkomaanedustuksesta
lihettildfin asemasta. Yleensd muista alemmista ulkoasiainhallinnon asemista
tullaan tyypillisemmin apulaisosastopdillikén paikalle. Hyvin tyypillistd on
myos se, ettd nk. suorat ulkoasiainhallinnon ulkopuolelta tapahtuvat sivurek-
rytoinnit ministerién huipulle tuovat henkilét osastopdidllikén asemaan, siis
erittdin korkealle ulkoasiainhallinnon hierarkiassa.

Ennen ensimmaéiseen johtavaan asemaan rekrytointia ulkoasiainministeritn
virkamiehet toimivat tavallisemmin ministerigssé jaostopdillikén tai ulkomaan-
edustuksessa ldhetysténeuvoksen vakanssilla. Eréiné uutena piirteend johtavien
virkamiesten rekrytointiin 1960-luvulta alkaen on tullut heiddn wvalikointinsa
ulkomaanedustuksen »eliitistd» — ldhettildiden keskuudesta. 1970-luvulla ldhes
puolet ulkoasiainministerién johtoon ensimmadistd kertaa rekrytoiduista on toi-
minut Suomen edustajana korkeimmilla vakansseilla. Suorat rekrytoinnit mi-
nisterion huipulle ovat ajan myo6td vdhentyneet. Yleensdkin johtavien virka-
miesten asema ja sitd kautfa ministerién asema koko ulkoasiainhallinnon p&ini
on selvisti vahvistunut.!® Rekrytointi ulkoasiainministerién johtoon tapahtuu
vhd harvemmin jaostop#illikén, ldhetystoneuvoksen, jaostosihteerin, ldhetysto-
sihteerin ja konsulin vakansseilta.

Ulkoasiainministeridssd ensimméiseen johtavaan asemaan rekrytointi on
jonkin verran useammin tapahtunut ulkomaanedustuksesta kuin ministerién
sisdltd. Kuitenkin vertailtaessa rekrytointiprosessia eri ajanjaksoina keske-
nédn, voi havaita 1960-luvulla tapahtuneen muutoksen aikaisempiin vuosikym-
meniin nidhden. Aikaisemmin noin puolet johtavista virkamiehistd rekrytoitiin
ulkoasiainministerién sisdltd. Taas 1960-luvulla ja etenkin 1970-luvulla rekry-
tointi on kasvavassa méédrin tapahtunut ulkomaanedustuksesta.

Ulkoasiainhallinto tarjoaa myos laajempaa vaihtelua virkauraan kuin muut
hallinnonalat, mikd johtuu sen kaksijakoisuudesta ministeriéon ja ulkomaan-
edustukseen. Ensimmaéisen maailmansodan jilkeen Suomen ulkomaanedustus
laajeni Eurooppa-keskeisesti pdipainon ollessa Itdmeren ympérilli olevissa
valtioissa ja suurvalloissa. Toisen maailmansodan jilkeen edustustojen sijoit-
telussa on luonnollisesti tapahtunut »universalisoitumista».'®

Eurooppa-keskeisyys nidkyy hyvin taulukossa 3, joka valaisee ulkoasiain-
ministerién virkamiesten kokemuksen maantieteellistd jakautumista ennen

4
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ensimméiseen johtavaan asemaan rekrytointia. Suhteellisen osuuden vihene-
misestd huolimatta Euroopan suurvalloilla on ollut kaikkina aikoina keskeisin
sija Suomen ulkomaankokemuksen hankinta-alueena. Muiden eurooppalaisten
valtioiden osuudessa on tapahtunut tasaista kasvua. Pohjoismailla, etenkin
Ruotsilla, on ollut aina keskeinen sija Suomen ulkopolitiikassa. T&m& heijastuu
myds johtavien virkamiesten rekrytoinnissa. Aina 1960-luvuile saakka noin
40 %/ johtaviin asemiin rekrytoiduista virkamiehistd oli saanut kokemusta Foh-
joismaissa toimivista edustustoista. Itd-FEuroopan (johon tdssd on laskettu mu-
kaan myés entiset Baltian maat) suhteilla on ollut oma huomattava merkityk-
sensd, joka ndkyy etenkin ennen vuotta 1950 rekrytoitujen joukossa. Alueen
merkitys on uudelleen vahvistunut johtavien virkamiesten ulkomaankokemuk-
sen hankintapaikkana 1970-luvulla. Yhdysvaltojen ja Neuvostoliiton suhteen
Suomi on menetellyt johtavia virkamiehid valitessaan ikdédn kuin puolueetto-
malle valtiolle ominaisesti, symmetrisesti, mikd fulee nikyviin etenkin pitkiin
aikavilin tarkastelussa. Kansainvilistyvissi maailmassa eivdt riitd endid pel-
kistddn regionaaliset kokemukset, vaan globaalisimmilla tekijoilld on yhi suu-
rempi merkityksensd. Nidin ollen edelli esitetyn mukaisesti Eurooppa-keskei-
syyden ja Pohjoismaasuuntauksen rinnalle virkamiesten kokemuksen keruu-
paikoiksi ovat tulleet etenkin kehitysmaat 1960-luvulta alkaen ja samanaikai-
sesti uutena ilmiéni kuvaan ovat tulleet myos erityisedustustot. Eurcopan ulko-
puolisista teollistuneista maista hankittu kokemus on vaihdellut ilman selvii
sddnndénmukaisuutia.

Taulukko 3. Toimipaikkojen maantieteellinen jakautuminen ennen ulkoasiainministe-
rién johtavaksi virkamieheksi rekrytointia (%/y).

Alueet ranki- Johtavaksi rekrytoinnin ajankohta
Yhteensi

jarjestyksessd — 1949 1950—59 1960—69 1970—78

Saksan Liittotasavalta

Englanti ja Ranska 67 57 56 45 60
Muut Eurcopan maat 24 36 41 45 38
Pohjoismaat 38 46 41 27 38
Itéd-Eurooppa 43 32 26 36 34
Kehitysmaat * 19 21 41 45 33
Neuvostoliitto 29 29 37 24 29
Yhdysvallat 19 36 33 27 29
Muut teollistuneet maat 10 7 33 12 15
Erityisedustustot - - 19 27 13

* Tassd luokituksessa kehitysmaihin kuuluvat Aasian, Afrikan, Latinalaisen Ame-
rikan ja Karibian sek# Oseanian valtiot ja itsehallintoavailla olevat alueet Australiaa,
Eteld-Afrikkaa, Japania, Kiinaa, Korean kansantasavaltaa, Mongoliaa ja Uutta See-
lantia lukuunottamatta, ks. Kehitysyhteistyokomitean mietintd, Komiteanmietintd 1978:
11, s. 12.
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On katsottu, ettd ulkoasiainhallinnolle olisi eduksi, jos virkamiehet voisivat
palvella rajoitetfuja kausia muissa hallinnonhaaroissa, talous- ja yhteiskunta-
elamin jidrjesttissd, tutkimuslaitoksissa ja muissa tieteellisissd tehtdvissd ja
palata sitten takaisin ulkoasiainhallintoon.!” T#mi muistuttaa jonkinlaista
helppoa verenvaihto-operaatiota, jossa vanhan veren joukkoon lisdtd&n hie-
man uutta verta. Tillaisella rajoitetullakin kokemuksella saattaa olla organi-
saation kannalta useita etuja, kuten mm. hallinnon asiantuntemuksen kasvu.
Laajemmin asiaa tarkastellen organisaatio voi tulla resposiivisemmaksi uusille
ideoille,

Noin neljidsosa ulkoasiainministerién johtoon rekrytoiduista virkamiehista
on ennen ensimmiiseen johtavaan asemaan tulemista toiminut ulkoasiainhal-
linnon ulkopuolisessa toimipaikassa. Tillainen hetkellinen irroittautuminen
ulkoasiainhallinnon palveluksesta on jopa lievdsti ajan kuluessa lisdéntynyt
ja monipuolistunut. Tyypillisimmit kokemukset 16ytyvdt muusta valtiohal-
linnosta tai jérjestoisti. Monet tehtdvét kansainvilisissd jarjestdissd tarjoavat
ulkoasiainhallinnon virkamiehille mahdollisuuden laajentaa kansainvélistd
kanssakidymiskokemuztaan. Paitsi ettd tdllaisesta toiminnasta on ilmeistd etua
organisaatiolle, silld on henkil6kohtaista merkitystd myos virkamiehille, kos-
ka toiminta viliaikaisesti muualla edesauttaa huomattavasti uralla etenemista.

3. Porteista, portinvartijoista ja valtakirjoista

Johtaviin asemiin nimittdminen ulkoasiainhallinnon alalla niinkuin muilla-
kin hallinnonaloilla vaatii laajaa valmistelua ministeriossd ja poliittisella ta-
solla. Johtavia henkil6itd nimitettdessi katsotaan tarkoin, ettd he ovat amma-
tillisesti pétevid ja »poliittisesti hyviksyttdvid».'® Olettamuksena voidaan siis
esittdd, ettd kuka tahansa sitten nimitetdéinkin vastuulliselle huippupaikalle, hi-
nen tdytyy nautfia luottamusta poliittisen johdon taholta.

Millaiset kriteerit tAyttdvid henkil6itd on ulkoasiainministerién johtoon va-
littu toisen maailmansodan jélkeen. Ilmeisesti melko yleisesti ulkoasiainhal-
linnon huippupaikat eri maissa tdytetdsn paljon suppeammasta joukosta.'?
Kysymystd voidaan tarkastella Anthony Giddensin suorittaman »avoimen» ja
ssuljetun» mallin jaon perusteella. »Avoin» malli tarkoittaa rekrytointia, jos-
sa johtaviin asemiin on valittu sosiaaliselta taustalta erilaisista henkildista.
»Suljetun» mallin mukaan johtaviin asemiin rekrytoidaan pelkéstidn ldhto-
kohdiltaan etuoikeutettuja henkilsitd.?® Todellisuus on tietenkin vivahteek-
kaampaa. Hypoteesina voidaan esittdd »sulkeutuneisuuden» lisddntyvin hie-
rarkiatasossa ylospéin siirryttdessd, silld useissa tutkimuksissa on todettu, kuin-
ka korkeimmille virkamieskunnan portaille rekrytoidut henkilét ovat 1dhtsi-
sin yhteiskunnan etuoikeutetuista osista.?!

Aikaisemmat tutkimustulokset osoittavat, ettd ulkoasiainhallinnon virka-
miehet yleensd ovat p&fasiassa 18htdisin suomalaisen yhteiskunnan hierarkian
huipulta. Ulkoasiainministerién johtavat virkamiehet osoittautuivat kuiten-
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kin vield yksipuolisemmin rekrytoiduiksi yhteiskunnan ylimmistd kerrokses-
ta.?? Myos rekrytointi sekd ministerién ettd edustustojen johtopaikoille edellyt-
144 jdsenisttd korkeampaa sosiaalista taustaa (Taulukko 4). Tidstd seuraa, ettd
ulkoasiainhallinnon virkaura on hyvin suljettu yhteiskunnan alemmista kerrok-
sista ldhteneille ja rekrytointi ulkoasiainhallinnon johtopaikoille tapahtuu vie-
ldkin suljetummin yhteiskunnan ylintd kerrosta preferoiden.

Taulukko 4. Suomen ulkoasiainhallinnon virkamiesten sosiaalinen tausta isiin ammatin
mukaan (%o).

Suomen UAH:n virkamiehistd tehdyt tutkimukset

Dk Ulkomaan- Ulkoasiain- Ulkoasiai
Sosiaalinen . edustusto- hallinnon X ?ama.]fl-
kerros * hallinnon X — — ministerion
” 3 jen pailli- karriddri- . ..
virkamiehet 5 ; : johtajisto
1917—1968 kot 1918— virkamiehet 19451978
1966 1968 =
Ylin kerros 55 69 62 71
Keskiluokka 31 21 26 20
Maanviljelijit 5 7 4 5
Tyoviaestod 9 3 8 4
Yhteensi 100 100 100 100
(477) (120) (136) (109)

* Ks. kéytetyn korrostumajaon luokitteluperusteista tarkemmin Martti Noponen,
Kansanedustajien sosiaalinen tausta Suomessa, Porvoo 1964, s. 335—341 ja Matti Ales-
talo, mt., s. 69.

Té&llainen organisaation »elitistinen piirre» n&yttdd yleistyneen aina 1960-
luvulle saakka, minkii jidlkeen on tapahtunut k#finne avoimempaan suuntaan.
Toisen maailmansodan jilkeinen uuden ulkopolitiikan rakentaminen mahdol-
listi edellytti »suljetun» mallin soveltamista. 1970-luvulla rekrytointi kdantyi
ravoimempaans» suuntaan, mikd merkitsi johtopaikoille pédisyd alemmista ker-
roksista, erityisesti keskiluokasta.

Yleensd julkisessa hallinnossa naisilla on ollut selvisti paremmat mahdol-
lisuudet pé#std johtaviin asemiin yksityiseen sektoriin verrattuna.®® Kuiten-
kin ulkoasiainministerién johtavat virkamiehet ovat yhtd poikkeusta lukuun-
ottamatta miehid. T&llainen on hyvin yleistd muidenkin maiden ulkoasiain-
hallinnossa. Esim. Englannissa ja USA:ssa naiset ovat huonosti edustettuna
t4lld hallinnonalalla, etenkin sen huippupaikoilla. Elmer Plischke toteaa, ettd
ulkoasiainhallinnon virkauralle tapahtuvaa naisten rekrytointia kohtaan on
olemassa tiettyd haluttomuutta. Tillaista kielteistd asennoitumista on perus-
teltu perinteisilld syilld kuten avioliitolla ja kulttuurisilla tekijoilld.®* Myds
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Suomessa téllaisten tekijoiden on n#hty vaikuttavan kielteisesti sukupuolten
vilisen tasa-arvon toteuttamiseen etenkin ulkomaanedustusta koskevissa vir-
kasiirroissa.?® Suomen ulkoasiainhallinnon palveluksessa kaikki karridérissé
toimineet naiset ovat tulleet palvelukseen toisen maailmansodan jélkeen.
Alestalon tutkimuksen mukaan karridirissi olevista virkamiehistd 2.2 % ja
Myllyn mukaan 2.7 % on naisia. Edustustopéillikéistd vuoteen 1866 mennessé
vain yksi (0.8 %) on ollut nainen.?® Vaikka kyseessd onkin niin suppea ver-
tailuaineisto sukupuolten osalta, niin tulos on hypoteesin mukainen: sukupuo-
1i tulee entistdkin erottelevammaksi tekijiksi korkeimpien virkapaikkojen koh-
dalla.

Virkamiesten didinkieli ei tunnu olevan ulkoasiainministerién johtopaikoil-
le rekrytoinnissa erityinen kriteeri, silld johtopaikoilla toimineiden ruotsin-
kielisten osuus on ldhes yhtd suuri kuin karriddrivirkamiesten joukossa yleen-
sikin. Mylly on todennut, ettd »poikkeusaikoina» ruotsinkielisid on tullut ul-
koasiainhallinnon palvelukseen yleenséd tavallista enemmin®’ Kisilliolevan
tutkimuksen tulokset osoittavat, ettd ennen vuotta 1950 ja 1960-luvulla ruot-
sinkielisten osuus ulkoasiainministerién johtopaikoille rekrytoinnissa on ollut
tavallista suurempi. Tulokset ovat téiten yhtenevid Myllyn »poikkeusaika»-
olettamuksen kanssa niin, ettd toisen maailmansodan jdlkeisissd erikoisolosuh-
teissa ja 1960-luvulla alkaneella Suomen ulkopolitiikan aktiivikaudella tar-
vittiin ruotsinkielisen virkamiehistén palveluksia ulkoasiainministerién joh-
dossa tavallista useammin. Timi on kylldkin vaikeasti tulkittavissa oleva il-
mid.

Tuskin endid ainakaan 1960-luvulla ruotsin- ja suomenkielisten virkamies-
ten sosiaalisilla 1dhttkohtatekij6illd on ollut samanlaista merkitystd kuin itse-
niistymisen murrosvuosina.®® Kuitenkin erityisend piirteend johtavien wvir-
kamiesten keskuudessa on se, ettd kaikki ruotsinkieliset ovat ldhtdisin yhteis-
kunnan ylimmdstd kerroksesta. Kielellisen taustan ja virkauran yhteyttd tut-
kittaessa havaittiin, ettd suomenkieliset ovat edenneet johtavaan asemaan jon-
kin verran ruotsinkielisii nopeammin, mutta toisaalta ruotsinkieliset toimivat
suomenkielisid tyypillisesti useammin johtavissa asemissa virkauransa aikana.

Alueellisen taustan mukaanotto rekrytointiteoreettiseen analyysiin perus-
tuu ajatukseen, ettd alueiden taloudelliset ja yhteiskunnalliset erot vaikutta-
vat asukkaiden elidminkulkuun, hyvinveintiin ja eldmintapoihin. Alueellis-
ten erojen kohdalla voidaan siis puhua erddstd yhteiskunnallisen eriarvoisuu-
den muodosta.®

Alueellisen taustan muutosta tarkastellessa voidaan osoittaa, ettd ulkoasiain-
ministerién johtopaikoille rekrytoitujen painopiste on pysynyt kaupungeissa.
Ajan my6td muutos on tapahtunut Helsingin suuntaan ja muiden kaupunkien
tai kauppaloiden kohdalla on tapahtunut tasainen osuuden viheneminen. Maa-
laiskuntien kohdalla on tapahtunut lievdd osuuden kasvua (poikkeuksena 1960-
luvulla johtaviin asemiin rekrytoidut). Samoin Uudellamaalla syntyneiden
osuus on kasvanut 1960- ja 1970-luvulla.
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Korkealle arvostetut tiedot ja taidot ovat aina olleet tédrkeitd kriteereitd
eliittiin rekrytoinnissa. Té&min piivdn yhteiskunnissa tekninen asiantuntemus
on tirked valtakirja. Etenkin yliopistokoulutus niin Suomessa kuin muualla-
kin on mahdollistanut etenemisen yhteiskunnan johtaviin asemiin.

Yliopistokoulutus cnkin vuodesta 1923 ldhtien ollut muodollinen edellytys
ulkoasiainhallinnon virkauralle pédisyyn, mistd on poikettu wvain erivapaus-
paitokselld, Mutta koulutuksella on myts muitakin implikaatioita. Virka-
miesten paddméi#rit saattavat kuvastua siitd ammatillisesta koulutuksesta, jon-
ka he ovat saaneet. Koulutuksen tuottama ndkemys vaikuttaa ympéristdssi
tunnistettavien ongelmien hahmottamiseen ja sitd kautta myos pddmaéirien syn-
tymiseen. Ira Sharkanskyn mukaan erilaisen koulutuksen tuottamat nikemys-
erot saattavat synnytt#d kiistoja ammattikunnan sisélld politiikan ja pddmaii-
rien muotoilemisessa.?

Perinteisen englantilaisen ndkemyksen mukaan hallintomiehille, varsinkin
yvlimpé&én hallintoluokkaan kuuluville, sopii hyvin humanistinen koulutustaus-
ta® Oikeustieteelliselld ammattikunnalla on ollut vahva asema eri maiden
julkisessa hallinnossa, miké liittyy siihen, ettd virkamiesten tidytyy tehdid pdi-
toksensd usein juridisin argumentein. Toisaalta tdméi »tuomarin rooli» on pe-
rustunut vallitsevaan legalistiseen arvojirjestelmi&n, johon liittyy oikeusjir-
jestyvksen rifuaalien kunnioittaminen, kuten myos siihen, ettd hallinnolliset me-
netelmét liittyvat siddettyyn lakiin®® Historiallisessa mielessd nuorinta am-
mattikuntaa edustavat vhteiskuntatieteilijdt. Heiddn hallinnollinen relevans-
sinsa saa pohjan ongelmakeskeisestd ajattelusta hallinnon ja politiikanteon
ymmirtimiseksi.?*

Humanistit ja oikeustieteilijit ovat muodostaneet aina itsendistymisestd al-
kaen ulkoasiainhallinnon koulutukselliset valtaryhmét. Varsinkin juridisten
aineiden merkitystd korostettiin voimakkaasti ulkoasiainhallintoa luotaessa ja
kehitettdessd. Mutta myos valtiotieteellisten arvosanojen suoritukselle annet-
tiin oma merkityksensid. Monien humanististen koulutuksen saaneiden opin-
tosuorituksiin kuuluikin valtiotieteellisii arvosanoja.®*

Jos johtavia virkamiehid verrataan ulkoasiainhallinnon virkamiehiin yleen-
sd, tulokset poikkeavat huomattavastikin erityisesti Alestalon tuloksista juuri
humanistien ja yhteiskuntatieteilijéiden kohdalla. Humanistisen koulutuksen
saaneet ovat olleet huomattavasti kysytympid ulkoasiainhallinnon johtopai-
koille kuin mitd heiddn osuutensa koko hallinnonalan koulutusrakenteessa
edellyttdd. Juristien osuus johtopaikoilla taas vastaa parhaiten heidén osuut-
taan ulkoasiainhallinnon virkamiesten keskuudessa. Yhteiskuntatieteellinen
tutkinto kokonaisuudessaan ei ole yhtd hyva meriitti ulkoasiainministerién joh-
topaikoille rekrytointiin kuin humanistinen tai juridinen tutkinto, vaan jopa
Edingerin terminologiaa kiyttien rekrytoinnin sestivi» tekijd,* mikili ver-
rataan yhteiskuntatieteilijéiden osuutta edelld mainittuun tutkimustulokseen.
Mutta tdmi ei ole koko totuus. Kuten vertailuaineistotkin osoittavat, ulke-
asiainhallinnon virkamieskunnan akateeminen tausta on muuttunut toisen
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maailmansodan jidlkeen. Timéi ilmenee meilld Helsingin yliopistoon v. 1945
perustetun valtiotieteellisen tiedekunnan kasvattien tulemisena uudentyyppi-
send »koulukuntana» ensin ulkoasiainhallinnon virkauralle 1940-luvun lopulla
ja enenemissd médrin 1950-luvulla ja seuraavalla vuosikymmenelld ulkoasiain-
ministerion johtopaikoille. Kuitenkin tdm& muutos on tapahtunut viiveelld
juuri ulkoasiainministerion johtavien virkamiesten keskuudessa vasta 1960-lu-
vulla, kun se tapahtui edustustopéidllikdiden keskuudessa todennikdisesti jo
1950-luvulla.®® Tasa-arvoiseksi ja virkamiesten koulutuksellista rakennetta
paremmin vastaavaksi rekrytointikriteeriksi yhteiskuntatieteellinen tausta on
hyviksytty vasta 1970-luvulla.®® Vaikka yhteiskuntatieteellisen tutkinnon suo-
rittaneet ovatkin viime aikoina saaneet jalansijaa ulkoasiainministerién johto-
paikoilla juristien ja humanistien elintilaa kaventaen, on kuitenkin fodeftava,
ettd juristien asema on ollut tasainen ja vakaa 1960-luvun loppuun asti, jol-
loin heidén kohdallaan tapahtui kddnne laskuun. Humanistien kohdalla vastaa-
va kédinne tapahtui jo vuosikymmen aikaisemmin ja huomattavasti jyrkemmin
Vertailulukujen valossa humanistit ovat »yliedustettuina» ulkoasiainministerin
johtopaikoilla.

Koulutuksella on suora yhteys uralla etenemiseen: yhteiskuntatieteellisen
koulutuksen saaneet etenevit keskimiérdistd nopeammin johtavaan asemaan
kuin »vanhojen koulukuntien» edustajat, joista juristit humanisteja huomatta-
vasti nopeammin. Tulos saattaa myos heijastaa sitd, ettd rekrytointiaika yleen-
sidkin ulkoasiainministerién johtoon on lyhentynyt yhteiskuntatieteellisen kou-
lutuksen saaneiden vallatessa alaa ministerion johdossa. Vaikka humanistit
ovatkin olleet hyvin edustettuina ulkoasiainhallinnon eliitissd, niin juristit ja
vhteiskuntatieteilijit nédyttdvéat olevan se ryhmé, joka kidyttdd ministeridssa
useimmin valtaa.®®

Uutena piirteend toisen maailmansodan jélkeen 1960-luvulta alkaen on ol-
lut se, ettd noin 10 % johtoon rekrytoiduista virkamiehistd on jo alalle tul-
lessaan edustanut korkeampia akateemisia oppiarvoja (tohtorin tai lisensiaatin
tutkinto). Voi puhua erddnlaisesta »intellektuellien esiinmarssista» ministe-
rién johtoon. T&dm& on seuraus ulkoasiainhallinnon teht#vdalueen kasvusta
ja monimutkaistumisesta. Ministeriéén ja sen johtoon on siis ilmeisesti ha-
luttu rekrytoida teoreettisemmin asioihin erikoistuneita henkilditd »tehosta-
maan» hallintoa sen uusissa tehtdvissd.

Johtavat virkamiehet ovat olleet hieman innokkaampia saamaan lisdd op-
pia kuin ulkoasiainhallinnon virkamiehet yleensd. Suurempi ero on siind, ettd
heididn kiinnostuksensa jatko-opintoihin on suuntautunut enemmén ulkomail-
le ja korkeampien akateemisten oppiarvojen suorittamiseen. Kiinnostus jatko-
opintoihin ei ole my&skiin lisddntynyt ajan myotd. Eriilld jatko-opinnoilla
niyttdd olevan huomattava merkitys virkamiesten uraan?® Varsinkin jatko-
opinnoilla kotimaassa tai ylempien akateemisten opintojen suorittamisella on
hyvinkin keskeinen merkitys sithen, miten suuren osuuden virkaurastaan vir-
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kamiehet ovat toimineet johtavissa asemissa ulkoasiainministeridssd. Samoin
néilld jatko-opinnoilla on ollut positiivista vaikutusta virkamiesten uran ete-
nemiseen, Tillaiset virkamiehet ovat suurimmaksi osaksi edenneet ulkoasiain-
ministerion johtajistoon alle 15 vuodessa.

Lojaalisuus ja poliittinen luotettavuus ovat keskeisid valtakirjoja kaikissa
poliitiisissa jérjestelmissd.’® Niin ollen ne niyttelevit keskeistd osaa myos
erilaisissa rekrytointijirjestelmissd. Tatd kysymystd voidaan tarkastella kah-
den byrokratia-nikemyksen valossa. Ensimmdiinen perustuu traditionaaliseen
demokraattisen hallinnon teoriaan, jonka mukaan byrokratia ei sekaannu po-
lititkan tekoon. Toisen nikemyksen mukaan nykyaikaiset teolliset yhteiskun-
nat ovat tulleet niin kompleksisiksi ja teknisiksi, ettd vain expertit voivat niit
ohjata. Linjaa politiikan ja hallinnon vilille kdytédnndssd on mahdoton vetdi:
virkamiehet ovat fulleet kasvavassa mé&idrin poliitikkojen mukaan valtion oh-
jaukseen.*!

Politisoituminen on erds nykyajalle tyypillinen hallinnon laadullinen muu-
tospiirre. Se ilmenee johtavien virkamiesten nimittdmissd tai virkamieskun-
nan yleisend politisoitumisena.*® Hallinnon politisoituminen asettaa myds uusia
vaatimuksia virkamiehille, jotka osallistuvat entistd enemméin poliittisten
kompromissien tekemiseen. N&in ollen kysymys virkamiesten »puolueettomuu-
desta ja luotettavuudesta» tulee uuteen valoon. T&méi ei ole silloin ongelma,
kun hallinto ja virkamieskunta ndhd&ddn pelkk&nd toimeenpanokoneistona.
Mutta kun on havaittu, ettd virkamiehid ei pelkdstddn pyydetd toteuttamaan
poliittisia pddtoksid, vaan myds laatimaan suunnitelmia yhdessd poliitikkojen
kanssa, kysymys heiddn luotettavuudestaan saa toisen luonteen ja heijastuu
varmasti myds virkamieskunnan rekrytointiin.*® On muistettava, ettd virka-
miehet ovat muutenkin monella tavalla sidottuja politiikkaan esim. lainsidi-
déntdluonnosten tekijéind, ministerien tyotoverina ja omana painostusryhmé-
ndin. Poliitikkojen ja virkamiesten yhieisty©lld saattaa olla myds vaikutusta
virkamiesten etenemiseen uralla.**

Taulukko 5. Ulkoasiainministeritn johtavien wvirkamiesten poliittinen sitoutuneisuus

(/o).
Johtavaksi rekrytoinnin ajankohta
Kaikki
—1949 1950—59 1960—69 1970—78

Ei kuulu

puolueeseen 71 96 89 70 82
Kuuluu

puoclueeseen 29 4 11 30 18

Yhteensid 100 100 100 100 100
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Saatujen tuloksien perusteella voidaan todeta, ettd ulkoasiainministerion
johtopaikkojen politisoituminen ei ole mikéddn uusi ilmié. Esim. ennen vuotta
1950 nimitetyistd johtavista virkamiehistd hieman alle kolmasosa tunnusti jul-
kisesti kuuluvansa johonkin puolueeseen. 1950~ ja 1960-luvulla rekrytoitujen
keskuudessa virin tunnustaminen on ollut harvinaisempaa. Taas 1970-luvulla
rekrytoiduista 30 % ilmoittaa kuuluvansa johonkin puolueeseen. T&mé& tulos
todennikdisesti heijastaa ulkoasiainministeridssd kuumanakin kiynyttd kes-
kustelua virkanimityksista.

Taulukko 6. Poliittinen sitoutuneisuus ja virkaura (/).

A. Uralla etenemis- Ei kuulu Kuuluu

nopeus vuosissa puolueeseen puolueeseen
—14 31 65

15—19 34 15

20— 35 20

osuus virkaurasta

—09 %, 36 25
10—19 % EES 30
20— Yo 20 45
Yhteensa 100 100

Puoluejdsenyydelld ndyttdd olevan positiivinen vaikutus johtavien virka-
miesten uraan., Tidmén takia monet nk. sitoutumattomat virkamiehet ovat il-
meisesti katsoneet omien uramahdollisuuksiensa heikentyneen, koska uralle
eteneminen puolueisiin kuuluneiden kohdalla tapahtuu nopeammin ja samoin
he toimivat useimmin ja pitk#in johtavissa asemissa (Taulukko 6).

Tutkittaessa poliittisen taustan suhdetta sosiaaliseen taustaan voitiin ha-
vaita, ettd ylimméstd sosiaalisesta kerroksesta ldhfeneistd johtavista virkamie-
histd vain 13 % ilmeitti kuuluvansa johonkin puolueeseen, alempien kerrosten
jélkeldisistd huomattavasti enemmén (31 %). Johtopédidttkseni on, ettd jonkun
puolueen jédsenyys on edesauttanut alempien sosiaalisten kerrosten jélkeldisid
etenemiin ulkoasiainministerién johtavaan asemaan. On siis todettava, ettd
poliittisella taustalla on virkauraa edistdvin vaikutuksen lisdksi myos sosiaali-
sia ldhtokohtaeroja tasoittava vaikutus.*s

Vertailuaineiston puuttuessa ei voida tehdid johtopéddtdksid johtavien wvir-
kamiesten ja muiden ulkoasiainhallinnon virkamiesten poliittisen taustan vi-
lisistd eroista. Johtavien virkamiesten kohdalla esiintyy sama ilmid, jonka
Léhteenmdkikin mainitsee, nimittidin »poliittisuuden piiloittelu».** On jopa ta-
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pauksia, ettd virkamies on ilmoittanut lihdeteoksissa poliittisen puolueen j&-
senyytensid ennen ulkoasiainhallinnon palvelukseen astumista ja tdmén jil-
keen lakannut sitd ilmoittamasta. Kuitenkin edelliseen perustuen voidaan
olettaa, ettd »poliittisuuden aste» on suurempi kuin mitd tutkimustulokset
osoittavat ja politiikalla on oma merkityksensd johtavia asemia tédytettdessi.

4. Epionnistumsiesta ja menestymisesti

Epédonnistuminen ei ehk# ole paras termi kuvaamaan ulkoasiainhallinnon
palveluksesta eroamista ennen eldkeikdd, jota tdssd on tutkittu. Palveluksesta
eroamisasteella saattaa kuitenkin olla huomattava merkitys hallinnonalan muil-
le virkamiehille johtaviin asemiin etenemisen parantumisen tai huonontumisen
muodossa.

Tutkituista ulkoasiainministerion johtavista virkamiehistd 15°% on sellai-
sia, jotka ovat siirtyneet ennen elidkeikédd pois ulkoasiainhallinnon palveluk-
sesta. Lihteenméen aineistossa karridiristd eronneista edustustopdidllikéistd
36 % on »muusta syystéd» eronneita, miké tarkoittaa siirtymistd jollekin muulle
alalle.!” Puolet palveluksesta eronneista on siirtynyt liike-eldmén palveluk-
seen. Kansainvilistymisen vuosina 1950- ja 1960-luvuilla suuryritykset rek-
rytoivat johtajiaan juuri ulkoasiainministerigstd.® Nyttemmin talousel&mi on
ruvennut kouluttamaan omat uudet johtajansa. Tutkittaessa tarkemmin alalta
eroamista havaittiin, ettd muista osastoista poikkeavasti kauppapoliittisen osas-
ton johdosta siirrytiin huomattavasti useammin ennen eldkeikdd pois ulko-
asiainhallinnon palveluksesta. N&in on tehnyt 54 % osaston paillikoistd. Eron-
neista suurin osa on siirtynyt liike-eldmén palvelukseen. Jatkoanalyyseissd
myos havaittiin, ettd eroamisella on selvit yhieytensd erdiden tekijoiden kans-
sa. (1) Trendinid niyttdd olevan, ettd eroamisalttius kasvaa sen mukana, mitd
my6hemmin palvelukseen on tultu akateemisen loppututkinnon suorittamisen
jdlkeen. (2) Eroamistodenndkdisyys on sitd suurempi, mitd nuorempana hen-
kilé on rekrytoitu ensimméiisen kerran johtavaan asemaan. (3) Aikaisemmin
eroaminen tapahtui vasta 50 ikédvuoden jélkeen, mutta nykyisin se tapahtuu
vleisesti alle 50 vuoden idssé.

Johtavat virkamiehet rekrytoituvat nuorempina ulkoasiainhallinnon palve-
lukseen, kuin ulkoasiainhallinnon virkamiehet yleensd, Aikaisemmissa tutki-
muksissa on osoitettu, ettd ulkoasiainhallinnon palvelukseen tullaan yh&d nuo-
rempana ja ettd ikdrakenteessa on tapahtunut tasoittumista, minké on katsottu
heijastavan »varsin selvdd diplomaatin uran normalisoitumistas ja »huomatta-
vaa ammatillisuuden lisdintymistd diplomatiassa».*® Johtavien virkamiesten
kohdalla on havaittavissa sama ikdrakenteen tasoittuminen, mutta samanai-
kaisesti on myds tasaisesti lisdé@ntynyt 30-vuotiaiden ja sitd vanhempien hen-
kildiden osuus.

Palvelukseen tuloilld on myds vhteys virkauraan. YIi puolet 30-vuotiaina
tai sitd vanhempina palvelukseen tulleista on rekrytoitu ministerién johto-
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paikoille alle 15 palvelusvuoden jéilkeen. Myos tuloidn vanhimmassa ryhmds-
sd rekrytoiduilla on taipumus hallita johtavia asemia muita pitempéén suh-
teessa heiddn virkauraansa. Tulokset n#yitdvat osoittavan, ettd ulkoasiain-
ministeriéén on syntynyt tai syntyméssé erityinen »spesialistien» ryhmé, jon-
ka rekrytointikriteerit poikkeavat ulkoasiainhallinnon tavanomaisista rekry-
tointikriteereistd. Naméi henkilét tulevat tavallista vanhempana ulkoasiain-
hallinnon palvelukseen, etenevil nopeasti johtaviin asemiin ohittaen »gene-
ralistit» ja pitdvidt suhteellisen kauan hallussaan ministerion johtopaikkoja.
Niin heille kertyy huomattavasti enemmin resursseja ulkopolitiikkaan vai-
kuttamiseen.

Bacchusin mukaan virkamiehen iké tietylld virka-asteella (the-average-age-
by-grade) on ulkoasiainhallinnossa térked uralla menestymisen miita, ja konk-
reettinen todistus menestymisestd. Virkamies, joka on huomattavasti nuorem-
pi kuin muut keskimiidrin vastaavalla virka-asteella olevat, etenee ilmeisesti
urallaan nopeammin ja saavuttaa merkittdvimpid asemia ja tehtdvid kuin se,
joka on vanhempi kuin keskim#irin vastaavassa asemassa olevat kollegat.®®
Ulkoasiainministerién johtavista virkamiehistd 52 % ja edustustopdillikoistd
35 %9 on nimitetty asemaansa alle 45-vuotiaina eli ministerién eliittiin tullaan
nuorempana kuin ulkomaanedustuksen eliittiin.!

Ensimmadiseen johtavaan asemaan tuloidn rakenteen muutosta tarkastelles-
sa voidaan todeta, eftd johtaville paikoille rekrytoidaan jonkin wverran nuo-
rempia henkiléitd kuin aikaisemmin. Kuitenkin ennen vuosisadan puolta valid
noin puolet johtavaan asemaan rekrytoiduista olivat hyvin nuoria (alle 40-
vuotiaita). Tdhin ikdryhmédn kuuluvien osuus on vidhentynyt tuntuvasti vai-
he vaiheelta. Yhi tavallisemmin johtavaan asemaan ensimmdéisti kertaa ni-
mitetyt ovat 40—49 vuoden ikéisié.

YIi 90 % 40—49 -vuotiaina ulkoasiainministerién johtoon rekrytoiduista on
tullut normaalia tietd karriddriin. Erivapausmenettely paddosin koskee siis nii-
td nuorempina johtavaan asemaan rekrytoituja. Erittédin selvd yhteys tuloidlld
on henkiléiden virkauraan. Yksinkertaisesti voidaan todeta: mitd nuorempana
henkilé on ensimmaéiseen johtavaan asemaan rekrytoitu, sitd enemmain hénelld
on tilaisuuksia foimia ministerién johtavissa asemissa virkauransa aikana, ja
myos sitd nopeammin eteneminen ensimmiiseen johtavaan asemaan on tapah-
tunut.

Ulkoasiainhallinnon virkamiesten uraa on tutkittu hyvin vihin ko. vertai-
luaineistoissa. Ei siis voida tehdd p#itelmid siitd, miten johtavien virkamies-
ten ja ulkoasiainhallinnon virkamiesten virkaura yleensid eroaa toisistaan.
Alestalo on havainnut tutkiessaan virkamiesten urassa tapahtuneita muutok-
sia, ettd ylenemisessd on tapahtunut selvdd nopeutumista verratessaan keske-
niin ennen vuotta 1950 ja vuoden 1950 jdlkeen alalletulleita: edellinen ryhmi
yleni jaostop#illikén asemaan keskiméérin 13.5 vuodessa ja jdlkimméiinen ryh-
mi keskimdérin 11 vuodessa palvelukseen astumisesta. Toinen tutkimuksen
tulos téltd osin oli se, ettd sdiplomaatin ura on tullut ylenemisen suhteen yhi
tasaisemmaksi» . 2
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Entd mikd on ollut kehityksen suunta johtavien virkamiesten kohdalla: on-
ko uralla eteneminen hidastunut vai nopeutunut? Téatd tutkittaessa wvoitiin
osoittaa, ettd virkauralla yleneminen on nopeutunut ja »tasoittunut» niin, ettd
yhé tyypillisimmin virkamiehet tulevat ensimmdéiseen johtavaan asemaan 15—
19 palvelusvuoden jélkeen.

Toinen mutta vaikeammin vastattava kysymys on: kuinka pitkén ajan vir-
kaurastaan johtaviin asemiin rekrytoidut wvirkamiehet toimivat ministerion
johtavissa asemissa? Vaikeuden muodostaa se, ettd hyvin useat tutkituista
virkamiehistd toimivat edelleen ulkoasiainhallinnon palveluksessa, etenkin
1960~ ja 1970-luvulla johtaviin asemiin rekrytoidut. Kuitenkin voidaan kysyi,
kédytetddnkd joitakin henkiléitd tavallista useammin ministerion johdossa.

Tutkimus osoittaa, ettd tavallista useammin johtavissa asemissa toimivat
muodostavat vihemmistén (25 %0). Edelld todetuin varauksin voidaan sanoa,
ettd tavallista useammin ministerion johdossa toimivien osuus on vihentynyt.
Tatd tukee myods havainto urakierron nopeutumisesta, miké siis tarkoittaa, ettd
johtavissa asemissa ollaan entistd vihemmin aikaa. — On todettu, ettd mi-
nisteridn johtavien vastuualaiset tehtdvidt koetaan virkamiehistén piirissd suh-
teettoman raskaiksi ja kuluttaviksi, jolloin seurauksena on nédiden virkojen
haltijoiden liian nopea vaihtuvuus.?® — Toisaalta tdmé& spekulatiivinen tulos
taas voi implikoida sitd, ettd vain erdidt tietyt henkilot pitdvét johtavia ase-
mia hallussaan hyvinkin kauan ja toiset wvain kéyvidt virkauransa aikana
»k#dntyméssd» jossain ministerion johtopaikalla. Esim. ylenemisnopeudella ja
johtavissa asemissa toimimisella on voimakas keskindinen riippuvuus: mita
nopeammin virkamiehet ovat edenneet ensimméiseen johtavaan asemaan, sitd
suuremman osan virkaurastaan he foimivat ministerion johtavissa asemissa.

Entinen USA:n ulkoministeri ja Foreign Servicen virkamies Dean G.
Acheson on ironisesti sanonut, ettd paras tapa edetd, on eldd tarpeeksi pitkiin
ja pysyid poissa vaikeuksista."* Renate Mayntz on puolestaan esittényt, ettd
mitd korkeampi virka on kyseessd, sitd harvemmin siithen pé#istddn ilman ai-
kaisempaa kokemusta.? Ulkoasiainministerién johtajiston virkaurakokemusta
on tédssd analysoitu kahdella mittarilla, nimittdin johtavaksi virkamieheksi tu-
loa edeltdvien asemien ja maiden lukumédralls.

Jo aikaisemmin mainittu virkakierron nopeutuminen johtuu todennikoi-
sesti ulkoasiainhallinnon laajentumisesta. T#std seuraa, ettd virkamiehilld on
mahdollisuus hankkia kokemusta yhd useammalta »postilta». Ennen ensim-
maiiseen johtavaan asemaan rekrytointia ulkoasiainministerién johtavat virka-
miehet toimivat nyky#in yhi useammissa asemissa. 1960-luvulle asti heilld oli
tavallisemmin taustanaan 7—9 aseman kokemus. 1970-luvulla tyypillisesti jo
kokemus 10:std tai sitd useammasta asemasta.

Monipuolinen kokemus mahdollisimman monentasoisista ja -laatuisista vir-
ka-asemista luo tietenkin henkilélle hyvid ldhtdedellytyksid menestyd myos
johtavana virkamieheni. Saadut tulokset viittaavat kuitenkin siihen, ettd var-
sinkin nopea nousu hierarkian korkeimmille tasoille madrdytyy enemminkin
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muista tekijoistd. Toisaalta pitkd kierron jdlkeen saavutettu johtava asema
jdd luonnostaan lyhytaikaiseksi.

Henkiléiden kokemusta mittaava toinen muuttuja on téssd tutkimuksessa
asemamaiden lukumidrd ennen ensimméiseen johtavaan asemaan rekrytointia
(toimiminen jossain erityisldhetystossd on myds laskettu maiden lukumé&drdin
mukaan). Vuoden 1937 ulkomaanedustuksen uudelleenjirjestdmiskomiteassa
esitettiin ohjelma, jonka tarkoituksena oli sen aikaisten ldhetystdjen henkilG-
midrdn lisidminen uusia virkoja perustamalla sekd uusien ldhetystijen pe-
rustaminen. Ohjelman perusteluissa komitea totesi ohjelman toteuttamisen
luovan nykyistd enemmén harjoittelija- ja kasvatuspaikkoja nuorille diplomaa-
teille. Komitean esitldmaiéstd ohjelmasta heijastuu virkamiesten ulkomaanko-
kemuksen korostaminen: hankitut tiedot ja kokemukset ulkomailta auttavat
ymmirtimiin ulkoasiainhoidon luonnetta.” Aikaisemmin diplomaatin uraan
on yleensi katsottu kuuluneen suhteellisen pitkédt ja harvalukuiset oleskelut
ulkomailla. T&min vastaisesti Alestalon tutkimuksessa tosin osoitettiin, ettid
vanhempien diplomaattien joukossa oli eniten sellaisia, jotka olivat toimineet
useassa eri paikassa ennen jaostopiillikkétason saavuttamista.®” Johtavien
virkamiesten kohdalla nédyttdd tapahtuneen péiinvastaista kehitystd. Edelld
esitetyn ohjelman periaate on ajan mydtd toteutunut niin, ettd yhd useammal-
la ulkoasiainministerion johtoon rekrytoidulla ensikertalaisella on yhé laajem-
paa kokemusta eri maista. Téllaisen »kierrdtyksen» merkitys on se, ettd ul-
komailla hankittu paikallisten olojen ja ulkomaanedustuksen tydn ldheinen
tuntemus tulee ministerién hyddyksi.

Maiden lukuméérén ja virkauran vilinen suhde on samanlainen kuin ase-
mien lukumiérdn ja virkauran keskindisyhteys, jota tarkasteltiin edelld. Siis
henkildiden, joilla on erittiin paljon kokemusta eri maista, on vaikea edetd
nopeasti johtavaan asemaan. Samoin laajan ulkomaankokemuksen omaavat vir-
kamiehet toimivat suhteellisen lyhyen ajan johtavissa asemissa verrattuna sel-
laisiin, joilla ulkomaankokemusta on vihemmén. Tuloksia on kai pidettdvi hie-
man ylldttdvingd ottaen huomioon sen, ettd kokemuksen yleenséd katsotaan ole-
van meriitti uralla elenemisessé.

5. Piitelmisd

Tédmén artikkelin tarkoituksena on ollut selvittdd rekrytointia Suomen ul-
koasiainministerién johtajistoon. Tutkimustulokset osoittavat, ettd rekrytointi
ei tapahdu kovinkaan sddnnellyn uramallin puitteissa, vaan moninaisemmin.
Tuloksista on kuitenkin yleistden havaittavissa kaksi rekrytointimallia, joista
mallia voidaan kutsua »spesialistien» malliksi ja toista »generalistien» mal-
Jiksi.5®

Spesialistit tulevat pitkédn tien kulkijoita vanhempina ulkoasiainhallinnon
palvelukseen taustanaan yhteiskuntatieteellinen tai oikeustieteellinen tutkinto.
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He ovat myos tdydentidneet tietojaan Suomessa suoritetuilla jatko-opinnoilla
tai korkeimmilla akateemisilla oppiarvoilla. Ennen palvelukseen astumistaan
he ovat hankkineet tydkokemusta, joka on edesauttanut uralla etenemistd. Siitd
huolimatta he tulevat ministerion johtajistoon nuorina tavallista vihdisemmal-
la virkapaikka- ja valtiokokemuksella. Sen sijaan he ovat hankkineet ennen
ensimmaéiseen johtavaan asemaan rekrytointia kokemusta jostain muusta toi-
mipaikasta. Osa spesialisteista on rekrytoitu karridériin erivapausmenettelyn
kautta ja osalla heistd on myds poliittinen tausta. Tyypillisend spesialisteja
kuvaavana piirteend nopean uralla etenemisen lisdksi on my0s se, ettd he toi-
mivat ministerion johtavissa asemissa suhteellisen usein virkauransa aikana.

Genalististien uralla etenemistd voidaan kuvailla tyypilliseksi byrokraattisen
organisaatioihanteen mukaan tapahtuvaksi valintaprosessiksi. Tédmin mukaan
henkilét tulevat nuorina yliopistosta suoraan ulkoasiainhallinnon palvelukseen.
He ovat saaneet tyypillisimmin humanistisen koulutuksen, jota erdit tdydenté-
vat ulkomaisilla opinnoilla. Karridédriin tulo tapahtuu normaalisti lautakun-
nan hyvidksyminid. Niiden pitkdn tien kulkijoiden rekrytointi johtavaan ase-
maan tapahtuu monen vuoden palveluksen jélkeen. Virkauransa aikana he
ovat hankkineet runsaasti kokemusta hallinnonalalta: he ovat toimineet mo-
nissa erilaisissa virka-asemissa ulkoasiainhallinnossa ja nédin ollen heille on
myos kertynyt laajaa kokemusta eri maissa olevista edustustoista. Ministerién
johtavaan asemaan siirtyminen timéin mallin mukaan tapahtuu virkauralla
hankitun kokemuksen seurauksena.

Miltd ulkoasiainhallinnon organisaatio sitten néyttdd nididen tulosten valos-
sa ja rekrytointiteoreettisessa kehyksessd? Ulkoasiainministerion johtajiston
valintaprosessi on tietynasteisesta »aukeamisestaan» huolimatta yhi katsottava
verraten »sulkeutuneeksi», etenkin sosiaalisten taustamuuttujien suhteen. Avo-
naistumisen oireina on pidettivd uramallien moninaistumista ja johtajiston
koulutuspohjan monipuolistumista. Té&td taustaa vasten sivurekrytoinnit eivit
niyttdydy pelkistiin organisaation h#iriéfunktioina, vaan ne voivat edesauttaa
myds uusien ideoiden esiinpiisyd byrokratiassa.’® Teoreettisesti asiaa tarkas-
tellen liiallisilla sivurekrytoinneilla on tosin myds vaaransa organisaation toi-
minnan kannalta.®® Kuten on kidynyt ilmi, erivapauspiitokselld tapahtuvat
rekrytoinnit eivit ole kuitenkaan olleet Suomen ulkoasiainministerién johtavia
virkamiehid valittaessa niin yleisid, ettd tdllaisesta vaarasta puhuminen olisi
vield erityisen perusteltua téssd tapauksessa.

Vaikka rekrytointikanavat ovat vihitellen tulleet levedmmiksi, ulkoasiain-
ministerion johtajistoon pid#sy on kidynyt ajan my6td vaikeammaksi. Ulko-
asiainhallinnon organisaation kasvun ja virkamieskunnan lisdintymisen my6ti
yhé harvempi ulkoasiainhallinnon karridérivirkamies etenee virkaurallaan joh-
tavaan asemaan ministeritssd. Todenndkdisempdd on, ettd hinet rekrytoidaan
virkauransa jossain vaiheessa ulkomaanedustuksen eliittiin. Téten karriddri-
virkamiesten ylenemispaineita voidaan kanavoida ulkomaanedustukseen, kun
taas ministerién johtajiston rekrytointi voidaan suorittaa erilaisin ja komplek-
sikkaimmin kriteerein kuin pelkidn virkaiin perusteella.
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