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ABSTRACT In this article we study the position of lawyers in the Finnish state bureaucracy. Earlier
; _ research has argued that lawyers have largely monopolized the highest civil service po-

Professional Do- "*° : . . . :

minance? Lawy- sitions in the couptry in the course of the last two centune;. Relying on Abbott§ (1988)
theory of professions, however, we show how representatives of other professions have

ers and Govern' entered the civil service in the twentieth century. In general law has remained the best-

ment in Finland  positioned profession in the civil service, but the dominance of lawyers in politics waned
already in the early years of this century. Likewise, in high civil service positions, vari-
ous trends have diminished the importance of lawyers. Most notable among these trends
is the rise of new expert groups and the growth of the welfare state after the Second
World War. Finally, we argue that although lawyers are well-placed in the managerial
positions, this feature should not be taken to imply actual dominance in the state bureauc-
racy. We identify a number of work-related elements acting against lawyer dominance
in the workplace.

Johdanto huipulla on jo 1830-luvulta lahtien ollut vah-
va juristipainotus, mik& on joidenkin tutkijoi-
Selvitamme tassa artikkelissa kysymysta juden mielestad antanut aiheen puhua jopa juris-
ristien valta-asemasta valtion keskushallinnogimonopolista. Toinen syy liittyy tdmé&n vuosi-
sa. Haluamme erityisesti tarkentaa juristien aseadan joihinkin keskeisiin yhteiskunnallisiin
masta kaytya keskustelua ja ainakin osittain ratauutoksiin. Kun julkisen sektorin tehtavamaara
kaista, missd maarin voidaan sanoa juristiean aivan viime vuosiin saakka kasvanut, virka-
dominoivan valtiobyrokratian vallankayttéda. miehistdlle on samalla siirtynyt asteittain yha
Keskitymme juristeihin lahinnd kahdestaenemmaén yleisesti poliittisiksi luonnehdittavia
syysta. Ensiksikin Suomessa valtionhallinnotehtavia. Talla hetkella yh& suurempi osa jul-
kista paatdksentekoa tapahtuu hallinnon huipul-
la suuresti, vaikkakaan ei toki taysin, demo-
1 Tekstista vastaavat ||p0 Koskinen ja Juri Mykkakraattisen Va|vonnan u”(opuo'e”a. Kun ha'u_

nen. Niilo Kauppi ideoi tutkimusta ja keskusteli siitétaan ymmartaa suomalaisen yhteiskunnan val-

paakirjoittajien kanssa. Johtopaatokset ovat p'a'akirjoiti;:‘ i e o a . . u )
tajien. Aineiston keruussa apua antoivat Oivi Heinonef] nkayttéa, on taman vuoksi olennaisen tarke

ja Seija Korhonen valtion tydmarkkinalaitoksesta. Heldd tietaa m'”a_'n_en '"hm_'_*'c’ryhm-6.‘"k.5.‘yttaél julkis-
ka Hytti ja Jussi Vahtera auttoivat sairaspoissaolojtg valtaa ja mihin taman ryhman valta perus-
koskevan materiaalin paikantamisessa ja tulkitsemiseliU.

sa. Kommenteista kiitamme Petri ja Voitto Helanderia, Juristivallan tai juristimonopolin kasitteet
J!th‘_'_-?;’apumy Markku Temmesta ja anonyymeja agjsaltavéat oletuksen koulutustaustaan ja profes-
vioitsijoita.
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sionaaliseen identiteettiin perustuvasta valtdiinnostava ryhma, koska he toimivat varsinai-
suhteesta. Eliot Freidson on puhunut akateengen primaarisen alueen, oikeuslaitoksen, ulko-
sesti koulutettujen ryhmien professionaalisegpuolella mutta ovat siitd huolimatta saavutta-
ta dominanssista, jolla han viittaa tyokaytantéaeet monin paikoin ainakin ulkoisesti dominoi-
jen organisoitumiseen hierarkkisesti ynden amran aseman. Hallintojuristien tyokentassa eri-
mattiryhman maardadvan aseman pohjaltaéyisesti lainvalmistelu voidaan esimerkiksi vi-
Freidsonin mukaan esimerkiksi terveyspalveluiantayttotilanteissa maaritella kuuluvaksi juris-
perustuvat ensisijaisesti laadkéareiden professitien primaarialueelle, mutta suuri osa hallinto-
naaliseen auktoriteettiin, joka hallitsee terveyguristien tyétehtavista koostuu kuitenkin johta-
palveluiden tyokaytantdja. Karjistaen ladkareilmisesta ja suunnittelusta, siis sekundaarisen
& on valta valvoa sairaanhoitajien tyotd, mutalueen tehtévista, joissa lain tuntemuksesta on
ta sairaanhoitajilta puuttuu vastaava suhde lakieltdmatta hyotya. Tasta syystéd olemme rajan-
kareihin (Freidson 1970a, 136). neet tarkastelumme nimenomaan oikeuslaitok-
Laakareille terveyspalvelut ovat paasaantosen (ja yliopistolaitoksen) ulkopuolella tyds-
sesti professionaalisen asiantuntemuksen pkenteleviin julkisen sektorin hallintojuristeihin,
maaria aluetta, kuten oikeuslaitos juristeillejoihin myo6s aikaisemmassa kirjallisuudessa
Terence Hallidayn (1987) mukaan primaarill@siintyneet vditteet juristivallasta ovat kohdis-
alueella yksi professio on dominoivassa suttuneet.
teessa alueen muihin ammattiryhmiin. Sekun- Olemme edelleen ottaneet tarkasteluun vain
daariseksi voidaan vastaavasti kutsua sellaistanisterididen hallintojuristit, koska hallintoju-
aluetta, jolla profession auktoriteetti on rajoiristit painottuvat ensinnékin maarallisesti mi-
tettu suhteessa alueen ensisijaiseen toimintaamsteridihin. Toiseksi itsendisyyden ajan hallin-
Esimerkiksi siltainsindéria ei voida hanen pritohistoriallinen kehitys on johtanut kohti minis-
maarilla alueellaan legitiimisti neuvoa oikeusterididen aseman vahvistumista (Savolainen
tieteellisin argumentein. Oikeuskasittelyssa jut996). Ministerididen aseman vahvistuminen
risti saattaa puolestaan kyseenalaistaa |ladkadn samalla lisannyt edustuksellisen politiikan
diagnoosin, koska laakari edustaa professiotaarerkitysta hallinnonalojen ohjauksessa.
sekundaarisella alueella (Halliday 1987, 41-47). Koska juristit ovat keskimaarin paremmin
Juristien asema on kuitenkin empiirisiin tiepalkatuissa ja ylemmissa hallintotehtavissa kuin
teisiin perustuviin professioihin verrattuna mieesimerkiksi yhteiskuntatieteilijat, voidaan tie-
lenkiintoinen, koska he edustavat papiston jgyin ehdoin ajatella, ettd juristit harjoittavat
esimerkiksi joidenkin opettajaryhmien ohellgprofessionaalista dominanssia suhteessa muihin
normatiivista professiota, jonka interventiothallinnon ammattiryhmiin. Toisaalta juristien
primaarisen alueen ulkopuolelle voidaan oijohtoasemaa on usein kritisoitu. Itse asiassa
keuttaa helpommin kuin ns. tieteellisten profesroidaan sanoa, ettd kaikki puhe juristivallasta
sioiden vastaavat yritykset. Ladkarin on huatai juristimonopolista on merkki siitd, etta hal-
mattavan vaikea antaa asiantuntijaneuvoja siintotehtavat eivat ole endé pitkdan aikaan ol-
lanrakennuksessa, mutta juristiin voidaan tuideet juristien primaarista aluetta.
vautua vaikkapa kaavoitus- ja lupa-asioissa. Sekundaarisella alueella hallintojuristien do-
Juristi saattaa antaa lausunnon jopa sillan yiminanssin voidaan katsoa perustuvan pikem-
paristévaikutuksista, vaikka luontevampaa olighinkin heidan asemaansa organisaation hierar-
antaa tehtava luonnontieteilijalle tai maisemakiassa ja tydprosesseissa kuin varsinaiseen pro-
arkkitehdille. fessionaaliseen tietoon, toisin sanoen juristien
Edellisen pohjalta voidaan professionaalisepddkompetenssi eli normatiivinen saantely ei
dominanssin tarkastelu jakaa helposti kahtiaadlttamatta nay heidan tekeméassaan hallinto- ja
toisaalta profession primaariseen alueeseen, jpbhtamistydssa. Téallaisessa asetelmassa muut
la dominanssi on suhteellisen haastamaton, ganmattiryhmat, varsinkin yhteiskuntatieteilijat,
toisaalta sekundaariseen, jolla dominanssin sasivat laajentaa interventionsa aluetta juristi-
vuttaminen on vaikeampaa ja jolla professioen kustannuksella.
auktoriteetin haastaminen on helpompaa. Toisaalta juristien yleinen normatiivisuus ja
Hallintojuristit ovat nain tarkasteltuna varsinyhteiskuntatieteiden taipumus nojata pikemmin-
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kin empiristiseen tietoteoriaan (ja siten kapesia juristisukupolvia ja joka yllapitaa hallinnon
aan erikoistumiseen) saattavat edesauttaa jurlsyrokraattisuutta ja vaikeuttaa uudistuksia (Yli-
tien sailymisté keskeisena hallintovirkamiestekangas 1996, 897; Stenvall 1995, 243; Tiiho-
ryhmana. Joka tapauksessa juristien asema haén ja Ylikangas 1992; P. Tiihonen 1991, 160-
linnossa ei ole horjumaton, minka vuoksi oi61; Tiihonen 1990, 333; Temmes 1987b).
syytd tarkastella juristien vallasta esitettyjd Edelld viitatun kulttuuriselityksen ohella tay-
vaitteita tarkemmin ja ulottaa tarkastelu maayy mainita Esa Konttisen sosiologinen selitys.
rallistd paikkajakaumaa ja muodollista organiKonttisen (1991) mukaan juristien ylivalta vir-

saatiota syvemmalle. kamieskunnassa johtuu luokkarakenteessa ta-
pahtuneesta murroksesta, joka seurasi Suomen
Juristivaltateesi littamista autonomisena suuriruhtinaskuntana

Vendjaan vuonna 1809. Suomen armeijan lak-

Aluksi taytyy kerrata mitd suomalaisesta jukauttaminen vei maanomistuspohjaltaan heikol-
ristivallasta on sanottu. Kutsumme aikaisemta ja upseerinammattiin kiinnittyneelta aatelil-
man Kirjallisuuden havaintoa yksinkertaisuudeta mahdollisuuden uusintaa saatyasemansa. Sa-
vuoksi juristivaltateesiksi. Yleisesti voidaanmaan aikaan perustettu uusi keskushallinto rat-
sanoa, ettd kaikissa valtionhallinnon ammattkaisi kuitenkin aatelin statuskriisin. Omaa ase-
rakennetta koskevissa tai sitd jollakin tavallmaansa puolustanut aatelisto miehitti yliopis-
sivuavissa empiirisissa tutkimuksissa juristieton ja suuntautui juridiikkaan, josta varsin no-
dominanssi valtionhallinnon viroissa on vakiinpeasti tuli vallitseva, saaddoksin turvattu virka-
tunut tulkinta. Juristien on katsottu olevan seftutkinto uudessa ja laajenevassa keskushallin-
vasti yliedustettuja suhteessa muihin professimossa. Konttinen korostaa oikeustutkinnon sta-
naalisiin ryhmiin. My6s kansainvélisessa vertusluonnetta, mikd merkitsi aluksi vain aatelis-
tailussa Suomen valtionhallinto on osoittaututon muuttumista identiteetiltdan upseerisaadysta
nut hyvin juristivaltaiseksi. Oikeastaan vairhallintovirkamiessaadyksi. Kuitenkin jo 1800-
Saksassa valtio on viela selvemmin juristietuvun jalkipuoliskolla oikeustutkinto alkoi saa-
hallitsema (Uusitalo 1980; vrt. Rueschemeyeata modernille, saatylaisyydesta irtaantuneelle
1973, 75-78). professionalismille ominaisia piirteita (Kontti-

Suomessa kyse on verraten pitkan aikavalimen 1991, 226). Talle vuosisadalle tultaessa
ilmidsta, jolla on ollut selva jatkuvuus. Esimermureneva saatylaisyys oli jattanyt perinnoksi
kiksi autonomian aikana nykyisia ministeridi-juristien dominoiman hallinnon ja lainmukai-
téd edeltédneissa senaatin toimituskunnissa d@duuden vallitsevana hallintomenettelyna.
parhaimpina vuosina juristeja yli 90 prosenttia Kolmas ja tavallaan kulttuuriselitysta tayden-
virkamiehista. Vastaavia pitkan aikavalin tietava ja tarkentava selitys juristien vahvalle ase-
toja ei ole saatavissa kaikista ministerididemalle ja juristien ammattikuntaa kohtaan tun-
viranhaltijoista, mutta véahintaan toimistopéélnetulle kunnioitukselle liittyy Suomen valtiol-
likkbtasoisten virkamiesten tarkastelu osoittalisen heraamisen historiaan. Juristien vanhaa,
juristien dominanssin jatkuneen myos itsenékeisariajan alussa luotua eliittiasemaa lujittivat
syyden aikana. Esimerkiksi ministeridideredelleen venalaistamiskauden oikeustaistelut,
osastopaallikdista edelleen noin puolet on jyetka pohjautuivat erityiseen laillisuusstrategi-
risteja (Ylikangas 1996, 896-897). Keskusvirasaan. Aatelispohjainen juristien ammattikunta
tot ovat olleet vahemman juristivaltaisia, mutemaksui modernin profession piirteita naissa
ta niissakin juristit ovat muodostaneet lahekoko suomalaista yhteiskuntaa koskettaneissa
poikkeuksetta suurimman yksittdisen ammattivikeustaisteluissa. Professionaalinen juridiikka
ryhméan (Selovuori ym. 1995, 18-20; Tirronermuodostui noissa oloissa lakipositivistiselle
1993). Vaikka juristien asema on turvattu eripohjalle. Oikeusjarjestys pyrittiin irrottamaan
tyisilla kelpoisuusehdoilla, naméa saadokset ekaikista yhteiskunnallisista maareisté ja intres-
vat yksin selité juristien yliedustusta (Temmesinilmauksista ja nahtiin sen sijaan loogisena ja
1987a, 130-132). Tahan liittyen tavataan puhuderarkkisena kéasitejarjestelmana, jossa normi
hallinnon juridisesta tai legalistisesta perinteesroitiin johtaa vain toisesta normista (Klami
ta, joka tuottaa tarkeille virkapaikoille yha uu-1977, 151, 173). Kilpailun puuttuessa tama joh-
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ti kdytannossa siihen, etté lainkayttdd ja hallirhes yksinomaan juristien miehittdmien johtavi-
toa ohjaavaksi yleisperiaatteeksi nousi vuosen virka-asemien laskemiseen. Talla tavalla
kymmeniksi lainmukaisuuden vaatimus (Stenmaaéaritellyn dominanssin merkitysta ei ole kui-
vall 1995, 84-86, 162; Temmes 1991, 111; kdéenkaan pohdittu. Nayttaa silta, etta juristival-
Nousiainen 1983). Samalla vahvistui kasitysateesi perustuu oletukseen, jonka mukaan hyva
ettd juristin koulutus antoi parhaat valmiudesijoittuminen byrokratiassa takaa tosiasiallisen
vaaditun normilogiikan harjoittamiseén. valta-aseman. Myds vaitetyn juristivallan seu-
Vaikka juristin ammatti ei ole enda saatylairausten analyysi jaa pitkalti tekeméatta, ellei ote-
syyden symboli eikd lainmukaisuus ja oikeusta huomioon ajatusta hallinnon ylenmaaraises-
turva ainoita hyvan hallinnon tunnusmerkkejéta sdantdorientoituneisuudesta. Samoin jaa auki
juristit ovat onnistuneet edunvalvonnassaan (kkysymys valtionhallinnon rakenteen muutoksen
Pajuoja ja Ervasti 1994) ja sailyttdneet asemamaikutuksista juristien asemaan. Mita asiantun-
sa vahvana “virkamiesluokkarfa’'Samalla val- temuksen monipuolistuminen (Stenvall 1995)
tion uusia tehtavia seurannut hallinnon laajenen todella merkinnyt professionaalisen tyonja-
minen ja kelpoisuusehtojen valjentaminen erien kannalta? Kun kirjallisuus on liséksi keskit-
tyisesti 1960-luvulta lahtien on tarjonnut runtynyt hallintoon, on juristien johtaman virka-
saasti uramahdollisuuksia myés muille kuin jumiehistdon suhde edustukselliseen politiikkaan
risteille. Toisaalta koulutuksen ja tutkintojenjadnyt yksittdaisten huomautusten tasolle. Mer-
lisdantyminen on pystytty yleisesti sulauttakittavin naisté on Ylikankaan havainto kansan-
maan osaksi hallinnon laajentumista niin, etteiallan nousevasta asemasta suhteessa perintei-
juristien ole tarvinnut oleellisesti tinkia asemisseen virkamiesvaltaan 1920- ja 1930-luvuilla
taan huolimatta esimerkiksi kelpoisuusehtoje(ylikangas 1996, 851).
valjentamisesta (Ylikangas 1996, 927; Stenvall Esitamme seuraavassa joitakin huomautuksia
1995, 211-213; Pajuoja ja Ervasti 1994, 174kdella kirjallisuuden pohjalta hahmoteltuun ju-
Juristien maara itse asiassa kasvoi ministeridigstivaltateesiin. Haluamme osoittaa, etta vaikka
sa aina 1960-luvun puolivaliin saakka. Keskugeesi on monilta osin perusteltu, siihen tulee
virastoissa juristipdallikbiden osuus jatkoi kastehda joitakin tarkennuksia. Pohjimmiltaan
vuaan paljon pidempaan (Ylikangas 1996, 897huomautuksemme perustuvat siihen, etta ase-
Toisaalta yksityiskohtaisempi tarkastelu osoittamme kysymyksen valtiohallinnon juristival-
taa, etta joillakin keskeisilla alueilla on tapahtaisuudesta aikaisempaa laajempaan kehykseen.
tunut siirtymia juristien tappioksi. Esimerkik- Argumenttimme nojaa professionaalisesta val-
si valtiovarainministeriossa niin keskeisen budasta kaytyyn keskusteluun, jonka perusteella
jettiosaston juristit ovat korvautuneet taloustiefuristivaltaa voidaan pitda erikoistapauksena
teilijoilla ja muilla yhteiskuntatieteilijoilla yleisemmasta professionaalisen dominanssin
(Temmes 1989, 58). Yleiseksi tulkintamalliksiteesista. TAh&n keskusteluun liittyva kirjallisuus
jaa kuitenkin kasitys juristidominanssista. auttaa tarkentamaan juristivaltateesiin liittyvia
Lahempi kirjallisuuden tarkastelu kuitenkink&sitteellisid ja empiirisiéd oletuksia.
paljastaa sen, ettéa juristivaltateesi perustuu la-

Juristivalta

2 Juridinen ajattelutapa on 1960-luvulta lahtien |aaprofe55|onaallsesta nékokulmasta

jentunut kasittamaan oikeusdogmatiikan ohella myds Sosiolodi keskustel f ioista eli
oikeuspolitiikaksi tai oikeusideologiaksi kutsutun oi- oslologisessa Keskustelussa proressioista ell

keudellisen ajattelun alueen. Tama on tarkoittanut ap€llaisista ammateista, jotka perustuvat tieteel-
nakin oikeustieteellisen keskustelun siirtymista pois olisen tietopohjan soveltamiseen ammattikaytan-
keudellisten normien suljetusta jarjestelmésté kohti oiRQissé, on esiintynyt kahdenlaisia ndkemyksia
keuden yhteiskunnallistumista (Klami 1977, 183-186nsiden ammattien merkityksesta ja asemasta
Kekkonen 1996, 203; Tuori 1990). Samalla juristieghteiskunnasta. Ensimmaisessa funktionalisti-
professionaalinen strategia on saattanut muutiua Vifagq, teoriaperinteessa professioiden merkitta-
sinkin ammattikunnan hierarkian ylapaassa. o ) . .
3 Suomen Lakimiesliiton selvityksen mukaan vuonYaé& asemaa on selitetty niiden harjoittaman pal-
na 1994 52 prosenttia juristeista tyéskenteli julkisell¥€lutoiminnan avulla. Gooden (1958) yksinker-
sektorilla (oikeuslaitos mukaanlukien). taisen muotoilun tapaan on ajateltu, etta laaka-
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rikunnan kaltaisen ammattiryhméan autonomiaee vain harvoin saavuttamaan taydellista do-
perustuu toisaalta spesialisoituneeseen tietoarinanssia tydpaikalla, jossa sen valtaa rajoit-
ja toisaalta taas siihen, ettd yhteiskunnan katavat ensiksi muiden ammattien edustajat ja toi-
nalta on jarkevaa antaa ladkarikunnan itse maseksi ympardivan byrokratian asettamat ehdot
rata standardinsa. Kun laakarikunta maargabbott 1988, 59-85). Muut tydpaikan ryhméat
oman toimintansa standardit, on tuloksena pgyrkivat aktiivisesti “omimaan” ty6ta itselleen
rempi yleinen palvelustandardi kuin millaistékaikilla tasoilla, joten todellinen professionaa-
pystyttaisiin pitamaan ylla julkisvallan toimin.linen dominanssi on aina saavutus, joka riippuu
Professiot ovat tassé ndkékulmassa “harmonpaitsi yhteiskunnassa kulloinkin vallitsevasta
an takuumiehid” (Konttinen 1989). Gooden jdilanteesta, myo6s tydpaikan valtasuhteista.
Parsonsin (1954) edustamaa funktionalistista Freidsonin (1970a,b) ajatus yhteiskunnan
perinnetta on kritisoitu siitd, etté se olettaa yhprofessionaalisesta dominanssista onkin Ab-
teiskunnallisen jarjestyksen pikemminkin kuirbottin teorian mukaan erityistapaus yleisem-
selittaa sita. Lisaksi perspektiivia voi kritisoi-masta tyota koskevasta kamppailusta (Abbott
da siita, etta se hyvéksyy professioiden normd988, 87). Kamppailu tydsta ei kuitenkaan ta-
tilvisen retoriikan todellisuuden kuvauksengahdu tyhjiéssa, vaan kentédssa, jossa tyo ja sen
(ks. Roth 1974). arvostus alati muuttuvat. Abbottin mukaan tar-
Toisessa kirjallisuutta hallinneessa nakdkulkeimmaét sosiaaliset prosessit, jotka luovat uu-
massa on ajateltu, ettd professiot ovat pikensia tdita ja nostavat esille uusia taitoja ovat yh-
minkin omia etujaan ajavia monopolisteja, jotkdeiskunnan teknologinen kehitys ja sen byro-
tahtdavat oman asemansa parantamiseen sulkeaattinen rakenne (Abbott 1988, 144-150).
malla tietyt, yleensa arvostetut tydt oman amNama muutokset ovat olleet Suomessa suuria:
mattikuntansa jasenten erikoisomaisuudek4i870-luvun runsaan 3 000 tyodntekijan valtios-
(ks. Konttinen 1989; selked muotoilu I6ytyyta, joka keskittyi 1&hinnéd jarjestyksen yllapi-
teoksesta Parkin 1979, 54-60). Tassd monopmon, on tultu tilanteeseen, jossa valtion 125
listisessa lahestymistavassa on joskus ajatel@Q0 tydntekijad tydskentelevat valtion “perin-
ettd jotkin poikkeuksellisen voimakkaat ryhmaéateisten” tehtavien lisdksi lukuisten hyvinvoin-
kykenevét saavuttamaan suorastaan hallitseviinja taloudellisten tehtavien parissa.
aseman yhteiskuntarakenteeseen nahden (Freid9oinen tarkea konteksti, joka muuttaa profes-
son 1970b). Vaikka tallaisia teknokratiateesesioiden mahdollisuuksia saavuttaa valta-asema
jé voidaankin kritisoida monista asioista (esimyhteiskunnassa, liittyy kulttuurisiin tekijéihin.
Barnes 1985, 98-112), ne ovat karjistettyinakiNaista tarkeimpana Abbott mainitsee toisaalta
monella tavalla mielekkéaitd, koska ne kiinnittiedon ja toisaalta yliopistolaitoksen muutokset
tavat huomion tapoihin, joilla ammattikunnat(Abbott 1988, 195-208). Kun korkein koulutus
pyrkivat takaamaan itselleen yksinoikeudetuottaa nykyisin useita vaihtoehtoja juristeille,
arvostettuihin ammatteihin ja tehtdviin ja niron juristien aseman oikeutus vékisinkin muut-
samalla kohottamaan omaa arvostustaan fanut epavarmemmaksi. Suomen tapauksessa
palkkiotasoaan. voidaan viitata yliopistolaitoksen koon kasvuun
Nykyistd professiotutkimusta hallitsevaga sen tuottamien tutkintojen monipuolistumi-
monopolistista nakékulmaa on huomattavasteen. Kun viela 1938-1939 korkeakouluista val-
hienosyistanyt Andrew Abbott (1988), jonkamistui 1 438 opiskelijaa, valmistuu heita nykyi-
teoria professioiden tydsta tarjoaa laajan nak&in vuosittain toistakymmentatuhatta (ks. tau-
kulman professioiden toimintaan ja niiden yhiukko 3). Samalla tutkintojen kirjo on monin-
teiskunnallisiin ehtoihin. Abbott, jonka profes-kertaistunut, ja kenelld tahansa tydnantajalla,
siokasitys rakentuu Hughesin (1984) perinteesjélkinen sektori mukaanlukien, on mahdollisuus
kasvaneen tyonsosiologian pohjalle, vaittaaalita tyontekijansé useiden alojen erikoistun-
ettd keskeinen kamppailu tyostéa kdydaan lopuljoista. Pelkastdan hallintotehtéaviin hakeutuu
ta ty6paikalla. Taistelua tyostd kdydaan luomykyisin juristien lisaksi ainakin kauppatietei-
nollisesti my@ds julkisuudessa ja valtionhallindijoita, erilaisia yhteiskuntatieteilijoita, insin66-
non sisalla. Mutta silti hyvinkin organisoitunutreja ja jopa tietojenkasittelijoitd. Korkein ope-
ja jarjestodtasolla mahtava ammattiryhma kyketus tuottaa myds julkiselle sektorille yha enem-
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man eriytynyttd asiantuntemusta, mika puoleguristien dominanssista monipuoliseen ja katta-
taan muuttaa julkisen sektorin johtamisen edelraan kontekstiin. Pyrimme ensisijaisesti nosta-
lytyksia. Onkin ilmeista, etta juristien valta-asemaan esille kysymyksia juristien vallasta jul-
man taustalla olevat yhteiskunnalliset ehddtisella sektorilla ja ndin tuomaan yhden uuden,
ovat muuttuneet joiltakin osin niin perusteelliteoreettisesti konsistentin nakdkulman julkisen
sesti, etta kysymysta juristivallasta on syyta tarallan kayttéon. Keskitymme rakenteelliseen
kastella uudessa valossa. tarkasteluun professionaalisen toiminnan sijas-
Professioiden sosiologian viimeaikainen keta, mikd vie osin huomion pois juristikunnan
hitys tarjoaa sopivan uuden nakdkulman juriskeskeisestéa tehtavastéd, yhteiskunnan normatii-
tien vallan tarkasteluun. Etenkin Abbottin teovisesta saatelystd. Emme tarkastele mydskaan
ria sopii tah&an tarkasteluun, silld Abbott kytjuristien suhdetta yhteiskunnan luokkarakentee-
kee toisiinsa tytnsosiologisen tutkimusperinseen (ks. kuitenkin Ylikangas 1996, erit. 451-
teen ja liittdd sen laajempaan yhteiskunnalliseer61; Konttinen 1991; Uusitalo 1980).
kehykseen. Abbottin avulla voimme tutkia pro-
fessionaalista dominanssia monipuolisesti sekgristit ja politiikka
tydpaikoilla ettd suhteessa yleisempiin sosiaa-
lisiin ja kulttuurisiin tekijéihin. Abbottin teo-  Viittasimme edella julkisen hallinnon politi-
riaan taytyy kuitenkin tehd@ yksi tarkennussoitumiseen talla vuosisadalla. Hallinnon poli-
Kuten han itse huomauttaa, teoria on perustdisoituminen perustuu rakenteellisessa mieles-
taan anglosaksinen eika sellaisenaan sovi maid siihen, ettd demokraattisesti valitut elimet
hin, joissa julkisvalta luo aktiivisesti uusia kou-eivat ole kasvaneet samaa tahtia muun julkisen
lutusohjelmia ja ammatteja (Abbott 1988, 196sektorin kanssa. Kehityksen tuloksena keskeis-
203). Toisaalta Konttinen on askettain huomaen demokraattisessa valvonnassa olevien elin-
uttanut, ettd Suomenkin professioiden jarjestelen — eduskunnan ja valtioneuvoston — toimin-
massa on ollut markkinaperusteisia piirteita jta perustuu paljolti virkamiesty6hon. Valtaa on
1860-luvulta lahtien (Konttinen 1996). Erotosiasiassa siirtynyt hallintoon, joka hoitaa ny-
Suomen ja anglosaksisten maiden valilla on ld&yisin lukuisia sellaisia tehtavia, jotka voidaan
hinna se, ettda Suomessa julkinen sektori mugerinteisesti katsoa kuuluneen edustuksellisen
dostaa professioiden tarkeimmat tyomarkkingtolitiikan harkintavaltaan.
ja saatelee taysin niiden koulutusta. Naméa sei- Hallintokoneiston laajentumisen ja kasvavan
kat riippuvat poliittisesta tahdosta. Tamamnerkityksen taustalla on néhtavissd myos val-
vuoksi laajennamme Abbottin analyysia yhdetion tehtévien lisaantyminen, teollinen ja tiedol-
keskeisen ulottuvuuden, edustuksellisen politilinen vallankumous ym. yhteiskunnan kehitys-
kan, tarkastelulla. Suomen kaltaisessa manngrirteet. Poliittisesti vastuunalaisten ministeri-
maisessa valtiokeskeisessd maassa on tarke#da kansanedustajien osana on naissé oloissa
ymmartaa korkeimman poliittisen johdon jgpakostakin rajoittua paatdsten periaatteellisen
valtion byrokratian suhde. Kaytanndssa tamgisallon, politiikan yleisten linjojen ratkaisemi-
tarkoittaa sita, etta selvitamme artikkelissamseen ja tyytya yksityiskohtien muotoilussa jaa-
me erikseen politilkan professionaalista koosn&én riippuvaisiksi hallintoviranomaisten asi-
tumusta. antuntemuksesta, ohjeista ja suunnittelusta (No-
Abbottin teoria on tutkimuksellisesti erin-ponen 1971, 56).
omaisen haastava varsinkin aineistoille asetet- Taman argumentin valossa juristivaltateesia ei
tavien vaatimustensa suhteen. Tyydymme tasgei tutkia pelk&n edustuksellisen politiikan ky-
s& tydssa identifioimaan teorian avulla ne kesymyksena, vaan juristien asemaa valtiokokonai-
keiset tekijat, jotka kasittadksemme muokkasuudessa taytyy arvioida erityisesti suhteessa
vat juristien toiminnan ehtoja valtionhallinnos-keskushallinnon ylimpiin virkamiehiin. Toisaalta
sa. Vaikka emme hyédynnakaan Abbottin tecei pida mydskaan yksioikoisesti sivuuttaa edus-
riasta niitd muuttujia, joilla han kasitteellistag&uksellisen politiikan mahdollisuuksia kontrolloi-
professionaalisten jarjestdjen toimintaa (Abbotda ja johtaa hallintoa. Taméan vuoksi kasittelem-
1988, 59-85; Freidson 1986, luku 4), voimmene erikseen juristien asempalitiikassa.
karkeallakin analyysilla suhteuttaa ajatuksen Valtiosdantd maéarittelee keskeisten suoma-
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laisten poliittisten instituutioiden valtasuhteetsesta arvostuksesta, jolla on siis vahva histori-
suhteellisen yksiselitteisesti. Hallitusmuodorallinen perusta autonomian ajan tapahtumissa.
mukaan ylinta valtiovaltaa Suomessa kayttad Eduskunnan kokoonpano antaa presidentinvir-
kansalaisten valtuuttama eduskunta. Ylin toikaa paremmat edellytykset pitkan aikavalin tar-
meenpanovalta on puolestaan annettu presiddwmsteluun. Nykypdaivan kannalta ratkaiseva ve-
tille. Paatoksenteon valmistelua ja yleista haldenjakaja oli vuoden 1906 valtiopaivauudistus,
lintoa varten toimii paaministerin johtama valjossa ensimmaista kertaa toteutettiin yleinen ja
tioneuvosto. Kansanvaltaiseksi luotu edustuk¢htélainen danioikeus. Uudistusta seuranneissa
sellinen jarjestelm@ on kuitenkin systemaattivaaleissa juristiedustajien osuus putosi 24:sté 13
sesti tuottanut kansanedustuslaitokseen ylinprosenttiin. Selityksend on pidetty saatyvaltio-
pien sosiaaliryhmien mukaan vinoutuneen kopdivien elitististd vinoumaa, joka suosi ylimpi-
koonpanon (Noponen 1988, 120-124). Poliittien luokkien jasenia ja siten myos juristeja (Kont-
seen jarjestelméaan siséltyva parlamentarismi aimen 1991, 224). Vuoden 1907 vaaleissa tuo vi-
lisdksi toteutunut tavalla, joka usein kaytdannésiouma osittain purkautui. Muutos on ollut py-
sa siirtaa todellisen paatoksenteon eduskunnasva siten, ettd sotien jalkeisena aikana juristi-
ta valtioneuvostoon. kansanedustajien osuus on vaihdellut seitseman
Kun ylin valtiovalta on nainkin yksiselittei- ja kolmentoista prosentin valilla kaikista edus-
sesti edustuksellisilla elimilla, on selvad, ettéajista (Halila 1996, 93; Noponen 1988, 133).
emme voi tehda julkisen vallan toiminnasta johToisaalta kansanedustajien koulutustaso on jat-
topaatoksia vain hallinnon perusteella. Edustulkuvasti noussut, mika kertoo juristien aseman
sellinen politiikka on lopulta ylivertainen vas-heikkenemisestd valtakunnanpolitikassa suh-
tavoima virkamiehistolle. Niinpa vaite, ettd valteessa muihin korkeakoulutettujen ryhmiin.
tiovalta olisi juristien professionaalisessa kontetenkin yhteiskuntatieteilijat ovat nousseet no-
rollissa, edellyttaisi juristien ylivaltaa myo6speasti juristeja merkittdvammaksi ryhmaéksi
edustuksellisissa elimissd. Sdadostaustan vuaduskunnassa.
si on syytéa katsoa tarkemmin politiikan profes- Juristiministereiden osuus ei kuitenkaan vé-
sionaalista koostumusta. hentynyt yhtd nopeasti itsendisyyden ensimmai-
Suomen poliittisen johdon tarkastelu ei tuesind vuosikymmenina. Taltd osin oletus juristi-
oletusta juristivaltaisesta politiikasta. On tottayaltaisesta valtioneuvostosta pitda osittain paik-
ettd esimerkiksi presidentinvirassa on ollut sulkkansa. Tutkimme oikeudellisen koulutuksen saa-
teellisesti eniten juristeja (kymmenesta presieiden ministereiden osuutta kaikista valtioneu-
dentista viisi), mutta viimeinen juristipresidentvoston jasenistd 20 vuoden jaksoissa vuosina
ti, Urho Kekkonen, antoi tilaa yhteiskuntatie-1918-1996. Vertailun vuoksi otimme mukaan
teilija Mauno Koivistolle jo 1980-luvun alus- autonomian ajalta senaatin talousosaston ko-
sa. Jos seuraavissa vaaleissa presidentiksi wa@onpanon vuosina 1898-1917. Talousosaston
litaan juristi, ehtii juristitonta aikaa poliittisenvalinta on sikéli perusteltua, ettd maan hallinto
jarjestelméan huipulla kulua lahes kaksi vuosieli nimenomaan talousosaston tehtavéa, vaikka
kymmenta. Viranhaltijoiden vahaisyys ei tietentarkeimmissa lainsdadantokysymyksissa pidettiin
kaan salli pitkalle menevia johtopaatoksia heiyhteisistuntoja puhtaasti juristeista koostuvan
dén toimintansa professionaalisesta perustasikeusosaston kanssa. Etenkin autonomian ajan
ta. Silti kirjallisuudessa esiintyy kasityksia, joi-lopussa paineet oikeusosaston muuttamiseksi
den mukaan juristipresidentit ovat ajoittain olerilliseksi korkeimmaksi oikeudeksi kasvoivat.
leet mukana edistaméassa oman professionsa &&malla politisoitunut senaatti sai yhd enemman
aa. Ehka karkevin esimerkki on vuoden 193ministerihallinnon piirteita, mika vahvisti talous-
kelpoisuusehtokysymys, jossa juristipresidenttisaston jasenten asemaa toimituskuntien johdos-
ja juristipddministeri ajoivat Pajuojan ja Ervassa (Tyynild 1992, 382-386).
tin mukaan (1994, 24) lapi juristeja suosivan Senaattorien ja ministereiden koulutusjakau-
valtioneuvoston ohjesddnnén muutoksen. Toman laskentaperusteena on kaytetty talousosas-
saalta, kuten Konttinen (1996, 15) on huomaen tai valtioneuvoston kokoonpanoa vuosittain
uttanut, juristipresidentit saattavat kertoa pifvaltiokalenterit 1898-1996). Siten on luovut-
kemminkin juristivirkamiesten nauttimasta ylei-tu matrikkelinomaisesta tarkastelusta, jossa en-
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Kuvio 1. Ministereiden koulutustaustat 1918-1996, suhteellinen osudg®
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1) “Filosofinen” koulutusala kattaa tédssé kuviossa humanistit, luonnontieteilijat ja kasvatustieteilijat.
Luvut muodostuvat ennen muuta humanisteista.

2) Vuosilta 1898-1917 kuvioon on laskettu ne talousosaston senaattorit, joilla oli juridinen koulutus.
3) Lahde: Valtionkalenterit 1898-1996.

siksi kootaan kaikkien senaattorina tai minisnistereiksi on noussut enemman yhteiskuntatie-

terind toimineiden tiedot yhteen. Laskutavallaeilijoita kuin juristeja.

olemme halunneet satunnaistaa talousosaston ja

valtioneuvoston kokoonpanossa tapahtuneet ly-+| askutavan vuoksi tuloksemme eroavat osin huo-

hytaikaisimmat muutokset ja korostaa talousmattavasti aikaisemmasta tutkimuksesta. Matrikkelilas-

osaston ja valtioneuvoston tyypillista kokoonkutapaa noudattaneen Elsa Boismanin mukaan vuosi-

pano&’ na 1917-1939 ministereista peréati 40 prosenttia oli oi-
Juristivaltateesin kannalta kuviosta 1 (y”a)k_eudellisen koulutukse_n saaneita. \_/astaava luku vuo-

voi tehda sen mielenkiintoisen havainnon, ett ina 1939-1966 on Boismanin tutkimuksessa 29 pro-

. ida ita Kui K . i koul Senttia (Boisman 1980, 28). Vield suuremmaksi juris-
Jos pidamme muita kuin akateemisesti kou Ufidominanssi saadaan ottamalla huomioon vain kor-

tettuja yhtena ryhmana, juristit eivat ole noUkeimman asteen tutkinnot ja kayttamalla matrikkelime-
dattamallamme laskutavalla tarkasteltuna olleefetelmaa. Nain laskien oikeustieteellisen tutkinnon
ainakaan itsenaisyyden aikana milloinkaan suwsuus nousee lahes 50 prosenttiin vuosina 1917-1968
rin koulutusryhma. Itsenaisyyden alkuvuosi{Toérnudd 1978, 426). Talla matrikkelilaskutavalla on

kymmening valioneuvostossa ol enemman NS, S5 Ths Kelsone Sen iy uvee
manisteja kuin juristeja, ja valittdmasti SOd'?,“igaiset hallitukset ja virkamieshallitukset korostuvat sii-

jalkeen ei-akateemisten m'n's'_t_?r.?'den_ Maarngy iikaa. Valitsemamme menettely jattaa huomiotta
ylitti reilusti juristiministerien maaran. Viimek- monet alle vuoden pituiset senaattori- tai ministerijak-
si kuluneiden parin vuosikymmenen aikana misot (ts. heikoimmat poliitikot).
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Naille havainnoille voidaan l0ytaa joitakinasemaa. Ideologisen ilmaston muutos 1980-lu-
yleisia selityksia. Humanistien menestyksemulla (kilpailun ja taloudellisen tehokkuuden
taustalla vuosisadan alkupuolella oli paitsi pekorostaminen) nakyy todennakdisesti kuviossa
rinne myds itsendistyminen. Humanisteilla olkauppatieteilijdiden maaran lisdantymisena vii-
tarked asema luotaessa suomalaista kansakure vuosien hallitusratkaisuissa.
taa 1800-luvun jalkipuoliskolla. My6s venalais- Juristien dominanssia arvioitaessa on tietysti
tamiskaudella humanisteilla oli ndkyva asemmuistettava Hallitusmuodon 36. pykéala, jonka
suomalaisessa vastarintaliikkeessa. Tuon ajamukaan ainakin kahden ministerin on oltava
vaikuttajista moni oli aktiivisesti mukana vie-koulutukseltaan juristeja. Viime aikoina minis-
l& itsendisen Suomen politiikassa. Itsendisyyereita on ollut hallituksissa keskimé&éarin 18.
den alussa politiikan huipulle nousi runsaas$aadés merkitsee kdytannossa sita, ettd 18 mi-
kulttuurielaman ja identiteettikysymysten eri-nisterin jarjestelméssd valtioneuvostossa on
koismiehi&, kuten historioitsijoita, filosofeja javékisinkin vahintdan 11 prosentin juristiedus-
kielitieteilijoita. Juristien suhteellisen heikontus. Jotta voisimme puhua dominanssista, luvun
menestyksen rakenteellisena taustana voidaan oltava kuitenkin huomattavasti yli tuon 11
pitda toisaalta suomenmielisen alymystdn veprosentin. Kaytanndssa yleispatevan rajan maa-
raten alhaista sdatyasemaa, mika ei houkuteitteleminen loogiselta pohjalta on mahdoton-
lut ylempisaatyisia juristeja heidan riveihinsda. Toisaalta ottamalla ministereiden keskinai-
(Ylikangas 1996, 500). Demokraattisen politiilnen vuorovaikutus tarkastelun perustaksi, voi-
kan oloissa ylaluokkaiset juristit jaivat auttadaan dominanssin raja asettaa melko korkeal-
matta véhemmisto6n. Toisaalta taas sosialide. Hyddyllisen kasitteiston tarjoaa tyéelaman
mokraatit ja maalaisliittolaiset olivat byrokra-sukupuolikysymyksié tutkinut Rosabeth Kanter
tiakritiikissaan avoimesti juristivastaisia (Yli- (1977, 210-230). Kanter tutki olosuhteita, joissa
kangas 1996, 508-509). Lisaksi taytyy muistaalominoivan ryhméan valta perustui niiden ky-
ettd humanistit olivat pitkdan lahes ainoita jukyyn rajoittaa muiden ryhmien kayttaytymis-
ristien kilpailijoita. Toisen maailmansodan jal-malleja. Hanen mukaansa tallaisesta dominans-
keen kulttuurin ammattilaisten kysynta politii-sista voidaan puhua vain, jos yli 80 prosenttia
kassa vaheni, ja heidan kanssaan ministerinpgiteison jasenista kuuluu yhteen ryhmaan. Jos
koista tuli kilpailemaan uutena ryhmana yhteistahan ryhmaan kuuluu 60-80 prosenttia yhtei-
kuntatieteilijat. sOn jasenistd, voidaan puhua enemmistosta.

Ei-akateemisten ministerien maara selittyMikali ryhnmaéan kuuluu alle 40 prosenttia yh-
puolestaan padosin vasemmiston poliittiselleeisdn jasenista, ryhméan sisaiset valtasuhteet
menestykselld. Vasemmistoministereistd malkavat horjua erilaisten koalitioiden seurauk-
nella on perinteisesti ollut pikemminkin ty6lais-sena, eika hallintaa paase Kanterin mukaan syn-
kuin akateeminen tausta. Vasemmiston kanngymaan. Kun suurin ryhm& muodostaa alle 40
tuksen vaihtelut ndkyvat kuviossa varsin selvagrosenttia yhteisdstd, ei sitd mielletd selvasti
ti. Erityisesti kannattaa huomata 1940-luvumydskd&dn enemmistoksi.
jalkipuoli, jolloin kommunistien toiminta sal- Kanterin tarkastelua, joka keskittyy suku-
littiin ja sodan jalkeen muodostettu SKDL paaspuolten vélisen kahden ryhman tapaukseen, ei
hallitusvastuuseen. Kahden vahvan vasemmigeida yleistaa suoraan tilanteisiin, joissa yhtei-
topuolueen aikana ministereiksi valittiin erityi-son muodostaa useampi kuin kaksi ryhmaa.
sen runsaasti ei-akateemisia poliitikkoja. MaaRyhma, joka muodostaa vain 40 prosenttia yh-
laisliiton (Keskustapuolue, Suomen Keskustaeisdstd voi ymmartadksemme muodostaa
ministereiden joukossa on puolestaan ollut aenemmistén,mikéli muut ryhmat ovat pienia
emmin paljon agronomeja ja metsanhoitajiadgdhan ryhmaan verrattuina. Taéman vuoksi arvi-
nyttemmin myo6s yhteiskuntatieteilijoita. Vii- oimme enemmiston rajan kulkevan noin 40 pro-
meisten parin vuosikymmenen aikana ministesentin kohdalla. Siten esimerkiksi 40 prosentin
reiksi on kaikista puolueista valikoitunut pal-juristiedustus valtioneuvostossa saattaa tarkoit-
jon yhteiskuntatieteilijoitd, mikéd on entisestdanaa enemmistéd Kanterin merkityksessa, jos
lisdnnyt eri koulutusalojen kamppailua minismikd&n muu ryhma ei ylla 1ahelle 40:t4 prosent-
terinpaikoista ja samalla heikentanyt juristietia. Jos taas esimerkiksi 40 prosenttia ministe-
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reista on yhteiskuntatieteilijoita, ei voida puhugiin sosiaaliryhmiin, joissa vasemmiston kan-
juristidominanssista, vaikka 50 prosenttia minatus on vahaista. Niinpa maissa, joissa on
nistereista olisi juristeja. vahva vasemmisto, juristien osuus politiikas-

Tama kriteerin mukaan juristidominanssistaa on yleensa vahainen. Toisaalta esimerkiksi
voidaan puhua vain autonomian ajan senaatifhdysvalloissa, missa ei ole koskaan ollut
osalta, kun talousosastoa ja oikeusosastoa tamerkittdvaa vasemmistopuoluetta, juristien
kastellaan yhdessa. Itsenéisyyden aikana ei vaisuus huippupoliitikoista on yli 50 prosenttia
da puhua valtioneuvoston juristidominanssistgdRueschemeyer 1973, 71-72). Suomi sopii ta-
tuskin edes enemmistdsta. Juristeja on valtitan malliin, etenkin kun juristien valta-aseman
neuvostossa toki enemman kuin heidéan osupurkautuminen tapahtui ensimmaisissa sellai-
tensa korkeakoulutetuista antaisi olettaa, muistassa vaaleissa (1907), joissa vasemmisto saat-
ammattiryhmista puhumattakaan. Tarkedmpd&ai nousta merkittdvéaksi poliittiseksi voimak-
kuitenkin on, etta yhteiskuntatieteilijat ovat toi-si. Vahva vasemmisto on kuitenkin vain raken-
sen maailmansodan jalkeen nousseet juristag@ellinen reunaehto, joka maarittaa juristeille
suuremmaksi ministeriryhmaksi. Yhteiskuntajonkinlaisen katon politiikassa. Esimerkiksi
tieteilijdiden nousua on vahvistanut myds edust940-luvun jalkipuolen hallitusratkaisuissa,
tuksellisen politiikan avustajajarjestelmien laajoissa nostettiin runsaasti akateemisia tutkin-
jentuminen 1960-luvulta alkaen. Ministereidenoja suorittamattomia poliitikkoja ministerin-
poliittisista avustajista suurin osa on ollut yhpaikoille, juristit onnistuivat sailyttamaan yh-
teiskuntatieteilijoitd (Westerlund 1990). Yhteis-dysvaltalaisittain vaatimattoman mutta suoma-
kuntatieteilijat ovat nousseet nakyvaan asemadaisittain merkittdvan asemansa. Naissa ratkai-
lisédksi eduskuntaryhmien avustajina. Ministesuissa eniten menettivat humanistit joiden ase-
riohallinnosta erillaén olevista edustuksellisema muuttui vahvasta marginaaliseksi. Kolmas
politiikan asiantuntijaorganisaatioista juristittekija liittyy yleiseen koulutustason nousuun.
dominoivat oikeastaan vain eduskunnan kans}usien tutkintojen paineessa juristit ovat sa-
lian virkoja, joskaan taydelliseen juristivaltaammalla joutuneet tinkim&an asemastaan, joskin
ei niissdkaan paasta. varsin vahan.

Vaikka haastavien ryhmien professionaali-
suutta voidaan epailla, on selvaa, ettéd politiispsiaaliset ja kulttuuriset
kan huipulle nousseiden ihmisten koulutuspohekijat ja juristivalta
jassa on tapahtunut niin suuri muutos, etta voi-
daan puhua juristien vahvan aseman murtumi- Korkeimmat valtion virat on Suomessa pe-
sesta politiikassa. Verrattuna vaikkapa Yhdyginteisesti maaritelty siten, ettd niihin on vaa-
valtojen politiikkaan (ks. Meinhold ja Hadleydittu juristin tutkinto. Perinne on vanha, silla
1995; Mills 1956, 289) juristien valta on Suojo vuonna 1749 edellytettiin ilmeisesti ensim-
messa suorastaan vahaista. Tata perushavaimiisen kerran juridisia opintoja silloiseen noin
toa olemme selittaneet kolmella tavalla. Hissataan hallintovirkaan (Pajuoja ja Ervasti 1994,
torialliset syyt viittaavat kansakunnanrakentatl). Vuonna 1817 puolestaan edellytettiin to-
miseen, johon ryhtyivat 1800-luvun lopussa jalistus juridisista opinnoista kaikilta valtion kor-
1900-luvun alussa erityisesti humanistit. Prokeampien virkojen hakijoilta (Pajuoja ja Ervasti
fessionaalisessa katsannossa heita voidaan p894, 12). Paattymassa olevan vuosisadan mer-
taa kulttuurin ja sivistyksen ammattilaisinakittéavin uudistus tapahtui vuonna 1937, jolloin
Kansakunnan vakiinnuttua politiikan kulttuu-valtioneuvoston ohjesdantdéa muutettiin siten,
riset sisallot eivat enaa suosineet humanistettd keskeisten valmisteluvirkojen kelpoisuus-
ja. Toinen selitys liittyy puoluejarjestelmanehdoksi maariteltiin juridinen tutkinto (Pajuo-
luonteeseen. Suomessa vasemmiston riveisj@aja Ervasti 1994, 46). Viimeisin muutos on
on perinteisesti ollut selvasti vahemman kort970-luvun alusta, jolloin kelpoisuusehtoja
keakoulutettuja ja juristeja kuin oikeistossalettiin véljentéé (Pajuoja ja Ervasti 1994, 173-
(Térnudd 1978, 428, 430; Boisman 1980, 20174). Juristivallan taustalla nayttaé olleen vuo-
25; Noponen 1988, 130). Juristin ammattsisatainen ammattikunnan sisdinen solidaari-
kiinnittaa harjoittajansa paasaantoisesti ylenrsuus,esprit du corps(Pajuoja ja Ervasti viit-
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Taulukko 1. Joidenkin akateemisesti koulutettujen ryhmien
palkat ja palkkojen moodiluokat (ministeriot) ¥

Koulutusala
Tuloluokan Oik. Hall. Kaup. Yht.k. Valt.
ylaraja mk/kk
10 000 2721 13234 4580 26724 36
15 000 179 18 68 62 121
20 000 174 22 50 62 1743
25 000 1854° 14 30223 23228 98
yli 25 000 6583 3 5247 3274 36

Moodiluokk& >25 500 15 500 20 500 15 500 17 000

1) Luvut ovat Valtion tydomarkkinalaitoksen aineistosta laskettuja frekvensseja. Luvut aliarvioivat todellisia lu-
kuja luultavasti eniten asteikon ylapaéassa, jonne keskittyy eniten kokous- ym. palkkioita (ks. Kortteinen 1984,
288-290). Pienella on raportoitu reunajakaumista laskettu standardoitu residuaali, mikali sen itseisarvo ylittaa
kahden. Residuaali paikantaa poikkeamat solun odotusarvosta ja osoittaa poikkeaman suunnan (ks. myds kuvio
2). Khif2=132.14, df=16, p<.001, L2=131.03, df=16, p<.001.
2) Moodiluokka, kun aineisto pilkotaan viidensadan markan tarkkuudella.

Lahde: Valtion tyémarkkinalaitos 1996

taavat tallaiseen mahdollisuuteen kasitellessa@wat johtajia. Tasta operationalisoinnista ai-
vuosien 1937 ja 1970-luvun alun uudistuksiaheutuvat muutamat virheet ovat tuskin mer-
Taytyy muistaa, etta vaikka viimeisten 2&ittavia® Palkalla mitattuna juristit ovat sel-
vuoden aikana valtioneuvoston virkojen pavésti julkisen sektorin parhaiten sijoittunut
tevyysvaatimukseksi on yleensa maariteltxoulutusryhmaé, vaikka etenkin valtiotieteili-
“virkaan sopiva” korkeakoulututkinto, moniin jat sijoittuvat myds suhteellisen hyvin (tau-
virkoihin saattaa edelleen olla tosiasiallisenpykko 1).
vaatimuksena juristin tutkinto. Virkaan saa- palkkauksen tarkastelu koulutuksen mu-
tetaan vaatia tydkokemusta, johon puolestaaaan kertoo siten, ettd kun lahestymme jul-
sisaltyy palvelusta sellaisissa viroissa, jotkRisvallan huippua, kasvaa juristien suhteelli-
edellyttavat juristin tutkintoa. nen maara selvasti. Palkkauksen perusteella
Arvioitaessa nykytilannetta hankaluudekstarkasteltuna juristivalta on yhé tosiasia, sil-
muodostuu julkisen sektorin koko. Erilaisiag vaikka erityisesti valtiotieteilijat nayttavat
“johtajia” on pelkastaan ministeriétasolla ai-parjaavan hyvin aivan korkeimmalla huipul-
van lilan monta, jotta heidat voitaisiin luoki-la, he sijoittuvat hallinnon huipun valitté-
tella edes joten kuten ekonomisesti ilmamaan laheisyyteen heikommin (ks. moodi-
suuria virheita. Tasta syysta kaytamme johuokka 500 markan tarkkuudella ja taulukon
toaseman mittarina palkkausta. Oletamme, residuaalien arvot).
ettd erityisen korkeasti palkatut tyontekijat Tilanne muuttuu kuitenkin, kun menemme
_ vahan matkaa naiden kiistatonta juristien me-
s Kayttamamme mittari on karkea, mutta jokseenkimestysta viestittavien lukujen taakse Abbot-
yksiselitteinen ja varmasti yksinkertainen. Yli 25 000;in “sosiaalisiin” ja “kulttuurisiin® muuttujiin
markkaa kuukaudessa ansaitsevat julkisen Sektor(?\bbott 1988, 143-211). Kasittelemme aluk-

tydntekijat ovat ilman muuta johtoasemassa. Lisaksi
oman mittarimme tulokset antavat samansuuruisia tL?I kulttuurisia tekijoita, joista tarkein liittyy

loksia kuin esimerkiksi hallintohistoriakomitean tutki- YNteiskunnan tietovaltaistumiseen.
mukset (ks. Ylikangas 1996, 894-896).
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Taulukko 2. Yliopistoista ja korkeakouluista
valmistuneiden maara eraind vuosina erédissa oppiaineissa

1938/39 1965/66 1992

Teologinen 104 139 145
Oikeustieteellinen 229 268 509
Laaketieteet 125 347 1039
Humanistinen ja 188 1672 1 247 (hum.)

kasvatustiet. 1 936 (kasv).
Matem.-luonnontiet. 77 894 1124
Yhteiskuntatiet. 6 264 1 057 (+psykol. 156)
Maat.-metsétiet. 22 125 311
Teknillinen 198 450 1787
Kauppatiet. 182 634 1098
Yhteensa valmistuneita: 1438 5 207 11 414
Juristien prosenttiosuus: 16 % 5% 4.5 %
Juristien prosenttiosuus

yleishallintotutkinn® 54 % 22 % 18 % (ml. psykol.)

1) Vuosien 1938/39 ja 1965/66 tiedot Suomen virallinen tilasto, XXXVII:1, Korkeakoulut, Helsinki 1969. Vuoden

1992 tiedot SVT Tilastokeskus - Koulutus, 1993: 10. Helsinki 1993.

2) Erikoislaakareiden koulutus siirrettiin 1988 kokonaan yliopistoihin, mik& kasvatti ladkareiden valmistumis-
maaran 1980-luvun puolivéalin 550-600 tutkinnon tasosta nykyiselle noin tuhannen tasolle 1990-luvulle tultaes
sa.

3) Sis. sekd ylemman ettd alemman tutkinnon suorittaneet.

4) Termi kattaa tassa oikeustieteiden lisaksi yhteiskunta- ja kauppatieteet.

tydntekijastad noin 22 prosenttia oli suorittanut
vahintddn alemman korkea-asteen tutkinnon.
Kun otamme huomioon, ettd samaan aikaan
Ensimmainen nakékulma liittyy muuttujiin,vain noin kymmenella prosentilla koko tyovoi-
joita Abbott (1988, 177-211) kutsui “kulttuu-masta oli korkea-asteen tutkinto, voimme sa-
risiksi”. Namé& muuttujat liittyvat tiedon luon-noa, etta erilaiset “uudet professiot” (esimerkik-
teeseen yhteiskunnassa. Yleisesti voidaan &-juuri yhteiskunta- tai kauppatieteellisesti
noa, etté julkisen sektorin tyé ministeriét mukoulutetut hallintoihmiset) ovat pitkalti hakeu-
kaan lukien on muuttunut “tietointensiiviseksi’tuneet tihin kuntiin. Myos valtiolla on selvasti
Mita tama kehitys merkitsee julkisen sektorikeskimaaraista enemman akateemisesti koulu-
johtamisen kokonaisuutta ajatellen? Tieteellisd@ttuja tyontekijoita. Valtion nykyisesta noin
tiedon rajahdysmainen kasvu télla vuosisadal25 000 tyontekijasta noin 30 prosentilla on
la on siksi tuttu ja monipuolisesti analysoitu ilakateeminen koulutus, mika ylittaa myos sel-
mid, ettd emme puutu siihen tasséa tarkemmivasti akateemisesti koulutettujen ihmisten osuu-
Joitakin sen seurauksia on kuitenkin syyta nogden koko vaestosta. Abbottin teoriassa keskei-
taa esille. Professionaalisen kilpailun kiristyminen professionaalisesta tydsta kaytava kamppai-
nen on todennakoisestoikkeukselliseselvasti 1u on siis todennakdisimmin keskittynyt juuri
nakyvissa julkisella sektorilla, koska julkisedulkiselle sektorille.
sektorin tydvoima on keskimaarin selvasti kou- Taulukkoon 2 on keratty tietoja yliopistois-
lutetumpaa kuin muu tyévoima. Esimerkiksia ja korkeakouluista valmistuneista kolmelta
Kevatsalon (1990, teoksessa Kasvio 1994, 7R9ikkileikkausvuodelta (vrt. Elovainio 1974,
kuntatutkimuksen mukaan kuntien 430 00848). Taulukko osoittaa varsin konkreettisesti,

Kulttuuriset tekijat
ja juristien dominanssi
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ettd akateeminen koulutus on laajentunut etemannermaisen valtioperinteen varaan rakentu-
kin kuluneen neljan vuosikymmenen aikanavassa valtiokokonaisuudessa selva ja pysyva
Lisaksi se kertoo, ettd juristien suhteellisekotikenttietu, joka varmasti takaa heille vahvan
osuuden lasku osuu yhteen yliopistolaitokseaseman tulevaisuudessakin (ks. Rueschemeyer
(ja opistotason koulutuksen) kasvun kanssa973, 68): Toiseksi kehitys on muuttanut joh-
Koulutuksen kasvu on tietenkin liittynyt hyvin-tamisen (tai vaatimattomammin hallinnon)
vointivaltion rakentamiseen ja aluepolitiikkaangdellytyksid. Julkisen sektorin uudet tydt ovat
jotka nekin ovat kehittyneet Suomessa laajentfdhes kauttaaltaan sellaisia, ettd ne vaativat kor-
min vasta sotien jalkeen (ks. Alestalo 1991, 8%eaa koulutusta ja perustuvat erityisasiantunte-
92 ja Kivinen ym. 1989, 58-90). Valtion ja kun-mukseen. Asiantuntijoiden johtaminen on tun-
tien toiminnan kasvaessa ja monipuolistuessetusti hankalaa (ks. Kasvio 1994, 66); perin-
erilaisiin hyvinvointipalveluihin syntyi tyd- teinen sdanndilla johtaminen on kaytannéssa
markkinoita. Samalla laajentunut yliopistovermahdotonta, vaikka symbolisesti se onkin tay-
kosto alkoi tuottaa tyémarkkinoille humanis-sin mahdollista ja vaikka “symbolisillakin” ra-
tien, agronomien ja juristien rinnalle erilaisiakenteilla on varmasti jonkinlaista ohjaavaa vai-
teknisen, kaupallisen ja yhteiskuntatieteellisekutusta. Silti erityisasiantuntemusta omaavien
koulutuksen saaneita ihmisia (ks. Elovainisyhmien neuvotteluasema on erittain vahva ver-
1974, erit. 254), jotka tayttivdt nimenomaamattuna yleistutkinnon lukeneisiin juristeihin ja
erilaisia hyvinvointitehtavia (Konttinen 1996, muihin johtajiin.
29).

Julkisen sektorin kasvaessa on kaynyt niingyrokratisoituminen ja
etteivat juristit enaa ole suurin tai edes tarkeifyristien asema valtionhallinnossa
akateemisesti koulutettu ammattiryhma. Val-
tionhallinnossa (oikeuslaitos poislukien) tyds- Rakenteellisista tekijoista tarkein liittyy taas
kentelee tyomarkkinalaitoksen tilastojen mujulkisen sektorin kasvuun. Suomen julkinen
kaan talla hetkellda noin 4 500 juristia. Valtionsektori on kasvanut talla vuosisadalla tasaista
35 000 akateemisesta tyodntekijastd opettajethtia 1980-luvun lopulle saakka. Vuosisadan
ovat ehdottomasti suurin ryhma. Myos ladkaalun minimaalisesta valtiosta on siirrytty usei-
rit ohittavat maarallisesti juristit. Tietysti tay-den laajentumisvaiheiden kautta nykyiseen laa-
tyy muistaa, ettd nama ryhmat tyoskentelevaan valtioon, joka (osin kuntien valitykselld)
lahes yksinomaan kunnissa ja siten valtion budhuolehtii lukuisista sellaisista tehtavista, joita
jettitalouden ulkopuolella. Myds julkisen yleis-ei aikaisemmin hoidettu lainkaan, jotka jaivat
hallinnon tydmarkkinoille on tullut kauppa- jayksityisen aloitteellisuuden varaan tai jotka
yhteiskuntatieteilijoita, joista jalkimmaisia onhoidettiin kotitalouksissa. Kun esimerkiksi vie-
hallinnon keskijohdossa jokseenkin saman velda 1950-luvun lopulla julkisten menojen osuus
ran kuin juristeja (noin 4 400 vuonna 1995)Suomen bruttokansantuotteesta oli alle 30 pro-
Kun yhteiskunta-, valtio- ja hallintotieteilijoi- senttia, ne olivat 1970-luvun puolivalissa jo 37
hin lisataan kauppatieteilijat (noin 2 300 vuonprosentin tasolla ja 1990 yli 41 prosenttia (Ko-
na 1995), huomataan, etta vaikka juristit ovatonen 1987, 198 ja Kosonen 1994, 49). Nykyi-
edelleen valtion yleishallinnollisesti koulutet-set tyottomyysmenot ja valtion velkaantuminen
tujen ihmisten suurin ryhmé, he eivét ole sitévat nostaneet julkisen talouden jo yli 50 pro-
enaa absoluuttisesti. senttiin bruttokansantuotteesta (Valtion tyo-

Talla kehityksella on kasittadksemme kaksinarkkinalaitos 1996). Kun kansantalous on
tarkedd seurausta. Ensiksikin on selvaa, ettdamalla kasvanut huomattavasti, taméa on mer-
koska juristit ovat olleet julkisen sektorin kes-
keinen ammattiryhma, tyosta kaytavat raja-
nalitsenille tyskentile. Ministerioiden henki- ... Nama kamppaiut ja issa kaytetyt keinot vaatis

: vat lisatutkimusta. Esimerkiksi Helsingin yliopiston

I6ston rakenteesta paatellen muut ammattiryhztiotieteellisen tiedekunnan oppiaineissa yleisstrate-
mat ovat pystyneet “sy0maan” juristien tyGstdyiana on ehka ollut tutkimusorientaatio ja tutkinnon
melkoisia palasia, vaikka juristeilla on tietystiabstraktiotason kohottaminen.
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Kuvio 2. Valtion talousarvioesityksen menot ja
ministerién huippuvirkojen méaara paaluokittain 1995 12
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1) Residuaalit osoittavat, ettd suurilla hallinnonaloilla on vahemman ministeridtason huippuvirkoja (>25.500 mk
kk, x=31.800 mk/kk) kuin pienilla hallinnonaloilla. Standardoidun residuaalin poikkema nollasta osoittaa, onko
ministeridssa enemman huippuvirkoja kuin mita hallinnonalan koko antaisi olettaa. Residuaalit on laskettu ka:
vasta r=(n;-"n,)/ "n;, jossa n kuvaa havaittuja arvoja ja frodotusarvoa (ks. Haberman 1973). Toisin kuin
tavallinen residuaali,;m laskutapa minimoi (tass&) hallinnonalan suuruuden aiheuttaman vinouman residuaalin
arvoon.

2) Lahde: Valtion talousarvioesitys 1995 (oikovedos), s. Y 31.

kinnyt valtion laitoksissa tai valtion ohjauk- 0ihin, varainhoitoon ja armeijan yllapitoon
sessa tehdyn tyon lisdantymista. seka veronkantoon keskittynyt valtiovalta oli
Julkisen sektorin kasvu on jo sinansa muutottuneempi byrokraattiseen kuriin kuin monet
tanut virkamiesjohdon toiminnan edellytyksianykyisen valtion keskeiset tyontekijaryhmat,
koska julkisen toiminnan maaran kasvaesdfiden tyoorientaatio perustuu pikemminkin
sen valvottavuus on samalla vaikeutunut. Jogyofessionaaliseen kuin byrokraattiseen ajat-
tuhansien ihmisten muodostaman hallinnorf€lutapaan.
alan valvonta on jo sinansa hankalaa, vaikka Muita vastaavanlaisia yleisia argumentteja
hallinnollista henkilostoa lisaamalla voidaaryoitaneen esittaa. Mutta mita vaikutuksia talla

toki sailyttaa jonkinlainen toiminnan kontrol-kasvulla on ollut nimenomaan juristien ase-
li. Silti hallinnon kasvu merkitsee vaistamat/maan? Jos tarkastelemme kysymysta valtionhal-

ta myés valitasojen lisaantymista ja tata kautt#inon rakenteen kautta, voimme ensiksi pan-
seka vallan hajautumista etta hallinnon monpa merkille, ettd eri hallinnonalat ovat kasva-

mutkaistumista. Lisaksi vuosisadan alkupuob€et eri tahdissa. Kuvio 2 (yll&) osoittaa sen
len pieni, lahinna poliisi- ja tuomio-istuinasi-tutun seikan, etta timan paivan selvasti suurim-
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Kuvio 3. Yleishallintotutkintojen suorittaneiden osuudet (%)
hallinnonalojen henkildstésta marraskuussa 1994
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Lahde: Valtion tydmarkkinalaitos

mat ministeriét ovat sosiaali- ja terveysminisfien yleishallinnollisen koulutuksen saanut ryh-
terio seka opetusministerio. ma sisaministeridossa, valtiovarainministeridssa,
Eritoten juristeihin liittyva huomionarvoinen maa- ja metsatalousministeridssa, liikenneminis-
seikka on, etta julkisen sektorin kasvu 1900-lueriéssa, kauppa- ja teollisuusministeriéssa, so-
vulla on keskittynyt sosiaali- ja terveyssektosiaali- ja terveysministeriossa ja ymparistominis-
riin ja opetukseen. NAaistd alueista vastaavissariossa. Naissa ministeridissa juristit ovat kui-
ministeridissd on myds véhan huippuvirkojaenkin vain suurin ryhma ja monesti hyvinkin
suhteessa hallinnonalan kokoon (ks. valkoinemiukasti. N&ain on esimerkiksi sosiaali- ja ter-
residuaalipylvas). veysministeridssa, jonka hallinnonalalle sijoittu-
Nayttaa itse asiassa silta, etta juristivalta paiat valtiontalouden suurimmat menoerat (tervey-
kantuu sinansa tarkeisiin, mutta valtiontaloudeslenhuolto ja sosiaalitoimi). Naiden ministerioi-
sa koko ajan merkitystdan menettaneisiin minigten johtamien hallinnonalojen dominoivia pro-
teriéihin, valtioneuvoston kansliaan ja oikeusmifessioita (tai semiprofessioita) ovat ladkarit ja
nisteriédn. Lisaksi juristit ovat suurin yksittai-sosiaalitydntekijat (eli yhteiskuntatieteilijat), ei-
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vat juristit. Talla saattaa puolestaan olla suoria raportoitu standardisoitu residuaali (valkoi-
vaikutuksia johtamisty6hon. nen pylvas) osoittaa, ettd pienissa ministeridissa
Juristivalta-ajatuksen kannalta kuvion infor-on hallinnonalan kokoon suhteutettuna eniten
maatio voidaan tiivistda seuraavasti. Ensiksi gohtajia. Oma mielenkiintonsa on myés silla,
huomattava, ettd kuvioon on laskettu vain sektta juristivalta on vahvin juuri ndissa pienissa
laiset virkamiehet, joiden tutkinto soveltuu laministeridissd, mika selittdd osaltaan juristien
hinna yleishallintoon. Kun tdma varaus muistesijoittumista valtion palkkahaitarin karkeen.
taan, havaitaan, ettd oikeusministerid tayttdd Sama malli toistuu myds sellaisissa tutki-
Kanterin (ks. edelld) pohjalta muokatun domimuksissa, joissa on pyritty selvittAmaan valtion
nanssin kriteerin. Yli 90 prosenttia oikeusministehtdvien muutosta luokittelemalla valtion toi-
terion akateemisesti koulutetuista tydntekijoisminnan painopisteet kunakin historiallisena
té on juristeja. Yli 60 prosentin juristiedustus orajanjaksona. Paula ja Seppo Tiihosen laskel-
lisdksi valtioneuvoston kansliassa ja sisdasiamien mukaan vield vuonna 1900 noin 34 pro-
ministeriossa. Ymparistoministeriéssa ja maa- jgenttia valtion menoista kului perinteisiin val-
metsatalousministeridssa on yli 40 prosentin juton tehtaviin, kuten yleiseen hallintoon, maan-
ristiedustus. Lahes 40 prosentin tasolle paastaanolustukseen seka oikeuslaitoksen ja poliisin
kauppa- ja teollisuusministeriéssa ja sosiaali- jglapitamiseen (Tiihonen ja Tiihonen 1984,
terveysministeriossa. Lisdksi havaitaan, ettd val37). Vuoden 1930 paikkeilla naiden tehtavi-
tiotieteilijoitd on runsaasti valtioneuvoston kansen osuus valtion menoista oli pudonnut lahelle
liassa (lahes 30 prosenttia), ymparistominister0:ta prosenttia (mts., 167) ja 1980-luvulle tul-
0ssa (noin 35 prosenttia), maa- ja metsatalousessa niiden osuus oli pudonnut jo noin 15 pro-
ministeriossa (noin 25 prosenttia) seké sosiaaenttiin (mts., 193). Etenkin sosiaali- ja kult-
li- ja terveysministeriéssa (noin 35 prosenttiajuuritehtdvéat (opetus) ovat painottuneet viime
Kauppa- ja teollisuusministeriéssa on toisaaltauosina, joskin 1990-luvun taloudellinen lama
noin 35 prosenttia kauppatieteellisen tutkinnonn nostanut esille valtion taloudenhoitoon liit-
suorittaneita virkamiehi&. N&in ajatellen juristiertyvia perinteisia tehtavid. Samansuuntaisiin tu-
dominoimiksi ministeridiksi jadvat vain oikeus-loksiin on erilaisista teoreettisista lahtokohdista
ministerid ja sisaministerié seka mahdollisespaatynyt Kortteinen (1984, 284-286). Tiihosten
valtioneuvoston kanslia. Sisaministerion tapauka Kortteisen luokitukset perustuvat osaltaan
sessa tulee muistaa, etta sen henkilostdsta vamdgaralliseen tarkasteluun ja ovat siksi véakisin-
hyvin harvalla on akateeminen koulutus. On kuikin samansuuntaisia kuin puhtaasti budjettita-
tenkin huomattava, ettei milladn muulla ryhmallfiouden kokoon perustuvat analyysit. Késittaak-
ole edes dominanssia lahentelevaa asemaa gemme naihin “keskeisten” tehtavien luokituk-
dessékaan ministeridssd, ja esimerkiksi vain wiin liittyy myds muita laadullisempia n&kokul-
koasiainministeriésséa on yli 40 prosenttia valtiomia, joten tarkastelu ei ole taysin paallekkai-
tieteilijoita. Kaikissa ministeridissd on liséksinen puhtaasti maarallisten luokitusten kanssa.
aina yli 20 prosentin juristiedustus. Tama mer- Kummallakin tavalla tarkasteltuna juristival-
kitsee kiistamatta sita, ettéd ministeridtasolla juta on pysynyt lujana siella, missa se on ollut
ristien osuus on suuri, vaikka emme usko, ettédjaa jo toistasataa vuotta. Valtion rakenteen
se on riittavan suuri varsinaisen juristidominangnuuttuessa juristien asema on kuitenkin vastaa-
sin muodostumiseksi. vasti muuttunut. Vanhojen ministerididen mer-
Oikeus- ja sisdministerién seka valtioneuvoskitys on vahentynyt sekéa budjettitalouden kool-
ton kanslian yhteenlaskettu budjetti on noin 1B mitattuna ettéd tarkasteltaessa tehtavien kes-
miljardia markkaa, mikd muodostaa ministerikeisyytta. Julkisen sektorin byrokraattisen ra-
Oiden yhteenlasketusta 171 miljardin markakenteen tarkastelu auttaa siten jo osaltaan huo-
budjetistd vain noin 7,5 prosenttia. Kuviossamaamaan, ettd juristivallan perusta on paljolti
muuttunut®

" Luku on saatu vahentamalla vuoden 1995 talous-® Tilanpuutteen vuoksi erilaisia valtion sivu- ja val-
arvioesityksen loppusummasta (195 596 mmk) valtiomisteluelimia ei ole analysoitu. Niiden tarkastelu voi-
velan hoitokulut (24 457 mmk) sek& presidentin (26§ antaa tarkemman kuvan juristien asemasta valtion
mmk) ja eduskunnan (252 mmk) menot. byrokratiassa, mutta yleiskuva tuskin muuttuisi ratkai-
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Professionaalistumisen juristeille. Likaisen tydn (Hughes 1984, 343)
seurauksia tyoOpaikkatasolla tekevat muiden ammattien harjoittajat.
Kasittdaksemme voimme puhua mielekkaasti
Professionaalinen nakokulma auttaa ymmajyristivallasta vain, jos juristit pystyvat syste-
tamaan myos hallinnon sisaisia neuvottelujgnaattisesti valikoimaan itselleen vain arvoste-
Mahdollisesti téarkein Abbottin esille nostamistayimmat tyot ja jos he pystyvat soveltamaan
seikoista liittyy tyon tasoon. Abbottin mukaamajhin téihin koulutustaan. Palkkatietojen va-
kysymys professionaalisesta dominanssista rassa juristit ovat onnistuneet tassa hyvin myos
keaa viime kadessa tydpaikalla, jossa muodo|g|tionhallinnon huipulla, jossa kilpailu on tie-
lisesti vahvinkin professio joutuu jatkuvastitysti poikkeuksellisen kovaa. Toisaalta hallin-
kamppailemaan toisaalta oikeudesta joihinkigjuristeja on vain runsaat kolme prosenttia val-
toihin ja kyvysta valttad muita ja toisaalta oition henkilostosta. Tasta seuraa, etta kun esi-
keudesta toteuttaa koulutustaustastaan nouseyd@san kysymys juristimonopolista, taytyy esit-
oppeja tydssaan. Abbottin kasitys pohjagay myss kysymys sen merkityksesta valtion
Hughesin (1984, 313-314) huomioon erityisesthiminnankannalta. Analysoimme lopuksi joi-
sairaanhoitajien ty6sta. Kun sairaanhoitajat pygtenkin yleisten tyénsosiologisten nakokohtien
kivat professionalisoimaan ammattiaan ja kogalossa sita, mita merkitysta juristien vahvalla
hottamaan heitd kohtaan tunnettua arvonantogemalla on erityisesti julkisen johtamisen kan-
he kamppailivat paastakseen eroon sairaalan jajta. vaitamme, etta vaikka juristeilla olisi
kaisista ja arkisista toista (kuten vanhusten pgahva edustus valtionhallinnon huipulla, se ei
susta ja ulosteiden kasittelysta) ja pyrkivat liygittamatta merkitse juristivaltaa.
saamaan vaativampaa koulutusta edellyttavienNaimme edelld, etta juristit johtavat edelleen
ty6tehtavien osuutta tydssaan (esimerkiksi lagoitakin keskeisia ministerisita. Mutta mita
keannosten maaraaminen). Hyva nykysuomalaightaminen” merkitsee professionaalisen do-
nen esimerkki téllaisesta kamppailusta 16ytyyyinanssin kannalta? Yleisesti tiedetaan, ettéd
velkajarjestelylaista. Sen ymparille on kehittymyodollinen johtajuus ei merkitse tosiasiallis-
nyt byrokratia, jossa psyykkisesti raskaan sefy johtajuutta. Tama yksinkertainen perusasia
vittelytyon tekee vaihtelevasti koulutettu velygistuu sellaisissa kasite-erotteluissa kuin for-
kaneuvojien joukko, kun taas oikeusistuimesmag|j ja informaali organisaatio (esim. Barnard
sa tehty hyvin palkattu tyd, jossa ei enaa takg3g, 81, 115), tosiasialliset ja piiloiset tavoit-
vitse kuunnella ihmisten ongelmia, on jaanyfeet ja nakyvat ja latentit funktiot (Merton
1958, 73-138) seka valtavassa vieraantumista ja
) o . . o vastarintaa kasittelevassa Kkirjallisuudessa
sevasti. Vanha aineisto viittaa siihen, etta juristien asea i Thompson 1989). Se ett4 juristi on muo-
ma komlte0|_ssa_h§|kkgn| selvasti 1960-“IU\‘/_uIIa,_JollomdoIIisessa valta-asemassa ei siis milldian muo-
yhteiskuntatieteilijat tulivat uutena ryhmana valtionhal- . - . B .
lintoon (Heiskanen ja Sinkkonen 1974, 15). 1980-luvullo@ tarkoita, etta tyo todella tehtaisiin hanen
la tapahtui silti selva valmistelukulttuurin muutos siir-tahtonsa mukaisesti. Lisaksi on epaselvaa, mis-
ryttaessa komiteavalmistelusta paasaantoisesti joussd maarin johtajat - juristit mukaan lukien -
vampaan ja alemmalla tasolla tapahtuvaan ty@ryhmévﬂdéyttévat tydssaan koulutuksesta lahtevaa ajat-
misteluun. Kaytdnnéssa muutos siirsi vaImisteIuvaItaPemtapaa. Yhdessa nama kaksi seikkaa merkit-

pois polllttlsen ministeristén valvonnasta. MInISterIS-Sevat Slta, etta emme Vvoi jOhtaa jUriStien muo-

ton, eduskuntaryhmien ja poliittisten puolueiden tausd li | e o h
tatyota rahoitetaan kuitenkin valtion budjetista vuosit* ollisesta valta-asemasta mitaan erityisen van-

tain noin sadalla miljoonalla markalla (erityisavustajaty0ja johtopaatéksia siita, onko juristien asemas-
ryhmakanslioiden sihteerit seka puolue- ja lehdistétusa lopultakaan kysymys muusta kuin symbolii-
ki). Liséksi hallinnon politisoituminen on johtanut ti- kasta, sdannoksista ja viiveesta, joka nostaa ju-

lanteeseen, jossa suurimmilla puolueilla on omissa vajisteja yha edelleen huippuvirkoihin.
misteluelimissaan virkamiesedustajia (Djupsund 1977).

Voidaan vaittaa, etta pitkalla aikavalilla valtion ydin- L .

byrokratian asema on jopa suhteellisesti heikentynyt pé-€gitimiteetti

liittiseen valmisteluun ndhden. Nyttemmin my6s selvi- o . . .
tysmiesten kayttd on vahvistanut varsinkin ministeris- Arvioidaksemme virkamiesjohdon valtaa pi-

ton asemaa. taisi ensiksi tarkastella kysymystéa sen legitimi-
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teetista. Kunnollista tutkimusta sellaisista vaskeen. TAma viittaisi siihen, ettd Suomen julki-
tarinnan muodoista kuin tydpaikoilta varastaminen sektori on varsin rauhallinen ja toimii lain-
sesta tai suoranaisesta sabotaasista (ks. Hodsomkaisesti. Samoin sinansa esoteeriset kasitteet
1991 ja Tucker 1993) julkisella sektorilla Suokuten “byrokratian henki”, jolla etenkin Tem-
messa ei kasittddksemme ole olemassa, jotares (1989, 234-236; 1991, 37) on kuvannut
joudumme turvautumaan yleisempaan aineisaltionhallinnon saantdorientoituneisuutta, viit-
toon. Kysymys on sikali tarked, etta jarjestyktaavat siihen, ettd juristivallan perustaa, lain-
sen legitiimisyys ennustaa tottelevaisuutta johrsdadanttd, ei suomalaisessa virkamieskunnas-
don maarayksia kohtaan. Jos sijoitamme Suea juuri kyseenalaisteta.
men Weberin (1978, 324-392) oikeutetun hal- Konkreettisempaakin aineistoa on silti ole-
linnan tyypittelyyn, on selvdé, ettd Suomen julmassa. Vaikka Suomi on ollut kansainvalisten
kinen sektori vastaa ainakin yleisesti ottaen ldakkotilastojen kérkimaiden joukossa vuosi-
hinn& legaalista auktoriteettiakuten esimer- kymmenid (Kauppinen 1992, 219-223), eniten
kiksi Klami ja Temmes (ks. edelliset jaksot)menetettyja tyopdaivia aiheuttaneet lakot ovat
ovat esittaneet, suomalaista hallintoa voi luorkeskittyneet metalli- puunjalostus- ja konepa-
nehtia jokseenkin saantdorientoituneeksi. Aivajateollisuuteen. Julkinen sektori on sita vastoin
selvaa on, ettei Suomi ole maa, jossa ihmisetlut tyémarkkinoilla rauhallinen alue (Kohta-
esimerkiksi antavat itselleen ylennyksia. Tasaen ja Kauppinen 1988, 69-72). Toisaalta jul-
sa mielessd Weberin kuvaus rationaalisesta blisella sektorilla on kautta koko jarjestékentan
rokratiasta pétee varmasti Suomen valtionhagésiintynyt joitakin harvoja mutta vakavia lak-
lintoon. Myds anekdoottievidenssi viittaa sakoja, kuten rautatieléisten lakko 1957, sairaan-
maan suuntaan. Esimerkiksi BBC:n World Seroitajalakko 1983, opettajalakko 1984 ja virka-
vice kertoi hiljattain sveitsildaisesta kyselystamieslakko 1987. Lakkouhkauksia ovat antaneet
jossa kansainvéliset liikemiehet sijoittivat Suojopa laakarit (esim. 1983). Vuonna 1984 julki-
men maailman vahiten korruptoituneiden maisen sektorin akavalaiset liitot antoivat perati 14
den joukkoon Ruotsin, Tanskan ja Norjan jallakkouhkausta (Mattila 1992, 472). Viime vuo-
silta muistetaan katkeraksi pitkittynyt palomies-
lakko. Vastaavanlainen kasitys syntyy sellaisis-

° Emme halua liioitella suomalaisen byrokratian rata perinteisista tydhyvinvoinnin mittareista kuin
tionalistisia piirteita ja legaalista oikeutusta. Kasittaaksairaspoissaolojen jakautumisesta. Ruumiillisen
semme lahempi tutkimus paljastaisi valtionhallinnostg,gn tekijat sairastavat kauttaaltaan enemman
monia patrimoniaalisia tai matrimoniaalisia piirteitdy i, henkisen tydn tekijat, ja virkasuhteiset
Tata varausta voidaan valottaa todellisella es'merklll{uukausipalkkaiset tybntekiiét ovat hieman va-
la. Eraan laitoksen rivityontekijan matkailua rahoitet- " . T ) " . .
tiin kymmenill4 tuhansilla markoilla, vaikka laitos kavilemman poissa tyésta kuin ty6sopimussuhtei-
samaan aikaan sotaa esimerkiksi kopiokustannuk$igt ja tuntipalkkaiset tyontekijat. Yksityisen
vastaan. Matkailuun keksittiin erilaisia syita, vaikkasektorin toimihenkil6t sairastavat kuitenkin va-
useimmat tyontekijat tiesivat hyvin, etta todelliset mathemman kuin valtion tyontekijat (Valtion tyo-
kustel_umotiivituliitFy_ivat kyseﬂi§en ty(‘jnt?kijap hen_l_<‘i_l('j- markkinalaitos 1996, 113; Helka Hytti, KELA).
kohtaiseen elamadn. Selvaa on, etta tyontekijan Qiyicaaita emme voi sanoa, mika tarkkaan ottaen
myo6hemmin vaikea perustella itselleen tai muille sit&, ~,. " . . . .
ettd han ei tuntisi kiitollisuutta laitoksen perin avokase'.'ttaa p_OISSQOIOJen eroja, mutta arvelemme
tista johtoa kohtaan ja tuntisi olevansa velvoitettu sufROissaolojen jakauman noudattavan Raision
tautumaan vahintaankin mystamielisesti tilanteeseeknnassa saatuja tutkimustuloksia, joiden mu-
jossa hanelta perittaisiin tata velkaa jossakin muodogaan sairaspoissaolojen maara vaheni jokseen-
sa takaisin. Kyseinen lojaalisuus perustuu henkilokolin konsistentisti tydntekijan tulotason nousun
talsun_suhtelsun, e|_muodolllseen.a_ukto_rltee_ttur_]. Esikanssa (Vahtera ja Pentti 1995, 81-87, 101).
merkki on dramaattinen, mutta ei ilmeisesti lainkaap,. . . . . R
harvinainen, silla valtionhallinnon siséiseen folkloree 'tef‘ monl poissaolo .Se“ttyy. Vas.ta”nnakSI’..Jaa
kuuluu Suomessa sellaisia termeja kuin *hyva veli-vefrvailujen varaan. Poissaolojen jakauma viittaa
kostot”, “mentorit” ja “harmaat eminenssit”. Kyse eikuitenkin siihen, etta ainakin alemmalla toimi-
ole korruptiosta. Tutkimuksen puuttuessa naihin h&enkildtasolla saattaa esiintya taipumusta kayt-
vaintoihin kannattaa suhtautua varovaisesti. taa sairaspaivia myos tarkoituksellisesti.
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Oletukset virkamiesjohdon vallasta rustellusti vaittad, ettd hallinnon professionali-
soituminen on vahentanyt virkamiesjohdon
Edellisesta keskustelusta paatellen valtiovalnahdollisuuksia ohjata toimintaa. Erityisen sel-
lan legitimiteetti on virkamiesten keskuudessgs tama lienee konfliktitilanteissa, joissa johto
korkea, ja tyytyméattémyys kanavoituu pitkaltikohtaa helposti paitsi tavanomaisen vastarinnan
vakiintuneiden neuvottelumekanismien kauttamy@s professionaalisen identiteetin pohjalta
Valtion virkamiesjohdolla on néin ajatellen verngusevan vastuksen.
raten paljon valtaa alempaan hallintoon néhden. sgmaan suuntaan ovat vaikuttaneet viela tyo-
Tahan paatelmaan taytyy kuitenkin esittaa vanarkkinoiden muutokset. Valtion tyomarkkina-
rauksia. Ensiksi hallinnonalojen kasvun vuokkaytants on selvasti formalisoitunut 1960-luvun
si ministeriéiden kykyyn johtaa hallinnonalaanigppuun ja 1970-luvun alkuun verrattuna (ks.
sa patee sama huomautus, jonka esitimme &asvio 1994, 73-74, 85-87), kun virkamiesjar-
emmin politiikan ja hallinnon suhteesta. Toijestyista on tullut neuvottelukumppaneita ja
seksi valtionhallinnon tyontek|]0|den kOUIUtUS'Va|ti0n neuvotteluvalta on S”rtynyt Valtion tyo_
tason kasvaessa johtamisen edellytykset ovigfarkkinalaitokselle (ja Kunnalliselle tyémark-
muuttuneet. Kolmanneksi Valtionha”innon Suhkinalaitokse”e)_ Keskeisia ty('jmarkkinaratkai_
teellisen rakenteelliset uudistukset ovat siirtésuja ei tehda hajautetusti, vaan neuvotteluissa
neet valtaa pois ministeridista. Lopuksi jotkirkeskeisten liittojen ja tyonantajaosapuolten va-
johtamistyon piirteet ovat muuttaneet hallinnomjjz. Tuloksena on ollut vallan siirto pois val-
ohjattavuutta. Kaymme artikkelin lopuksi hie-tionhallinnon virkamiesjohtajilta. Viime vuosi-
man tarkemmin lapi naita muutoksia ja 0s0ing virkamiesjohto on tosin saanut uutta neuvot-
tamme, ettd niiden vuoksi juristivaltateesiin Site|uvaraa, mutta se on tapahtunut tu'osjohtami_
saltyva oletus, ettd ylin virkamiesjohto voisisen nimissa.
ohjata koko hallintoa on kyseenalainen. Edelleen kolme térkea& ohjausjarjestelmien
Ensiksi hallinnonalojen kasvu on merkinnyt,ydistusta ja yksi rakenteellinen uudistus viit-
etta ministerididen johto kohtaa yha komplekiaayat myss siinen, etti valta ei ole valttamat-
sisempia johtamistehtavia. Kun ministeridideny sjella, missa muodollinen auktoriteetti sijait-
toiminnan maara on kasvanut, ministerididegee  Ohjausjarjestelmista valtionosuusuudistus,
johto on joutunut siirtamaan paatosvaltaa alajy|osohjaus ja budjettiuudistus ovat olennaisesti
seen hallintoon. Toiseksi on huomattava, etifzanneet alaisen hallinnon valtaa ja heikenta-
julkisen sektorin tyéntekijatason koulutuksereet ministeriiden keskeisia valtaresursseja,
lisdantymisen vuoksi julkisen sektori_n ohjattagzsd6stamista ja valtaa paattaa budjetin yksi-
vuus on muuttunut. Vanhastaan on ajateltu, etf?iskohdista (Ahonen ja Virta 1995; Lumijarvi
asiantuntijan paattelya pystyy lopulta arvioija salo 1996). Vaikka esimerkiksi tulosjohta-
maan ja ymmartamaan vain toinen saman al@finen on kasittaaksemme toistaiseksi monin
asiantuntija. Tama seikka on yksi professionaguikoin sosiaalisen kokeilun asteella, ainakin
lisen autonomian peruspilareista (esim. GOO%eriaatteiltaan se perustuu vastavuoroisuuteen,
1958 ja Hughes 1984, 353). Kasitys pitaa vag;j sanelupolitikkaan (Ikonen 1984). Mikli jol-
masti ainakin osittain paikkansa, joten erilaisiliakylla on valtaa ministerividen alaisiin laitok-
la valtion laitoksilla on informaatioetunsagijin nahden, tama taho on todennakdisimmin
vuoksi etulyéntiasema neuvotteluissa tOimimaﬁ‘ukkaronnybrien pitaja eli valtiovarainministe-
muodollisesti ohjaavan ministerion kanssa. Kupg. Emme tosin tieda, onko valtiovarainminis-
my0&s niinkin erilaiset kehikot kuin rationalis-terig enaa se superministerio, jonka armoilla
tiset paamies-agenttimallit (esim. Stiglitz 198%y,yt ministeriét ja alainen hallinto olisivat.
ja Calvert 1986) ja tyOprosessiteoria (Freedmapg|tiovarainministerién neuvotteluasema val-
1977) argumentoivat nain ja kun liséksi vieldjon tarkeimmissa finanssi- ja tyémarkkinaky-
myos organlsaat|otutk|mukses_sa on totuttu ajaymyksissa on tietysti keskeinen, mutta se ei
telemaan samalla tavalla (esim. Perrow 1967}g|ttamatta tarkoita tosiasiallista dominanssia
huomaamme, etta oikeastaan kaikki olemassgnihin ministerivihin nahden varsinkin, kun
oleva tutkimus tukee ajatusta, etta spesialisti§fy|tiovarainministerié nayttaa pitavan kiinni
valvominen on erityisen hankalaa. Voimme péjse |uomastaan kehys- ja tulosohjauksen peri-
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Kuvio 4. Johtamistydn painopisteiden muuttuminen organisaatiotason mukaan

[ vazehitut johtamistaidot |

¥lin
selviynyminen cpivarmuustilanisissa
ryhimizn viiliset satunnaisuuksien ennakoiminen
i strtepisel palithksat
e THMISSUHDE-
: TEKHISET KASITTEELLISET
E as0 ; TAIDOT
g
ryhmiin sistisst
alin

Laéhde: Kast ja Rosenzweig 1985, 415.

aatteesta. Juristivaltateesin kannalta kysymsellaisia kasitteellisié ja ihmissuhdetaitoja, joita
on olennainen, silla valtiovarainministerionilmeisesti monikaan tutkinto ei kykene valitta-
politiikkaa hallitsevat 1ahinna taloustieteilijat jamaan. Kuvion ilmaisema ajatus sopii yhteen
(ehk&) poliitikot (joista vain Sauli Niinistd on johtamistydta tarkastelevien, kasitteellisesti
viime vuosien aikana ollut juristi) (ks. Temmeshajanaistenkin tutkimusten kanssa. Nama tut-
1989, 59; Pekkarinen ja Heinonen 1997). Juriskimukset ovat tyypillisesti korostaneet johtami-
tit eivat nain ajatellen dominoi tulosjohtami-sen tilannesidonnaista luonnetta ja johtajien
seen olennaisesti liittyvad budjettiprosessianonia, usein ristiriitaisiakin rooleja (esim. Ste-
joten yksi juristivalta-ajatukseen liittyva ennak-wart 1976; Mintzberg 1973; kritiikista, ks. Ha-
ko-oletus purkautuu. Rakenteellisista uudistukdes 1986, 104). Juristijohtaja on tassa suhtees-
sista taas keskusvirastojen lakkauttaminen oa kuten muutkin johtajat silla erotuksella, etta
edelleen pirstonut hallinnon johtamisen edellymikéli han turvautuu tydssadn spesiaalitieta-
tyksiéa (ks. Savolainen 1996; Temmes ja Kivimykseensd, han tekee sen todennakdisemmin
niemi 1997, 51-58). oman koulutuksensa mukaisesti. Monien johta-
Lopuksi on syyta todeta, ettd myds johtamismistehtdvien edessé juristin - kuten kenen ta-
tyon sisaltd saattaa omalta osaltaan kvalifiolhansa spesialistin - koulutukseen perustuva toi-
da juristivaltateesid. Johtamistutkimus on olluminta tulkittaisiin kuitenkin pikemmin jayk-
pitkdan yksimielinen siita, ettd johtajien tyokyydeksi kuin jarkevyyden osoitukseksi. Vaik-
harvoin perustuu koulutuksen antamaan spedia kyseessa on empiirinen ilmi6, jonka selvit-
aalitietoon. Tama patee yhta hyvin insindéreitdminen edellyttaisi erillistd tutkimusta, voi-
hin, laakareihin kuin juristeihin. Johtaminen ordaan joitakin ennustuksia tehda yleiseltd poh-
yleisty6ta, jonka piirteet voi tiivistad vaikkapajalta. Juristien dominoimassa tydpaikassa - siis
seuraavanlaiseen kaavioon (kuvio 4 ylld). Mitdydpaikassa, jossa on lahes pelkkia juristeja -
ylemmas organisaatiossa mennaan, sitd vahejoridinen ajattelutapa néakynee péaatéksenteos-
man tydtehtavat edellyttavat spesiaalitietdmystga selvemmin kuin koulutusrakenteeltaan hete-
ja sitd enemmaén tydyhteisén ominaispiirteef,ogeenisessa tyfpaikassa tai ty6paikassa, jos-
ymparisto ja politiikka vaikuttavat tydskente-sa juristit ovat avustavassa asemassa (ks. Ab-
lyyn. bott 1988, 69-79). Tallaisia hallinnollisen tyén
Kéaytannossa kuvioon tiivistyva ajattelu mer-alueita ovat nykyisin ennen muuta oikeus- ja
kitsee, ettd johtajat joutuvat organisaatioidemisaministerion seka valtioneuvoston kanslian
huipulla tyéskentelemaéan vahan strukturoitujetehtavat. Lisaksi taytyy ottaa huomioon, etta
tehtavien parissa. Nama tehtavat edellyttav@dridinen tutkinto on reagoinut yhteiskunnan
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muutoksiin hyvin eri tavalla kuin esimerkiksi Toiseksi kulttuurisista seikoista voidaan mai-
kauppatieteelliset tutkinnot, jotka ovat selvéasnita korkeimman opetuksen valtava laajentumi-
ti monipuolistuneet niin sisalléllisesti kuin ra-nen ja monipuolistuminen sodan jalkeisena ai-
kenteellisestikin koko sodan jalkeisen ajan. kana. Yliopistot ja korkeakoulut tuottavat ny-
kyaan mita erilaisimpia spesialisteja kilpaile-
Johtopaatokset ja keskustelu maan my0s julkisen sektorin tdista. Oikeudel-
lisen tutkinnon kanssa on tullut kilpailemaan
Olemme tassa artikkelissa halunneet tarkemyds muita yleishallintotutkintoja - tarkeimpi-
taa julkisen sektorin juristivallasta esitettyjd kdna yhteiskuntatieteelliset sekd kauppatieteelli-
sityksia ja yrittdneet luoda mahdollisimman katset tutkinnot (luemme hallinto-opin tdssa yh-
tavan kontekstin, jossa juristivaltaa voisi arviteiskuntatieteeksi).
oida moniulotteisesti. Vaikka valtion korkeim- Kolmanneksi valtion rakenne on samaan ai-
pia virkoja koskeva tarkastelu osoittaa selva@aan muuttunut juristeille epaedullisella tavalla
juristivaltaa, kysymys on paljon monisyisempsiten, etté juristien on yha vaikeampi maaritella
kuin voisi paatella vain muodollisten johtoasetydtehtavidan juristien primaarialueelle (Halli-
mien perusteella. Ainoa luotettava johtopaatéday 1987) kuuluviksi. Primaarialueen kynnys
taman tiedon perusteella on, etta juristeilla oon matala enda muutamassa pienehkdssa, van
johtoasemia poikkeuksellisen paljon. Olemméassa ministeriossa, jotka eivat ole enéda valtio-
tehneet kuitenkin havaintoja, joiden valossa jolkokonaisuuden painopistealueiden keskitssa.
toasemista tehdyt paatelmat vaikuttavat osittairdhan liittyy myds julkishallinnon johdettavuu-
harhaanjohtavilta, ainakin mikali ne ulotetaamen yleinen vaikeutuminen, miké on heikenta-
toisen maailmansodan jalkeiseen aikaan. nyt ainakin ministerididen virkamiesjohdon val-
Ensiksi juristien maara poliittisissa johtotehtaa. Naista tarkeimpia ovat tulopoliittisen me-
tavissa on vahentynyt asteittain. Erityisen sekanismin synty ja leviaminen myés julkiselle
vasta “dominanssin” purkautumisesta voidaasektorille asteittain 1960-luvun lopulta lahtien,
puhua 1970-luvulta l&htien. Juristidominanssinahdollisesti liikelaitosuudistus (joka ei tosin
poliittisissa johtotehtévissa on purkautunut siiele koskettanut niink&an juristivaltaisia minis-
na vahvasti laadullisessa mielessé, etté juristérioita) ja keskusvirastojen lakkauttaminen
eivat ole enédé edesuurin ryhmé@, vaan yhteis- seka 1980-luvulta lahtenyt pyrkimys luoda jul-
kuntatieteilijat ovat ajaneet juristien ohi. Hakiselle sektorille uudenlaisia, vahemman kes-
vainto patee seka kansanedustajiin ja minist&itettyja johtamisjarjestelmia.
reihin etté heita avustavaan henkildstoon edus-Lopuksi on ilmeista, etta julkisella sektoril-
kunnan valiokuntaneuvoksia lukuunottamattdakaan johtajat eivat pysty “ohjelmoimaan” tyo-
Toisaalta aikaisempi tutkimus on jattanyt aukia siina vahvassa mielessa, etta heidan tahtoaan
kysymyksen juristivaltaisen virkamiesjohdonaina toteutettaisiin kirjaimellisesti. Edelleen on
poliittisesta kontrollista. Vaikka emme ole tassgelvaa, ettd modernit suunnittelujarjestelmat,
pystyneet valottamaan kysymysta empiirisestjptka ovat lahes aina sekoituksia ylhaalta alas
voidaan virkamiesjohdon vallalle ainakin kanja painvastoin vaikuttavia prosesseja, tosiasias-
sainvélisten tutkimusesimerkkien pohjalta 10ysa merkitsevat sita, ettd usein hallinnon alem-
taa selvia rajoitteita. mat tasot ja tyépaikkataso pystyvat pitkalti sa-
Lahes aina suurimmat kysymykset ratkaisnelemaan hallinnon huipulle, mita se haluaa
taan edustuksellisilla foorumeilla. Virkamiestehda.
johdon professionaalisen vallan perusta naissédEtenkin monimutkaista erityisasiantuntemus-
kysymyksissd on heiddn kykynsé maaritelléa vaativilla alueilla, joista julkinen sektori ny-
paatettavat asiat teknisiksi ja poliitikkojen nakyisin pitkalti muodostuu, hallinnon alempien
kokulmasta epapoliittisiksi. Toisaalta politisoi-tasojen ja tyopaikkatason neuvotteluasema lie-
tuvien asioiden ennakoiminen pelkéstaan niidemee kohtuullisen vahva ja valtasuhde monesti
oletetun merkittédvyyden perusteella ei ole helgkenties jopa paéalaellaan siihen nahden, mita se
poa. Periaatteessa pienetkin asiat voivat son puhtaan muodollisesti ajateltuna.
vissa oloissa nousta poliittisen kddenvaannon Vielad on syytd huomata yksi kenties vastak-
kohteeksi (ks. Brint 1994, 129-149). kainen nakoékohta. Suomen liittyminen Euroo-
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pan unionin jaseneksi saattaa useimpien tulkimivat l[aht6kohtaisesti alueella, johon monilla
tojen mukaan jalleen liséta juristien valtaa halmuilla ammattiryhmilla on oikeutettu intressi.
linnossa ja politiikkassa. Hallinnon sisaisten sel- Téassé esitetyt tarkastelut johtavat joihinkin
vitysten mukaan EU-asioita hoitavat keskimaédeoreettisiin ja kasitteellisiin tarkistuksiin. En-
raistd useammin juristit (Reunanen 1996, 10&iksi kysymysta juristien vahvasta asemasta ei
112; Murto, Vaananen ja Ikonen 1996). Lisékvoi tarkastella irrallaan valtion rakenteessa ta-
si eurooppaoikeuden paamaarahakuisuus sapg&htuneista muutoksista. Pelkka Abbottiin no-
taa siirtdd suomalaisen oikeusjarjestyksen mjautunut, sinansa kapea professionaalinen nako-
kaista lainsd&dantdvaltaa tuomioistuinlaitokkulma riittdéd nostamaan esille useita sellaisia
seen ja toisaalta komission tiivistahtinen ja pittekijoita, joita aiemmassa tata vuosisataa kasi-
kalle sektoroitunut lainvalmistelu takaa virkatelleessé kirjallisuudessa on sivuttu epasyste-
miehille kotimaistakin valmistelua selvemmamaattisesti. Erityisen tarkeda on suhteuttaa ky-
informaatioedun kansanedustajiin nahdersymys juristien (tai ylipddnsé kenen tahansa)
Eduskunnan asema lainsdatdjana on tosiasiasdlasta siihen organisaatioon, jota heidan aja-
sa heikentynyt ja politiikkaa uhkaa uusi oikeutellaan johtavan. Toiseksi olemme nostaneet
dellistuminen (Jaaskinen 1996, 222). esille joukon kasitteellisia kysymyksia. Mikali
Naista syista huolimatta voidaan esittda seikralutaan kayttaa sellaisia kasitteita kuin “mo-
koja, jotka saattavat toimia juristeja ja juridisnopoli” tai “valta” jonkinlaisen “dominanssin”
ta lahestymistapaa vastaan tai ainakin edistaiielessa kuvaamaan juristien asemaa, ndille
entisen tilanteen sdilymista. Ensiksikin taysjékasitteille tulisi antaa varsin vaativa merkitys,
senyys toi poliittisen tahdonmuodostukseiptta juristeille ei erehdyttdisi antamaan valtaa,
osaksi EU-asioiden valmistelua. Jasenyyddpta heilla ei valttamatta ole. Laajempi kysymys
mydté suomalaisista poliitikoista on muodostujuristien yhteiskunnallisesta vallasta vaatisi tie-
nut jonkinlainen vastapaino virkamiehille. Toi-tysti sitd, ettd tutkisimme paitsi valtionhallin-
seksi suuri osa EU-lainsdadantoa liittyy pikemnon juristeja myds kunnallissektoria gityi-
minkin yksityiskohtaiseen norminantoon, jollasestiteollisuutta ja liike-elam&éa ja kotimaisia
ei ole suurta poliittista merkitysta. Esimerkik-huippujarjestdja sekd mahdollisesti asianajaja-
si kalanviljelyn saantelyssa ei ole kyse sellakunnan huippua. Julkinen sektori ei ole koko
sesta kansallisesti tarkeasta kysymyksesta, joyhteiskunta ja juristien vaikutus ei rajaudu jul-
ka harmonisointi herattaisi poliittiset voimat.kiseen sektoriin.
Kolmanneksi EU:n tuottama normitulva saattaa
ruokkia kyynisyyttd koko EU:n norminantoa .
kohtaan etenkin asioissa, joissa EU:n sdado HTEET
hankkeet joutuvat ristiriitaan suomalaisten oi-
keudenmukaisuuskasitysten kanssa (Suomes§fnen, Pertti ja Sirpa Virta (1995)ulkisen sektorin
joudutaan esimerkiksi luopumaan naisten lisd- uudistukset ja niiden vaikutukset: Sis&asiainministe-
elakejarjestelmastd EU:n tasa-arvosaadosteriion ja kauppa- ja teollisuusministerién hallinnon-
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