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Esipuhe

Ensimmäiset kokemukseni ministeriön johtamisesta sain vuonna
1974, kun nuorena hallintotieteen maisterina tulin valtiovarainminis-
teriön palvelukseen. Toimipaikkani valtiovarainministeriön järjestely-
osastolla sijaitsi tuolloin Aleksanterikatu 36:ssa, Kansallis-Osake-Pan-
kin ja Suomen Yhdyspankin pääkonttoreiden välissä. Ministeriön
johto työskenteli muutaman korttelin päässä valtioneuvoston linnassa
senaatintorin reunalla, mutta etäisyyden mitaksi eivät hallinnossa kel-
paa korttelimitat eivätkä metrit. Seuraava työpaikkani oli valtioneu-
voston kanslia, joka oli pieni virasto verrattuna valtiovarainministeri-
öön, mutta pääministeri kanslian päällikkönä oli vieläkin kauempana
kuin ministeri valtiovarainministeriössä. Sekä pääministeri että val-
tiovarainministeri olivat korkealla ylhäällä, siellä jossakin. Ministerin
ja nuoren esittelijävirkamiehen välissä oli noina aikoina monta hie-
rarkkista kerrosta. Viestit ministerin linjauksista ja tahdonmuodos-
tuksesta kulkivat lattiatasolle näiden portaiden läpi. Missä muodossa
ne olivat liikkeelle lähteneet, siitä saatoin saada vain harmaan aavis-
tuksen.

Valtioneuvoston toimintaan olen sittemmin tutustunut monin
tavoin. Väitöskirjassani vuonna 1985 tutkin valtioneuvoston päätök-
sentekoa politiikan tutkimuksen lähtökohdista käsin. Hallintohisto-
rian tutkimuksen kautta olen pureutunut ministeriöiden ja valtioneu-
voston päätöksentekoon historiallisten aineistojen kautta. Virkamie-
henä valtiovarainministeriössä olen päässyt seuraamaan ministeriön
ylintä johtamista lähempää yläkerroksia kuin virkaurani alussa. En-
simmäisten kokemusteni havainnot eivät ole kuitenkaan kokonaan
vanhentuneet. Ministeriöt ovat tiukkoja ja monikerroksisia hierar-
kioita. Ministerin käytössä olevat johtamisvälineet ja kommunikoin-
nin keinot ovat monipuolistuneet, mutta ne eivät ole byrokratian pe-
rusluonnetta muuttaneet.



Ministeriön poliittisen johtamisen vahvistamiseen tutustuin
1970-luvun puolivälissä toimineen keskushallintokomitean kautta,
sen työtä sivusta avustaen. Poliittisen valtiosihteerin viran perustami-
sen seuraamisesta muodostui kuin jatkokertomus, josta en ole maltta-
nut luopua sen jälkeen. Kun eduskunta hyväksyi joulukuussa 2004
valtioneuvostoa koskevan lainsäädännön muutoksen, jolla ministe-
riöihin perustettiin valtiosihteerin virat, päätin kirjoittaa viran perus-
tamisen pitkän historian. Pian ilmeni, että viran perustaminen on erot-
tamaton osa ministeriön virkamiesjohtamista, muita hallinnon uudis-
tuksia ja sitä yleisempää poliittisen hallinnan muutosta. Valtiosihtee-
rien virkojen perustamisen historia piti yhdistää niihin. Näin tutki-
mus sai sisällysluettelossa ilmenevän muotonsa.

Käsikirjoituksen eri versioista olen saanut kommentteja useilta
henkilöiltä. Erityisesti haluan kiittää hallitusneuvos Seija Saloa valtio-
neuvoston kansliasta, jonka kanssa olen asiasta keskustellut vuosikym-
menten mittaan monia kertoja. Hän on ollut mukana useimmissa uu-
distuksen vaiheissa asiaa valmistelevana ja esittelevänä virkamiehenä.
Helsingin yliopiston VTM Minna Tiili, tohtorikoulutettava on mi-
nisteriöiden strategisesta johtamista koskevien tutkimustensa kautta
auttanut minua monin tavoin. Olen tehnyt tutkimukseni virkatyöni
ohella – kirjoitan parhaillaan valtiovarainministeriön historiaa. Tie-
dän valtiosihteeri Raimo Sailaksen suhtautuvan myönteisesti ministe-
riön virkamiesten omaan tutkimustoimintaan. Olen tulkinnut, että
tämä virkatyön ohella tekemäni tutkimus palvelee omalla tavallaan ja
laveasti tulkiten myös ministeriön historiankirjoitusta. Kiitän häntä
saamastani moninaisesta tuesta. Keskustelut dosentti Jyrki Iivosen
kanssa ovat tuoneet uusia ulottuvuuksia tutkimukseeni. Kiitän myös
Tampere University Pressin kustannuspäällikkö Outi Sisättöä ja jul-
kaisusihteeri Maaret Youngia käsikirjoituksen saattamisesta kirjaksi.
Viimeiset kiitokset menevät kotiin Paulalle, joka sanoo olevansa de-
mokratian palveluksessa, toisin kuin minä, jota hän pitää byrokratian
palvelijana. Hän on tyytynyt siihen, että vapaa-aika on kulunut tutki-
muksen parissa. Ilman tätä kotona käytävää demokratian ja byrokratian



leikillistä taistelua tämän tutkimuksen terä olisi jäänyt paljon tylsem-
mäksi. Eduskunta on kiistattomasti demokratian tyyssija, mutta mi-
nisteriö ei edusta yksinomaan byrokratiaa. Olen yrittänyt parhaani
mukaan tasapainottaa näitä suhteita tässä tutkimuksessa.

Kruununhaassa 8.3.2006 Seppo Tiihonen
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Presidentti Eisenhower on sanonut: ”Organisaatiot eivät voi
tehdä neroa pätemättömästä eikä hän yksin voi saada organi-
saatiota toimimaan. ... Organisaatiot keräävät ja analysoivat
tietoa tehokkaasti ja järjestävät asiantuntijoidensa löydöksiä
loogiseen järjestykseen. Siitä syystä organisaatio auttaa vas-
tuullisia ihmisiä tarpeellisten päätösten tekemisessä ja auttaa
heitä vakuuttamaan, että päätökset tehdään tyydyttävällä ta-
valla.” 1

1. Kysymyksenasettelu

 Suomessa vahvistettiin vuonna 2005 ministeriöiden poliittista johta-
mista poliittisten valtiosihteerien avulla. Uudistus päätti vuosikym-
meniä jatkuneen keskustelun aiheesta. Valtiosihteerien virat olivat
vastaus ikivanhaan kysymykseen siitä, kuinka laaja valta virkamiehillä
on ja voi olla demokratiassa. Valta oli maan poliittisen eliitin ja edus-
kunnan mukaan Suomessa liian suuri. Ministeriöihin tarvittiin poliit-
tinen valtiosihteeri vahvistamaan ministerin poliittista johtamista
suhteessa ammatillista asiantuntemusta ja riippumattomuutta edusta-
vaan virkamiehistöön. Eduskunnan päätös korostaa eduskunnalle
vastuussa olevan ministerin roolia ministeriön johdossa ja heikentää
virkamiesten valtaa. Poliitikot ovat perustelleet ratkaisua valtion teh-
tävien laajenemisella, Suomen EU-jäsenyydellä, virkamiesten liian
suurella vallalla ja jopa epälojaalisuudella ministeriin nähden. Lisäksi
he ovat viitanneet kansainvälisiin esikuviin. Vaikka virkamiehet ovat
olleet vaisuja mielipiteensä ilmaisemisessa, selvää on, että uudistuksen
pääasialliset vastustajat löytyivät virkamiehistöstä, sillä he katsoivat
menettävän valtaansa ja yleisen edun joutuvan puoluepoliittisten
näkökantojen alistamaksi.

1. Lord 2003, 121.
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Vuonna 2000 voimaan tullut perustuslaki muutti oleellisella ta-
valla vuoden 1919 hallitusmuodon ja vuoden 1929 valtiopäiväjärjes-
tyksen säätelemän suomalaisen parlamentarismimallin presidentti-
keskeisyyttä. Se siirsi Suomen kohti eurooppalaista normaaliparla-
mentarismia. Eduskunnan asema vahvistui hallituksen muodostuksen
ohjaajana. Jo tätä ennen 1990-luvulla pääministeri oli noussut maan
keskeisimmäksi poliittiseksi johtajaksi ja hallitusten luonne oli kehit-
tynyt kohti kollektiivista ministerihallintoa. Kun hallitusten ikä oli
alkanut kasvaa 1980-luvulla, virkamiesten yksinomainen rooli jatku-
vuuden edustajana oli vähentynyt. Virkamiehet eivät voi nykyisin toi-
sin kuin ennen saada enää kovin suuria lukuja laskiessaan toimikau-
tensa ministerien määrää.2 Muutokset ovat luoneet uudenlaiset edelly-
tykset ministerin vahvalle johtamisroolille ja kasvaneelle vastuulle mi-
nisteriön johtajana. Vaikka hallituksen kollektiivisen työskentelyn
edellytyksiä on lujitettu erilaisilla strategisen suunnittelun menette-
lyillä, 1990-luvulla toteutetut hallintouudistukset ovat jättäneet run-
saasti tilaa ministerien henkilökohtaisille johtamistulkinnoille ja per-
soonallisille piirteille.

Poliittisen valtiosihteerijärjestelmän ja eduskuntakeskeisen parla-
mentarismimallin omaksumisen ohella suomalaiseen poliittiseen hal-
litsemisjärjestelmään ollaan suunnittelemassa muutosta, uudenlaista
julkishallinnon ammattijohtajien järjestelmää. Valtionhallinnon ylim-
män virkamiesjohdon virat on tarkoitus muuttaa valtionhallinnon
yhteisiksi julkisjohtajien viroiksi.3 Ylimmän johdon tehtävistä tulee
määräaikaisia, mutta johtajan palvelussuhteesta pysyvä. Johtajan vir-
kaan nimitetyt henkilöt ovat siirtymävelvollisia ja heidät määrätään
tiettyyn johtajan virkaan aina viideksi vuodeksi kerrallaan. Johtaja voi
hoitaa samaa johtajan tehtävää korkeintaan kymmenen vuotta. Uu-
distus ei kytkeydy virallisesti valtiosihteerien virkojen perustamiseen,
mutta asiallisesti se vaikuttaa ministeriön johtamiseen. Uudessa järjes-
telmässä ministeriöiden kansliapäälliköt ja osastopäälliköt ovat am-

2.   Korte sanoo, että hänen oikeusministeriön virkamieskautena (1955–82) ehti
ministerinä toimia 22 eri henkilöä ja ministeri vaihtui 25 kertaa. Korte 1992, 7.

3.   Valtionhallinnon ylimpien johtamisvirkojen uudistaminen 2005. Ks. myös Am-
mattimaiseen johtamiseen valtionhallinnossa 2003 ja Valtionhallinnon joh-
don kehittämisen strategia 2002–2012, selvitysosa 2003.
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mattijohtajia. Johtamisesta tulee ura, johon rekrytoidaan henkilöitä
heidän johtamistaitojensa ja henkilökohtaisten kehittymiskykyjensä
perusteella. Johtaja solmii aina johtajan tehtävään määräämisen yhte-
ydessä johtajasopimuksen, jossa hänen vastuunsa määritellään. Koska
puolustusvoimien ja ulkoasianhallinnon urajärjestelmät ovat olleet tä-
hän saakka ainoat poikkeukset asemaan perustuvasta virkajärjestel-
mästä, uusi urajärjestelmä muuttaa periaatteellisella tavalla Suomen
valtionhallintoa. Muutoksen merkitystä korostaa se, että vuoden alus-
ta voimaan tullut valtiosihteerien järjestelmä jo ravisteli valtioneuvos-
ton johtamiskulttuuria. Tämän uudistuksen vaikutukset ovat valtio-
sihteeriuudistustakin fundamentaalisemmat. Uudistus heikentää pe-
rinteistä ammatillisten virkamiesten edustamaa jatkuvuutta hallin-
nosta. Jatkuvuuden sijasta ministeriöissä painottuu toiminnallinen ja
poliittinen dynamiikka ja muutosherkkyys.

Ammattijohtajien järjestelmä ei ole ensimmäinen askel uuteen
suuntaan vaan kiinteä jatko 1990-luvun alusta saakka seuratulle julki-
sen johtamisen uudistamispolitiikalle. Ministeriön ylintä virkamie-
histöä on kehitetty ammattimaisiksi johtajiksi, joiden tehtävissä on
korostettu laaja-alaista vastuuta oman toimialansa institutionaalisesta
kehittämisestä, toimialan visioinnista, strategioiden hahmotuksesta ja
poliittisten linjausten toimeenpanosta. Ministeriöiden johtamisen
uudistamishankkeissa ei ole problematisoitu poliittisen päätöksente-
kijän ja asiantuntijavirkamiesten rooleja ja työnjakoa. Ministeriön
johtamista on käsitelty teknisenä kysymyksenä. Se ilmentää suoma-
laista konsensusajattelua sekä poliittisen johtamisen ja virkamiesjoh-
tamisen välisen rajapinnan näkymättömyyttä.

Ylimpien virkamiesjohtajien urajärjestelmän luomisen seurauk-
sena on mahdollista, että valtionhallinnon ylimmistä johtajista kehit-
tyy erillinen ammattikunta, joka on osin suljettu. Tältä osin suomalai-
nen järjestelmä saa ranskalaisia piirteitä – kuitenkin ilman eliittikou-
luja.

Olen edellä arvioinut ministeriöiden poliittisen ja ammatillisen
johtamisen keskinäistä dynamiikkaa 1990-luvun lopulla ja sen tulevia
haasteita. Ministeriön johtaminen näyttäytyy tällöin kahden erillisen
valtaeliitin toimintafoorumina, jossa kilpaillaan vallasta ja politiikan
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linjauksista. Tämä oletus ei hyväksy Gaetano Moscan teoriaa 1900-
luvun alusta yhtenäisestä hallitsevasta luokasta, joka koostuu poliitti-
sesta luokasta ja päätöksiä valmistelevasta virkamiesluokasta. Kun mi-
nisteriön johtamista tarkastellaan poliittisen johtamisen ja ammatilli-
sen johtamisen kannalta, implisiittisesti oletetaan, että poliitikot ja
virkamiehet edustavat kahta erilaista eliittiryhmää ja että ryhmät eivät
ole yhdenmukaisia. Virallisesti ministeriön johtamisesta ei voida käy-
dä kilpailua; ei siitä syystä, että ministerit ja johtavat virkamiehet olisi-
vat yksi ja jakamaton eliittiryhmä vaan siitä syystä, että valtiosäännön
mukaan poliittinen päätöksentekijä johtaa ministeriöitä. Virkamiehet
avustavat ja panevat toimeen poliittiset päätökset.

Virallisesta, valtiosäännön ja lainsäädännön määrittelemästä yh-
tenäisen johdon opista huolimatta ministeriön johtamista pitää tar-
kastella eliittiteorian oletusten mukaisesti eri eliittien toiminnan foo-
rumina. Suomalaisia eliittejä tutkinut Ilkka Ruostetsaari ei käytä
Moscan käsitteistöä, mutta hän puhuu varauksellisesti suomalaisesta
valtaeliitistä, joka koostuu useista ryhmistä. Suomessa ei ole Ruotsin
tavoin kahta dominoivaa valtablokkia eli taloudellista valtaa ja poliit-
tista valtaa. Suomalaista eliittiä luonnehtii enemmänkin konsensus
kuin ristiriidat. 1990-luvun alussa suoritetun tutkimuksen mukaan
valtaeliitti piti hallitusta vaikutusvaltaisimpana ryhmänä ja virkamie-
hiä vasta neljänneksi merkittävimpänä ryhmänä. Sen edellä olivat pre-
sidentti ja tiedotusvälineet.4 Tämän tutkimuksen kannalta on oleellis-
ta se Ruostetsaaren tutkimustulos, että poliitikot ja virkamiehet eivät
kuulu samaan eliittiryhmään, vaikka kuuluvatkin hallitsevaan eliit-
tiin. 2000-luvun alun tutkimusten mukaan eliitin sisäiset rakenteelli-
set muutokset ovat olleet pienehköjä. Tutkimukset osoittavat, että po-
liittisen eliitin merkitys on kasvanut. Ruostetsaaren mukaan 1990-lu-
vun keskustelusta löytyy viitteitä siitä, että Suomeen olisi muodostu-
massa ”entistä vahvempi poliittinen luokka”.5 Se ei ole kuitenkaan
heikentänyt suomalaisten eliittien koheesiota. Kysymys virkamiehis-
tön asemasta ministeriön johdossa liittyy poliittisen luokan kehityk-
seen.

4.   Eliittiteorioista ja niiden soveltamisesta Suomeen 1900-luvun lopulla ks. Ruos-
tetsaari 1992, erit. 287–288 ja 2003.

5.   Ruostetsaari 2002, 316.
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Tämän tutkimuksen kohde on ministeriöiden johtamisen muu-
tos kolmen viimeisen vuosikymmenen aikana. Käsittelen johtamista
ministeriön poliittisen ja ammatillisen aspektin kautta ja poliittisen ja
ammatillisen eliitin toiminnan kohteena. Lähden liikkeelle 1970-lu-
vun lopun ensimmäisestä poliittisesta valtiosihteeriesityksestä. Paino-
tan valtiosihteerijärjestelmän keskustelun pitkää historiaa. Vaatimus
poliittisten valtiosihteerien asettamisesta ministeriöiden ylimmäksi
virkamieheksi ilmentää vaatimusta ministeriöiden johtamisen uudis-
tamisesta Suomessa. Selvitän syitä valtiosihteerihankkeen toteuttami-
sen vaikeuteen ja samalla hankkeen ajamisen määrätietoisuuteen sen
herättämästä vastustuksesta huolimatta. Pureudun hankkeen vastus-
tuksen ja sen toteuttamisen syihin. Kytken vaatimuksen ministeriön
poliittisen johtamisen vahvistamisesta osaksi Suomen poliittisen hal-
litsemismallin ja hallintouudistusten pitkiä muutostrendejä.

Valtiosihteerihanke kuuluu Suomen hallintohistorian kauan esil-
lä olleisiin uudistushankkeisiin ja niin sanottuihin vaikeisiin tapauk-
siin. Harvaa asiaa Suomen hallinnossa on ajettu niin sinnikkäästi kuin
valtiosihteereitä. Yleensä hallinnolliset uudistukset on toteutettu no-
peasti ja sujuvasti, eräitä poikkeuksia lukuun ottamatta. Useissa esi-
tyksissä ei ole pyritty puuttumaan keskushallinnon virkamiesten ase-
maan.6 Tämä havainto vahvistaa tutkimustuloksia Suomen virkaval-
taisesta hallitsemismallista.

En käsittele tässä vaikeiden hallintouudistusten taustoja vaan pa-
neudun poliittisen johtamisen vahvistamiseen poliittis-hallinnollisen
järjestelmän saranakohtana. Sijoitan ministeriön poliittisen johtami-
sen vahvistamispyrkimyksen osaksi poliittisen ja hallinnollisen järjes-
telmän pitkän linjan suurta rakenteellista ja institutionaalista muutos-
ta. Ensimmäisen kerran valtiosihteerejä vaadittiin jo heti itsenäistymi-
sen alussa. Valtiosihteeri olisi ollut virkamies, jolla ei ollut mitään po-
liittisia kytkentöjä. Tuolloin sen taustana olivat itsenäisen Suomen

6.   Pieneen, vaikeiden uudistusten joukkoon poliittisten valtiosihteerien ohella
kuuluvat 1970-luvulla käynnistynyt hajasijoittaminen, ministeriörakenteen
remontti, kansalaisten suoran demokratian omaksuminen aluehallinnossa tai
maakunnissa, kuntarakenteen yksinkertaistaminen sekä keskusvirastojen ase-
man heikentäminen ja keskusvirastojen kollegioiden lakkauttaminen. Jokai-
sella niillä on omat erityiset vaikeutensa.
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uusien poliittisten hallitsemisinstituutioiden ja valtasuhteiden määrit-
tely ja autonomian ajan hallinnon sopeuttaminen itsenäisen Suomen
omaksi hallinnoksi. Seuraavan kerran asia oli esillä samassa muodossa
jatkosodan aikana. Esitys kaatui jo valmisteluvaiheessa. Näistä kah-
desta esivaiheesta huolimatta valtiosihteerin perustamisen nykyinen
historia alkoi 1970-luvun lopulla toimineesta valtion keskushallinto-
komiteasta. Komitea edusti ajankohdalle tyypillistä hallinnon poliitti-
sen ohjauksen pyrkimystä. Kun kouluja ja yliopistoja politisoitiin
1970-luvulla, myös hallintoon vaadittiin poliittista ohjausta. Vaikka
suunnitelma tuolloin kariutui, se ei kuollut. Valmistelun historiaa kä-
sitellessäni pureudun kunkin vaiheen keskeisiin argumentteihin ja po-
liittisen johtamisen vaihtoehtoisiin toteuttamiskeinoihin ja poliitti-
siin asetelmiin. Kiinnitän huomion poliittisen johtamisen ja virka-
miesjohtamisen jännitteisiin.

Kytken tutkimuskohteen kolmeen erilaiseen ilmiöön. Ensinnä-
kin sijoitan valtiosihteerikeskustelun osaksi julkisen hallinnon kes-
keisten perusoletusten ja hallintopolitiikan uudistumista. Valtiosään-
tö ja vallitseva poliittinen ohjausmalli lähtevät siitä, että virkamiehet
ovat lojaaleja ministerille ja että he toteuttavat hallituksen määrittele-
mää hallitusohjelmaa ja toimivat ministerin edustamien arvojen mu-
kaisesti eli toimivat hänen käsityksiään ja ”arvojaan” seuraten. Toisaal-
ta Suomen virkamiehistössä on laajaa kannatusta vahvalla, itsenäisesti
toimivan ja yleistä etua ajavan virkamiehen konseptilla. Virkamiehet
edustavat virastonsa ammatillista asiantuntemusta ja jatkuvuutta ja
ministerit edustavat yhteiskunnan, kansalaisten ja markkinoiden
muuttuvia arvoja, arvostuksia ja tarpeita. Molemmilla on tärkeä rooli
päätöksenteossa. Malli on toiminut kohtuullisen hyvin, mutta ovatko
voimasuhteet tasapainossa?

Toiseksi tarkastelen ministeriöiden poliittista johtamista osana
Suomen poliittisen järjestelmän viime vuosikymmenten historiallista
muutosta. Kuinka ministerin poliittisen roolin heikkous kytkeytyy
Suomen nykyiseen poliittisen johtamisen malliin, vakiintuneeseen
parlamentarismitulkintaan sekä sen muutoksiin 1980-luvulta alkaen?
Presidentti Urho Kekkosen pitkän valtakauden aikana suomalaista
parlamentarismia luonnehdittiin puolipresidiaaliseksi. Hallitukset oli-
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vat lyhytikäisiä. Virkamieshallituksiin ja ammattiministereihin tur-
vauduttiin usein, vaikka ne eivät edustaneet parlamentarismia. Valtio-
neuvoston toiminta oli kollegiaalista, ei ministeriöjohtoista eikä kol-
lektiivista.7 Viimeistään uuden valtiosäännön myötä Suomi on siirty-
nyt länsieurooppalaiseen parlamentarismiin. Ministerin henkilökoh-
tainen rooli ja vastuu omasta hallinnonalastaan ovat korostuneet. Sa-
malla on vahvistettu pääministerin asemaa ja luotu edellytyksiä halli-
tuksen kollektiiviselle toiminnalle. On vielä liian varhaista ennakoida,
mikä näistä kehityslinjoista saa yliotteen muista. Joka tapauksessa mi-
nisterin poliittisen johtamisen vahvistaminen ilmentää poliittisen jär-
jestelmän hitaasti etenevää muutosta sekä kehittyvää parlamentaris-
mia.

Kolmanneksi sijoitan tutkimusteeman laajaan valtion tehtävä-
kentän, organisaatiorakenteen sekä toimintatavan muutokseen. Val-
tiosihteeri on poliittisen järjestelmän tulkinta siitä. Poliittinen järjes-
telmä on 1970-luvulta alkaen halunnut vahvan otteen 1960-luvulta
alkaen kasvaneesta aiempaa merkittävämmästä valtiosta. Poliittisten ja
hallinnollisten toimijoiden työnjako ja valta-asetelmat olivat saaneet
vakiintuneet muotonsa itsenäisyyden alussa, mutta 1960-luvun lopul-
la käynnistynyt hallinnon voimakas reformiaalto muutti niitä. Hallin-
non ja julkisten menojen laajentumisen johdosta virkamiesten yhteis-
kunnallinen valta ja suomalaisen hallitsemismallin valtiojohtoisuus
vahvistuivat. 1980-luvun lopulla hallinnossa omaksutut yritysmaail-
masta tuodut johtamisopit kiinnittivät huomionsa virkamiesten joh-
tamiskyvyn ja virkamiesten käytössä olevien johtamisjärjestelmien pa-
rantamiseen. Poliittisen järjestelmän toimijat ovat kokeneet, että hei-
dän valtansa hallinnon johtajana uudistusten seurauksena on heiken-
tynyt. Tutkimuksen kysymyksenasettelu palautuu siihen, missä mää-
rin tämä tulkinta pitää paikkansa ja perustelee valtiosihteerin virkojen
perustamista.

Kirjoituksen rakenne on seuraava. Luvussa kaksi selvitän politii-
kan ja poliittisen johtamisen suhdetta hallintoon ja ammattijohtami-
seen. Siinä luodaan lyhyt katsaus poliittisen järjestelmän ja hallinto-
koneiston keskinäisen työnjaon ja toiminnan perusoletuksiin ja kes-

7.   Hallitusten poliittisista rakenteista ks. Laver, Shepsle 1994, 5–8.
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keisiin kysymyksiin kirjallisuuden perusteella. Esitän poliittisen mal-
lin ja hallintomallin peruspiirteet.  Luvussa kolme eritellään suoma-
laista hallintoa ja johtamista koskevaa kirjallisuutta. Luvussa neljä
esittelen poliittisen ja ammatillisen johtamisen keskeiset vaiheet 1970
-luvulta aina keväälle 2005 saakka. Sijoitan ne osaksi Suomen poliitti-
sessa järjestelmässä 1980-luvulla käynnistyneitä uudistuksia, jotka
ovat muuttaneet valtioneuvoston asemaa suhteessa presidenttiin ja
eduskuntaan. Samaan aikaan toteutetut hallintouudistukset ovat nos-
taneet ministeriöjohtamisen merkitystä. 1980- ja 1990-luvun hallin-
non ja hallintoajattelun muutokset pyritään suhteuttamaan edellisessä
luvussa esiteltyyn valtiosihteerikeskusteluun. Luku viisi on teoksen
laajin. Se kuvaa valtiosihteerin viran perustamisen historian Suomessa
1970-luvulta nykyaikaan. Luvussa esitellään ajanmukaisessa järjestyk-
sessä kaikki valmisteluvaiheet keskushallintokomitean esityksestä oi-
keuskansleri Paavo Nikulan toimikunnan ja valtiosihteeri Risto Vola-
sen työryhmän esitykseen ja niiden eduskuntakäsittelyyn. Luvussa
kuusi jatketaan valtiosihteerijärjestelmän erittelyä pohtimalla viran
perustamisen syitä ja sen vastustuksen perusteita. Luvussa seitsemän
ministeriön johtaminen sijoitetaan ammatillisen ja poliittisen johta-
misen kenttään. Luvussa eritellään erityisesti poliittisen johtamisen
asettamia vaatimuksia ministeriön johtamiselle. Luvussa kahdeksan
kytken ministeriön johtamisen eri maissa 1990-luvun alusta saakka
voimistuneeseen poliittisten ja hallinnollisten instituutioiden luotta-
muksen heikkenemistrendiin. Erittelen sen yhteyttä valtiosihteeri-
hankkeeseen ja ministeriön virkamiesjohtamisen uudistamiseen. Lu-
vussa yhdeksän kokoan tutkimuksen tuloksia ja siinä käytyä keskuste-
lua ja kehittelen erityisesti poliittisen johtamisen tarvitsemaa tukea ja
apua. Samassa luvussa esitetään vielä ajatuksia poliittisten esikuntien
roolin kehittämiseksi.
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2. Poliittinen johtaminen ja ammattijohtaminen

Esittelen seuraavaksi ministeriön johtamisen erilaisia lähestymista-
poja. Kiinnitän huomiota sekä politiikan tutkimuksen että hallinto-
tieteen lähestymistapoihin. Teoreettiset pohdinnat sijoitan ajalliseen
kontekstiin. Käsittelen myös politiikan ja hallinnon sekä poliittisen
johtamisen ja virkamiesjohtamisen välisten suhteiden erilaisia lähesty-
mistapoja. Tutkimuksen kysymyksenasettelun johdosta teoreettisissa
lähestymistavoissa painottuvat käsitykset ylimmän virkamiehistön
roolista poliittisen ja hallinnollisen järjestelmän saranakohdassa. Se
koskee erityisesti virkamiehistön lojaalisuutta ja eettistä orientaatiota.

2.1 Liberalistinen teoria lähtökohtana

Ministeriön poliittisen johtamisen ja virkamiesjohtamisen yhteen-
sovittamisen perusmallit on usein tiivistetty byrokraattisen teorian,
päämies-agenttiteorian (principal-agent -theory) ja institutionaalisen
teorian antamiin vastauksiin. Kaikki nämä mallit ottavat perusoletuk-
seksi 1800-luvun lopulla kehittyneen liberalistisen teorian ja jakavat
käsityksen politiikan ja hallinnon sekä poliitikon ja virkamiehen erot-
tamisesta sekä politiikan ensisijaisuudesta suhteessa hallintoon. Poli-
tiikka määrää ja johtaa hallintoa.1 Vielä 1800-luvun alussa politiikan
ja hallinnon välillä ei ollut selkeätä eroa tai se oli jäsentynyt heikosti.
Niinpä 1800-luvun senaatti toimi samaan aikaan sekä poliittisena että
hallinnollisena elimenä. Senaatin johto muodosti vain yhden eliitin.
Senaattorinimityksissä ryhdyttiin ottamaan huomioon poliittisia nä-
kökantoja 1870-luvulta alkaen ja poliittinen puoluemuodostus käyn-
nistyi toden teolla vasta 1880-luvulla.2 Samalla poliitikot ja virkamie-
het alkoivat muodostaa kaksi erillistä eliittiä, jotka kuitenkin yhdessä

1.   Ks. yleisesti keskustelua politiikan ja hallinnon välisestä suhteesta Raadschel-
ders 2003, 287–248.

2.   Ks. 1800-luvun lopulla Suomessa kehittyneestä parlamentaristisesta hallitus-
mallista yleisesti Turkka 1978 ja senaatin 1800-luvun lopun nimityksistä Tyy-
nilä 1992, 183–185
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vastasivat kansakunnan hallitsemisesta. Tässä Suomi seurasi muun
Euroopan kehitystä. Poliittisen ja hallinnollisen eliitin eriytyminen oli
merkittävä muutos poliittisen järjestelmän ja poliittisen hallitsemisen
kannalta, mistä syystä aihe herätti suurta huomiota eurooppalaisessa
politiikan tutkimuksessa (Gaetano Mosca, Vilfred Pareto, Robert Mic-
hels ja Max Weber).3

Liberalistisessa hallitsemismallissa toimeenpanovalta jaetaan kah-
teen osaan, poliittiseen ja hallinnolliseen sfääriin tai toisin ilmaisten
arvoihin ja keinoihin. Teorian mukaan äänestäjien vaaleissa ilmaise-
mat arvot ohjaavat politiikkaa, joka on luonteeltaan arvorationaalista.
Demokratian edellytys on, että ministerit johtavat keinoihin liittyvää
toimeenpanovaltaa ja että virkamiehet toimivat ministerien johto-
vallan alaisuudessa. Kun hallinnon tehtävät ja toimintaperiaatteet
määritellään lainsäädännössä, ministereille luodaan tehokkaat johta-
misen välineet, ministerien ja virkamiesten toimivalta säädellään täs-
mällisesti ja virkamiehet nimitetään pätevyyden perusteella, arvo-
päätösten toimeenpano on rationaalista ja ammatillista. Äänestäjien
vaaleissa ilmaisema tahto ohjaa silloin toimeenpanoa.

Tämä 1800-luvun lopulla muotoutunut politiikan ja hallinnon
erottamisen malli, jonka pohjalle ministeriöiden ylimmän tason jär-
jestelyt kaikissa Euroopan maissa rakentuvat, toimi 1900-luvun alussa
kohtuullisen hyvin, mutta nykyisin mallia pidetään idealistisena
tavoitetilana. Mallin kyseenalaistaminen johtuu useista seikoista. Esi-
merkiksi toimeenpanovallan tehtävien kasvun ja hallinnon laajenemi-
sen johdosta äänestäjien tahto ei välity virheettömästi päätösten toi-
meenpanoon saakka. Virkamiehet kokevat edustavansa myös yleistä
etua eivätkä pelkästään ministerien määrittämiä puoluepoliittisia nä-
kökantoja. Kun virkamiehet ovat edustaneet teknistä rationaalisuutta,
hallinnon demokraattisen ja parlamentaarisen ohjauksen näkökannat
ovat voineet syrjäytyä. Politiikan ja hallinnon tehtäväjaon tasapainon
on sanottu järkkyneen. Poliittisen johdon vastuu lainsäädäntövallalle
ei toimi, jos ministerien käytössä olevat hallinnonalan hierarkkisen
johtamisen välineet eivät ole sopusoinnussa suhteessa ministeriön teh-
täväkenttään. Poliittiset päätöksentekijät korostavat, että ministerin

3.   Ks. keskustelusta hallinnon kannalta Raadschelders 2003, 294–299.
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työtaakka ja poliittinen vastuu ovat kohtuuttomat voimavaroihin ja
käytössä oleviin ohjaus- ja johtamisvälineisiin nähden.4

2.2 Byrokratiateoria

Vaikka liberalistinen teoria erotti politiikan ja hallinnon toisistaan ja
määritti hallinnon tehtäväksi politiikan toimeenpanon, 1800-luvun
pitkä perintö itsenäisestä virkamiehistöstä ei hävinnyt. Se oli käytän-
nön tosiasia. Kirkkaimmalla, jo klassisen aseman saavuttaneella tavalla
1800-luvun lopulla kehittyneen käsityksen toimeenpanovallan tehtä-
västä ilmaisi Woodrow Wilson Yhdysvalloissa vuonna 1887. Hänen
mukaansa ”Hallinto sijoittuu varsinaisen politiikan piirin ulkopuolel-
le. Hallinnolliset kysymykset eivät ole poliittisia luonteeltaan.” ”Hal-
linnon piiri on toimeenpanoa. Se on poistettu politiikan kiireestä ja
riitaisuudesta. Siitä huolimatta että politiikka asettaa hallinnon tehtä-
vät, politiikan ei tulisi manipuloida sen virastoja.”

Wilson viittasi kantansa tueksi saksalaiseen Bluntschliin:

”Politiikka, hän sanoo, on valtion toimintaa ”suurissa ja
yleismaailmallisissa asioissa” kun taas ”hallinto, ” on ”valtion
toimintaa yksittäisissä ja pienissä asioissa. Politiikka on tä-
ten valtiomiesten aluetta kun taas hallinto on virkamies-
ten.” Politiikka ei tee mitään ilman hallinnon tukea ”, mut-
ta hallinto ei silti täten ole politiikkaa.”

Wilsonin mukaan poliitikko ajaa eturyhmänsä etuja ja virkamies
edustaa hallinnolle lainsäädännössä määriteltyä yleistä etua tai hallin-
non tehtäviä. Politiikan ja hallinnon lopputulos johtuu poliitikon ja
virkamiehen henkilökohtaisten kykyjen ja voimavarojen käsittelytai-
tojen eroista.

Myös Max Weber, Wilsonin aikalainen Saksasta, korosti virka-
miesten vahvaa roolia yleisen edun ajajana. Virkamiesten itsenäinen

4.   Ks. kuvaus ministerin tehtävistä esim. Andersson 2000, 144–179; Soininvaara
2002 ja Siimes 2002.
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asema turvaa hänen mukaansa yleisen edun toteutumisen ryhmäetuja
vastaan sekä valtiollisen toiminnan jatkuvuuden politiikan muutosten
aiheuttamaa epävarmuutta vastaan. Weberin ajatukset eivät edusta-
neet liberalistisen mallin idealistista tulkintaa toimeenpanovallasta
vaan sisälsivät vahvan realistisen otteen.5 Pohdinnan taustalla oli Sak-
san poliittinen kehitys, eli parlamenttien vallan kasvu ja pelko alati
laajenevan äänioikeuden vaikutuksesta politiikan suuntalinjoihin ja
saavutettujen etuoikeuksien puolustus. Vanha eliitti pelkäsi menettä-
vänsä asemansa yleisen äänioikeuden takia. Virkamiehet edustivat
tuossa tilanteessa perinteistä hallitsemismallia ja sen ylläpitämiä etu-
oikeuksia. Virkamiesten valta perustui salaiseen ja ammatilliseen tie-
toon.

Weberin kuvaus Bismarckin ajan virkamiesten tosiasiallisesta val-
lasta Saksassa on kaukana ihanteellisesta käsityksestä. Monarkki hal-
litsi valtakuntaansa virkamiesten avulla, mutta hän ei hallinnut virka-
miehiään.6 Weberin mielestä ainoa keino ammattivirkamiehistön hal-
litsemiseksi on parlamentaristinen johtajuus.7 Asian voi nähdä myös
toisin päin. 1900-luvun alun julkisessa keskustelussa, jonka ilmauksia
Weberinkin puheenvuorot olivat, pelättiin yleisen ja yhtäläisen ääni-
oikeuden johtavan massademokratiaan ja sitä vastaan kehitettiin eri-
laisia suojautumiskeinoja. Yksi niistä oli toimeenpanovallan sisäiset
järjestelyt. Virkamiesten itsenäisen aseman avulla voitiin lieventää po-
litiikan haitallista vaikutusta maan hallitsemisessa. Tässä oli se vaara,
että pitkälle vietynä se saattoi alistaa politiikan virkamiesten eli webe-
riläisittäin byrokratian vangiksi. Mikäli virkamiehistölle annetaan it-
senäinen asema, politiikka ei ole turvassa byrokratian itseintressiä vas-
taan.8 Se ei kykene johtamaan valtakuntaa poliittisesti.

Edellä olen nostanut poliittisen johtamisen oleellisimmaksi ja sa-
malla vaikeimmaksi kysymykseksi poliittisten johtajien ja virkamies-
ten työnjaon ja vastuujärjestelmien suhteet. Mitä vastuu ja tilivelvolli-

5.   Tämä ilmenee erityisen hyvin hänen kirjoituksessaan Parlament und Regie-
rung im neugeordneten Deutschland. Weber 1984a, 432–596.

6.   Weber 1984 a, 470–472.
7.   Weber 1984 a, 473–474
8.   Weber 1984 b, 113–252 ja ks. suomalaisesta keskustelusta Temmes 1987, 39–

48. Poliittisen johtamisen ja virkamieshallinnon kannalta asiaa tulkitsee Wes-
terlund 1990, 5–7.
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suus tarkoittavat käytännössä? Mitkä ovat hierarkkisen, oikeudellisen,
taloudellisen ja poliittisen vastuun sekä ammatillisen asiantuntijavas-
tuun keskinäiset suhteet? Asiasta on keskustelu kautta vuosikymmen-
ten. Yhdysvalloissa asiasta syntyi kiintoisa väittely 1940-luvulla kah-
den merkittävän politiikan tutkijan Herman Finerin ja Carl Fried-
richin kesken. Finer kannatti hierarkkista ja oikeudellista tilivelvolli-
suutta ja esitti siihen perustuvan luonnehdinnan virkamiesten vas-
tuusta. Hänen määrittelynsä tähtäsi rajojen asettamiseen virkamiesten
toiminnalle, sillä heidän tulee olla tilivelvollisia poliittisille päättäjille
ja näiden tulee määritellä virkamiesten tehtävät ja toiminnan suunta.
Demokratian edellytys on, että virkamiehet ovat ehdottoman kuuliai-
sia käskyille.9 Finerille vastakkaista, tai oikeammin moniulotteisem-
paa, itsenäisen ammattivirkamiesvallan käsitystä edusti Carl Fried-
rich. Hänen vastuukäsityksensä olivat enemmän poliittisia ja amma-
tillisia kuin oikeudellisia ja hierarkkisia. Friedrich puolusti virkamies-
ten kaksisuuntaista vastuuta sekä edustuslaitoksen että ammatillisten
standardien ja ammatillisen etiikan suuntaan. Hallinnon ongelmat
ovat luonteeltaan sellaisia, että virkamiehet eivät voi niitä antaa äänes-
täjien päätettäväksi, mistä syystä heidän on otettava ammatillisen
koulutuksensa ja osaamisensa perusteella vastuu asioiden ratkaisemi-
sesta. Tällöin he toimivat oman alansa ammattikunnan silmälläpidon
alaisena. Friedrich jopa piti virkamiesten päätöksiä vastuuttomina, jos
ne tehtiin ottamatta huomioon asiaa koskevaa inhimillisen tiedon
varantoa. Erityisesti tämän on sanottu koskevan ulkoasioiden hoitoa
ja sotilaskysymyksiä. Tästä ammatillisen vastuun korostamisesta huo-
limatta Friedrich ei väheksynyt virkamiesten vastuuta poliittisille
päättäjille.10

Finerin ja Friedrichin keskustelun taustalla olivat erilaiset teoreet-
tiset käsitykset poliittisen järjestelmän eri osien välisistä suhteista sekä
vastuun ja tilivelvollisuuden suunnasta. Lisäksi he olivat tietoisia edus-
tamistaan erilaisista poliittisista malleista. Luonnollisestikin heidän
keskustelunsa on sijoitettava julkisen hallinnon ajankohtaiseen tilan-
teeseen Yhdysvalloissa ja Euroopassa. 1930-luvun New deal-politiik-

9.   Finer 1978, 411–419, erit. 413. Ks. tulkinnasta Dunn 1997, 39.
10. Friedrich 1978, 403.
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ka oli laajentanut hallintoa merkittävästi ja sodan aikana vastuun on-
gelmat saivat aivan erityisiä muotoja, sillä hallinto ei voinut toimia
normaaliaikojen toimintaa säätelevien määräysten mukaisesta. 11

Edellisen keskustelun argumentit on siirrettävissä muihin mai-
hin, vaikka kussakin maassa seurataan omia poliittisen kulttuurin ja
poliittisen hallitsemismallin erityispiirteitä. Tässä yhteydessä on syytä
erottaa kaksi perusmallia, brittiläinen ja saksalainen. Brittiläisessä
mallissa virkamiesten katsotaan olevan lojaaleja hallitukselle ja he saa-
vat sen korvaukseksi anonymiteetin, nimityksen ja ylenemisen amma-
tillisilla perusteilla sekä pysyvän aseman. Saksalaisessa mallissa koros-
tetaan virkamiesten roolia julkisten tehtävien toteuttajana ja yleisen
edun edustajana ilman omaa intressiä (sine irae ac studio). He ovat
enemmänkin lojaaleja perustuslaeille kuin istuvalle hallitukselle, vaik-
ka saksalainenkaan malli ei lähde epälojaalisuusoletuksesta.12 Mallit
eivät kuitenkaan ole selkeitä vaan ne ovat lähentyneet toisiaan hallitse-
misen byrokratisoitumisen myötä. Molemmissa maissa hallinto on
politisoitunut. Monet virkamiehet kokevat palvelevansa poliittista
järjestelmää ja toimivat omien yhteiskunnallisten preferenssiensä joh-
dosta myös poliittisina toimijoina. Tämän johdosta oletusta politii-
kan ja hallinnon erottamisesta ei pidetä mahdollisena.

Juha Vartola, joka on tutkinut suomalaisen hallinnon kehitystä
Weberin lähtökohdista, on 1979 eritellyt Weberin esittämää pelkoa
byrokratian itseintressiä kohtaan. Kun byrokratia kasvaa sellaisiin
mittoihin, jossa se ei ole enää poliittisesti kontrolloitavissa, ja jossa
sille saattaisi alkaa muodostua itsenäinen tahto, se voi vaarantaa de-
mokratian. Vartolan mukaan Weberille byrokratian tekninen eteväm-
myys suhteessa teknisesti amatöörimäisiin poliittisiin johtajiin ja tek-
nisen pätevyyden jatkuva kasvu valtion tehtävien lisääntyessä mahdol-
listaa byrokratian irtautumisen alkuperäisestä palvelijan tehtävästä.
Weberin ratkaisu tähän oli johtajavaltainen demokratia. Parlamentin
tehtävä on nostaa esille ohjelmaansa uskovia päteviä poliittisia johta-
jia, jotka valvovat kapea-alaisesti ajattelevia byrokraatteja.13 Vartolan
tutkimuksen taustalla oli Yhdysvalloissa käyty keskustelu hallintotie-

11.  Ks. Finerin ja Friedrichin keskustelusta Dunn 1997, 37-41.
12.  Hood 2001, 14-16.
13.  Vartola 1979, 139.
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teen kriisistä julkisen hallinnon laajenemisen johdosta, mutta myös
Suomessa ajankohtainen hallinnon kasvu ja virkamiesten politisoitu-
minen. Myös Kyösti Pekonen korosti 1983 weberiläistä tulkintaa by-
rokratiasta.14 Molemmat tutkijat ottivat kantaa suomalaiseen politii-
kan ja hallinnon suhteeseen.

Weberin käsitys hallinnosta tunnetaan byrokratiamallina.15 Siinä
politiikan lopputulos määrittyy poliitikkojen ja virkamiesten keski-
näisen kaupankäynnin pohjalta ja siihen vaikuttavat poliitikkojen
henkilökohtaiset kyvyt ja heidän käytössään olevat voimavarat. Malli
on yksinkertaistus, joka ei kaikilta osin kestä arkielämän ankaraa tes-
tiä. Se ei esimerkiksi ota huomioon sitä, että monet virkamiehet ovat
sitoutuneet poliittisesti. Vaikka he ovat hallituksen uskollisia palveli-
joita, he voivat ajaa yleisen edun sijasta henkilökohtaisia ja hallinnon-
alakohtaisia etujaan sekä puolustaa ammatillisia näkökohtia ja hallin-
non salaisuuksia.

2.3 Virkamiesten roolitulkinnat

Politiikan ja hallinnon erottaminen on synnyttänyt kaksi erillistä hal-
litsevaa eliittiryhmää, jotka osallistuvat maan hallitsemiseen ja kilpai-
levat vallasta. 1800-luvulla tuota eroa ei vielä ollut, oli vain yksi virka-
valtaeliitti. Ensimmäiset poliittiset johtajat olivat vielä amatöörejä.
Aberbach, Putnam ja Rockman sanoivat vuonna 1981 julkaisemas-
saan laajassa poliittisia ja hallinnollisia eliittejä koskevassa vertailevas-
sa tutkimuksessa, että 1900-luvun keskeisimpiä trendejä poliittisen
vallankäytön piirissä ovat ammattipoliitikkojen ammattikunnan syn-
tyminen sekä vallan siirtyminen ammattipoliitikoille. Toinen tähän
kehitykseen yhteydessä oleva 1900-luvun yhtä dramaattinen muutos
on julkisten menojen ja valtion kasvaminen ja siitä seuraava virka-
miesten lukumäärän ja vaikutusvallan räjähdysmäinen kasvu. Libera-
listisessa teoriassa oletettu poliitikkojen ja virkamiesten tiukka raja on

14.   Pekonen 1983.
15.   Ks. Vartola 2004 ja Temmes 1987.
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1900-luvulla myös sekoittunut. Aberbachin, Putnamin ja Rockmanin
tutkimuksen mukaan politiikan ja hallinnon erillisyys on enää myytti.

 Tutkijat loivat kirjallisuuden perusteella neljä erilaista poliitik-
kojen ja virkamiesten suhteiden mallia ja testasivat sitä laajassa, ylim-
mille virkamiehille kohdistetussa haastattelututkimuksessa. Ensim-
mäinen malli perustui vuosisadan alun teoreettiseen ajatukseen poli-
tiikan ja hallinnon erottamisesta. Siinä poliitikko johtaa ja päättää,
jonka jälkeen virkamies panee toimeen. Edellinen edustaa substan-
tiaalista rationaalisuutta ja virkamiehet keinorationaalisuutta. Toisessa
mallissa päätöksentekijä tekee arvopäätökset ja virkamies tarjoaa tieto-
pohjan. Vaikka mallissa molemmat toimivat erillään, molemmat otta-
vat huomioon myös toistensa näkökantoja ja perspektiivejä. Kolman-
nessa mallissa molemmat ovat yhteydessä sekä keskenään että intressi-
ryhmiin. Poliitikko pohtii visioita ja virkamies keskittyy budjettiin.
Neljännessä mallissa roolit ovat sekoittuneet ja molemmat ryhmät
osallistuvat politiikkaan ja hallintoon.16 Aberbachin, Putnamin ja
Rockmanin vertailevan tutkimuksen mukaan toimeenpanovallan
ylimmällä tasolla mallit kolme ja neljä osoittautuivat kaikkein relevan-
teimmiksi.17 Myös monet muut tutkijat ovat tutkineet samaa asiaa ja
esittäneet hieman erilaisia luonnehdintoja. Tässä yhteydessä on syytä
mainita, että P. Guy Peters sisällyttää luokitteluunsa myös hallinto-
valtiovaihtoehdon (administrative state model), jossa toimeenpanoval-
taa johtavat virkamiehet.18 Malleista on keskusteltu tutkijoiden kes-
kuudessa laajasti.19

1980-luvulla hallinnon ja politiikan keskinäisiä suhteita ryhdyt-
tiin pohtimaan uudesta näkökulmasta. Enää ei keskitytty hallinnon ja
politiikan väliseen suhteeseen Aberbachin, Putnamin ja Rockmanin
luokittelun pohjalta. Huomio kohdistettiin siihen, kuinka laaja toi-
meenpanovalta on ja kuinka sitä johdetaan ja onko ylipäätään syytä
uskoa toimeenpanovallalle – poliitikot ja virkamiehet – niin suurta
valtaa. Pohdinnan taustalla oli monia syitä. Useimmat niistä palautui-
vat julkisen toiminnan laajenemiseen ja julkisten menojen kasvuun,

16.   Aberbach, Putnam, Rockman 1981, 1–23.
17.   Aberbach, Putnam, Rockman 1981, 238–261.
18.   Peters 1988, 159–160.
19.   Ks. esim. Raadschelders 2003, 305–309.
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toimeenpanovallan asiantuntijavaltaistumiseen sekä niistä johtuvaan
julkisen vallan roolin ja merkityksen voimistumiseen markkinoiden ja
yhteiskunnan ohjaajana. 50 %:iin ja ylikin bruttokansatuotteesta
nousevien julkisten menojen katsottiin monissa puheenvuoroissa vaa-
rantavan yksilön vapautta ja uhkaavan siten yksityisen ja julkisen vä-
listä tasapainoa. Esitettiin jopa pelkoja demokratian puolesta. Kom-
munistisen talous- ja yhteiskuntamallin romahduksen sanottiin joh-
tuvan vallan keskittymisestä ja monopolisoitumisesta valvonnan ulot-
tumattomiin karanneelle hallitsevalle luokalle. Toisena taustaselityk-
senä hallinnon ja politiikan keskinäissuhteiden esiin nousulle oli huo-
li taloudellisen kasvun hidastumisesta, sillä julkisen toiminnan tuotta-
vuus on heikompaa kuin yksityisen. Talouden tehokkuuden turvaa-
miseksi markkinoiden ohjaavaa vaikutusta haluttiin kasvattaa ja polii-
tikkojen valtaa supistaa. Kysyttiin kykenevätkö poliitikot politiikan
ammatillistuessa yhä valvomaan ja johtamaan hallintoa, toimeenpa-
nokoneistoa ja asiantuntijoita, jotka hallitsevat yhteiskuntaa ja talout-
ta ammatillisen ja yhä salaisemmaksi käyvän tiedon avulla. Samat asiat
oli Weber tuonut esille jo 1900-luvun alussa. Tähän teemaan palataan
myöhemmin tarkemmin.

Keskustelu toimeenpanovallan yhteiskunnallisen merkityksen
kasvusta ei koske vain virkamiesten ja poliitikkojen välisiä suhteita
vaan kytkeytyy virkamiesten tehtäviin ja rooliin. Kansalaisten ja eri-
tyisesti äänestäjien asenteisiin hallitsemisesta vaikuttavat kansalaisten
käsitykset poliitikkojen ja virkamiesten roolista ja tehtävistä. Kansa-
laiset luottavat monessa maassa enemmän virkamiehiin kuin poliitik-
koihin. He katsovat virkamiesten ajavan yleistä etua ja poliitikkojen
puolustavan puoluenäkökulmaa. Virkamiesten roolitulkinnat eivät
kuitenkaan ole enää byrokratiateorian alkuperäisen mallin mukaisesti
kaksijaksoiset vaan moniulotteiset.

Tänä päivänä virkamiesten roolitulkinnasta puhutaan yleensä
virkamiesetiikan otsikon alla, jolloin se koskee virkamiesten tulkintaa
omasta tehtävästään. Ruotsalainen hallinnon tutkija, professori Len-
nart Lundquist on tiivistänyt virkamiesetiikan pääsuuntaukset neljään
koulukuntaan. Yleensä virkamiehet eivät niitä tarkemmin pohdi,
mutta vaikeissa tilanteissa ja ristiriitatapauksissa he joutuvat niihin
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paneutumaan. Lundquist kutsuu malleja julkisoikeudelliseksi virka-
mieskoulukunnaksi, weberiläiseksi poliitikkokoulukunnaksi, amma-
tilliseksi asiantuntijakoulukunnaksi ja intresenttikoulukunnaksi.20

Mallien erot koskevat sitä, seuraako virkamies toiminnassaan lain,
poliittisen hallituksen, ammatillisten periaatteiden vai suoraan kansa-
laisten tai eturyhmien näkökantoja. Vaikka näkökannat ja mallit pin-
nallisesti arvioiden näyttävätkin yleisiltä, niissä tiivistyvät ne eettiset
periaatteet, joiden pohjalta hallitsemisen ammattimaiset avustajat,
virkamiehet, kautta vuosisatoja ovat oman asemansa määrittäneet
sekä hallitsijaan että toimintansa kohteisiin, alamaisiin ja kansalaisiin.

Lundquistin poliitikkokoulukunnaksi kutsuman mallin ydin on
toteamuksessa, että hallinto on hallituksen epäitsenäinen toimeenpa-
nokoneisto. Se panee toimeen hallitsijan, on tämä sitten suuriruhti-
nas, kuningas, keisari, presidentti tai parlamentaarinen hallitus, pää-
tökset. Tämä oli tavoite 1500-luvulla, kun hallitsijat mursivat kes-
kiajan feodalistisen järjestelmän ja pyrkivät yksinvaltaan.21 Heidän ta-
voitteenaan oli järjestelmä, jossa virkamiehet ovat kuninkaan uskolli-
sia käskyläisiä, jotka tekevät kaiken sen, mitä tämä määrää. Järjestel-
män ydin säilyi muuttumattomana 1700-luvulle saakka. Koska hallit-
sija johti valtakuntaansa patrimoniaalisesti, seurasivat kuninkaan vir-
kamiehet hallitsijan tahtoa ainoana lakinaan. Siinä määrin kuin ku-
ninkaan käskyläisillä oli ylipäätään itsenäisyyttä, se rajoittui virka-
miesten oikeuteen toimia hallitsijan määrittämän linjan ja oletetun
tahdon mukaisesti. 1800-luvun alussa malli sai kilpailijakseen uuden-
laisia lojaliteettimalleja, jolloin vanha malli joutui työntymään syr-
jään. Nykyisen muotonsa malli sai 1800-luvun lopulla, kun se asettui
parlamentaristisen hallitusdoktriinin tueksi ja keskeiseksi rakennus-
puuksi. Modernin virkamiehistön tehtävä on sen mukaan toteuttaa
parlamentille vastuunalaisen hallituksen tahtoa. Parlamentaristisen
hallitusteorian onnistumisen edellytys on, että hallitus saa hallintoko-
neiston toimimaan oman tahtonsa mukaisesti valtakunnan kaikissa
osissa.

20.   Lundquist 1988, 208-217.
21.   Ks. siitä Tiihonen 1994, 109–167.
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Yleiseen etuun kiinnittyvän virkamiehen malli ja lojaliteettijär-
jestys, siinä muodossa kuin se nykyisin ymmärretään, syntyi valistuk-
sen aatteellisessa hengessä 1700-luvun lopulla. Vaikka uuden ajan ku-
ninkaat taistelivat 1500-luvulla feodaaliaatelia vastaan poliittisen yh-
teisön itsesäilytyksen ja yleisen edun (ragione di stato, gute Staats-
räson, Reason of State) iskulauseiden avulla, ruumiillistui ragione di
stato yksinomaan kuninkaassa. Virkamiehet edustivat valtiojärkeä ai-
noastaan hallitsijan kautta ja hänen epäitsenäisinä apulaisinaan, niin
kuin edellinen hierarkkiseen järjestykseen alistumisen lojaliteettimalli
määritteli. Yleiseen etuun kiinnittyvän mallin periaatteet löytyvät
kahdelta suunnalta. Vanhimmat juuret tulevat filosofikuningas Plato-
nin ajatuksista ja Hegelin valtiollisista käsityksistä, jotka painottavat
virkamiehistöä valtion, Oikeuden Korkean Aatteen ja yleisen edun
ajajana. Se on ryhmäetujen vastakohta. Tavoitteena – vaikka ehkä ei
koskaan saavutettuna – on virkamiehistön varaan rakennettu hallitse-
minen, joka toimii poliittisten vastakohtien ulkopuolella eräänlaista
objektiivista etua edustaen.22

Yleiseen etuun kiinnittyvän lojaliteetin toisena taustafilosofiana
on Ranskan vallankumouksen hellimä ajatus virkamiehistöstä kansan
tahtoa ilmaisevan yleisen lain tulkitsijana ja toimeenpanijana.23 Alku-
peräisessä muodossaan 1800-luvun alussa ajatusmalli nosti virkamie-
histön merkitystä Hegelin ajatusten mukaisesti. Sittemmin tämä
kansansuvereniteettiin nojaava argumentaatio on lainsäädännön yksi-
tyiskohtaistuessa ja edustuslaitoksen toiminnan käynnistyttyä menet-
tänyt merkityksensä. Se tukee nykyisin hierarkkiseen järjestykseen
alistumisen lojaliteettia. Yhdysvalloissa tätä lojaliteettijärjestystä edus-
tavat hallinnolliset platonistit.24 Euroopassa viime vuosina voimistu-
nut politiikan vastaisuus on nostanut argumentaatiomallin merkitys-
tä. Se on ollut myös vahvana perustana EU:n komission virkamies-
ajattelussa.25

Kolmannen mallin ytimessä on asiantuntemus. Sen juuret palau-
tuvat antiikin Roomaan ja keskiajalle roomalaisen oikeuden kukois-

22.   Lundquist 1988, 212.
23.   Tiihonen 1994, 168–204.
24.   Lundquist 1988, 211.
25.   Ks. siitä Tiihonen 1995, 139–165.
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tuskaudelle saakka. Keskiajan kiertävät tohtorit ja juristit (legistit),
jotka kiinnittyivät feodaaliruhtinaiden hoveihin ja kaupunginkirju-
reiksi esiin murtautuvan rahatalouden kanssa, edustivat sellaista asi-
antuntemusta ja ammattitietämystä, joka hallitsijoilta puuttui. Sit-
temmin absolutismin kaudella heitä tarvittiin kuninkaan tahdon jul-
kisoikeudellisiksi kirjaajiksi sekä kauppa- ja pankkimiehiksi ruhti-
naan finanssi- ja verohallinnon erikoistehtäviin.

Asiantuntijalojaliteetti sai 1500-luvulta lähtien kilpailla hallitsi-
jan käskyläishallinnon ja hierarkkisen järjestyksen kanssa. Käskyläisen
toiminnan korkeimmaksi kriteeriksi nousi uskollisuus ja lojaalisuus
hallitsijalle. Varsinaisesti malli sai vahvaa tukea 1700-luvulla, kun ku-
ninkaan johtamaan hallintokoneistoon kiinnittyvä porvaristo pyrki
nostamaan valistusfilosofian avulla ammatilliset kvalifikaatiot virka-
miesten nimityksen ja toiminnan tärkeimmiksi kriteereiksi. He halu-
sivat päästä aatelin rinnalle hallintoon. He taistelivat rekrytoinnista
eivätkä kiinnittäneet huomiota aluksi lojaliteetin sisältöön. Ammatil-
linen lojaliteetti nostettiin esille vasta 1800-luvun puolivälissä, jolloin
valtion tehtävien määrä oli jo kasvanut, virkamiehistön koulutus-
tausta monipuolistunut ja saanut uudenlaisia ulottuvuuksia. Hallin-
non toimintaa ei arvioitu enää yksinomaan juridisesta tai kameralisti-
sesta perspektiivistä vaan mitä erilaisimpien tieteiden edustaman sisäl-
löllisen näkökulman pohjalta. Erityisasiantuntemuksen ja erityiskou-
lutuksen myötä hallinnon kulttuurit alkoivat eriytyä.

Viimeisenä, ja samalla uusimpana virkamiesten lojaliteettiperus-
tana Lundquist nostaa kansalais- ja intresenttilojaliteetin. Sen juuret
ulottuvat säätyvallan kaudelle saakka. Alun perin aatelin ja sittemmin
myös muiden säätyjen tukemassa aristotelisessa järjestyksessä säätyjen
katsottiin edustavan yhteiskuntaa, sen oikeuksia ja vapauksia. Kau-
punkien itsehallinto, kirkon itsenäisyys sekä esimerkiksi aatelin 1600-
luvun alussa Ruotsissa saamat valtakunnan virat ovat sen esimerkkejä.
Hallinnon sisälle tunkeutuneet privilegiot edustivat rajoitetta, joka
itsevaltiaana hallinneiden kuninkaiden tuli ottaa huomioon. Kansa-
lais- ja intressenttilojaliteetilla tarkoitetaan tässä varsinaisesti moder-
nia, kansalaisten välitöntä osallistumista ja vaikutusta hallintoon. Se
on suoran demokratian yksi versio, joka ilmenee pääasiassa paikallis-
hallinnossa.
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Eri maiden nykyiset poliittiset ja hallinnolliset kulttuurit ja niissä
sovellettavat virkamiesmallit ja -käsitykset sisältävät piirteitä näistä
Lundquistin malleista. Historian ja politiikan käänteet määrittävät
sen, mikä malli dominoi. Kaikkialla läntisessä maailmassa vuosikym-
meniä sovellettu liberalistiseen teoriaan perustuva parlamentaristinen
hallitsemismalli ei tarjoa ratkaisua siihen, mikä on virkamiesten asema
suhteessa parlamenttiin, kansalaisiin ja lainsäädäntöön. Historiallis-
ten traditioiden voima johtuu lisäksi siitä, että demokratia omaksut-
tiin laaja-alaisesti vasta 1900-luvulla, tosiasiassa kuitenkin vasta toisen
maailmansodan jälkeen. Demokratiaan kuuluu, että vaalien voittajat
muodostavat hallituksen. Parlamentille poliittisessa ja oikeudellisessa
vastuussa toimivat ministerit johtavat omaa salkkuaan. Se, kuinka
ministerit saavat toimeenpanovallan johtoonsa, vaihtelee maasta toi-
seen. Ministerien tehtävät hallituksen jäsenenä ja oman hallinnon-
alansa johtajana riippuvat monista kulttuurisidonnaisista seikoista.
Keskeisimmin siihen vaikuttaa hallituksen rakenne (pääministerijoh-
toinen, kollegiaalinen tai kollektiivinen). Lennart Lundquistin 1990-
luvulla esittämä luonnehdinta ministerin tehtävistä on suomalaisen-
kin poliittisen järjestelmän kannalta kiintoisa ja relevantti, sillä Lund-
quistin kimmokkeena ovat politiikan ja hallinnon sekä ammattipolii-
tikon ja asiantuntijavirkamiehen väliset suhteet.

Lundquistin malli on yksinkertaistus, joka nostaa esille erilaiset
lojaliteetit. Se ei ota huomioon esimerkiksi sitä, että virkamiehet eivät
muodosta yhtenäistä ryhmää. Historia on täynnä esimerkkejä keske-
nään kilpailevista virkamiesryhmistä. Poliittisen päätöksentekijän ja
virkamiehen välisiä suhteita eivät määritä pelkästään virkamiesten kä-
sitykset tehtävistään ja roolistaan vaan myös poliittisen johtajan tehtä-
viä ja rooleja koskevat käsitykset. Näitä on esitellyt hallintohistorian
tutkija Jos Raadschelders. Hän on käynyt läpi erilaisia ryhmittelyjä ja
ryhmittänyt poliittisen johtajan tehtävät yhdeksään kohtaan. Ne ovat
1) demokratian myytin lippulaiva (Raadsheldersin mukaan ”kansalai-
set eivät hallitse vaan poliitikot”; Robert Hermanssonin mukaan ”se,
että valta kuuluu kansalle ei tarkoita sitä, että kansa tuota valtaa
käyttelisi”), 2) kansan edustaja, 3) näkemyksellinen johtaja, 4) yhteis-
kunnan ja byrokratian välittäjä, 5) päätöksentekijä, 6) hallinnon joh-
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taja, 7) todellisen vallan eli yritysten, marionetti ja nukke, 8) poliitti-
sen puolueen jäsen ja 9) moraalisesti esimerkillinen henkilö.26  Luon-
nehdinnat ovat kärjistyksiä, mutta ne edustavat erilaisia tulkintamah-
dollisuuksia. Tulkinnat on syytä pitää mielessä, kun eritellään poliiti-
kon roolia ministeriön päällikkönä sekä pohditaan ministerin ja mi-
nisteriön ylimmän virkamiesjohdon roolia ja työnjakoa ministeriön
johtamisessa. Kansalaisten ja virkamiesten käsitykset ministerien teh-
tävistä ja rooleista eivät ole yhdenmukaiset vaan moninaiset. Nämä
erilaiset roolikäsitykset vaikuttavat kansalaiskeskusteluun politiikasta,
poliitikoista ja virkamiehistä.

2.4 Päämies-agenttiteoria ja institutionaalinen
lähestymistapa

Byrokratiateorialla on ollut hallitseva asema politiikan ja hallinnon
välisten suhteiden erittelyn teoreettisena mallina. 1980-luvulla tutki-
muskeskustelu sai uusia piirteitä yritysorganisaatioissa tehdyistä tutki-
muksista, teoreettisista pohdinnoista ja empiirisistä havainnoista. Ky-
syttiin, eikö yritysorganisaatioiden toiminnassa päteviksi havaittuja
toimintamalleja ja toimintaoletuksia voitaisi pitää pätevinä myös jul-
kisessa hallinnossa. Ministeriön poliittisen johtamisen kannalta toisen
lähestymistavan tarjoaa rationaalisen valinnan teorioihin kuuluva
päämies-agenttiteoria. Politiikan alueella sitä voitiin kutsua poliitti-
seksi päämies-agentti-teoriaksi.27 Kuinka päämies saa sopijaosapuo-
lensa eli agentin toimimaan hänen toiveidensa mukaisesti tilanteessa,
jossa agentti on tietojensa perusteella päämiestä paremmassa asemassa
ja kun heidän etunsa eivät ole yhteensopivat? Suoraviivainen vastaus
on, että heikosti. Myös tässä mallissa oletetaan jokaisen ajavan omia
intressejään ja pyrkivän maksimoimaan etunsa. Näin poliitikko sa-
moin kuin virkamies pyrkivät hankkimaan valtaa ja säilyttämään sen
itsellään sekä turvaamaan omat etunsa mahdollisimman pitkään ja

26.   Raadschelders 2003, 300–302.
27.   Wiberg 1991, 149–162.
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mahdollisimman täydellisesti. Tässä lähdetään siitä yksinkertaisesta
ajatuksesta, että virkamies eli agentti ajaa omia intressejään eli hän ei
ole yleisen edun ajaja eikä edes puoluepoliittisten intressien edustaja.
Jos teoriaa sovellettaisiin valtionhallinnossa, agentin omien etujen aja-
misen hillintä tarkoittaisi valtionhallinnon hierarkkisen organisaatio-
rakenteen radikaalia uudistamista. Virastoja pitäisi siirtää hierarkki-
sesta ohjauksesta markkinaehtoiseen ohjaukseen. Teorian soveltami-
nen valtionhallinnossa nostaisi poliittisen johdon ja virkamiesjohdon
väliset suhteet erityisen huomion kohteeksi.

Hallinnon ja politiikan välisten suhteiden tarkastelun kolmas lä-
hestymistapa on institutionaalinen teoria.28 Se ei aseta kovin suurta
merkitystä toimeenpanovallan sisäisille suhteille, virallisille organisaa-
tiorakenteille ja toimivaltajärjestelyille vaan katsoo poliitikkojen ja
virkamiesten välisten suhteiden heijastavan enemmänkin laajoja his-
toriallisia ja institutionaalisia rakenteita, valtasuhteita ja mikrotason
toiminta- ja valtasuhdeverkostoja kuin joitakin muodollisia järjestel-
miä ja teorioita. Niin kuin Meyer ja Rowan otsikoivat artikkelinsa,
muodolliset rakenteet ovat myyttejä ja seremonioita.29 March ja Olsen
puolestaan edustavat sekä politiikan että hallinnon realiteetit ymmär-
tävää institutionaalista realismia.30

Tässä esityksessä otan lähtökohdaksi teorioiden ja virallisten sää-
dösten määrittämät valtasuhteet, mutta painotan teoreettisten lähes-
tymistapojen sijasta empiirisen tutkimuksen tuottamia tuloksia ja teo-
rioita kyseenalaistavan historiallisen institutionalismin merkitystä po-
liitikkojen ja virkamiesten välisten suhteiden ymmärtämisen perusta-
na. Teorioiden ja virallisten organisaatioiden rinnalle asetetaan tällöin
epäviralliset valtasuhteet ja toimintamallit. Katson politiikan ja hal-
linnon välisten suhteiden määrittyvän kulttuurisesti. Sitä ei voida sää-
dellä tarkoin säädösten avulla. Suhteet saavat ratkaisunsa epävirallisis-
sa sopimuksissa ja toimintakäytännöissä.

28.   Ks. sen hyvä esittely The New Institutionalism in Organizational Analysis
  1991.

29.   Meyer, Rowan 1991, 41–62 ja myös DiMaggio, Powell 1991, 63–82
30.   Ks. esim. March, Olsen 1995.
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2.5 Teoreettisen keskustelun merkityksestä

Toimeenpanovallan järjestämistä, hallitsevaa eliittiä ja virkamiehistöä
koskevat tutkimukset tarjoavat hyvän perustan eritellä suomalaista
ministeriön johtamisen muutosta 1970-luvulta alkaen. Teoreettinen
keskustelu suuntaa huomion tiettyihin ilmiöihin, auttaa kohdista-
maan tutkimuksen oleellisiin kysymyksiin ja täsmentää tutkimuksen
kohdetta. Tässä tutkimuksessa voidaan historiallisen institutionalis-
min ja teoreettisen tutkimuksen innoittamana pitää seuraavia lähtö-
kohtia relevantteina: 1) ylintä virkamiehistöä ja ministereitä tarkastel-
laan eliittiteorian kannalta kahtena kilpailevana eliittinä, 2) virkamie-
hillä on erilaisia lojaliteetteja ja roolitulkintoja, 3) virkamiehet eivät
ole yhtenäinen vaan heterogeeninen ryhmä ja 4) politiikan ja hallin-
non välinen raja on myytti, kuin veteen piirretty viiva, erityisesti Suo-
messa. Suomalaiseen konsensus-ajatteluun eivät sovi vastakohdat vaan
yhteistoiminta ja vuorovaikutus.

Vaikka korostankin institutionaalista lähestymistapaa, katson
Wilsonin ja Weberin hallinnon ja politiikan välisiä suhteita luonneh-
tivien mallien vaikuttaneen eri maiden hallitusjärjestelmien rakentei-
siin. Politiikan ja hallinnon erottamista pidetään keinotekoisena. Mi-
nisterit edustavat yhteiskunnan muuttuvia arvoja ja poliittisia näkö-
kantoja, arvostuksia sekä tarpeita. Virkamiehet edustavat asiantunte-
musta, virastojen rakenteisiin ja prosesseihin kiinnittyvää osaamista,
institutionaalista muistia ja jatkuvuutta ylläpitävää ammatillista asi-
antuntemusta ja osaamista.31 Molemmilla on tärkeä rooli päätöksen-
teossa. Ammatillinen asiantuntemus lisää periaatteessa kansalaisten
luottamusta hallintoa kohtaan, sillä kansalaisten usko politiikkaa ja
poliittisia päätöksiä kohtaan saa yleisissä kansalaisten asenteita mittaa-
vissa tutkimuksissa alhaiset pisteet.

Teoreettiset mallit eivät missään maassa ohjaa hallinnollisten ra-
kenteiden ja hallintokäytäntöjen muutoksia. Ne ovat osa erilaisia his-
toriallisia muutostrendejä sekä jatkuvuuden ja katkeamien lainalai-
suuksia. Muutoksiin sisältyy aina yksittäisten tapahtumien ennakoi-
mattomuutta. Siitä syystä eri maissa samoista teorioista päädytään eri-

31.   VN työryhmä 1997 ja ks. myös Dunn 1997, 18–42.
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laisiin ratkaisuihin. Kansallisten poliittisten kulttuurien voima on
otettava aina huomioon, sillä se on pohjavire, jonka kautta yleisiä kan-
sainvälisiä teoreettisia virtauksia tulkitaan. Niinpä Ranskan ministeri-
öt, jotka muodostettiin 1800-luvun alussa Napoleonin määrittämien
hierarkkisten organisaatiomallien mukaisesti, ovat klassinen esimerk-
ki ministeriöhallintomallista, josta ei ole missään täysin samanlaisia
kopioita. Toisaalta Ruotsissa on päädytty hallintomalliin, jota pide-
tään parhaana esimerkkinä itsenäisiin keskusvirastoihin perustuvasta
keskushallinnosta. Se on ollut esimerkkinä 1980-luvulla anglosaksi-
sissa maissa omaksutuille ns. next step-uudistuksille, joissa ministeri-
öiden alaisuuteen perustettiin itsenäisiä virastoja. Britit ovat virasto-
jen avulla halunneen hajauttaa keskitettyä ministeriöiden valtaa.
Hajautus sopii briteille, sillä he korostavat liberalistisen tradition mer-
kitystä. Muutoin he vierastavat ruotsalaista valtiojohtoisuutta.

Tämän tutkimuksen kohteiden, ministeriöiden ja niiden keskeis-
ten toimijoiden vallankäytön vastuumuotojen ja vastuusuhteiden
määrittely kytkeytyy läheisesti toiseen mielenkiintoiseen ongelmaan
eli vallankäytön legitimiteettiin. Se voidaan Weberin tekemän luokit-
telun mukaisesti jakaa kolmeen ryhmään, jotka ovat vallankäytön 1)
legaalisuus eli lainalaisuus, 2) vaikuttavuus ja tehokkuus sekä 3) de-
mokraattisuus. 1800-luvulla hallinnon ja siellä tehtävän päätöksente-
on hyväksyttävyyden ylimmäksi kriteeriksi nousi vallankäytön
legaalisuus. Termi oikeusvaltio (Rechtstaat, rule of law) kuvaa sitä. Sii-
nä korostetaan asioiden muodollisen käsittelyn oikeellisuutta, mutta
ei niinkään toiminnan tehokkuutta eikä vaikuttavuutta. Puhtaasti to-
teutettuna malli ei tee kompromissia tehokkuuden kustannuksella.
Vallan toinen vaihtoehtoinen legitimiteettiperuste nostaa vaikutta-
vuuden ja tehokkuuden vallankäytön tärkeimmäksi hyväksyttävyyden
perusteeksi.

Tehokkuus on tullut järjestelmän hyväksyttävyyden ratkaisevaksi
perusteeksi toisen maailmansodan jälkeen. Se johtuu valtion tehtävien
voimakkaasta kasvusta, erityisesti suhteessa käytössä oleviin tuloihin.
Enää ei riittänyt, että toimitaan lainsäädännön puitteissa. On tultava
tuloksia. Mallin tiukka soveltaminen voi tarkoittaa tehokkuuden aja-
mista lainalaisuuden ja demokraattisuuden kustannuksella. Lainsää-
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dännössä määriteltyjä hallintorakenteita, päätöksentekomuotoja, toi-
minnan julkisuutta ja poliittista valvontaa pidetään tehokkaan toi-
minnan rajoitteina.

Lainalaisuuden ja tehokkuuden rinnalla on kolmanneksi legiti-
miteettiperusteeksi toisen maailmansodan jälkeen ja vuoden 1968 yli-
oppilasvallankumouksen synnyttämän antiautoritaarisen yleismaail-
mallisen käänteen jälkeen nostettu hallinnon ja päätöksenteon de-
mokraattisuus. Sen tarkoittaa järjestelmää, joka välittää vallan lähtei-
den eli kansalaisten ja äänestäjien näkökohdat mahdollisimman vää-
ristämättömästi päätöksentekoon. Sen mukaisesti ratkaisuvalta on
keskitetty tiukasti poliittisen päätöksentekijän käsiin ja hallintoa on
politisoitu. Demokratialegitimaatio rikkoo periaatteessa liberalistisen
teorian alkuperäisen ajatuksen politiikan ja hallinnon erottamisesta.

Kehittyneiden teollisuusmaiden 1980-luvulla toteuttamat hal-
lintouudistukset ovat tähdänneet tehokkuuteen ja vaikuttavuuteen.
Niiden vastakohtana ei ole ollut niinkään toiminnan lainalaisuuteen
vaan poliittiseen hyväksyttävyyteen perustuvat legitimiteettiperuste-
lut. Tehokkuuden lisäämiseksi uudistuksissa on lisätty hallinnon toi-
minnallista itsenäisyyttä, otettu käyttöön uudenlaisia suunnittelun ja
johtamisen teknisiä menettelyjä, uudistettu virkamieskoulutusta, laa-
jennettu virkamiesten tiedollista perustaa, painotettu virkamies-
johtamista ja omaksuttu markkinaehtoisia toimintamalleja. Hallin-
non tehokkuuden paranemisen katsotaan edellyttävän hallintoon
kohdistuvan poliittisen ohjauksen väljentämistä, erityisesti silloin kun
transaktiokustannukset ovat suuret. Malli ei ole kuitenkaan ongelma-
ton, sillä virkakoneiston itsenäisyys johtaa usein virastojen budjetin
maksimointiin, vastuuttomuuteen, muutoksen vastustamiseen ja
puuttuvaan tilivelvollisuuteen. Poliittisen toiminnan katsotaan byro-
kratisoituvan.32

Tehokkuuteen, demokraattisuuteen tai lainalaisuuteen liitettyjen
legitimiteettien taustalla ovat erilaiset käsitykset ihmisestä ja niiden
toimivuudesta hallinnossa. Herbert Simonin mukaan taloustieteen
oletus rationaalisesta taloudellisesta ihmisestä (economic man) ei toi-
mi hallinnossa, jossa seurataan niin sanotun hallinnollisen ihmisen

32.   Christensen, 1999, 1–8.
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(administrative man) mallia. Hallinnollinen ihminen pyrkii tyydyttä-
vään tulokseen ja rajoitettuun rationaalisuuteen.33 Rajoitetun ratio-
naalisuuden aiheuttamien ongelmia korjaavia ratkaisuja on 1980-lu-
vulla etsitty principal agency-teorian suunnalta. Se tarkoittaa sitä, että
julkisia organisaatioita, joissa oletus rationaalisesta ihmisestä ei toimi,
on muutettu yksityisiksi, liiketaloudellisilla perusteilla toimiviksi,
joissa tuon oletuksen sanotaan toimivan. Myös ulkoistaminen perus-
tuu samaan ajatukseen.

33.   Simon 1957.



38 – Seppo Tiihonen

3. Ministeriön johtamisen tutkimus

Ministeriöiden johtamista on tutkittu eri maissa jo kauan ja ministeri-
öiden johtamisesta on myös keskusteltu paljon, mutta Suomessa mi-
nisteriöitä on kehitetty johtamisen nimikkeellä vasta parin viime vuo-
sikymmenen aikana. Käsittelen tässä suomalaista ministeriöiden joh-
tamista koskevaa tutkimusta ja keskustelua. Juridisen tutkimustradi-
tion hallitsevan aseman takia suomalaisen valtioneuvostotutkimuksen
keskiössä on ollut valtioneuvoston päätöksenteko. Ministerin roolia
ministeriön ja hallinnonalan johtajana samoin kuin poliittista johta-
mista on tutkittu vasta viime vuosina. Ensimmäisen kerran hallituk-
sen ja ministeriöiden johtamisen heikkoon tutkimustilanteeseen tör-
mäsin 1980-luvun lopulla kirjoittaessani teosta Hallitusvalta. Huo-
masin, että ministerit eivät olleet pohtineet kysymystä muistelmissaan
lähes lainkaan. Politiikassa ja hallinnossa johtaminen oli siihen aikaan
perin nuori käsite.

Jaakko Nousiaisen teos Politiikan huipulla: ministerit ja ministe-
ristöt Suomen parlamentaarisessa järjestelmässä1 vuodelta 1992 käyn-
nisti uudenlaisen keskustelun valtioneuvostosta. Eero Murto seurasi
tutkimuksessaan Pääministeri Nousiaisen metodista lähestymistapaa.
Johtajien rooli on tutkimuksen keskiössä. Valtioneuvoston kanslia jul-
kaisi samaan aikaan kaksi tilaamaansa ministeriön johtamista koske-
vaa tutkimusta. Ne ovat Markku Kiviniemen selvitys kansliapäälli-
köistä ministeriöiden johtamisjärjestelmässä ja Anna-Liisa Heusalan
tutkimus suomalaisten ministerien johtamiskulttuurista. Tutkimuk-
set ilmensivät uutta suuntausta.2 Merkittävimmät tuoreet tutkimuk-
set ministeriöiden johtamisesta ovat Minna Puoskarin (sittemmin Tii-
li) tekemät tutkimukset ministereistä strategisina johtajina. Tutki-
mukset perustuvat virkamiesten ja ministerien haastatteluihin. Puos-
karin mukaan kansainvälinen keskustelu hallinnon uudistusten vai-
kutuksista poliittisen ja ammatillisen johtamisen – ministeri-virka-
mies – suhteeseen on verraten uutta ja että Suomessa tämä keskustelu

1.    Nousiainen 1992.
2.    Heusala 1991 ja Kiviniemi 1992.
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on liittynyt tulosohjausuudistukseen.3 Seppo Määtän tutkimus valtio-
varainministeriön strategisesta johtamisesta,4 Marco Krogarsin tut-
kimus puolustusministeriön uudistumisesta, erityisesti sen strategises-
ta suunnittelusta5 ja Petri Eerolan tutkimus ministeriön strategisesta
kyvykkyydestä6 ilmentävät jo sitä, että ministeriön johtamisen uuden-
laiset käytännöt ovat vakiinnuttaneet asemansa hallinnossa ja että nii-
tä myös tutkitaan aiempaa laveammalta pohjalta. Se ilmenee muun
muassa siinä, että Määtän tutkimus kuuluu liiketaloustiede-laskenta-
toimen alaan. Ilkka Puukan tutkimus Valtapelit hallinnossa puolestaan
perustuu tätä klassisemmalle käsitteelle eli valtaan.7 Puukka kuvaa
puolustusministeriön toimintaa valtapelinä ja vallankäyttönä sekä eri-
laisten kulttuurien areenana.

Puoskarin virkamiesten haastattelututkimuksen mukaan strategi-
sessa johtamisessa oli 1990-luvun lopulla vielä alkuvaikeuksia. Minis-
terit eivät olleet heti tuolloin omaksuneet rooliaan ministeriön tai
hallinnonalan strategisina johtajina eivätkä toimineet sellaisina pitkän
aikavälin haasteisiin huomionsa kiinnittävinä toimijoina, jotka pai-
nottaisivat tulevaisuutta. Nämä kysymykset jäävät virkamiesten mu-
kaan virkamiesten vastuulle ja heidän haasteiksi. ”Strategiset asiat jää-
vät ministerin prioriteettijärjestyksessä alemmas erityisesti silloin kun
ne eivät liity omaan hallinnonalaan, jonka edustajana menestyminen
on ministerin menestyksen mitta.”8 Ministerien kannustimet ohjaavat
häntä toimintaan, jossa huolehditaan asioista tässä ja nyt. Samaan ai-
kaan Puoskari kuitenkin toteaa, että virkamiesten mukaan ministeri-
öiden strateginen toimintatapa ei ole vähentänyt ministerien valtaa.9

Hänen oma tulkintansa on, että kun näyttää siltä, ettei strateginen
ohjaus oikein toimi minkään välineen osalta ja kun yksityiskohtaisen
ohjauksen mahdollisuuksia on kavennettu, ministerin valta olisi tässä
katsannossa vähentynyt hallinnon uudistusten kannalta tarkasteltuna.10

3.    Puoskari 2002, 17–19 ja Tiili 2003. Esimerkiksi Pollitt and Bouckaert 2004
 ovat kiinnittäneet huomiota tähän.

4.    Määttä 2005.
5.    Krogars 2001.
6.    Eerola 1998.
7.    Puukka 2005.
8.    Puoskari 2002, 98.
9.    Puoskari 2002, 21.
10.  Minna Tiilin kommentti 14.12.2005.
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Vanhemmissa tutkimuksissa valtioneuvostoa oli käsitelty kolle-
giaalisena elimenä ja ministereitä sen jäsenenä. Tutkimuksen vähäisyy-
den lisäksi myös muu keskustelu asiasta on ollut niukkaa. Ministeriöi-
den sijasta tutkijat ovat kohdistaneet huomion valtioneuvostoon. Esi-
merkkejä tällaisista tutkimuksista ovat Jaakko Nousiaisen Valtioneu-
voston järjestysmuoto ja sisäinen toiminta11 ja Jan-Magnus Janssonin
Hajaannuksesta yhteistoimintaan,12 Ilkka Heiskasen Julkinen kollektii-
vinen ja markkinaperusteinen, sekä 1977 ilmestynyt kolmi-osainen
valtioneuvoston 50-vuotishistoriateos.13 Lisäksi voidaan mainita kans-
liapäällikkö Jaakko Nummisen teos Valtioneuvoston ongelmia.14Ari
Salmisen ja Kimmo Tynkkysen tutkimus Ministeriöiden johtamiseen ja
organisaatioon liittyvistä ongelmista ja kehittämismahdollisuuksista il-
mentää jo uudenlaista hallintotieteellistä johtamiseen ja päätöksente-
koon keskittyvää tutkimusotetta.15

Uusimmassa suomalaisessa eliittitutkimuksessa virkamiehistöllä
on keskeinen asema. Tutkimuksista mainittakoon Ruostetsaaren Val-
lan ytimessä ja Valta muutoksessa.16 Ruostetsaari sijoittaa hallinnollisen
eliitin osaksi yhteiskunnan muita eliittejä. Ruostetsaari on eritellyt
erikseen poliittista eliittiä muun muassa energiapoliittisessa päätök-
senteossa17 ja politiikan ammatillistumista sekä poliittisen luokan
muotoutumista Suomessa.18 Hänen tutkimuksensa osoittavat, että
ministeriöiden ylimpien virkamiesten, kansliapäälliköiden ja osasto-
päälliköiden lukumäärä hallintoeliitissä on 1990-luvulla kasvanut.
Samaan aikaan on EU-jäsenyys kuitenkin vahvistanut keskitason vir-
kamiesten valtaa EU-asioissa.19 Sellaisista virkamiehistöä koskevista
tutkimuksista, joissa käsitellään ministeriön ylintä virkamiehistöä,
mainittakoon Jarmo Laineen tutkimus hallinnon politisoitumisesta
Kyky, taito vaiko koeteltu poliittinen kunto20, Vartolan ja af Ursinin tut-

11.   Nousiainen 1975, 219–390.
12.   Jansson 1993.
13.   Valtioneuvoston historia 1917–1966 1–IV, 1975.
14.   Numminen 1985.
15.   Salminen, Tynkkynen 1976.
16.   Ruostetsaari 1992 ja 2003
17.   Ruostetsaari 1988 ja 1989.
18.   Ruostetsaari 1998.
19.   Ruostetsaari 2003, 97–103.
20.   Laine 1993.
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kimus Hallintovirkamieskunta Suomessa21, Temmeksen Virastojen kehi-
tyskaaret: valtion virastojen kehitys22, Tarvaisen Mitä oppia jos ei lain-
oppia: hallintovirkamiesten koulutus Suomessa vuosina 1905-194523,
Stenvallin Herrasmiestaidosta asiantuntijatietoon: virkamiehistön asian-
tuntemuksen kehitys valtion keskushallinnossa24 ja Käskyläisestä toimi-
jaksi25, Tiihosen Hallitusvalta26 sekä Ylikankaan Suomen tasavallan
virkamieseliitti.27 Uusimmissa virkamieseliitin tutkimuksissa koros-
tuu virkamiehistön koulutuksen ja sosiaalisen taustan kehitys.

1980-luvun lopulla valtioneuvostoa koskeva tutkijakeskustelu sai
uudenlaisia piirteitä hallinnon uudistusten ja hallintotieteellisen kou-
lutuksen laajenemisen vaikutuksesta hallintotieteen diskurssin suun-
nalta. Siinä valtioneuvosto käsitellään lainalaisuuden sijasta tehok-
kuuden kannalta. Tutkijoiden mukaan Suomessa siirryttiin perintei-
sestä oikeustieteen ja byrokratiateorian määrittämästä julkisen hallin-
non doktriinista liiketaloustieteen (business management ja manage-
ment theory) suuntaamaan julkisen johtamisen (public management)
doktriiniin.28

Ministereiden poliittisen tuen järjestämistä on Suomessa käsitel-
ty ainoastaan poliittisten sihteerien nimikkeen alla. Asiaa tutkinut
Lars Westerlund on julkaissut tutkimukset poliittisista sihteereistä ja
pääministerin avustajakunnasta.29 Ne kattavat kaiken aiemman aihet-
ta koskevan kirjallisuuden ja lehtikeskustelun. Westerlund on laatinut
ministerien avustajista nelikentän, jonka toisella sarakkeella kuvataan
avustajan jäsenyyttä edustuslaitoksessa ja toisella hallinnollista johto-
ja ohjausvaltaa ministeriössä. Tällöin vahvin asema on kansaneduslai-
tokseen kuuluvilla ja johtovaltaa ministeriössä käyttävillä henkilöillä.
Esimerkkeinä näistä hän mainitsee Iso-Britannian junioriministerit
(parliamentary secretary ja parliamentary under-secretary), Saksan
parlamentaariset valtiosihteerit (Parlamentarische Staatsekretär) ja

21.   Vartola, af Ursin 1987.
22.   Temmes 1989.
23.   Tarvainen 1991.
24.   Stervall 1995.
25.   Stenvall 2000.
26.   Tiihonen 1990.
27.   Ylikangas 1996, 805–931.
28.   Temmes, Kiviniemi 1997.
29.   Westerlund 1990 ja Westerlund 1988.
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Ranskan valtiosihteeri (Secretaire d´Etat). Jäsenyys edustuslaitoksessa,
mutta ei määräysvaltaa ministeriössä, on Iso-Britannian parlamentaa-
risilla sihteereillä (parliamentary private secretary). Jäsenyys parla-
mentissa puuttuu, mutta määräysvalta ministeriössä, on Ruotsin ja
Norjan valtiosihteereillä sekä Saksan virkamiesvaltiosihteerillä (Beamt-
liche Staatssekretär). Molemmat ominaisuudet puuttuvat Norjan mi-
nisterin henkilökohtaiselta sihteeriltä ja Suomen poliittisilta erityis-
avustajilta.30 Vahvin asema on luonnollisesti poliittiseen kategoriaan
kuuluvilla ministerin avustajina toimivilla edustuslaitoksen jäsenillä,
riippumatta siitä oliko avustajalla määräysvaltaa.

Tutkijakeskustelun ohella valtioneuvoston johtamista on käsitel-
ty useissa hallinnon kehittämistyön sivutuotteena syntyneissä julkai-
suissa. Keskustelu käynnistyi pian sen jälkeen kun hallitukset olivat jo
toteuttaneet merkittäviä hallintouudistuksia, olivat ottaneet käyttöön
tulosohjauksen, kehysmenettelyn ja olivat ryhtyneet kokoamaan stra-
tegiasalkkua. 1997 valtioneuvostotyöryhmän terminologiaan kuuluu
jo hallituksen strateginen toimintakyky.31 Ensimmäiset puheenvuorot
valtioneuvoston johtamisesta käyttivät alalla toimivat konsultit ja hal-
linnon kehittämisen ammattilaiset. He jatkoivat hallituksen käynnis-
tämää keskustelua ja nostivat esille johtamisen tematiikan. Timo San-
talainen ja Pekka Huttunen lähtivät 1993 julkaisemassaan kirjassa
Strateginen johtaminen julkisessa hallinnossa siitä, että ministeriöitä on
edellisten vuosien aikana kehitetty konsernimallien mukaisesti erita-
soisiksi julkisiksi konserneiksi.32 Niiden toimintaa ja johtamista voi-
daan ja pitää hahmottaa konsernijohtamisen mallien mukaisesti. Tu-
losohjaus ja hallituksen strategiatyöskentely ovat sen välineitä. Santa-
lainen ja Huttunen eivät problematisoineet ministeriön ammatti-
johtamisen ja poliittisen johtamisen roolia tai tehtäviä. Pääpaino hei-
dän esityksessään oli ammattijohdon tehtävien erittelyssä. Eräässä kes-
keisessä luonnehdinnassaan he sanovat, että poliittisten päätöksente-
kijöiden on ratkaistava hyvinvointivaltion ja talouspolitiikan perus-
linjaukset sekä sen millä yhteiskunnan sektoreilla kehityksen paino-
piste on ja mitä näillä sektoreilla on saatava aikaan. Hallitusohjelmas-

30.   Westerlund 1988, 12.
31.   Puoskari 2002, 16–17. Ks. myös Tiihonen 2000, 353.
32.   Santalainen ja Huttunen 1993, 87- 99.
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sa haarukoidaan nämä megastrategiat. Ammattijohdon tehtäviä he
kuvasivat Juhani Kivelän luonnehdinnan mukaisesti seuraavasti: 1)
jatkuva ympäristöanalyysi – muutoserittely, 2) tavoitetarkistukset –
tarpeiden määrittely ja esittely, 3) toimintavaihtoehtojen valmistelu ja
esittely, 4) toimeenpanon organisointi, 5) tulostavoitteiden asettami-
nen ja 6) toimeenpanovoiman ylläpitäminen ja kehittäminen. Poliitti-
sen johdon tehtävä oli tässä hahmotuksessa yhteiskuntapoliittisten
johtopäätösten tekeminen ja poliittinen kannanotto edellisiin, pää-
töksenteko sekä tavoitteiden hyväksyntä.33 Santalainen ja Huttunen
eivät problematisoineet ministeriön poliittisen johtamisen kysymystä.

Pekka Huttunen täsmensi kirjassaan Johtaminen muuttuvassa jul-
kishallinnossa (1994) poliittisen johdon ja virkamiesjohdon välistä
työnjakoa. Hän paneutui asiaan laajemmin kuin edellisenä vuonna
Santalaisen kanssa julkaisemaansa teokseen. Ministeriön poliittinen
johto määrittää virkamiesten vastuulle kuuluvan hallintokoneiston
johtamisen reunaehdot. Kun ministeriöihin luodaan uusia johtami-
sen välineitä, poliittisen johtamisen ja ammattijohtamisen rajapinta
sekä siinä käytetyt pelisäännöt ja ohjausvälineet saadaan selkeiksi.
”Tätä varten ministeriöihin täytyy nimetä poliittinen ministeriä avus-
tava johto, joka on suppea ja vaihtuva, jolloin myös poliittiset virkani-
mitykset vähenevät huomattavasti. Poliittiset virkanimitykset ovat
auttamattomasti hämärtäneet poliittisen ja virkamiesjohdon vastuuta
ja tehtäviä sekä lisänneet ministeriöiden virkamiesjohdon ylikapasi-
teettia. Poliittiselta johdolta tämä vaatii tehokkaiden mutta pelkistet-
tyjen makrovälineiden käyttöä. ... Vastapainoksi täytyy kehittää kans-
liapäällikköinstituutio valmistelemaan ja toimeenpanemaan asioita,
sillä muutoin hallinnon sisäiset koordinaatioasiat kohoavat poliittisil-
le areenoille ja estävät oikean työnjaon poliittisen ja ammattijohdon
välillä. Pahimmassa tapauksessa lopputuloksena voi olla, että hallinto-
koneistosta tulee entistä tehottomampi ja uudistukset tyrehtyvät.”34

Santalaisen ja Huttusen kirjat ilmentävät selvästi 1990-luvun hal-
linnon kehittämisen diskurssin muutosta. Vielä 1980-luvun lopulla
hallituksen hallinnon kehittämispäätöksissä puhutaan 70-luvun ter-

33.   Santalainen, Huttunen 1993, 108–109.
34.   Huttunen 1994, 140–141.
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minologian mukaisesti yhteiskuntapoliittisesta ohjauksesta ja suun-
nittelusta35, mutta 1990-luvun alussa jo tuloskulttuurista ja strategia-
prosesseista. Seppo Määtän tutkimuksen otsikko ilmentää myös reto-
risen muutoksen: Strategian ja strategisen informaation tulkintahori-
sontteja. Case Valtiovarainministeriö.36

1990-luvun tietoyhteiskuntakehityksen ja globalisoitumisen seu-
rauksena tietojohtamisen ja globalisaation hallinnon vaikutuksia on
arvioitu valtioneuvoston toiminnalle. Tiihosen artikkeli Miten nostaa
valtioneuvoston hallintakapasiteettia tietoyhteiskunnassa? vuodelta 2000
käsittelee erityisesti hiljaisen tiedon hyödyntämisen haasteita val-
tioneuvoston ja ministeriön johtamiselle.37 Globalisaatiossa pärjäämi-
sen teemat ovat nousseet kansallisen globalisaation hallinnon nimik-
keellä valtioneuvoston toiminnassa, mutta sen tarkoittamia johtami-
sen haasteita koskeva tutkimus on vasta käynnistymässä. Käsitepari
globaalihallinta ja globalisaation hallinta kuvaavat omalla tavallaan
sitä kenttää, jossa valtioneuvosto joutuu toimimaan, mutta jota varten
valtioneuvosto on vasta ottamassa ensimmäisiä askeleita.38 Tutkijat te-
kevät ensimmäisiä alustavia havaintojaan asiasta. Sen teoreettiseen ke-
hittelyyn on vielä pitkä matka ja se tulee kestämään vuosia.

1990-luvun lopulla kehkeytynyt poliittisen hallitsemisen ja joh-
tamisen murros on Tiihosen 2004 ilmestyneen teoksen From gover-
ning to governance teemana. Tutkimuksessa hahmotetaan perinteisen
ylhäältä alas suuntautuvan autoritaarisen hallitsemiskäsityksen ja käy-
tännön muutosta alhaalta ylös nousevaksi hallinnaksi.39 Tutkimus
kytkee hallinnon johtamisen ja poliittisen johtamisen toisiinsa koros-
tamalla institutionaalista lähestymistapaa. Tutkimuksen edustamaa
lähestymistapaa käytetään hyväksi tämän tutkimuksen luvussa 7.

35.  1990-luvun alun suunnitteluajattelun ja suunnittelukäytäntöjen alasajosta
  Tiihonen, Tiihonen 1990.

36.  Määttä 2005.
37.  Miten nostaa valtioneuvoston hallintakapasiteettia tietoyhteiskunnassa?

  http://www.vn.fi/vm/kehittaminen/tietojohtES.htm
38.  Näistä ks. Tiihonen, Tiihonen 2004.
39.   Tiihonen 2004.
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4. Ministeriön johtaminen

Käsittelen seuraavassa Suomen poliittisen hallitsemisen ja hallintouu-
distusten pääpiirteitä 1900-luvun lopulla tarkoituksena hahmottaa
ministeriön johtamisen nykyinen tilanne.1 Kiinnitän huomion sellai-
siin uudistuksiin ja muutoksiin, joilla on yhtymäkohtia poliittisen joh-
tamisen teemaan. Käsittelen valtioneuvostoa kahdella tasolla, poliit-
tisena ja hallinnollisena yksikkönä. Poliittisessa tarkastelussa arvioin
hallituksen ja ministereiden toimintaa ja sen muutoksia 1900-luvun
lopulla. Hallinnollinen perspektiivi pureutuu ministeriöiden johta-
miseen ja virkamiehiin unohtamatta valtioneuvoston organisaation ja
toimintaperiaatteiden kehitystä. En käy läpi kaikkia uudistuksia syste-
maattisesti vaan oletan ne pääpiirteissään tunnetuksi.

Se, että käsittelen ministeriöiden poliittisen johtamisen yhteydes-
sä ja sen keskeisenä osana virkamieshallintoa johtuu siitä, että Suo-
messa on liberalistisen teorian mukaisesti erotettu politiikka ja hallin-
to toisistaan. Poliitikot ja virkamiehet muodostavat kaksi erillistä eliit-
tiryhmää. Kuitenkin valtioneuvosto on määritelmällisesti organisaa-
tio, jossa yhdistyvät hallinnollinen ja poliittinen toimipiiri. Valtio-
neuvosto voi tarkoittaa ministeristöä eli ministereitä. Sen laajaan mää-
ritelmään kuuluvat ministeriöt. Tästä erosta johtuen virkamiehet vas-
taavat ministeriöiden uudistamisesta ja hallituksen toimintaa käsitel-
lään valtiosääntökysymyksenä. Tällöin valtioneuvostoa tarkastellaan
vallanjaon kannalta suhteessa presidenttiin ja eduskuntaan.

Monet 1980- ja 1990-luvulla toteutetut laajat hallintouudistuk-
set ovat olleet niin fundamentaalisia, että ne ovat hallinnon syväraken-
teita koskettaessaan heijastuneet politiikan ja hallinnon rationaali-
suusoletuksiin sekä hallinnon legitimiteettiperusteisiin, poliittisen ja
hallinnollisen päätöksenteon työnjakoon, asioiden valmisteluun, joh-
tamiseen ja budjetointiin eli syvälle suomalaisen hallitsemis- ja hallin-

1.   Bouckaert, Ormond ja Peters ovat käsitelleet valtioneuvoston johtamisen vah-
vistamisen haasteita ja uudistustilanteen Lipposen II hallituksen hallinnon ja
aluekehityksen ministeriryhmälle laatimassaan selvityksessä. Bouckaert, Or-
mond, Peters 2001.
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tomallin perusteisiin sekä politiikan ja hallinnon välisiin valtasuhtei-
siin. Tutkijat eivät juurikaan keskustele valtasuhteista vaan olettavat,
että 1900-luvun alussa vakiintuneet käsitykset politiikan ja hallinnon
erottamisesta ja tavoitteiden ja keinojen erottamisesta pitävät edelleen
paikkansa. Tutkijat ovat varovaisia arvioidessaan politiikan ja hallin-
non, hallitsemisen ja hallinnon sekä tavoitteiden ja keinojen eroa. He
eivät halua puhua niistä. Hallinnon tutkijoiden mielestä asia kuuluu
politiikan tutkijoille ja politiikan tutkijat eivät käsittele hallinnon asi-
oita. Työnjako on keinotekoinen eikä ota huomioon todellisuutta, eli
hallinnon ja politiikan välisen rajan vaikeaa erottamista, rajan keino-
tekoisuutta.

4.1 Ministeriöiden virkamiesjohtaminen

4.1.1 Pitkän linjan tausta

Katsaus Suomen historiaan autonomian ajalle, itsenäistymisen ensim-
mäisiin konfliktiherkkiin vuosiin, toisen maailmansodan jälkeiseen
erittäin jännittyneeseen poliittiseen tilanteeseen ja 1960-luvun lopulta
käynnistyneeseen niin sanottuun kansanrintamahallitusten kauteen
osoittaa, että politiikan ja hallinnon väliset valtasuhteet ja työnjako
ovat olleet aina jollakin tavoin hallintouudistusten taustalla. Poliittiset
ja hallinnolliset toimijat ovat hallintoa uudistaessaan arvioineet muu-
toksia omien valta-asemiensa sekä poliittisen ja hallinnollisen vallan-
jaon kannalta. Hallintouudistusten kattavan erittelyn laiminlyönti
johtuu monesta seikasta. Ensimmäiseksi katsoisin sen johtuvan siitä,
että uudistuksia pidetään hallinnollisina, ilman tietoisia poliittisia
päämääriä. Toiseksi uudistusten poliittiset implikaatiot eivät ilmene
virallisista päätöksentekojärjestelyistä vaan monista epävirallisista toi-
mintakäytännöistä ja -malleista sekä säätelemättömistä hallintomeka-
nismeista, joita syntyy uudistusten sivutuotteena. Mitä suurempi
muutos on sitä vahvemmin se vaikuttaa poliittiseen johtamiseen. Se
on ollut ajoittain uudistusten tietoinen pyrkimys, mutta ei läheskään
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aina. Eri toimijoiden valtasuhteita koskevat taustaoletukset eivät ilme-
ne virallisista valmisteluasiakirjoista. Kolmantena syynä pidän valtio-
opin tutkimuksen vähäistä kiinnostusta valtioneuvoston poliittisiin
kysymyksiin. Käyn seuraavassa läpi uudistuksia, jotka vaikuttavat po-
liittisen ja hallinnollisen johtamisen valtasuhteisiin ja työnjakoon. Si-
tä ennen esitän lyhyen katsauksen valtasuhteiden historiallisiin perus-
teisiin.

Suomen hallitus- ja hallintomallin juuret ovat ruotsalaisissa sää-
döspohjaisissa hallintokäytännöissä, jotka siirrettiin Suomeen 1809
jälkeen lähes sellaisenaan ja joita kehitettiin aluksi vanhalta pohjalta ja
sitten 1800-luvun lopulta alkaen oikeusvaltiotradition hengessä sak-
salaisen hallinto-oikeudellisen mallin mukaisesti. Molemmat histori-
alliset juuret korostavat hallinnon tarkkaa juridista säätelyä. Se koskee
hallinnon rakenteita, virkamiehistön asemaa ja valtiontalouden hoi-
toa. Vaikka ruotsalaisen tradition mukaisesti Suomessa edelleen pai-
notetaan edustuslaitoksen merkitystä hallinnon säätelijänä, virka-
miehistöllä on vahva rooli yleisen edun toteuttamisessa. Sen syyt ovat
moninaiset. Ensimmäiseksi nostan autonomia-ajan hallitusjärjestel-
män keisarikeskeisyyden, ja sen hengessä itsenäisyyden aikana aina
1990-luvulle saakka sovelletun presidenttikeskeisen parlamentarismi-
mallin. Toiseksi virkamiehistön on tulkittu olleen keskeisiä toimijoita
1800-luvun lopun venäläistämisen vastaisessa taistelussa. Tietoisuus
tuosta asemasta on elänyt pitkään, ei vain itsenäisyyden alussa vaan
myös toisen maailmansodan jälkeisinä niin sanottuina vaaran vuosina.

Kolmanneksi kansalaissodan jälkeen ja sen kokemusten pohjalta
vuonna 1919 säädettyyn hallitusmuotoon tehtiin monet esteet valtio-
neuvoston liian itsenäiselle toiminnalle. Presidentin ohella virka-
miehistö sai vahvan aseman julkisten tehtävien toteuttajana ja yleisen
edun edustajana ilman omaa intressiä (sine irae ac studio). Itsenäisen
virkamiehistön tarkoituksena oli estää äkkinäiset poliittiset muutok-
set. Alkuperäisessä weberiläisessä mallissa virkamiehet ovat enemmän-
kin lojaaleja perustuslaeille kuin istuvalle hallitukselle2 Hallitusmuoto
turvasi keskusvirastoille ja niiden kollegioille itsenäisen aseman, jo-

2.   Hood 2001, 14–16.
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hon ”kansan ailahtelevaa poliittista tahtoa” edustavat ministerit eivät
saaneet puuttua.3 Kaikki edelliset itsenäisen virkamiehistön asemaa
korostavat seikat ovat heijastuneet valtioneuvoston sekä ministerien
päätöksentekoon ja asemaan ylimpien poliittisten toimijoiden keski-
näisissä valtasuhteissa. Ministereiden itsenäinen ratkaisuvalta on ollut
vuosikymmeniä heikko, sillä se on ollut sidottu hallitusmuodossa val-
tioneuvoston kollegiaaliseen istuntoon. Presidentin itsenäisyys ja kiin-
teä kytkentä ministereihin on tehnyt ministereistä presidentin suitsemia
”miehiä ja naisia”.

Neljänneksi vahva presidentti, erottamaton virkamiehistö, itse-
näiset keskusvirastot ja valtioneuvoston kollegiaalinen toimintatapa
estivät sodan jälkeen hallitukseen nousseiden kommunistien mahdol-
liset vallankaappaussuunnitelmat. Muuttumattomat hallintoraken-
teet ja vanha valtiosääntö turvasivat toiminnan jatkuvuuden ja vakau-
den. Ennen toista maailmansotaa valtioneuvosto ja presidentti pystyi-
vät vielä tekemään enimmät valtioneuvoston päätökset, mutta 1960-
luvulta alkaen valtioneuvoston nopeasti kasvaneiden tehtävien joh-
dosta ratkaisuvaltaa oli pakko siirtää ministereille. Kuitenkin vasta
1990-luvulla päätöksentekojärjestelmää on radikaalisti kevennetty ja
annettu ministerille itsenäistä ratkaisuvaltaa.4

4.1.2 Virkamiesmallit

Suomessa seurattiin aina 1970-luvulle saakka klassisen niin sanotun
virkamieskoulukunnan mukaista virkamieskäsitettä. Siinä virkamies
toimii suoraan lain määrittämin valtuuksin ja ne säätelevät hänen ase-
mansa, oikeutensa ja velvollisuutensa. Virkamiehen tehtävänä on lain
soveltaminen objektiivisella ja puolueettomalla tavalla. Hän on val-
tion, ei hallituksen palvelija ja hän on päivänpolitiikan ulkopuolella.
Lennart Lundquist kutsuu tällaista virkamiesnäkemystä virkamies-

3.   Ks. Mäenpää 1979. Tosiasiassa itsenäisen aseman tarkoituksena oli toimia tur-
vana mahdollisia vasemmistolaisia hallituksia vastaan.

4.   Ministeriöpäätöstyöryhmän muistio Pöllä, Vuorela 2001.
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koulukunnaksi.5 Mallin perusoletuksia ei Suomessa kyseenalaistettu
ennen 1960-lukua eikä sille tarjottu kilpailevia käsityksiä. Vuonna
1966 nimitetty pääministeri Rafael Paasion kansanrintamahallitus ja
sen jälkeen muut hallitukset ryhtyivät ajamaan Suomeen uutta virka-
mieskäsitettä eli niin sanottua edustuksellisen byrokratian konseptia,
joka tunnetaan politiikkakoulukunnan mukaisena poliittisen virka-
miehen käsitteenä. Siinä hallinnon on edustettava kansaa.6 Uusi vir-
kamieskäsitys perusteli kansanrintamahallitusten käynnistämää hal-
linnon politisointia. Sen mukaan virkamiehen keskeinen lojaalisuus
kohdistuu hallitukseen, ei valtioon ja lakiin.7 Tämä virkamieskäsitys
irtautuu klassisesta lainsäädännön määrittämästä yleiseen etuun
kiinnittyvästä virkamieskäsityksestä. Mallilla on joitakin yhtymäkoh-
tia brittiläiseen Civil Service käsitteeseen. Suomalaisessa mallin sovel-
lutuksessa hallitus ottaa huomioon virkanimityksissä virkamiesten
poliittisia sitoumuksia ja virkamiehet toimivat aktiivisesti myös puo-
lueiden valmisteluelimessä.8 Suomessa poliittisin perustein nimitetyt
virkamiehet eivät omalta osaltaan usko politisoitumisen johtavan vir-
katoiminnan kannalta kielteisiin seurauksiin.9 Brittiläisessä mallissa
virkamiesten ei sovi osallistua politiikkaan.10

Kansanrintamahallitusten käynnistämä uudenlainen virkamies-
ten rekrytointitapa11 on vaikuttanut johtavan virkamiehistön taus-
taan, mutta ei niin dramaattisesti kuin yleensä kuvitellaan. Pekka Vää-

5.   Suomalaisesta virkamiesmallista ks. Blomstedt, 6/1979, 5–13 ja Vartola, af Ur-
sin 1987, Kulla 1987. Ks. myös Lundquist 1993, 105–106. Hän kutsuu nä-
kemystä virkamieskoulukunnaksi.

6.   Ks. edustuksellisen byrokratian käsitteen teoreettinen kehitys ja sen tulkinta
Suomessa Mälkiä and Senvall1997, 233–237. Ks. esim. Väänänen 1982, 33–
35 ja Vartola, af Ursin 1987, 95–96

7.   Vartola, Ursin 1987, 213–218 ja myös Hannus 1979, 60. Politiikkakoulukun-
nan käsityksestä ks. Lundquist 1993, 106.

8.   Tyypillinen esimerkki ministeriön politisoitumisesta on Pekka Vuoriston ku-
vaus joulukuulta 2004: ”Punamullan menneinä kultavuosina poliittinen oh-
jaus hoitui niin, että ministeriöissä oli sekä demari- että kepulaismiehitys.
Kun ministeri oli demari, demarivirkamiehet tekivät työt ja kepulaiset
vakoilivat heitä puolueensa laskuun – ja päinvastoin. Kun tämä päällystakki-
järjestelmä purkautui, siirryttiin avustajavaltaan. …” Pekka Vuoristo: Minis-
tereille tulee luottovirkamiehet. HS 11.12.2004.

9.   Vartola, af Ursin 1987, 206, 212.
10. Ks. Hojnacki 1996, 153 ja 137–164 sekä yleisesti erilaisista virkamiesmalleis-

ta Civil Service Systems in Comparative perspective 1996.
11. Ks. tästä poliittisen osallistujan kuvaus Kääriäinen 2002, 174–175.
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näsen 1982 tekemien laskelmien mukaan ylimmän virkamiesjohdon
poliittisuusaste oli 57 %. Sen sijaan virkamiesten poliittinen jakauma
oli muuttunut. Vuonna 1950 vasemmistolaisia oli 14 %, mutta 1980
heidän osuutensa oli 23 %. Kokoomuslaisten osuus oli selvästi alentu-
nut.12 Krister Ståhlbergin vuosien 1975–1980 virkanimityksiä koske-
van tutkimuksen mukaan noin kolmannes oli poliittisia.13 Jarmo Lai-
neen mukaan useimmissa 1980-luvun ja 1990-luvun alun ylimpien
virkamiesten nimityksissä otettiin huomioon poliittiset näkökannat.14

1970- ja 1980-luvuilla hallinnossa syntyi laaja keskustelu erilai-
sista virkamiesmalleista. Johtavat virkamiehet ryhtyivät puolustamaan
perinteistä mallia. Professori Veli Merikosken teos Hallinnon politisoi-
tuminen vuodelta 196815 ja kansliapäällikkö Arno Hannuksen teos
Virkamiehen näkökulmasta 16 vuodelta 1979 avasivat tätä keskustelua.
Hannuksen teos oli aikansa rohkea siviilipuheenvuoro, sillä Hannus
arvosteli hallitusten harjoittamaa virkanimityskäytäntöä. Hän arvos-
teli virkamiehenä istuvaa hallitusta. 1980-luvulla oikeuskansleri Kai
Korte jatkoi Hannuksen linjaa.17 Kummatkaan puheenvuorot eivät
olleet neutraaleja, vaan osoittivat syvää huolta kehityksestä. Puheen-
vuorot saivat yhä enemmän tilaa julkisuudessa ja tukijoita.18 Tuolloi-
nen oikeusministeriön lainvalmisteluosaston osastopäällikkö Antti
Kivivuori perusteli julkisuudessa jäsentyneimmällä tavalla virkamies-

12. Väänänen 1982, 35–37.
13. Ståhlberg 1987.
14. Laine 1993, 136–200.
15. Merikoski 1968.
16. Hannus 1979.
17. Kansliapäällikkönä ollessaan Kai Korte esimerkiksi sanoi virastopäällikkö päi-

villä seuraavaa: ”Poliittisista virkamiehistä näyttää myös olevan nousemassa
eräänlainen ”uusi rälssi”, etuoikeutettu ryhmä, jonka poliittinen päätöksente-
kijä vihkii omiin salaisuuksiinsa, ottaa mukaan juonitteluihinsa ja josta se
myös pitää erityisen hyvää huolta. Tämä huolenpito on viime vuosina johta-
nut muun ohella korkeitten ja hyvin palkattujen virkojen perustamiseen mit-
tatilaustyönä.” Korte 1979. Ks. myös Kortteen muistelmat ja siinä esitetty
jälkikäteisarvio tuosta ajankohdasta ja sen keskustelusta Korte 1992, 168–171,
211–217 ja 281–282.

18. Esim. Uotila 1976, 19–20 puhui ministeriöportaan virkamiehistä, joiden lo-
jaliteetin kohde on viraston sijasta puolue. ks. myös Rekola 1976, 17–19 ja
Nikula 1979, 233–239. Nikulan mukaan kunnallishallinnossa sitoutumatto-
man on vaikea päästä edes hallinnon alimmille portaille ja Nousiainen 1979,
215–217 ja Blomstedt 1979, 13.
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ten poliittista sitoutumista.19 Raimo Sailas on 1990-luvulla edustanut
valtiontalouden ja talouspolitiikan alalla samanlaista rohkeutta.

Klassisen virkamiehen varaan rakentunut hallintomalli ja siihen
sekoittunut hallinnon politisointi toimivat aina 1980-luvun lopulle
saakka toisiinsa sekoittuneina.20 1980-luvulla käynnistettyjen hallin-
touudistusten tavoitteena oli laventaa hallinnon uudistuksia siihen
saakka määrittäneistä poliittisista sekä hallinto-oikeuden ylläpitämistä
historiallisista traditioista. Viimeisiksi poliittisiksi pidäkkeiksi nostan
ensiksi presidentti Koiviston käynnistämän irtautumisen Kekkosen
ajan vahvasta presidenttijohtoisesta hallitsemisesta21 ja Neuvostoliiton
hajoamisen mahdollistaman itsenäisen sisä- ja hallituspolitiikan har-
joittamisen Suomessa. Näiden seurauksena ei enää tarvittu poliittisia
julkilausumattomia argumentteja itsenäisen virkamiehistön konsep-
tille. Se ei tarkoittanut, että tuolla mallilla ei olisi ollut käyttöä edel-
leen vaan sitä, että mallia ei voitu perustella enää samoilla vanhoilla
perusteilla kuin aiemmin. 1970-luvun lyhyt demokratia-aalto oli
kuopattu jo aiemmin, mutta poliittisen virkamiehistön konseptia ei
hävitetty, sillä hallitukset ottivat edelleen huomioon yhteiskunnalliset
seikat virkanimityksissä. Virkamiehet, joiden virkanimityksissä oli
otettu huomioon yhteiskunnalliset seikat eli poliittiset perusteet,
muuttuivat hitaasti perinteisen, riippumattoman virkamieskonseptin
kannattajaksi ja tekivät eroa poliittisen virkamiehen käsitteeseen.

19. Kivivuori 1979, 271–285, 331–332. Ks. keskustelusta Laine 1993, 32–41.
20. Ks. Tiihonen. Elektroninen aineisto: http://www.sitra.fi/Julkaisut/Heiskala.pdf
21. Vrt. kuitenkin Suomi 2005. Suomi tulkitsee presidentti Koiviston jatkaneen

ulkopoliittisessa päätöksenteossaan Kekkosen ajan käytäntöä ja toimineen hy-
vin itsenäisesti tiedottamatta keskeisistä ulkopoliittisista päätöksistään halli-
tuksen ulkoasiainvaliokuntaa, eduskunnan ulkoasiainvaliokuntaa ja jopa pää-
ministeriä.
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4.2 Valtioneuvoston ja ministeriöiden
poliittinen johtaminen

4.2.1 Johtamisen poliittinen tausta

Valtioneuvoston ja ministeriöiden poliittista johtamista ei voida tar-
kastella vain valtioneuvoston sisäisenä ja hallinnollisena asiana. Se on
kytkettävä poliittisen järjestelmän tasolle. Tällöinkin asiaan liittyy
monia ulottuvuuksia. Poliittisen järjestelmän tasolla johtaminen kyt-
keytyy parlamentarismimallin muutokseen, kansallisen ja kansainvä-
lisen järjestelmän välisiin suhteisiin eli Suomen EU-jäsenyyden aihe-
uttamiin muutoksiin sekä hallintomuutosten poliittisiin vaikutuk-
siin.

Valtioneuvoston toimintarajat eivät kytkeytyneet vain ministeri-
öiden ja keskusvirastojen työnjakoon vaan myös valtioneuvoston ja
presidentin välisiin suhteisiin. Presidentti Kekkosen harjoittama tiuk-
ka presidenttijohtoinen poliittinen hallitseminen ja parlamentarismi-
tulkinta eivät jättäneet suurta tilaa itsenäiselle valtioneuvostolle, vah-
valle pääministerille ja vielä vähemmän itsenäisille ministereille. Kek-
kosen aikana ministeriöiden elinaika ja ministerien virkaurat olivat
lyhyitä, vähemmistö- ja virkamieshallitukset olivat yleisiä ja ministe-
reinä oli puolueisiin kuuluvia ns. ammattiministereitä. Presidentti piti
käsissään tärkeimpien ministerien nimitysvallan.22 Ministerit eivät ky-
enneet helpolla jättämään omaa puumerkkiään ministeriön toimin-
taan. Jos ministeri aikoi tehdä merkittäviä muutoksia, hänen oli toi-
mittava nopeasti ja yhdessä virkamiesten kanssa. Paasion sosialidemo-
kraattinen vähemmistöhallitus lienee tunnetuin esimerkki merkittä-
västä muutospyrkimyksestä, mutta ilman koko virkamiehistön vahvaa
tukea.23

Presidentti Koiviston käynnistämä siirtyminen kohti eduskunta-
keskeistä parlamentarismia alkoi näkyä hallitusten kokoonpanoissa,

22. Ks. Nousiainen 1998, 240 ja yleisesti 233–259.
23. Ks. esim. Korte 1992, 205–217.
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elinijissä ja ministerien valinnoissa 1980-luvun puolivälistä alkaen.24

Valtioneuvoston asema hallitusvallan ytimenä tanakoitui ja pääminis-
terin asemaa valtioneuvoston johtajana tukevoitettiin. Pääministeri
Kalevi Sorsa ei kyennyt vielä ajamaan läpi pääministerin asemaa vah-
vistavia muutoksia.25 Vasta pääministeri Harri Holkeri rakensi itsel-
leen uudenlaisen poliittisen esikunnan ja palkkasi sinne valtiosihtee-
rin, ulkopoliittisen avustajan ja poliittisia erityisavustajia. Kollegisesti
toimiva valtioneuvosto sai uudenlaisia institutionaalisia rakenteita ja
piirteitä. Ovet kohti eduskuntakeskeistä parlamentarismia ja päämi-
nisterivetoista hallitsemista aukenivat entistä avoimemmiksi Berliinin
muurin kaaduttua, Neuvostoliiton hajottua ja YYA-sopimuksen irti-
sanomisen jälkeen. Presidentin ei tarvinnut holhota enää maan poliit-
tista elämää. Hän ei siihen enää pystynytkään. Suomen EU-jäsenyys
1995 nosti pääministerin politiikan johtajaksi ohi presidentin.

Viittasin edellä 1990-luvun alussa toteutettuun valtioneuvoston
päätöksenteon uudistukseen, jossa päätösvaltaa siirrettiin yleisistun-
nolta ministeriöille. Vaikka Suomessa oli kuljettu jo vuosikymmeniä
toisen maailmansodan jälkeen kohti ministerihallintoa, oleelliset as-
keleet siihen suuntaan otettiin 1980- ja 1990-luvun taitteen uudistuk-
sissa, joissa lakkautettiin keskusvirastot ja ratkaisuvaltaa siirrettiin
yleisistunnolta ministeriöille.26 Kun samaan aikaan presidentin valta-
oikeuksia supistettiin ja vahvistettiin pääministerin asemaa, uudistuk-
set heijastuivat suomalaisen hallitusmallin perusteisiin saakka. Ne
murensivat valtioneuvoston kollegiaalisen toimintamallin ydintä, sitä
suinkaan rikkomatta. Valtioneuvosto ei näiden uudistusten avulla
siirtynyt kuitenkaan aivan uudenlaiseen kollektiiviseen toimintata-
paan saati ministeriöjohtoiseen malliin, vaikka askeleita molempiin
suuntiin on otettu.27

24. Ks. esimerkiksi Jansson 1993, 157–166; Nousiainen 2000, 83–96. Siitä ks.
Väänänen 2003, 277–280.

25. Nousiainen 2000, 83–96; Nousiainen 1993, 125–134 ja Väänänen 2003,
277–280.

26. Ks. tämän kehityksen optimistinen tulkinta Nousiainen 1999, 113–1104. Ks.
hallituksen yleisistunnon ja muiden yleisten foorumien hitaasta tosiasiallisesta
kehityksestä kohti yhteensovittavaa päätöksentekoa ja koordinointia sekä po-
liittisten kompromissien tekoa Valtioneuvoston työn uudistaminen, 1997.

27. Ks. Nousiainen 2000.
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Perinteisen kollegiaalisen toimintamallin säilyminen johtuu mo-
nista seikoista. Historiallisen tradition voima on yksi vahvimmista se-
lityksistä. Valtioneuvoston uudistuskeskustelun missään vaiheessa ei
asetettu tavoitteeksi kollegiaalisen perusmallin murtamista. Se kytkey-
tyy toiseen selitysperusteeseen eli siihen, että Suomen monipuolue-
järjestelmässä enemmistöhallitusten muodostamiseen tarvitaan vä-
hintään kaksi suurta puoluetta. Ne haluavat seurata toistensa toimin-
taa. Parhaiten se käy kollegiaalisessa päätöksenteossa. Kollegiaalinen
päätöksenteko on tärkeä myös pienpuolueille, sillä ne pääsevät sitä
kautta vaikuttamaan hallituksen päätöksentekoon. Ne voivat nostaa
asioita aina äänestykseen saakka. Tämä perustelu kytkeytyy kiinteästi
kolmanteen. Vaikka Suomessa on seurattu kansainvälisiä käytäntöjä ja
vahvistettu pääministerin asemaa politiikan johtajana, tuolla tiellä ei
voida edetä pitkään. Puoluejärjestelmän rakenteesta johtuen Suomen
hallituksia ei voida muuttaa pääministerivetoisiksi.

Siirtyminen eduskuntakeskeiseen parlamentarismiin vakiinnu-
tettiin vuoden 2000 uudessa perustuslaissa. Siinä presidentin rooli
hallituksen muodostamisessa supistettiin lähes olemattomiin ja johto-
valta siitä siirrettiin eduskunnalle. Pääministeri ja hallituspuolueet
nostettiin ministerien valinnan tärkeimmiksi toimijoiksi. Hallituksen
parlamentaarista vastuuta eduskunnalle on sittemmin lujitettu monin
eri tavoin. Hallitusohjelmasta on tehty tärkeä vipusin parlamentaris-
min ohjaajana ja valvojana. Uuden perustuslain määrittelemiä parla-
mentarismiperiaatteita ryhdyttiin soveltamaan jo 1990-luvulla. Se il-
meni selkeästi uudenlaisissa poliittisen vastuun käytännöissä. Minis-
terit ovat joutuneet jo Lipposen ensimmäisestä hallituksesta alkaen
kantamaan tosiasiallisen poliittisen vastuun tekemisestään.28 Tämä on
aivan uutta Suomen historiassa. Kekkosen ja Koiviston presidentti-
kausilla ministerit istuivat viroissaan presidentin tuella ja koko halli-
tuksen nauttiman kollektiivisen vastuun turvin. Pekka Väänäsen mu-
kaan nyt ”luottamuksen voi menettää epäsuotavan teon johdosta eikä
pelkästään lainvastaisesta toimesta. Ministerille on asetettu entistä
korkeammat eettiset vaateet. Sopimattoman menettelyn vuoksi mi-

28. Väänänen 2003, 279.
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nisteriydestä on joutunut luopumaan Juhantaloa keveämmin perus-
tein kolme ministeriä.”29

Suomalaisen parlamentarismin johtavan tutkijan professori Jaak-
ko Nousiaisen, joka on ollut mukana viime vuosikymmenellä kaikissa
perustuslain uudistamistoimikunnissa ja komiteoissa, mukaan halli-
tusten parlamentaarisen aseman muutoksessa ilmenee hallitusten ”po-
litisoituminen”. Ilmiöön kuuluu:

➣ puoluejohtajien itseoikeutettu asema hallituksissa
➣ ministerien aiempaa kiinteämpi kytkentä puoluehallituksiin
➣ puoluejohtajien kiinnittyminen niin sanottuihin raskaisiin tai pai-

naviin salkkuihin
➣ eduskuntaryhmien aseman vahvistuminen ministerivalinnoissa
➣ ministerivalintojen osuminen eduskuntaryhmien ja valiokuntien

puheenjohtajille
➣ hallituskysymystä koskeva päätöksenteon vetäminen puoluehalli-

tuksista laajemmalle edustukselliselle areenalle
➣ hallitusohjelmien yksityiskohtaistuessa puolueiden järjestökoneis-

ton vahva asema hallitusta muodostettaessa
➣ 1970-luvulta lähtien hallitusten ja ministerien kehittyminen puo-

luejohdosta riippumattomaan suuntaan, mistä syystä puolueiden
huippujohdon on oltava mukana hallituksessa

➣ hallituspolitiikan operatiivisen johdon keskittyminen ministeri-
ryhmien käsiin, jolloin side muodolliseen puoluejohtoon jää löy-
säksi

➣ suuren toimintatilan jättäminen ministeriryhmille ja ministereille
puoluekoneen sijasta

➣ puolueen hallituspolitiikan muotoaminen johtoryhmäksi ja työva-
valiokunnaksi kutsutun pienen ryhmän viikoittaisessa kokoukses-
sa; se koostuu ministeriryhmästä, erityisavustajista, eduskunta-
ryhmän puheenjohtajistosta ja puoluesihteeristä.30

Nousiaisen tulkinta ministeristön poliittisen roolin vahvistumi-
sesta voidaan tiivistää kahteen suoraan sitaattiin seuraavasti. Ensim-

29. Väänänen 2003, 279. Väänänen viittaa ministeri Arja Alhoon, Suvi Lindéniin
ja Matti Auraan.

30. Nousiainen 1993, 125–134 ja ks. myös Nousiainen 1991, 19–31.
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mäinen tulkinta koskee hallituksen roolia ja asemaa: ”Ministeristö
nousee edustuksellisen tason päämieheksi, jonka agentteina hallitus-
puolueiden eduskuntaryhmät ja järjestökaaderit suorittavat välittö-
miä tehtäviä.” Tässä tulkinnassa korostuu hallitusryhmän johtava
rooli maan politiikan muotoilussa, yhdessä eduskuntaryhmän ja puo-
lueen johdon kanssa.

Nousiaisen toinen tulkinta koskee ministerin asemaa. Sen mu-
kaan ”Todellisuudessa ministerit toimivat ensi sijassa puoluejärjestön
agentteina, mutta kansanedustajien osallisuus prosessiin on myönny-
tys parlamentarismin muodollisille suhteille.”31 Tämä huomautus vä-
hättelee useimpien ministerien pitkän parlamentaarisen uran merki-
tystä ja ehkä liioittelee puoluekoneistojen vahvuutta ja merkitystä po-
liittisessa päätöksenteossa.

Perustuslaillisten uudistusten merkittävin pakote on Suomen EU
-jäsenyys. Se muutti ulko- ja sisäpolitiikan välistä suhdetta. Presiden-
tin roolia ulkopoliittisena johtajana jouduttiin arvioimaan uudelleen
1990-luvun alussa, kun Suomi valmistautui EU-jäsenyyteen. EU-asi-
oiden johto valtioneuvostossa määrättiin pääministerille.32 Presidentti
on kokenut tämän askeleen erittäin dramaattisena aseman heikentä-
misenä. Vuoden 2006 presidentin vaalien keskustelut osoittavat sen ja
sitä heijastaa myös presidentti Tarja Halosen tulkinta presidentin roo-
lista. Presidentit Ahtisaari ja Halonen ovat pitäneet tiukasti kiinni oi-
keudestaan osallistua unionin jäsenmaiden päämiesten huippuko-
koukseen. Suomen harjoittama kahden lautasen politiikka ilmaisee
presidentti-instituution kouristuksenomaisen pitäytymisen vanhaan
hallitsemismalliin. Euroopan integraation syveneminen ja laajenemi-
nen talouden ja politiikan alalle on siirtänyt monia entisiä valtioneu-
voston päätöksiä osaksi EU:n päätöksentekorakenteita. Niissäkin asi-
oissa, jotka eivät kuulu EU:n toimipiiriin, EU vaikuttaa arvoyhteisö-
nä ja kaikkia jäsenmaita yhdistävänä toimintapolitiikan hahmottaja-
na. Pääministerin ei olisi ilman Suomen EU-jäsenyyttä Suomen tosi-
asiallinen poliittinen johtaja.

31. Nousiainen 1993, 129.
32. Ks. PeVL 56/2005 vp., PeVM 10/1994 vp. ja PevM 10/1998 vp. ja PevL 49/

2001 vp.
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Pääministerin nousu valtioneuvoston poliittiseksi johtajaksi il-
maisee oivallisella tavalla myös poliittisen johtamisen nousun merki-
tyksen kaikessa valtioneuvoston toiminnassa. Vaikka EU-asiat valmis-
teellaankin pitkälle virkamiestasolla, EU-asiat ovat poliittisempia
kuin kotimaiset asiat. Yhteisen eurooppalaisen toimintapolitiikan ja
niitä toteuttavien instituutioiden suunnittelu ja luominen muuttavat
entisiä toimintapoliitikkoja ja niitä toteuttavia instituutioita, mikä on
aina poliittinen kysymys. Toimintapoliitikkojen muuttaminen ei ole
virkamiesten tehtävä eikä sitä voida jättää virkamiesten päätettäväksi.
Tämä argumentti on tuotu esille selkeästi valtiosihteerikeskustelussa.

Suomen EU-jäsenyys ja Euroopan integraation kulkeminen en-
tistä syvemmälle poliittiseen suuntaan ilmentää suurta kansainvälisen
talouden avautumiskehitystä 1980-luvulta alkaen. Kansallisten rajo-
jen avaaminen ihmisten, tavaroiden ja pääomien vapaalle liikkumisel-
le on muuttanut poliittisen päätöksenteon luonnetta. Se on supista-
nut kansallisten hallitusten toimivaltaa, mutta on myös samalla laven-
tanut sitä. Westfalenilaiseen kansainväliseen järjestelmään kuulunei-
den oletusten mureneminen on kylmän sodan päätyttyä luonut edel-
lytykset erilaisten globaalien hallintajärjestelmien kehitykselle. Kun
hallitukset osallistuvat globaaliin hallintaan, hallitusten käytössä ole-
vat välineet vaikuttaa koko ihmiskunnan ja maapallon asioihin ovat
monipuolistuneet. Ministerit joutuvat seuraamaan kansallisten ja EU
-asioiden ohella myös oman alansa globaalitason kehitystä. Ne osal-
listuvat alalla järjestettäviin konferensseihin ja muihin kokouksiin.
Ulkoasiainministeriön rooli kansainvälisten asioiden koordinoijana
on heikentynyt. Vaikka kansainvälinen vuorovaikutus on lähentänyt
kansallista ja kansainvälistä politiikkaa toisiinsa, kansainvälisissä asi-
oissa toimijoita on monin verroin enemmän kuin kansallisissa asiois-
sa. Asioiden poliittinen luonne on siten moniulotteisempi kuin kan-
sallisten asioiden ja niiden hallinta on vaikeampaa. Globalisaatioksi
kutsuttu ilmiö, jonka sanotaan heikentäneen poliittisen päätöksente-
on roolia ja merkitystä, tarkoittaa siten tosiasiassa valtioneuvostossa
poliittisen roolin korostumista ja poliittisen harkinnan monialaistu-
mista.33

33. Ks. globaalihallinnasta Tiihonen, Tiihonen 2004.
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1980-luvulla toteutetut hallintouudistukset ovat vaikuttaneet
hallituksen poliittiseen asemaan ja sisäisiin valtasuhteisiin muutta-
malla poliittisen ja hallinnollisen päätöksenteon välistä työnjakoa.
Erityisesti tähän ovat vaikuttaneet uudistukset, jotka ovat vahvistaneet
valtioneuvoston kollektiivista roolia ja ministeriöiden vastuuta oman
hallinnonalansa ohjaajana. Valtasuhdemuutoksiin ovat vaikuttaneet
myös puoluekoneiston ja eduskuntaryhmän tehtävien ja roolien muu-
tokset. Niitä ei tässä yhteydessä kuitenkaan käsitellä. Valtioneuvos-
toon suoraan vaikuttavista uudistuksista merkittävimpiä ovat suun-
nittelujärjestelmien lakkauttaminen, budjetoinnin uudistaminen ja
päätösvallan siirto yleisistunnolta ministeriöille. Uudistuksia voidaan
kuvata kehitykseksi, jossa valtion yhtenäinen, keskitetysti ohjattu or-
ganisaatiorakenne hajoaa hajautuneeksi valtioyhteisöksi. Valtion or-
ganisaatiorakenne on historialliselta taustaltaan hierarkkinen ja keski-
tetysti ohjattu ja johdettu. Tuota perusoletusta ei ole kyseenalaistettu
kuin vasta aivan viime aikoina.34

1960-luvulla muotiin tullut suunnitteluajattelu ei myöskään tätä
oletusta murtanut vaan päinvastoin lisäsi keskitystä ja teki keskitetyn
ohjauksen entistä tiukemmaksi. Suunnittelun nimissä valtioneuvos-
toon oli luotu lähes kaksikymmentä erilaista suunnittelujärjestelmää,
joiden kautta valtioneuvostolla oli yksityiskohtainen valta vaikuttaa
kuntien hyvinvointipoliittisiin investointeihin, päättää henkilöstön
määrästä ja asettaa uusia hyvinvointipoliittisia tavoitteita. Suunnitte-
lujärjestelmät olivat vahvistaneet hallituksen poliittista valtaa toimeen-
panokoneiston sisällä, ennen muuta suhteessa kuntiin. Suunnittelu
joutui kuitenkin kovan arvostelun kohteeksi heti 1970-luvun lopulta
alkaen ennen muuta sen poliittisten vaikutusten kautta. Kriitikot elin-
keinoelämässä katsoivat, että valtio ottaa suunnittelun kautta koko
talouden ohjaukseensa ja korvaa markkinat voimavarojen allokoin-
tivälineenä. Kuolettavan iskun suunnittelun ja keskitetyn ohjauksen
käytännöille antoi kuitenkin vasta Neuvostoliiton hajoaminen ja ko-
ko suunnitelmatalouden romahdus.35

34. Ks. tästä kehityksestä Tiihonen 1999, 205–214.
35. Ks. suunnitteluajattelun noususta ja sen hajoamisesta Tiihonen, Tiihonen 1990.
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Suunnittelujärjestelmien tilalle hallitukselle luotiin ajankohdan
uudenaikaisimpien mallien mukaisesti hallituksen yhdenmukaista
johtamista tukevia järjestelmiä. Hierarkkista hallintamallia eivät uu-
det järjestelmät ole murtaneet.36 2000-luvun alussa hallitukselle oli
luotu systemaattisesti toimiva kehysmenettely ja strateginen hanke-
salkku, joka sittemmin kehitettiin hallituksen strategia-asiakirjame-
nettelyksi. Viimeisimpänä uudistuksena on 2003 käyttöön otettu val-
tioneuvoston poikkihallinnollista johtamista tukeva ohjelmajohtami-
nen.37 Uudistukset ovat olleet osittain keskenään ristiriitaisia, sillä
poikkihallinnollisen painotuksen ohella 1990-luvulla ministeriöiden
roolia hallinnonalansa konsernijohtajina on vahvistettu. Konsernioh-
jaus ilmentää keskitystä ja hallinnonalan kokonaisuutta. 1990-luvun
alussa omaksuttu tulosohjaus38 ja ministeriöiden strategisen ohjauska-
pasiteetin vahvistamispyrkimykset kuuluvat myös näihin uudistuk-
siin. Kaikkiaan uudet toimintajärjestelmät ovat luoneet edellytyksiä
itsenäisesti toimiville ministeriöille.

1990-luvun lopulla ministeriöiden konserniohjauksen sijasta
painotettiin hallituksen kollektiivisen toimintakyvyn parantamista.
Ajatus valtioneuvoston neuvotteluistunnosta palveli tätä tavoitetta.
Neuvotteluistunnon käytännöllinen merkitys on jäänyt odotuksia vä-
häisemmäksi, sillä valtioneuvoston kanslian tuoreen raportin mukaan
hallitusryhmien puheenjohtajien muodostama kopla on hallituksen
tehokkain päätösfoorumi, jossa päätetään isoista ja pienistä asioista.39

Ministerit eivät helpolla luovu saavuttamastaan itsenäisyydestä.
Valtioneuvoston päätöksenteon uudistaminen, erityisesti päätös-

vallan siirtäminen alaspäin yleisistunnolta ministeriöille, raha-asiain-
valiokunnan käsittelemien asioiden supistaminen, kehysbudjetointi ja
yleiset ministeriöiden strategista johtamista tukevat menettelyt ovat

36. 1990-luvun uudistusajattelua kuvaavia asiakirjoja ovat muun muassa Julkisen
sektorin uudistaminen. Hallituksen päätös julkisen sektorin uudistamiseksi
1992 ja Valtioneuvoston periaatepäätös toimenpiteistä keskushallinnon ja alue-
hallinnon uudistamiseksi 1993.

37. Näitä kuvataan esimerkiksi seuraavissa asiakirjoissa Ohjelmajohtaminen val-
tioneuvostossa 15.10.2002 ja Valtion keskushallinnon uudistaminen 2002.

38. Ministeriö tulosohjaajana 1990; Valtiovarainministeriö tulosohjaajana projekti
1989: Ministeriö tuloksentekijänä. 1995 ja Liikenneministeriö: Liikennemi-
nisteriön tulosohjauksen loppuraportti 1993.

39. Verkostojohtamisen mahdollisuudet valtioneuvostossa 2005, 24–25.
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suunnanneet valtioneuvoston kehitystä kohti ministerihallintojärjes-
telmää ja korostaneet ministeriöiden johtamisen poliittista merkitys-
tä. Poliittisen päätöksenteon painopiste on siirtynyt valtioneuvoston
kollegiaaliselta tasolta ministeriöihin, ministerin ja valtioneuvoston
välisen suhteen kysymyksiin.40 Muutostrendillä on periaatteessa po-
liittisen järjestelmän tason vaikutuksia. Uudistukset on toteutettu
monipuoluehallituksiin kuuluva kollegiaalinen luottamus säilyttäen
hallinnollista tietä pienten asekelta uudistuksina.41

Esko Ahon hallituksen hallintopoliittisissa linjauksissa painotet-
tiin hajauttamista. Linjauksella oli merkittäviä poliittisia ulottuvuuk-
sia. Pyrkimys maakuntahallintoon, valtionosuusjärjestelmän uudistus
ja suunnittelujärjestelmien lakkauttaminen lisäsivät kunnallishallin-
non itsenäisyyttä ja heikensivät valtioneuvoston ohjausotetta ministe-
riöistä. Kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen oli hallituksen mer-
kittäviä toimenpiteitä. Hallitus pyrki tuomaan hallintoon myös
markkinamekanismeja vahvemmin kuin aiemmat hallitukset. Se su-
pisti poliittisen päätöksenteon piiriin kuuluvien asioiden määrää hal-
linnossa. Hallitus jatkoi voimakkaasti virastojen liikelaitostamista ja
yhtiöittämistä.

Paavo Lipposen hallitus otti markkinamekanismeihin Ahon hal-
litusta varautuneemman kannan. Hallitus jatkoi kuitenkin uudistuk-
sia ja valmisteli hallintopoliittisen periaatepäätöksen. Sen lähtökohta-
na oli havainto, että 1980-luvulla käynnistyneiden uudistusten seu-
rauksena vanha, keskitetysti ohjattu ja yhdenmukaisten periaatteiden
mukaisesti toiminut valtionhallinto oli muuttunut uudenlaiseksi, ai-
empaa eriytyneemmäksi valtioyhteisöksi. Valtioyhteisön katsottiin
koostuvan kolmesta osasta. Ne ovat ensinnäkin yleisestä järjestyksestä
ja turvallisuudesta sekä kansalaisten perusoikeuksista ja yhteiskunnan
demokraattisesta järjestyksestä vastaava viranomaishallinto. Toisen
osan muodostavat julkiset palvelutoiminnot, joissa ei ole kyse julkisen
vallan käyttämisestä, vaan yrityksille ja kansalaisille suuntautuvista
palveluista. Kunnat tuottavat pääosan kansalaisille suunnatuista pal-
veluista. Kolmanteen osaan kuuluvat julkiset liiketoimet ja tuotannol-

40. Ks. tästä Puoskari 2002 ja Tiili 2003.
41. Ks. tulkinnasta Tiili 2003, 23–40.
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liset sekä kaupalliset tehtävät. Lipposen hallitus hyväksyi ajatuksen
yhtenäisen valtion hajoamisesta kolmeen erilaisiin arvoihin pohjautu-
vaan valtioyhteisöön. 1998 tehdyn periaatepäätöksen mukaan ”Hal-
lintopolitiikka eriytetään ja hajautetaan niin, että valtioyhteisön kuta-
kin tehtävää hoidetaan sille parhaiten sopivien organisaatiomallien
kautta ja toimintaa ohjataan ja rahoitetaan tehtävien luonteen mukai-
sesti.”42 Hallituksen tavoitteena oli luoda kullekin valioyhteisön osalle
siihen sopivat organisaatiomallit, päätöksenteko-, ohjaus- ja valvonta-
periaatteet. Valtioyhteisö toimisi yhtenäistä valtionhallintoa hajautu-
neemmin.

Julkisessa keskustelussa tässä kuvattuja uudistuksia on luonneh-
dittu politiikan byrokratisoitumiseksi. Sauli Niinistö, kokoomuksen
puheenjohtaja ja valtiovarainministeri Lipposen hallituksissa, kom-
mentoi hallituspolitiikan byrokratisoitumis- ja teknokratisoitumiskri-
tiikkiä sanomalla, että politiikka on myös jokapäiväistä toimitusjohta-
juutta. Niinistö myöntää sen tuovan politiikkaan management-ilmet-
tä, mutta se on parempi kuin ”kuolleet sanat ja kirjaimet”. Siitä on
hänen mukaansa esimerkkejä rautaesiripun takaa.43

4.2.2 Johtamisen ja johtamispuheen nopea esiinmarssi

1980-luvun hallintouudistajien tietoisuutta alkoi painaa byrokratian
taakka. Juha Vartolan väitöskirja vuodelta 1979 oli osoittanut, että
Suomen julkinen hallinto on oppikirjamainen esitys weberiläisestä
byrokraattisesta hallintomallista.44 Sen juuret ovat syvällä ruotsalais-
mallisessa oikeudellisessa säätelyssä. Hallinnon kehittäjät olivat tutus-
tuneet viimeistään sodan aikana taylorilaisiin rationalisoinnin teorioi-
hin ja 1930-luvun lopulla Yhdysvalloissa kehittyneisiin hallintotie-
teellisiin ajatuksiin, jotka asettivat tehokkuuden organisaation keskei-
seksi uudistamisen tavoitteeksi.45 Hallinnon perinteinen oikeustieteen
määrittämä toimintakulttuuri ei näistä ensimmäisistä uusista ajatuk-

42. Laadukkaat palvelut, hyvä hallinto ja vastuullinen yhteiskunta 1998, 8.
43. Niinistö, Sauli: Politiikka politiikkaan. Turun Sanomat 15.5.2002.
44. Vartola, 1979 ja Temmes 1987 ja Vartola 2004.
45. Vartola 1978.
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sista hetkessä muuttunut. Voimakkaimmin uudet ajatukset vaikutti-
vat talouden ja valtiontalouden hoidossa 1970-luvulta lähtien. Tehok-
kuuden tulkittiin tarkoittavan päätösvallan keskittämistä. Uudet,
1970-luvulla perustetut suunnittelu- ja ohjausjärjestelmät palvelivat
tätä tavoitetta. 1970-luvulla Suomen yliopistolaitokseen perustetut
hallintotieteen laitokset esittelivät ohjausteorioita.46

1980-luvulla hallintoajattelun terminologia ja ajattelutavat muut-
tuivat jälleen kerran. 1980-luvun lopulle saakka näytti siltä, että hal-
linto oli korvautunut suunnittelulla. Eero Pitkänen aloitti teoksensa
Ohjelmaperusteinen suunnittelu julkishallinnossa seuraavasti: ”Elämme
suunnittelun kulta-aikaa. Jokainen joutuu suunnittelun kanssa teke-
misiin. Yksityiset kansalaiset, kotitaloudet, yritykset, järjestöt, kun-
nat, valtio ja ylipäätään kaikki yhteiskunnassa toimivat yksiköt pyrki-
vät varautumaan tulevaisuuteen ja vaikuttamaan siihen. Samoin yh-
teiskunta kokonaisuutena. Suunnittelu ei ole viime aikojen keksintö.
Niin kauan kuin inhimillistä toimintaa on ollut olemassa, on myös
harjoitettu suunnittelua jossakin muodossa.”47 Vuosikymmenen lo-
pulla suunnittelu ja ohjaus hylättiin ja tilalle nostettiin johtaminen.
Edellisestä Pitkäsen sitaatista voisi sanan suunnittelu korvata 1990-
luvun muototermillä johtaminen. Keskitetyn ohjauksen ja suunnitte-
lun sanottiin tehneen haaksirikon viimeistään Neuvostoliiton romah-
taessa. Sana johtaminen alkoi esiintyä hallintopoliittisessa diskurssissa
yhä useammin. Johtaminen oli noussut liiketaloustieteellisessä tutki-
muksessa tärkeäksi tutkimuskohteeksi ja yrityksissä merkittäväksi joh-
tajien toimintafunktioksi jo paljon aiemmin eli 1950-luvulla. Peter
Drucker oli alan johtava keskustelija ja management-kirjallisuuden
ensimmäinen oppi-isä. Hän kirjoitti 1946 General Motorsissa teke-
mänsä tutkimuksen perusteella uraa uurtavan kirjan The Concept of
corporation ja ensimmäisen merkittävän kirjan johtamisesta 1954 The
Practice of Management.48 Julkisessa hallinnossa johtaminen sai odot-
taa veran alla varsinaista löytämistään, sillä 1970-luvulla julkisessa
hallinnossa suunnittelua pidettiin uudenaikaisimpana teknologiana.

46. Ks. esim. Ahlstedt, Jahnukainen, Vartola 1977.
47. Pitkänen 1975, 3.
48. Drucker 1946 ja Drucker 1954.
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Temmes, Kiviniemi ja Peltola ovat luetelleet valtionhallinnon
johtamisen kehittämisen keskeiset uudistukset ja hankkeet johtamisen
”virstanpylväinä” seuraavasti:

➣ 1971 johdon koulutuksen aloittaminen valtion koulutuskes-
kuksessa, johdon seminaarit, 1975–78 valtiovarainministe-
riön tavoitejohtamisprojekti ja sen tuloksena julkaisusarja
Johtamisen kehittäminen 1–7

➣ 1979 valtionhallinnon johdon koulutuksen kehittämissuun-
nitelma (KM 1979:53)

➣ 1984–90 pitkät, 10–12 viikkoa pitkät johdon koulutusoh-
jelmat valtion koulutuskeskuksessa (myöhemmin valtion-
hallinnon kehittämiskeskuksessa)

➣ 1989–95 tulosohjausuudistus
➣ 1992–94 ammatiltaan johtaja-hanke
➣ henkilöstön kehittämishanke 1993–95
➣ toimiva työyhteisöhanke ja Tiimihanke 1992–97
➣ kansallisen strategian kehitysohjelma 1991–98
➣ johdon valinnan uudistaminen 1997–98
➣ EU-puheenjohtajuusvalmennus 1997–99
➣ johdon kehittämishanke 1997–99
➣ johtamis- ja asiantuntijapotentiaalin kehittämishanke

1997–99.49

Hallinnon uudistukset ja johtamisen kehittäminen etenivät virka-
miespohjaisesti valmisteltuna aina Holkerin hallituksen nimittämi-
seen vuonna 1987 saakka. Uusi hallituspohja antoi poliittisen tuen
pitkään valmisteltujen hallintouudistusten käynnistämiselle, vaikka-
kaan ei vielä vahvalle esiinmarssille. SDP:n ja keskustapuolueen pitkä
hallitusyhteistyö ei ollut kyennyt löytämään ratkaisuja talouden ja yh-
teiskunnan ongelmiin. Ulkopoliittisen pakon hävittyä puolueilla ei
ollut tarvetta pakottaa itseään enää yhteistyöhön. Holkerin hallituk-
sen käynnistämät uudistukset kuuluvat Suomen 1900-luvun hallinto-
historian kiistattomasti merkittävimpiin. Ensimmäiseksi hallitus lak-

49. Temmes, Kiviniemi, Pekonen 2001, 19–32.
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kautti itsenäisen virkamiesvallan lujimpina linnakkeina pidetyt kes-
kusvirastot muuttamalla niitä virastoiksi, kehittämiskeskuksiksi tai
liikelaitoksiksi.50 Toiseksi tehtäviä ryhdyttiin siirtämään virastoilta yk-
sityisille palvelujen tarjoajille eli toimintoja ulkoistettiin, liikelaitos-
tettiin, yhtiöitettiin ja yksityistettiin ja markkinaehtoisia toiminta-
malleja otettiin käyttöön valtionhallinnon sisällä.51 Kolmanneksi hal-
linnon toiminnan ja rakenteiden säätelyä kevennettiin, jopa purettiin,
mikä lisäsi virastojen itsenäisyyttä ja loi edellytyksiä itsenäiselle viras-
tojohtamiselle sekä uudenlaiselle henkilöstöpolitiikalle. Ulkoistami-
sen, delegoinnin ja säätelyn purkamisen periaatteet ulotettiin finanssi-
hallintoon ja talouden ohjausjärjestelmiin, mistä tulosohjaus on hyvä
esimerkki. Neljänneksi, johtaminen nousi aikaa myöten yhä keskei-
sempään osaan hallinnon uudistuksessa. Valtiovarainministeriön palk-
kaosasto ja sen vastaama henkilöstöpolitiikka integroitui aiempaa
kiinteämmin osaksi muuta hallinnon kehittämistä. Palkkaosaston ni-
mi muutettiin henkilöstöosastoksi.

Uudistusten teoreettiset taustat olivat moninaiset, muun muassa
uudenlainen managerialismi (Pollitt), julkisen valinnan teoriat (Bucha-
nan & Tullock), transaktiokustannusten taloustiede (Williamsson) ja
päämies-agenttiteoria (Moe).52 Käytäntöjen ja teorioiden yhteys oli
usein kaukainen, mutta yhteys on tunnistettavissa. Uudistajia ohjasi
ajatus, että julkisen hallinnon tehottomuuden ongelmat johtuvat by-
rokraattisesta hallintomallista, sen ylläpitämistä jäykkyyksistä, keski-
tyksestä ja huonosta johtamisesta. Uudistukset tähtäsivät keskitetyn
valtiollisen ohjauksen hajauttamiseen. Ne loivat edellytyksiä itsenäi-
selle virastojohtamiselle. Keskusvirastojen muuttaminen liikelaitok-
siksi, osakeyhtiöiksi sekä lopulta niiden yksityistäminen kuuluvat täl-
laisiin uudistuksiin.

Johtamisen terminologia ei tullut vain hallintotieteen piiristä
vaan yhä enemmän suoraan liiketaloustieteen piirissä kehitetyistä joh-
tamisopeista. Monet hallintotieteen laitokset yliopistoissa muuttivat

50. Ks. periaatteellisesti kiintoisa analyysi hallinnon uudistamisen tilanteesta
1980-luvun lopulla KM: 1989:8 ja Virastojen johtaminen 1989.

51. Ks. uudistuksen arviointi ja kuvaus Temmes, Kiviniemi 1997 ja Tiihonen
Elektroninen aineisto: http://www.sitra.fi/Julkaisut/Heiskala.pdf.

52. Ks. näiden eri taustojen erittely esim. Terry 2005, 430–433.
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1990-luvulla nimensä julkisjohtamisen laitoksiksi. Johtamisen käsit-
teistöä ei omaksuttu vain valtiontalouden suunnittelun alueella vaan
myös henkilöstöpolitiikan ja virastojohtamisen alueella. 1989 asetettu
valtion henkilöstökomitea ja sen perusteella hallituksen tekemä peri-
aatepäätös valtion henkilöstöpolitiikan ja -hallinnon kehittämisestä
olivat tärkeitä virstanpylväitä uuteen johtamiskulttuuriin siirtymises-
sä.53 Valtiovarainministeriö asetti vuonna 1992 erityisen johtamisen
kehittämishankkeen, jonka tavoitteena oli luoda edellytyksiä tulok-
selliselle johtamiselle, edistää johtajien valmennusta ja johtajavoima-
varojen joustavaa käyttöä.54 Varsinaisen läpimurtonsa yleiseksi, julkis-
ta toimintaa luonnehtivaksi käsitteeksi johtaminen teki vasta 1990-
luvun lopulla. Hallinto ja suunnittelu olivat jääneet historiaan.  Julki-
sesta toiminnasta tuli johtamista.

Ajattelutavan muutoksen nopeus ilmenee esimerkiksi virkamies-
lain pikaisissa muutoksissa 1988 ja 1994. Vuonna 1986 pitkän, 12
vuotta jatkuneen valmisteltutyön pohjalta hyväksytty valtion virka-
mieslaki (valtion virkamieslaki 755/1986) edusti vielä perinteistä vir-
kamieskonseptia ja käsitystä valtion tehtävien laajenemisesta.55 Laki ei
ehtinyt olla pitkään voimassa, toisin kuin edeltäjänsä, joka oli vuo-
delta 1924, sillä hallitus käynnisti jo heti 1990-luvun alussa koko vir-
kamieslain täysremontin. Tavoitteena oli siirtyä yhtenäiseen työehto-
sopimuslähtöiseen palvelussuhteeseen ja irrottautua vanhasta virka-
järjestelmästä. Vuonna 1994 voimaan tulleessa virkamieslaissa luotiin
edellytykset valtion tehtävien supistamiselle. Lain perusteluiden mu-
kaan ”on mahdollista, että valtionhallinnon hoidettavaksi jäävät vain
selkeästi julkisen vallan käyttöä sisältävät tehtävät.”56 Virkoja pitäisi
voida kohdentaa uudelleen ja siirtää virastosta toiseen. Lain perustelu-
jen mukaan hallinnon uudistukset, erityisesti päätösvallan hajautta-

53. Niistä ks. Mattila 2005, 355–357.
54. Ks. Johtamisen kehittämishanke 2000; Johtamisen kehittämishanke 1999;

Valtioneuvoston periaatepäätös valtion henkilöstöpolitiikan linjasta (http://
www.vm.fi/vm/liston/print.lsp?r=7318&l=fi); Ammatiltaan johtaja 1994 ja
Ammattimaiseen johtamiseen valtionhallinnossa 2003. Kuvaus johtamisen
kehityjsestä 1980- ja 1990-luvulla Temmes, Kivinen, Lumijärvi, Mertano
Moilanen, 1998, 28–32.

55. Ks. laista ja sen pitkästä valmistelusta Mattila 2005, 287–296.
56. 1993 vp., HE 291, 26.
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minen ovat asettaneet uudenlaiset vaateet virkamiesjohtamiselle seu-
raavasti: ”Valtionhallinnon johtajien tehtävät ovat siten lähentyneet
luonteeltaan yksityisen sektorin johtajien tehtäviä.”57

Markku Temmes sanoi vuonna 1991 Valtionhallinnon kehittä-
miskeskuksen julkisen johtamisen koulutuksen konsulttina laatiman-
sa teoksen Julkinen johtaminen esipuheessa, että ”liikkeenjohdon teo-
rian antama innovatiivinen vaihtoehto julkiselle johtamiselle on pak-
ko perustaa yleiseen organisaatioteoriaan, joka pääosin pohjautuu va-
litettavan heterogeeniseen yhdysvaltalaiseen liikkeenjohdon teoriaan.
Tätä teoria-ainesta onkin välttämätöntä systematisoida ja modifioida,
jotta se soveltuisi hyvinvointivaltion virastojen johtamisen spesifeihin
vaatimuksiin.”58 Temmeksen mukaan yritysten soveltamia malleja ei
voida soveltaa sellaisenaan. Yritysten johtamisoppien ja johtamiskes-
kustelun juuret eivät ole kuitenkaan aivan vieraita julkiselle hallinnol-
le, sillä yritystenkin johtamisopit palautuvat satojen vuosien taakse
hallitsijoille ja sotapäälliköille luotuihin oppikirjoihin ja teoksiin, jos-
sa analysoidaan hallitsijan tehtäviä ruhtinaskuntansa tai valtapiirinsä
johtajana. Klassinen teos alalla on Niccoló Machiavellin Ruhtinas (Il
Principe) vuodelta 1513. Sotilaallisen johtamisen klassikkoja ovat Carl
von Clausewitzin teos sodasta Vom Kriege vuodelta 1832 ja kiinalaisen
Sun Tzun Sodankäynnin taito 2500 vuoden takaa.

Virkamiesten koulutusta on suunnattu palvelemaan paremmin
uudenlaista virastojohtamista. 1990-luvun alkupuolella Suomen Itse-
näisyyden Juhlarahasto (Sitra) ja HAUS (entinen Valtion koulutus-
keskus, sittemmin hallinnon kehittämiskeskus) käynnistivät Kansalli-
sen strategian ja Julkisen johtamisen (JuJoKe) kehitysohjelmat. Kan-
sallisen strategian kehitysohjelma suunnattiin yksityisen ja julkisen
ylimmälle johdolle ja se tähtäsi strategisen johtamisen kehittämiseen.
Mukana ovat olleet Sitra, Liikkeenjohdon instituutti ja Hallinnon ke-
hittämiskeskus.59

57. 1993 vp., HE 291, 38. Uudistuksen tavoitteistosta ks. julkishenkilöstön oi-
keusasemakomitean I osamietintö KM 1979: 26, 34, HE 291, 1993 vp., 26.
Ks. vuoden 1988 virkamieslain selitysteos Bruun, Mäenpää, Tuori 1988, 19–
29 sekä ja Kulla 1987, 788–807. Vrt. sitä vuoden 1994 virkamieslain selitys-
teokseen Bruun, Mäenpää, Tuori 1995 ja Mattila 2005, 358–361.

58. Temmes 1991, 4–5.
59. Temmes, Kivinen, Lumijärvi, Mertano, Moilanen 1998, 28–30 ja Temmes,

Kiviniemi, Pekonen 2001, 40–52.
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Johtamisen näkökulma ei pyrkinyt luomaan edellytyksiä vain uu-
denlaiselle tulosohjaukselle ja -johtamiselle vaan tuloksiin perustu-
valle palkkausjärjestelmälle ja henkilöstöpolitiikalle. Siirtyminen te-
hokkuutta ja tuottavuutta edistävään toimintaan edellyttää virasto-
päällikön vastuun lisäämistä henkilöstöpolitiikasta, palvelussuhteen
ehtojen määrittelystä, palkkauksesta ja rekrytoinnista. 2000-luvun
alussa huomio on kiinnitetty valtionhallinnon muodostaman koko-
naisuuden sisäiseen koordinaatioon. Tehokkaan virastojohtamisen li-
säksi koko valtionhallinnon tulisi toimia tehokkaasti. Kun hallinnon-
alojen rakenteellista jäykkyyttä ei ole kyetty rikkomaan tulosohjauk-
sen, kehysbudjetoinnin eikä tietojohtamisen menettelyillä, yhdeksi
keinoksi on kehitetty ajatus ylimmän johdon virkojen muuttamisesta
valtionhallinnon yhteisiksi viroiksi.

Uusi johtamisen konsepti pyrkii eroon hallinnonalasiiloista pa-
nemalla ylimmän virkamiesjohdon kiertämään yhdeltä hallinnon-
alalta toiselle. Ylimmästä virkamiesjohdosta tehdään johtamisen am-
mattilaisia. Ajatus hylkää weberiläiset organisaatiomallit, virkamies-
koulukunnan käsityksen valtiota palvelevasta ja kokonaisuuden etua
ajavasta sekä järjestyksen säilymisestä huolta kantavasta virkamiehis-
töstä. Samoin se irtautuu 1970-luvulla itsensä läpi lyöneestä politiik-
kakoulukunnan edustamasta poliittisen virkamiehen konseptista.
Näiden tilalle tulee virkamiesjohtaja, johtamisen ammattilainen, joka
tuntee johtamisteoriat, rationaaliset hallinnolliset menettelyt ja pää-
tösprosessit. Hän on hyvä toimeenpanija.60 Aiheeseen palataan kappa-
leessa 7.3.

Uuden johtamiskonseptin nopeata omaksumista hallinnossa ku-
vaa se, että Mälkiän ja Stenvallin 1990-luvun puolivälissä tekemässä,
ylimmälle virkamiesjohdolle kohdistetussa haastattelututkimuksessa
poliittiselle virkamieskonseptille ei löytynyt enää juurikaan kannatta-
jia. Vielä 1980-luvulla tehdyssä tutkimuksessa kolmasosa virkamie-
histä hyväksyi ja tuki poliittisen virkamiehen käsitettä.61 Käänteen te-
kee kiintoisaksi se, että haastatellut henkilöt ovat pääosin samoja ih-
misiä. 1990-luvun puolivälissä haastatellut virkamiehet eivät tunnus-

60. Ammatiltaan johtaja 1994. Katso kuvaus johtamisen asiantuntijakoulukun-
nasta Lundquist 1993, 106–107 ja 109–123.

61. Vartola, af Ursin 1987, 208.
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taneet kuuluvansa poliittisten virkamiesten ryhmään. Jotkut haasta-
tellut sentään myönsivät toimineensa uransa jossakin vaiheessa puolu-
eissa. Kaikki haastatellut virkamiehet pitivät omaa orientaatiotaan
ammatillisena ja asiantuntemukseen perustuvana, ei poliittisena. Suu-
rin osa haastatelluista sanoi, että virkanimityksissä ei oteta huomioon
poliittisia seikkoja. Tutkijoiden mukaan haastatteluaineisto osoittaa,
että virkamiehet pitävät mahdottomana yhdistää virkamiehen poliit-
tista ja ammatillista roolia. Vaikka virkamiehet toimivatkin ammatilli-
silla perusteilla, he sentään eivät kiistä omaan asemaansa sisältyvää
merkittävää vallankäytön mahdollisuutta. He eivät hallituksen lojaa-
leina virkamiehinä sitä kuitenkaan käytä. Haastatelluista 38 virkamie-
hestä 30 oli sitä mieltä, että ylimmällä virkamiehistöllä on merkittävä
tai erittäin merkittävä vaikutusvalta politiikkaan.62 Mälkiän ja Sten-
vallin tutkimuksen perusteella poliittisen virkamiehen malli oli ka-
donnut Suomesta 1990-luvun alkuun mennessä.

4.3 Johtamismuutoksen suuri linja

Poliittisen järjestelmän ja poliittisen ja hallinnollisen päätöksenteon
kannalta arvioiden uudistukset – koskevat ne johtamista, hallinnon
rakenteita tai budjetointia – ovat siirtäneet monia aiemmin poliittisel-
le päätöksentekijälle kuuluneita asioita virkamiesten vastuulle. Uudis-
tusten syvällinen merkitys ei rajoitu hallinnon legitimiteettiperusteen
siirtämiseen oikeusvaltiollisesta legitimiteetistä tehokkuuslegitimi-
teettiin. Uudistukset ovat heijastuneet hallinnon demokratialegitimi-
teettiin saakka. Useiden uudistusten tavoitteena on ollut poliittisen
päätöksenteon ja ohjauksen vahvistaminen. Keskusvirastojen lakkaut-
taminen ja virastojen kytkeminen ministeriöiden ohjaukseen sekä
tulosohjaus ovat näistä merkittävimmät. Ne ovat lisänneet hallinnon
demokratialegitimiteettiä. 1980-luvun lopulta alkaen noudatettu val-
tiollisen keskityksen, hierarkkisen johtamisen ja ohjauksen purkami-
nen ja pyrkimys hajautukseen ja alhaalta tulevaan vaikuttamiseen ovat

62. Mälkiä, Stenvall 1998, 238–243.
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muuttaneet poliittisen ohjauksen muotoja, sitä osittain heikentäen,
mutta myös uusia vaikuttamisen keinoja tarjoten.

Markkinaehtoisiin keinoihin tukeutuvia ratkaisuja pidetään po-
liittisen päätöksenteon vaikutusta heikentävinä, mutta virkakoneiston
valtaa vahvistavina uudistuksina. Kuitenkin, myös nämä uudistukset
ovat lisänneet hallinnon vaikuttavuutta ja tuottavuutta ja vahvistaneet
julkisen sektorin poliittista legitimiteettiä. Minkään hallintouudistus-
ten tavoitteena ei ole ollut hallinnon demokraattisen legitimiteetin
heikentäminen. Päinvastoin, kaikki uudistukset ovat hallinnon te-
hokkuuden lisäämisen kautta pyrkineet vahvistamaan hallinnon hy-
väksyttävyyttä. Kun palvelut tuotetaan aiempaa pienemmillä kustan-
nuksilla ja parannetaan niiden laatua, hallinnon demokraattinen hy-
väksyttävyys lisääntyy.

Suomen EU-jäsenyys on muuttanut valtioneuvoston päätöksen-
tekorakenteita ja poliittisen järjestelmän sisäisiä valtasuhteita. Monet
ministeriöt joutuvat suunnittelemaan toimintalinjojaan ja harjoitet-
tavan politiikan sisältöä osana eurooppalaisia päätöksentekorakentei-
ta. EU-jäsenyyden on arvosteltu vahvistaneen virkamiesvalmistelun
merkitystä ja siirtäneen asioita kansallisen poliittisen päätöksenteon
piiristä EU-tasolle ja siten heikentäneen poliittisen järjestelmän de-
mokraattista legitimiteettiä. Suomessa noudatettu EU-asioiden käsit-
telyjärjestelmä, jossa korostetaan eduskunnan merkitystä, on toteutet-
tu eurooppalaisittain poikkeuksellisen vahvan demokratiaperiaatteen
mukaisesti.

Suomen osallistuminen kansainvälisen talouden integraatioon
on tarkoittanut kansallisen päätöksenteon piiriin aiemmin kuulunei-
den taloudellisten kysymysten supistamista ja siirtämistä kansainväli-
selle tasolle. Markkinoiden vapauttaminen ja julkisen markkinasääte-
lyn muuntaminen markkinoiden itsesäätelyksi on supistanut yhtä pal-
jon poliittisen kuin hallinnollisen päätöksenteon piiriä.

Näiden erilaisten uudistusten yhteenlaskettua kokonaisvaikutus-
ta demokratian ja tehokkuuden akselilla on vaikea tarkasti arvioida.
Ne ovat sekä edistäneet hallinnon autonomiaa suhteessa poliittiseen
johtamiseen että tarjonneet välineitä poliittiselle johdolle saada aiem-
paa kiinteämpi ote hallinnosta. Tämän tutkimuksen teeman kannalta
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johtamisen uudistukset nousevat tässä kehityssuunnassa erityisen tär-
keiksi.63 Lopullinen tase riippuu ainakin osittain poliittisten johtajien
kyvystä ottaa hallinto johtoonsa.

Edellinen tulkinta on tehty hallintouudistuksista. Sen sijaan ar-
vio poliittisen hallitsemisen uudistusten ja poliittisten tulkintojen
muutoksesta on yksiselitteisempi. Suunta on kohti kasvavaa demokra-
tialegitimiteettiä ja kohti vahvistuvaa parlamentaarista tilivelvolli-
suutta. Tähän suuntaan kulkevista poliittisista muutoksista mainitta-
koon eduskunnan vallan kasvattaminen parlamentarismin vipusime-
na, ammattiministerien ja virkamieshallitusten siirtyminen histori-
aan, siirtyminen vaalikauden mittaisiin hallituksiin sekä hallituksen ja
pääministerin aseman vahvistaminen siirtämällä valtaa presidentiltä
hallitukselle. Politiikan tutkimuksen kannalta käsitys hallinnon epä-
poliittisuudesta on kokonaisuudessaan ongelmallinen.

Kansainvälisissä eri maiden hallintouudistuksia analysoivissa tut-
kimuksissa on kiinnitetty huomiota siihen, että hallintouudistukset
ovat vahvistaneet virkamiesten valtaa ja siten virkamiesjohdon poliit-
tista roolia.64 Väitteen, että hallintouudistukset olisivat neutraaleja
hallinnon poliittisen ohjauksen kannalta, tutkijat sanovat perustuvan
riittämättömään analyysiin. B. Guy Petersin ja Jon Pierren mielestä
1990-luvun hallintouudistusten poliittinen merkitys ei saa riittävää
huomiota tutkijakeskustelussa.65 Tutkijat löytävät mielenkiintoisia ke-
hityspiirteitä eri maista. Yhteenvetona näistä tutkimuksista Peters ja
Pierre väittävät yhtäältä virkamiesten vallan kasvaneen. Toisessa tapa-
uksessa poliitikot ovat huomanneet, että virkamiehet autonomiapyr-
kimyksineen ovat ongelma, eivät sen ratkaisuyritys. Kolmannessa
mallissa poliittinen päätöksentekijä on lisännyt valtaa virkamiesten
kustannuksella.66 Eri maista tehtyjä tutkimuksia yhdistää tekijöiden
mukaan kuitenkin poliitikkojen ja virkamiesten konfliktien lisäänty-

63. Ks. arvio julkisen johtamisen ja johtamisen käytäntöjen muutoksesta Suomes-
sa Temmes, Kiviniemi, ja Peltola 2001 sekä Heusala 1991 ja Kiviniemi 1992.

64. Ks. siitä esim. Halligan 2003, 98–108. Vrt. kuitenkin Pollitt, Bouckaert, 2004,
145–150.

65. Peters, Pierre 2001, 1-2.
66. Esimerkkinä parlamentin kasvaneen vaikutusvallasta mainitaan Suomi. Ks.

Peters, Pierre 2001, 2.
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minen ja ristiriitojen kehitys.67 Petersin ja Pierren analyysi on Suomes-
sa saanut huomiota poliittisten toimijoiden käymässä poliittista val-
tiosihteeriä koskevassa keskustelussa. Kun poliittisen johtamisen re-
sursseihin ei ole kiinnitetty vastaavaa huomiota, poliittisen järjestel-
män piirissä on koettu virkamiesjohtamisen vahvistamisen ilman po-
liittisen johtamisen vastaavia uudistuksia lisänneen ammattijohtajien
valtaa – myös poliittista. Ministerit ovat jääneet ministeriön yksinäi-
siksi poliittisiksi toimijoiksi.

Virkamiehet eivät välttämättä hyväksy väitettä, sillä heidän kan-
naltaan monet hallintouudistukset ovat luoneet aiempaa paremmat
edellytykset ministerin poliittiselle johtamiselle. Esimerkiksi tulos-
ohjaus, kehysbudjetointi ja budjettirakenteen uudistus antoivat entis-
tä kokonaisvaltaisemmat välineet ministeriön johdolle suunnata mi-
nisteriön ja hallinnonalan toimintaa.

67. Peters, Pierre 2001, 4.
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5. Valtiosihteerikeskustelun koukeroinen taival

5.1 Vanhimmat esitykset 1920-luvulta

Nykymuotoinen keskustelu poliittisista valtiosihteereistä käynnistyi
1970-luvun lopulla, mutta jo hallituksen esityksessä valtioneuvosto-
lainsäädännöksi vuodelta 19211 hallituksen tarkoituksena oli asettaa
ministerin avuksi Ruotsin mallin mukaisesti valtiosihteeri. Hänen
toimivaltansa olisi ollut laajempi kuin kansliapäällikön. Valtiosihteeri
olisi tuonut pysyvyyttä hallitusten vaihtumisesta aiheutuvaan epäjat-
kuvuuteen. Hänelle olisi annettu oikeus ratkaista asioita, jotka eivät
olisi vaatineet ministerin päätöksentekoa. Eduskunta ei hyväksynyt
esitystä, sillä se piti sitä pöyhkeilynhaluisten virkamiesten oman ase-
man korostamispyrkimyksenä. Ratkaisuvaltaa käyttävistä valtiosih-
teereistä pelättiin muodostuvan apulaisministereitä.2

Kansliapäälliköt, jotka olivat esityksen takana, eivät jättäneet asi-
aa siihen vaan ajoivat esitystä myöhemmin. Ensimmäisen kerran he
palasivat asiaan virkamiesoloja selvittävässä ns. Hyvösen komiteassa
1920- ja 1930-luvun taitteessa. Asia ei edennyt silläkään erää. Uudel-
leen valtiosihteeriasia tuli esille valtioneuvoston ohjesääntökomiteassa
vuonna 1942. Kansliapäällikön virat esitettiin muutettavaksi valtio-
sihteerin viroiksi. Näillä olisi laajempi ratkaisuvalta kuin kansliapääl-
liköillä. Kyse ei ollut tälläkään kertaa poliittisesta valtiosihteeristä.
Muun muassa Rafael Erich kannatti Lakimies-lehteen laatimassaan
artikkelissa laajoilla valtuuksilla varustettujen ei-poliittisten valtiosih-
teerien asettamista ministeriöihin. Asia hautautui ja ajatus puolueet-
tomasta valtiosihteeristä kuoleutui.3

1.   Hallituksen esitys laiksi valtioneuvostosta sekä laiksi valtiosihteerin asettami-
 sesta valtioneuvostoon ja esittelijän oikeudesta lopullisesti ratkaista eräitä asi-
 oita, no 7/1921 vp.

2.   Tiihonen 1990, 69 ja 106–107.
3.   Tiihonen 1990, 201
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5. 2 Keskushallintokomitean esitys 1970-luvun lopulla

Valtiosihteerit ilmestyivät hallintopoliittiseen keskusteluun 1970-lu-
vun lopulla osana valtion keskushallinnon vuosikymmeniin kattavin-
ta ja systemaattiselta pohjalta valmisteltua uudistuspakettia eli valtion
keskushallintokomitean mietintöä. Nyt valtiosihteerit olisivat poliitti-
sia. Uudistusesitys oli 1960- ja 1970-luvulla voimaperäisesti käynnis-
tyneen valtiojohtoisen hyvinvointivaltion rakennustyön loppusilauk-
sen viimeisiä vaiheita. Uudistuksen aikaisemmissa vaiheissa maahan
oli perustettu lukuisia keskusvirastoja, lisätty valtion ja kuntien virka-
miesten määrää, omaksuttu uusia teknokraattisia valtiontalouden
suunnittelumalleja, otettu käyttöön atk-tekniikkaa ja laajennettu val-
tion tehtäväkenttää. 1970-luvulla erilaiset yhteiskunnalliset reformit
toteutettiin isoina kokonaisuuksina.4 Valtion keskushallintoa uudista-
maan asetettu komitea, joka teki esityksen poliittisten valtiosihteerien
asettamisesta, oli osa ajankohdan laajoja rationaaliselle ajattelumallille
perustuneita uudistushankkeita.5 Huomattakoon vielä, että komitean
kaikki esitykset käsiteltiin virkamiehistä kokoonpannussa komiteassa
ja sen poliittisessa johtoryhmässä. Komitea työskenteli näin hallituk-
sen ohjauksessa.

Valtiosihteerien asettamisesityksen perustelut tulivat hyvinvoin-
tivaltion rakentamista ohjanneesta käytännön yhteiskuntateoriasta,
jota Ilkka Heiskanen kutsuu valtiojohtoisen suunnittelun superideo-
logiaksi.6 Siinä painotettiin valtion toimipiirin laajentamista, markki-
noiden ja yhteiskunnan toiminnan valtiollisen sääntelyn tiukentamis-
ta sekä poliittisen ohjauksen tehostamista valtiokoneiston sisällä muun
muassa ottamalla huomioon poliittiset seikat virkanimityksissä. Suun-
nittelu oli korvannut hallinnon julkisen toiminnan keskeisenä mää-
reenä. Suunnitteluun perustuvassa asioiden hoidon mallissa valtio oli
vastuussa talouden ja yhteiskunnan menestyksestä, mihin ei riittänyt
vain se, että hallitus perusti erilaisia hallintoelimiä vaan myös harjoitti
aktiivista ohjausta ja suunnittelua sekä säätelyä. Kaikkea tätä varten

4.   Ks. esim. Stenvall 1990.
5.   KM 1978, 22: Valtion keskushallintokomitean II osamietintö. Nide 3. Helsin-

ki 1978.
6.   Heiskanen 1977, 44–57.
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valtiolle palkattiin teknokraattisen koulutuksen saaneita virkamiehiä.
Hallituksen poliittisen ohjauksen varmistamiseksi ministerin avuksi
haluttiin perustaa poliittisen valtiosihteerin virkoja.

Valtiosihteerin virkoja perusteltiin myös edustuksellisen demo-
kratian konseptilla. 1970-luvun hallintopoliittisessa diskurssissa ko-
rostettiin virkamiehistön heikkoa poliittista edustavuutta. Vaikka
suomalaisen virkamiehistön sanottiin olevan puolueetonta, se tarkoit-
ti vasemmistopuolueiden kannalta puolueettomia porvareita. Vasem-
mistopuolueiden edustajat sanoivat, että pitkän oppositiokauden ai-
kana johtavasta virkamiehistöstä olivat kadonneet ne muutamatkin
vasemmistolaisesti ajattelevat virkamiehet, jotka hallintoon oli palkat-
tu sodan jälkeen. Ensimmäinen askel tilanteen korjaamiseksi ja poliit-
tisen ohjauksen lisäämiseksi olivat 1960-luvun lopulla ministereiden
avuksi nimitetyt poliittiset sihteerit. Varsinainen poliittisten sihteeri-
en järjestelmä luotiin 1972.7 Poliittisten valtiosihteerien nimittämi-
nen olisi ministeriön poliittisen johtamisen toinen vaihe – ei kuiten-
kaan siinä merkityksessä, että ministerin poliittisen sihteerin virkoja
perustettaessa olisi tietoisesti suunniteltu poliittisen valtiosihteerin
virkojen perustamista.8

Keskushallintokomitea painotti hallinnon uudistamistavoitteissa
demokratiaa. Se ja osallistuminen olivat ajankohdan paljon käytetyt
hallinnon uudistamisen periaatteet. Demokratia ja osallistuminen
ohjasivat myös paikallishallintokomitean, väliportaan hallinnon uu-
distuskeskustelua, hallintodemokratiapyrkimyksiä sekä koulu- ja yli-
opistodemokratian uudistuksia. Valtiosääntöuudistuksessa ne olivat
ongelmallisia tavoitteita, sillä demokratia olisi iskenyt suoraan presi-
dentin valtaoikeuksiin. Niihin ei presidentti Kekkosen aikana sopinut
puuttua.

Keskushallintokomitea halusi kääntää keskushallinnon kehittä-
misen keskusvirastojärjestelmästä kohti ministerihallintoa eli heiken-
tää virkamiesvaltaa ja lisätä hallinnon demokraattista legitimiteettiä.
Tässä tarkoituksessa se halusi antaa ministerille pidätysoikeuden kes-
kusvirastoissa päätettävistä asioista ja esitti ministerien aseman lujitta-
misesta hallinnonalansa johtajana.
7.   Järjestelmän synnystä ks. Westerlund 1990, 45–51.
8.   Valtioneuvoston kansliapäälliköt 6.3.1969. Pöytäkirja 2/1969.
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Sisäasiainministeriön osastopäällikkö Aulis Pöyhönen kytki syk-
syllä 1976 julkaisemassaan artikkelissa ajatuksen poliittisista valtio-
sihteereistä hallinnon politisoitumiskehitykseen. Pöyhösen artikkeli
ennakoi jo keskushallintokomitean esitystä. Hän sanoi, että aiemmin
korkeintaan hallitusneuvos oli poliittisesti sitoutunut, mutta “tänään
ministeriöiden alimmat esittelijätkin alkavat olla poliittisia…”9

Valtioneuvoston kanslian kansliapäällikkö Reino Lindroos laati
marraskuussa 1976 – hyvissä ajoin ennen keskushallintokomitean esi-
tyksen valmistumista – muistion pääministerin poliittisen johtamisen
vahvistamisesta. Kun tämä oli ajankohdan yleinen henki ja keskushal-
lintokomitean tavoite, oli luonnollista, että poliittisen valtiosihteerin
virkojen perustaminen aloitettaisiin valtioneuvoston kansliasta. Sen
katsottiin kuitenkin edellyttävän valtioneuvoston kanslian kanslia-
päällikön viran lakkauttamista. Lindroosin mukaan valtioneuvoston
kanslian valtiosihteeri toimisi kansliapäällikkökokouksen johtajana,
iltakoulujen sihteerinä, poliittisten sihteerien yhdyssiteenä ja koordi-
noisi valtioneuvoston kanslian vastaamaa yhteiskuntapoliittista suun-
nittelua.10

Keskushallintokomitea päätyi valtioneuvoston poliittista ohjaus-
ta vahvistaessaan kahteen vaihtoehtoiseen malliin. Ne olivat apulais-
ministerimalli ja valtiosihteerimalli. Komitea suositti valtiosihteeri-
mallia. Apulaisministerimallin komitea torjui lainsäädännöllisillä pe-
rusteilla, koska sen toteuttaminen edellytti valtiosääntöön tehtäviä
muutoksia.11 Malleja vertailtuaan komitea esitti, että jokaiseen minis-
teriöön perustetaan korkeatasoinen, hallinnonalaa tunteva ministerin
erityistä luottamusta nauttiva valtiosihteerin virka. Samalla ministeril-
lä voisi olla useitakin valtiosihteereitä.12 Keskushallintokomitean esit-
tämät mallit ovat toistuneet tämän jälkeen aihetta koskevissa selvityk-
sissä aina 2000-luvun ensimmäisen vuosikymmenen puoliväliin saak-
ka eli vajaat kolmekymmentä vuotta. Myös komitean argumentit ovat
toistuneet lähes sellaisenaan vuosikymmenestä toiseen.

9.   Aulis Pöyhönen: Poliittisen valtiosihteerin rooli. HS 15.11.1976.
10. Valtioneuvoston kanslian kansliapäällikön viran muuttaminen. 29.11.1976,

Reino Lindroos. Valtion keskushallintokomitean arkisto. VNA.
11. Keskushallintokomitean II osamietintö KM 1978:22, kohta 6.3.4.
12. Valtion keskushallintokomitean II osamietintö, nide 1, KM 1978: 289–301.
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Komitean hahmottamassa mallissa valtiosihteerit eivät olisi po-
liittisesti eivätkä oikeudellisesti ministeriin rinnastettavia, eikä heille
annettaisi valtioneuvoston kollegion jäsenen tai ministerin sijaisen
tehtäviä. Heidän toimikautensa olisi sama kuin ministerin. He olisi-
vat palkkaukseltaan likipitäen ministerin tasolla. Valtiosihteerien teh-
tävät koskisivat muun muassa lainsäädännön, toiminta- ja talous-
suunnittelun ja tulo- ja menoarvion valmistelua. Heille tulisi antaa
pidätysoikeus ministeriön virkamiehiin nähden. Komitea halusi mi-
nisteriön johtamisen selkeyden varmistamiseksi lakkauttaa kanslia-
päällikön ja ministeriön hallinnollisen osaston päällikön virat. Tilalle
tulisi perustaa valtiosihteerin ja osastopäällikön viran väliin sijoittuva
hallintopäällikön virka. Hänelle jäisi vastuu ministeriön jatkuvista
toimintojen ylläpidosta ja kehittämisestä sekä rutiinihallinnosta. Hän
hoitaisi ministeriön sisäistä hallintoa. Komitea esitti pääministerille
kuutta sihteeriä ja jokaiselle ministerille yhtä valtiosihteeriä. 13

Valtiosihteerillä komitea tarkoitti henkilöä, joka 1) on ministe-
rin lähin apulainen ja ministeriön ylin päällikkövirkamies, 2) on tai
voi olla selvästi poliittinen henkilö ja nauttii ministerin erityistä luot-
tamusta, 3) vaihtuu hallituksen ja ministerin mukana ja 4) omaa ko.
hallinnonalan asioiden hyvän tuntemuksen ja hoitaa ministeriön
yleisjohtamiseen liittyviä tehtäviä ja ministerin antamia erityistehtä-
viä. Poliittisten sihteerien tehtävistä poiketen valtiosihteerin tehtävät
olisivat vaativammat ja vaikuttavammat. Komiteassa oli arvioitu, että
valtiosihteerit olisivat ministeriön ja hallinnonalan päällikkövirka-
miehiä, yliopistoihmisiä ja järjestöjen palveluksessa olevia.

Komitean sihteeri Keijo Koivukankaan mukaan komitean tar-
koituksena oli laajentaa ministeriön poliittista kerrosta ja näin helpot-
taa poliittista päätöksentekoa. Poliittiset näkökannat tulevat siten riit-
tävän ajoissa ohjaamaan asioiden valmistelua. Päästään eroon aikaan-
saamattomuudesta ja voidaan heikentää virkamiesten valtaa ja hallin-
non ulkopuolista ohjausta. Samalla voidaan vähentää virkamiesten
pikkupolitikointia.14

13. Emt. 299–301.
14. Keijo Koivukangas: Ministerille apulaiset. Poliittiset valtiosihteerit tehostaisi-

vat hallituksen käytännön toimia. HS 13.9.1976.
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Hallitus otti komitean ehdotusten toteuttamisen tehtäväkseen ja
asetti 22.12.1977 keskushallinnon uudistamista selvittävän ministeri-
valtiokunnan, jonka puheenjohtajaksi määrättiin pääministeri. Sor-
san lisäksi sen jäseninä olivat ministerit Johannes Virolainen, Esko
Rekola, Kristian Gestrin, Paul Paavela, Paavo Väyrynen, Kalevi Kivis-
tö, Eero Rantala, Tuure Salo ja Arvo Aalto eli hallituksen kokeneim-
mat jäsenet. Ministerivaliokunta käsitteli kaikkia keskeisiä keskushal-
lintokomitean esittämiä toimenpide-ehdotuksia, myös valtiosihteeri-
järjestelmän käyttöönottamista. Ministerivaliokunnan pöytäkirjojen
mukaan asia oli otettu esille useita kertoja, mutta sen käsittelyä oli
lykätty kerta toisensa jälkeen. Valiokunnalle valmisteltu muistio ”Po-
liittiset valtiosihteerit” 7.2.1978 esitteli ehdotuksen pääosin siinä
muodossa kuin komitea, mutta ei kaikilta osin. Erityisen merkittävä
ero koski kysymystä kansliapäälliköistä. Muistion mukaan ministeri-
öissä olisi säilytettävä kansliapäällikön virat ”jatkuvuuden turvaami-
seksi”, mutta hänelle tulisi keskittää rutiiniluonteisten tehtävien hoi-
to, jotta valtiosihteeri voisi keskittyä poliittisesti tärkeimpiin ministe-
riä avustaviin tehtäviin. Pääministerillä voisi olla yksi tai useampia
valtiosihteereitä. Valtiosihteerin tehtävät olisivat olleet samanlaiset
kuin komitean ehdotuksessa. Niinpä hän ei saisi olla ministerin sijai-
nen esimerkiksi ministerivaliokunnissa eikä valtioneuvoston istun-
noissa.15 Asiaa ei käsitelty kuitenkaan koskaan ministerivaliokunnassa.

Hallitus halusi toteuttaa ehdotukset vaalien jälkeen asetettavassa
hallituksessa, mutta esitys ei edennyt komitean suunnittelemassa muo-
dossa. Poliittista johtamista vahvistettiin sisällyttämällä vuoden 1979
budjettiin varat kahden poliittisen sihteerin viran palkkaamiseen. Uu-
distukset pysähtyivät siihen, sillä pääministeri Mauno Koiviston joh-
tama hallitus (1979–82) siirsi esityksen vihreän veran alle. Koivisto ei
poliittisista valtiosihteereistä piitannut. Hän halusi pitää kaikki poliit-
tiset langat omissa käsissään.16 Valtiosihteerien asettaminen ei kaatu-
nut yksin Koiviston vaan myös julkisuuden vastustukseen, sillä lehdis-
tö arvosteli esitystä ankarasti. Puolueiden kannat alkoivat myös ajan
kuluessa hajota. Ainoastaan vasemmistopuolueet jäivät uudistuksen

15. Keskushallintoministerivaliokunta 1978. Ministerivaliokunnan aineisto val-
 tioneuvoston kansliassa.

16. Ks. Tiihonen 1990, 245, 271–274.
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kannalle.17 Yleisessä lehdistö- ym. keskustelussa sanottiin, että valtio-
neuvoston toimintamahdollisuudet ovat riittävät ilman valtiosihtee-
reitäkin. Lisäksi arvosteltiin hallinnon paisumista sekä sitä että, valtio-
sihteereistä muodostuu virkamieshallinnon rinnalle oma järjestelmä.
Suomenmaan mukaan esitys lisää byrokratiaa ja aiheuttaa valtionta-
loudellisia kustannuksia.18 Jukka Ukkola sanoi Kalevassa, että valtio-
sihteerit toimisivat ministerin tuntosarvina ja kätyreinä silloin kun
ministeri itse miettii sinisiä ajatuksia valtioneuvostossa. ”He kantelisi-
vat kiltisti ministerille, jos ministeriö ei toimisi linjan mukaisesti”.19

Lehdet eivät jakaneet komitean käsitystä, että poliittiset valtiosihteerit
vähentävät poliittisia virkanimityksiä. Päinvastoin, lehdet katsoivat,
että esitys kasvattaa puoluevaltaa ja että se ilmentää poliittisen vallan
ahneutta.20

Esitys ei kaatunut kuitenkaan yksinomaan puolueiden, lehdistön
ja Koiviston vastustukseen vaan ennen muuta presidentti Kekkosen
kantaan. Komitean silloinen pääsihteeri Heikki Aaltonen on 2004
kertonut, että kun mietintöä esiteltiin presidentti Kekkoselle päivää
ennen sen julkistamista, presidentti esitti epäilyksensä valtiosihteeriä
kohtaan. Aaltosen mukaan tämä oli ratkaisevaa asian myöhemmän
jatkon kannalta.21 Tuon ajan poliittisessa kulttuurissa presidentin sa-
nalla oli kantavuutta, jota on tänä aikana vaikea ymmärtää. Kun pää-
ministeri ja presidentti olivat esitystä vastaan, sitä ei voitu ottaa esille
alemmallakaan tasolla.

Valtiosihteeriasia jäi 1980-luvun alussa unholaan presidentin
vaihdoksen ja isojen poliittisten asetelmien muututtua, mutta puolu-
eet eivät sitä unohtaneet. Asia tuli esille muun muassa valtioneuvoston
kanslian toiminnan kehittämistä selvittäneen työryhmän muistiossa
vuonna 1985. Työryhmä esitti, että kanslian johtoon pitäisi saada pää-
ministerin mukana vaihtuva poliittinen valtiosihteeri.22 Myös valtio-

17. Uusi Suomi otti muista porvarillisista lehdistä poikkeavan kannan, sillä se piti
 poliittisten sihteerien järjestelmänkehittämistä perusteltuna. Uusi Suomi
16.3.1979. Valtiosihteerit

18. Suomenmaa 5.10.1978 Turha uudistus.
19. Jukka Ukkola: Valtion sihteerit. Kaleva 17.3.1973.
20. Kouvolan sanomat 16.3.1979, Torjuttu ehdotus.
21. Alivaltiosihteeri Heikki Aaltosen haastattelu 30.1.2005.
22. Valtioneuvoston kanslian tehtävät ja organisointi. Valtioneuvoston kanslia

1985.
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neuvoston kanslian myöhemmissä toiminta- ja taloussuunnitelmissa
asiaa pidettiin esillä.

5.3 Holkerin hallituksen esitys vuodelta 1989

Poliittiseen keskusteluun valtiosihteeriasia tuli uudelleen noin kym-
menen vuoden kuluttua, kun pääministeri Harri Holkeri otti asian
esille hallituksen budjettiriihessä elokuussa 1987. Holkerin tavoittee-
na oli saada valtiosihteeri ainakin omaan ministeriöönsä. Se ei käynyt
käden käänteessä, sillä valtioneuvoston kanslian silloinen kansliapääl-
likkö Paul Gustafsson oli 63-vuotias eikä lehtitietojen mukaan ollut
halukas jäämään vielä eläkkeelle. Tuolloin katsottiin, että uutta virkaa
ei voinut perustaa lakkauttamatta kansliapäällikön virkaa. Asia oli ar-
ka myös siitä syystä, että poliittinen valtiosihteerikysymys herätti edel-
leen arvostelua julkisuudessa.

Seuraava askel asiassa oli konkreettisten esitysten valmistelemi-
nen sen jälkeen kun Gustafssonin eroaika koitti. Esityksen valmiste-
lun Holkeri antoi 26.9.1989 kansanedustaja Erkki Pystysen johtamal-
le työryhmälle.23 Työryhmän kokoonpano oli poliittinen, sillä sen ai-
noa virkamiesedustaja oli ryhmän sihteeri, hallitusneuvos Heikki Eu-
ramo valtiovarainministeriöstä. Työryhmä ei selvittänyt muita poliit-
tisen johtamisen vahvistamisen vaihtoehtoja, sillä pääministeri oli
määrännyt, että ryhmän pitää selvittää vain poliittista valtiosihteeri-
järjestelmää.24 Toimeksiantonsa mukaisesti ryhmä esitti poliittisen
valtiosihteerin perustettavaksi vain valtioneuvoston kansliaan. Mui-
den ministerien poliittisen johtamisen vahvistamiseksi riittäisi poliit-
tisten sihteerien tilapäisten tointen muuttaminen ministerin erityis-
avustajien viroiksi. Samalla pitäisi nostaa näiden palkkoja. Työryhmä
katsoi, että palkankorotus varmistaisi poliittisen avustajan korkean

23. VM Poliittisten valtiosihteerien järjestelmää selvittäneen työryhmän mietintö.
Helsinki 1989.

24. Työryhmä sai selvityksen hallituksen ja ylimmän virkamiesjohdon suhteista
Britanniassa, Yhdysvalloissa, Saksan Liittotasavallassa, Ranskassa, Itävallassa,
Norjassa ja Ruotsissa.
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tason.25 Lisäksi ryhmä esitti, että ministerin tulisi voida ottaa muita-
kin poliittisia avustajia. Poliittisten erityisavustajien järjestelmän ke-
hittämisestä muodostuikin työryhmän painavimmat ehdotukset.

Poliittisen ohjauksen tarvetta työryhmän perusteli ministeriöi-
den toiminnan ja luonteen muuttumisella ja kansainvälisten tehtävien
laajenemisella. Poliittisen ohjauksen vahvistamisen tulisi lähteä liik-
keelle ministeriön johtoryhmätyöskentelyn uudistamisesta. Virka-
miehille tulisi siirtää ratkaisuvaltaa vähemmän tärkeissä yhteiskunta-
poliittisissa asioissa. Ministeriön asemaa hallinnonalan yleisenä johta-
jana tulisi lujittaa.

Työryhmän suurin huoli valtiosihteerijärjestelmän toteuttamises-
sa oli virkamiesjohdon asema. Työryhmä totesi selkeästi, että ylimmän
virkamiesjohdon lojaalisuutta ministerin tavoitteenasettelulle ja toi-
mintaohjeille ei ole aihetta asettaa yleisesti kyseenalaiseksi.26 Ryhmä
selvitti huolellisesti – laajemmin kuin muut vastaavaa asiaa käsitelleet
selvitykset – valtiosihteerin viran asettamisen virkamiesoikeudellisia ja
henkilöstöhallinnollisia ongelmia. Se piti niitä vakavina. Ongelmallis-
ta oli esimerkiksi se, että valtiosihteeriin ei voida soveltaa hallitusmuo-
dossa määritettyjä virkaylennysperusteita. Ryhmä kiinnitti huomiota
valtiosihteerin vaikeaan asemaan ministeriön ylimpänä virkamiehenä
eli virastopäällikkönä. Jos valtiosihteeri on virastopäällikkö, hallinto
ja sen virat politisoidaan. Ryhmä toi esille sen, että valtiosihteeri voisi
virastopäällikkönä vaarantaa asioiden objektiivisen valmistelun ja lisä-
tä hallinnon poliittisuutta. Valtiosihteeri voisi vaikeuttaa objektiivisen
tiedon saantia asioiden valmistelusta ja siten lisätä muiden puolueiden
halua poliittisiin nimityksiin toisten puolueiden johtamissa ministeri-
öissä.27 Järjestelmän käyttöönoton tarkoittaman hallinnon yleisen po-
litisoitumisen ryhmä pelkäsi vaikuttavan kielteisesti kansalaisten ja

25. Hannele Pokka sanoi ministeriaikaa kuvaavassa kirjassaan erityisavustajien va-
linnasta ajankohdan yleistä mielikuvaa mukaille seuraavaa: ”Ministerillä pitää
olla erityisavustaja. ... Enemmistö oli ottanut puoluetoimistonsa väkeä. Joita-
kin tuli ministerin kotikulmilta. Saman puoluetaustan omaava kotipuolen
kunnanjohtaja tuntui olevan lyömätön nimi. Sitoutumatonta erityisavustajaa
ei ollut kenelläkään, sillä yhdenkään ministerin päähän ei ollut aikaisemmin
pälkähtänyt, että ministeri kutsuisi avustajikseen muita kuin luotettuja puo-
luemiehiä.” Pokka 1995, 47.

26. Työryhmän mietintö 30.11.1989 ja VNK Dno 453/40/89, 4 ja 30.
27. Työryhmän mietintö 30.11.1989, VNK Dno 453/40/89, 28.
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elinkeinoelämän sekä muiden eturyhmien luottamukseen hallinnon
toimivuuteen, objektiivisuuteen ja varmuuteen. Pätevyyteen perustu-
van nimityskäytännön murtaminen voisi heikentää virkamieskunnan
tasoa, työmotivaatiota ja lojaalisuutta sekä pätevän henkilöstön kiin-
nostusta julkisen hallinnon virkoihin. Pääosaa väitteistä ryhmä ei pi-
tänyt kuitenkaan ylitsepääsemättöminä.

Punnittuaan järjestelmän käyttöönoton tarkoittamia etuja ja
haittoja ryhmä päätyi suosittelemaan valtiosihteerin viran perustamis-
ta vain valtioneuvoston kansliaan. Pääministerin sihteeri Jarmo Heino
ja erityisavustaja Pekka Ruotsalainen kannattivat mietintöön liittä-
mässään lausumassa valtiosihteerin nimittämistä jokaiselle ministeril-
le. Erityisavustajien palkkausta tulisi korjata palkkaluokkien A 23:n ja
A 28:n välille, henkilön kokemuksesta riippuen.28 Palkkauksen paran-
tamisen johdosta voitaisiin kohottaa siihenastista avustajien poliittista
junioritasoa. Julkisuudessa ministerin erityisavustajia pidettiin usein
”nuorina puoluevirkailijoina tai ministerien kotiseuduilta poimittui-
na kunnallismiehinä”.29

Ryhmän esityksen mukaisesti hallitus perusti 1990 valtioneuvos-
ton kansliaan pääministerin avuksi valtiosihteerin viran, lakkautti
kansliapäällikön viran ja perusti sen tilalle alivaltiosihteerin viran. Mi-
nisterien poliittisten sihteerien toimet muutettiin ministerin erityis-
avustajien viroiksi. Holkeri palkkasi ensimmäiseksi valtiosihteerik-
seen pankinjohtaja Matti Korhosen Kansallis-Osake-Pankista. Leh-
dissä häntä luonnehdittiin muun muassa ”Suomen superlobbariksi”,
joka tuntee kaikki Suomen tärkeät ihmiset ja ”melkein kaikki haluavat
olla hänen kavereitaan”. Korhosen valinnalla Holkerin sanottiin halu-
avan saada uuteen virkaan arvovaltaa. Nimityksen haluttiin viestittä-
vän, että valtiosihteeriksi pitäisi vastaisuudessakin saada kovan tason
väkeä.30 Lehdissä arvioitiin, että Korhosen virkaura tulee luomaan toi-
mintamallin tulevaisuudelle. Jos se kehittyy samaan suuntaan kuin
Ruotsissa ja Saksassa, ”valtiosihteeri on Suomessa kova sana”.31 Toi-

28. Työryhmän mietintö 30.11.1989, VNK Dno 453/40/89
29. HS 14.8.1992 Unto Hämälainen: Neuvoantajia talouselämästä.
30. HS 4.3.1990: Arto Asikainen: Suomen superlobbari tulee Holkerin valtiosih-

teeriksi.
31. US 9.6.1990: Jalmari Torikka: Holkerin Vonkamies.
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mittaja Jalmari Torikan mukaan poliittinen valtiosihteeri asettuu val-
tion virkahierarkiassa oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamie-
hen tuntumaan. Poliittista valtiosihteeriä koskeva julkisuuskuva oli
näin ladattu korkeilla odotuksilla.

Seuraavan hallituksen eli Esko Ahon hallituksen oli otettava kan-
taa valtiosihteereihin, kun Holkerin hallitus oli avannut oven siihen
suuntaan, mutta jättänyt jatkopäätökset uudelle hallitukselle. Asia ei
tullut kuitenkaan esille hallituksen asettamisen yhteydessä, sillä hank-
keen määrätietoisin ajaja, SDP oli nyt oppositiossa. Kun muutkaan
asiaa kannattaneet puolueet eivät nostaneet sitä esille hallitusneuvot-
teluissa, Ahon hallitus eteni asiassa matalalla profiililla. Se jatkoi kui-
tenkin ministerien poliittisen johtamisen vahvistamista nimittämällä
erityisavustajia enemmän kuin aiemmat hallitukset, eli yhteensä 24.
Holkerin hallituksessa heitä oli ollut 21 sekä yksi poliittinen valtiosih-
teeri.

Ahon hallitus loi sammutetuin lyhdyin, vaivihkaa, käytännön
kautta valtioneuvostoon aivan uudenlaisen poliittisten virkamiesten
järjestelmän eli nimitti neuvotteleviksi virkamiehiksi poliittisia henki-
löitä. Uudet poliittiset neuvottelevat virkamiehet toimivat erillään
ministeriön virkahierarkiasta suoraan ministerin alaisuudessa. Heidän
toimikautensa oli sidottu korkeintaan ministerin toimikauteen. Uu-
det nimitysperusteet ja uusi asema ministeriössä tarkoittivat pysyvien
virkojen uudenlaista politisointia ja poliittisten virkojen ujuttamista
virkajärjestelmän sisälle. Ajatuksen isäksi on jälkeenpäin tunnustautu-
nut työministeriön entinen kansliapäällikkö Pertti Sorsa. Hän kertoi
2003 lehtiartikkelissaan niitä argumentteja, joita työministeriössä
käytettiin, kun sinne nimitettiin maan ensimmäinen poliittinen neu-
votteleva virkamies. Hän sanoi, että ”voin pitää itseäni ”syyllisenä”
siihen, että poliittisten neuvottelevien virkamiesten käytäntö syntyi.”
Tämä johtui Sorsan mukaan siitä, että työministeri Ilkka Kanerva
oudoksui ministeriön virkamieskuntaa. Sorsa sanoi, että ”ymmärsin
hyvin hänen ahdistumisensa. Olihan työministerin salkku ollut pit-
kään vasemmistopuolueiden tai maaseudunpuolueen hallussa. Luot-
tamuksen rakentamiseksi ministerin ja virkamiehistön välillä ehdotin,
että palkataan ministeriöön hänen toimikaudekseen hänen valitse-
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mansa korkeatasoinen työpolitiikan asiantuntija tukemaan ministeriä
ministeriön poliittisessa ohjauksessa. Ehdotusta ei tarvinnut kahdesti
esittää.” Virkaan nimitettiin silloisen toimihenkilöiden ja virkamies-
ten keskusjärjestön TVK:n tutkimusjohtaja Iikko B. Voipio. Käytäntö
jatkui Paavo Lipposen ensimmäisen hallituksen aikana, vaikka työ-
ministerin puoluekanta vaihtui. ”Liisa Jaakonsaari oli tuskin astunut
ministerin huoneeseensa, kun hän jo otti puheeksi ”oman” neuvotte-
levan virkamiehen saamisen. Sana oli kiirinyt. Tällä tavalla menettely
vakiintui. Työministeriöstä käytäntö on levinnyt jonkin verran niin,
että Paavo Lipposen toisen hallituksen aikana vastaavat neuvottelevat
virkamiehet olivat kahdessa tai kolmessa muussa ministeriössä.”32

Kansliapäällikkö Sorsan kokemukset poliittisista neuvottelevista
virkamiehistä olivat positiiviset. ”Kun heillä on ollut ministerin täysi
luottamus, he ovat voineet käydä hänen puolestaan ja valtuuttama-
naan neuvotteluja esimerkiksi kiperistä työlainsäädännön muutosky-
symyksistä.” Sorsan puheenvuoro ajoittuu ajankohtaan, jolloin maas-
sa keskusteltiin kiivaasti poliittisista valtiosihteereistä. Sorsa puolusti
kannanotollaan kansliapäällikön virkoja. ”Jos taas kansliapäälliköiden
virat tässä yhteydessä lakkautettaisiin, ministeriöiden pitkäjänteinen
ammattimainen johtaminen ja kehittäminen väistämättä kärsisivät.”
Sorsa suositti poliittisia neuvottelevia virkamiehiä muihinkin ministe-
riöihin.33

Ahon poliittisena valtiosihteerinä toimi aluksi toimitusjohtaja
Pekka Tuomisto,34 ja hänen jälkeensä tilastokeskuksen pääjohtaja Ti-
mo Relander, jonka uran edelliset merkittävät asemapaikat olivat
Teollisuuden keskusliiton toimitusjohtajuus ja valtiovarainministeri-
ön kansantalousosaston osastopäällikkyys.

32. Soininvaara kuvaa ministerikauttaan jännittäväksi seikkailuksi. Soininvaaran
ilmaus kirjan: Ministerikyyti. ”Se oli jännittävä seikkailu”, julkistamistilaisuu-
dessa. 29.11.2002 (STT) STT Risto Jussila. Soininvaara haluaisi ehdottomas-
ti, että ministerillä olisi enemmän esikuntaa. Jälkeenpäin häntä on harmitta-
nut, ettei hän toiminut yhtä härskisti kuin muut ja nimittänyt neuvottelevia
virkamiehiä avukseen.

33. Pertti Sorsa HS 29.09.03 ”Kysymys johtavista poliittisista virkamiehistä on
virkamiehistä on periaatteellisesti tärkeä.”

34. Hänet nimitettiin sittemmin ministeriksi ja myöhemmin Kansaneläkelaitok-
sen pääjohtajaksi.
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5.4 Lipposen hallituksen pyrkimykset

Ahon hallituksen aikainen hiljaiselo valtiosihteereistä päättyi päämi-
nisteri Lipposen hallituksen nimitykseen huhtikuussa 1995. Lippo-
nen nimitti ensimmäiseksi valtiosihteerikseen valtiovarainministeriön
kansliapäällikön, Raimo Sailaksen, jolla on valtiosihteerin arvo.35 Lip-
ponen määräsi hänet 18.4.1995 eli heti hallituksen nimittämisen jäl-
keen puheenjohtajaksi työryhmään, jonka tehtävä oli valmistella val-
tiosihteerityyppisten poliittisten avustajien ottamista valtioneuvos-
toon erityisesti EU-jäsenyyden aiheuttaman ministerien kasvaneen
työmäärän johdosta. Ryhmän tehtävänä ei ollut arvioida avustajien
tarvetta vaan ainoastaan tehdä esitys uusista valtiosihteerityyppisistä
avustajista. Toimeksiannon mukaan järjestely tulisi toteuttaa kevein
ratkaisuin. Ryhmän ei tulisi ehdottaa perustuslain säätämisjärjestystä
edellyttäviä lainsäädäntömuutoksia. Ryhmän jäsenet olivat virkamie-
hiä (kansliapäälliköitä ja työmarkkinalaitoksen ja oikeusministeriön
edustajia).36 Ryhmä jätti muistionsa jo 26.4.1995. Ryhmän sihteeriksi
nimitetty hallitusneuvos Heikki Aaltonen oli toiminut jo keskushal-
lintokomitean pääsihteerinä.37  Hän tunsi valtiosihteerikeskustelun taus-
tat perin pohjin. Valtiosihteeriajatuksen sanottiin syntyneen hallitus-
ohjelmaneuvotteluissa puoluesihteerien pikaisen ideoinnin tulokse-
na.38

Ryhmä esitti ministerien avuksi tärkeimmille ja suuritöisimmille
toimialoille nimitettäväksi erityisavustajien sijasta korkeatasoisia ali-
valtiosihteerejä. Poliittisten erityisavustajien määrää ryhmä esitti ko-
rotettavaksi 23:sta 25:een. Ehdotus olisi ollut aluksi kokeiluluontoi-
nen. Työryhmä selvitti erilaisia toteuttamisen vaihtoehtoja. Ne olivat
1) määräaikaiseen virkasuhteeseen perustuva malli, 2) perustettaviin

35. Sailas jätti valtiosihteerin tehtävän jo syyskuussa 1995 ja hänen seuraajakseen
pääministeri valitsi Raision kaupunginjohtaja Rauno Saaren, joka toimi teh-
tävässä myös Lipposen toisen hallituksen ajan. Sen jälkeen hänet nimitettiin
Länsi-Suomen läänin maaherraksi.

36. Jäsenet olivat kansliapäällikkö Matti Vuoria, työmarkkinajohtaja Teuvo Met-
säpelto, lainsäädäntöjohtaja Matti Niemivuo ja hallitusneuvos Heikki Aalto-
nen.

37. Valtioneuvoston kanslia, Valtiosihteerityöryhmä 26.4.1995
38. Jorma Pöysä: Puolueet valmiita luopumaan poliittisista valtiosihteereistä. US

26.4.1995
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virkoihin pohjautuva malli ja 3) ministeritasoon pohjautuva malli.
Ryhmä eritteli malleja aiempaa monipuolisemmalta pohjalta. Lisäksi
ryhmä joutui selvittämään Suomen EU-jäsenyyden aiheuttamia uusia
haasteita. Merkittävin niistä oli Rooman sopimuksen 146 (1) artikla,
joka edellyttää ministerineuvostossa toimivalta henkilöltä ministerita-
son asemaa. Ryhmän mukaan ministerin alaisten korkeatasoisten hen-
kilöiden tulisi olla sellaisessa asemassa että ministeri voi käyttää heitä
vaativiin tehtäviin. Heillä tulisi olla ministeriin verrattavissa oleva jär-
jestöelämän, politiikan ja kansainvälisen toiminnan tuntemus.

Ryhmän ehdotukset tyrmättiin lehdistössä heti alkuunsa.39 Myös
hallituspuolueiden edustajien mielipiteet jakautuivat. Kansanedustaja
Pertti Salolaisen mukaan uudesta järjestelmästä tulisi sekasikiö. Val-
tiosihteereillä ei olisi vastuuta. Myös vihreiden kansanedustaja Tuija
Brax ja kokoomuksen Ben Zyskowicz, molemmat hallituspuolueiden
edustajia, vastustivat hanketta.40 Esitys alivaltiosihteereistä osui herk-
kään ajankohtaan, sillä hallitus oli sitoutunut toteuttamaan kovia jul-
kisen talouden leikkauksia. Hyvin pian kävi ilmi, että ajatus ei sopinut
tuohon ajankohtaan, sillä jo seuraavana päivänä (27.4.) mietinnön
luovuttamisen jälkeen lehdissä kerrottiin, että Lipposen hallitus tulisi
hyllyttämään alivaltiosihteerihankkeen. Pääministeri oli todennut,
että asia siirretään seuraavalle hallitukselle, sillä kysymykseen liittyy
juridisia ja hallinnollisia ongelmia. Pääministeri Lipponen puolusti
aluksi valtiosihteereitä julkisuudessa, mutta taipui vastustuksen edes-
sä. ”Amerikassahan tämä on erityisen tunnettu systeemi. Ne ovat po-
liittinen resurssi, johon yhdistyy asiantuntemus ja kokemus.”41 Halli-
tus jatkoi tästä huolimatta Ahon hallituksen linjaa ministereiden eri-
tyisavustajien määrän lisäämiseksi ja nimitti poliittisia neuvottelevia
virkamiehiä. Poliittisia erityisavustajia se nimitti 28 kappaletta.

39. Ilta Sanomat, pääkirjoitus: Valtiosihteereitä vai politrukkeja ja HS pääkirjoi-
tus: Poliittiset valtiosihteerit ja HS 19.4.1995: Mikael Pentikäinen: Sailas ryh-
tyy Lipposen valtiosihteeriksi. Lehdistössä povattiin, että vasemmistoliitto ni-
mittää puoluesihteeri Matti Viialaisen valtiosihteeriksi, vaikka hänellä ei ole
EU-kokemusta.

40. Jorma Pöysä: Puolueet valmiita luopumaan poliittisista valtiosihteereistä. US
26.4.1995 ja Katri Peltola: Alunperinkin erimielisyyttä. HS 27.4.1995.

41. Mikael Pentikäinen: Lipposen hallitus hyllytti koko valtiosihteerihankkeen.
Hallitus lisää hieman ministereiden erityisavustajien määrää. HS 27.4.1995.
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Kun EU-valtiosihteerin asettaminen kariutui, ministerien oli
selvittävä EU-tehtävistä omin päin. Se tarkoitti päävastuun antamista
virkamiehille. Valtiovarainministeriö katsoi kuitenkin, että se ei selviä
töistään silloisilla virkamiehillä, mistä syystä se esitti EU-asioiden li-
sääntymisen takia vuoden 1996 budjettiin uuden alivaltiosihteerin vi-
ran perustamista. Virka ei ollut poliittinen vaan virkamiesvirka. Lehti-
tietojen mukaan esillä oli vastaavien virkojen perustaminen myös
kauppa- ja teollisuus- sekä liikenne- ja maa- ja metsätalousministe-
riöön.42 Näistä suunnitelmista ei kuitenkaan tullut mitään.

Ajatus valtiosihteereistä ei kuollut, vaikka ensimmäinen yritys
epäonnistui. Ministerit ja muut poliitikot ottivat asian esille puheis-
saan.43 Myös valtiontilintarkastajat kannattivat valtiosihteerien asetta-
mista marraskuussa 1996 antamassa kertomuksessaan.44

Varsinaisesti asiaa ryhdyttiin selvittämään valtion keskushallin-
non uudistamista selvittäneessä niin sanotussa valtioyhteisöhankkees-
sa. Ensimmäisen esityksen asiassa teki valtioyhteisöhankkeeseen kuu-
lunut valtioneuvoston toiminnan uudistamista selvittänyt valtiosih-
teeri Rauno Saarien johtama työryhmä. Ryhmä asetettiin 8.10.199645

ja se pyrki vahvistamaan valtioneuvoston kollektiivista johtamisotetta
ja irtautumaan kollegiaalisen päätöksenteon rajoitteista. 1980-luvun
lopulta alkaen toteutettujen hallintouudistusten ryhmä katsoi mer-
kinneen hallinnon hajauttamista niin, että valtioneuvoston poliitti-
nen johtaminen oli heikentynyt, mistä syystä ryhmä esitti ministeriön
poliittisen johtamisen vahvistamista. Se vertaili keskushallintokomi-
tean tapaan valtiosihteerimallin ja apulaisministerimallin etuja ja hait-
toja. Apulaisministerimallia se piti Suomeen heikosti sopivana ja kat-

42. Mikael Pentikäinen, Anna-Riitta Sippola: Ministeriöihin kaavaillaan EU-ali-
valtiosihteerin virkoja. HS 6.10.1995.

43. Pauli Takala: Paasio haluaa valtiosihteerit. Demari 14.3.1996; Juhana Vartiai
nen: Poliittiset valtiosihteerit, Demari 6.3.1996; STT 19.7.1996: Andersson
kaipaa poliittisia valtiosihteereitä; Kansan Uutiset: Valtiosihteerit uudelleen
esille. 25.7.1996. Vrt. HS 26.3.1996: Häkämies ei halua poliittisia valtiosih-
teereitä ja Risto Uimonen: Sujuuhan se ilman apuvoimiakin, HS 3.8.1996.

44. Valtiontilintarkastajien kertomus vuodelta 1995, 56.
45. Ryhmän jäseninä olivat alivaltiosihteeri Heikki Aaltonen, kansliapäällikkö Vil-

Vilho Hirvi, varatuomari Carl.Olaf Homén, alivaltiosihteeri Juhani Kivelä,
ylijohtaja Juhani Karjalainen, pankinjohtaja Matti Louekoski, kansleri Jaakko
Nousiainen, hallitusneuvos Riitta Rainio, osastopäällikkö Saara Reinius kans-
liapäällikkö Kirsti Rissanen ja hallitusneuvos Ritva Viljanen.
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soi sen toteuttamisen edellyttävän kaiken lisäksi valtiosääntötasoisia
muutoksia. Samaan aikaan valmisteltavana olevassa ja vuoden 2000
alussa voimaan tulevassa valtiosäännön uudistuksessa asiaa ei haluttu
ottaa esille. Ryhmä päätyi monessa eurooppalaisessa maassa omaksut-
tuun poliittiseen valtiosihteerimalliin.46 Ryhmä ei tarkemmin eritellyt
sitä, miksi asia ei ehtisi valtiosäännön uudistukseen. Keskushallinto-
komitea oli aikoinaan vastustanut apulaisministerimallia, sillä se kat-
soi asian edellyttävän valtiosääntömuutoksia. Taustalla oli koko ajan
ollut ajatus, että uusi valtiosääntö on kuin pyhä arkki, jota ei saa
muuttaa pitkään aikaan.

Työryhmän mukaan ministeriötasolla valtiosihteerin tehtävänä
olisi ministerin avustaminen ministeriön toiminnan johtamisessa ja
sisäisessä yhteensovittamisessa sekä osallistuminen ministeriöiden vä-
liseen koordinaatioon. Valtiosihteeri osallistuisi ministerin apuna tär-
keimpien yhteiskunnallisten kysymysten käsittelyyn ja vastaisi minis-
terin hänelle antamien laajakantoisten asioiden käsittelystä. Koska
valtiosihteeri toimii ministerin poliittisena avustajana, poliittisen so-
vittelun johtaminen olisi valtiosihteerin tehtävä.

Valtiosihteerin tulisi avustaa ministeriä poliittisten linjausten
muotoilussa. Yhtenä ministerin työtä helpottavana menettelynä ryh-
mä piti sitä, että valtiosihteerit voivat pyrkiä sopimaan asioiden lin-
jauksista jo ennen niiden käsittelyä ministerivaliokunnissa tai halli-
tuksessa. Näin ministerivaliokuntien ja yleisistunnon työ helpottuisi,
sillä niissä voitaisiin vahvistaa alemmilla tasoilla sovitut ratkaisut ja
keskittyä niihin, joista ratkaisu ei ole vielä syntynyt. Ministereille va-
pautuisi aikaa muuhun johtamiseen. Menettely varmistaisi käsiteltä-
vien asioiden ja ratkaisujen poliittisen tahdonmuodostuksen.

Valtiosihteerin hallitustasoa koskevana keskeisenä tehtävänä olisi
hallitusohjelman seuranta ministerin toimialalla ja ministerin avusta-
minen sen toimeenpanossa. Lisäksi hän käsittelisi ministeriön toimin-
taan kuuluvia poliittisia neuvottelu-, valmistelu- ja yhteydenpitoteh-
täviä. Ministeriöiden johtoryhmätyöskentely kuuluisi luontevasti

46. Valtioneuvoston työn uudistaminen. Valtioyhteisön hallintopolitiikka-hanke.
Valtioneuvostotyöryhmän muistio. Valtiovarainministeriön työryhmämuis-
tioita 23/97. Helsinki 1997, 26–28. Työryhmän sihteereinä toimivat hallitus-
neuvos Seija Salo ja neuvotteleva virkamies Seppo Tiihonen.
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valtiosihteerin tehtäviin. Tavoitteena kuitenkin tulisi olla, että minis-
teri johtaa ministeriön johtoryhmää ja valtiosihteeri toimisi hänen
sijaisenaan.

Valtiosihteerin ratkaisuvallasta sekä tarkemmasta työnjaosta
kansliapäällikön kanssa säädettäisiin joko ministeriön hallintoasetuk-
sessa tai työjärjestyksessä. Valtiosihteerille ei ole välttämätöntä määrä-
tä ratkaisu- eikä nimitystoimivaltaa vaan hänen toimintansa perusta-
na voisi olla ministerille kuuluva toimivalta. Pidätysoikeudesta sää-
dettäisiin valtioneuvoston ohjesäännössä. Valtiosihteeri olisi valtio-
neuvoston esittelijä, joten hänen vastuullaan voisi olla selvästi halli-
tuksen politiikkaan liittyvien asioiden, kuten selontekojen ja vastaavi-
en valmistelu. Valtiosihteerin asettaminen ei olisi tehnyt kansliapäälli-
köstä keskushallintokomitean esityksen tapaista hallintopäällikköä.
Valtiosihteeristä ei olisi tehty ministeriön ylintä virkamiestä eli kans-
liapäällikön päällikköä. Se, kuinka heidän keskinäiset suhteensa muo-
toutuisivat, olisi jäänyt käytännön muovattavaksi.

Valtiosihteeri olisi ollut virkamiehenä virkavastuussa kuten
muutkin virkamiehet, esittelijänä esittelijänvastuussa ja käyttäessään
ministerin valtaa hän olisi ollut poliittisessa vastuussa ministerilleen.
Ylimmän virkamiesjohdon pätevyysvaatimusten mukaisesti valtio-
sihteerin olisi tullut täyttää samat korkeat kelpoisuusvaatimukset –
ylempi korkeakoulututkinto ja perehtyneisyys hallinnonalan toimin-
taan sekä käytännössä osoitettu johtamistaito ja johtamiskokemus –
kuin ministeriön ylin virkamiesjohto. 1997 hallitus oli tehnyt periaa-
tepäätöksen, jossa johtamistaidot ja johtamiskyky oli nostettu ylimpi-
en virkamiesten keskeiseksi virkanimitysperusteeksi ja akateeminen
loppututkinto oli ylimmille virkamiehille itsestään selvyys.47

Valtioneuvostotyöryhmän muistiosta pyydettiin lausunnot
puolueilta ja ministeriöiltä. Noin puolet lausunnonantajista kannatti
valtiosihteerimallin käyttöön ottamista. Puolueista sitä kannattivat
SDP ja RKP. Vihreä Liitto oli joustava eri mallien suhteen, mutta kan-
natti enemmän apulaisministerimallia. Kokoomus piti valtiosihteeri-
mallia heikompana kuin apulaisministerimallia. Perussuomalaiset ei-

47. Valtioneuvoston periaatepäätös ylimpien virkamiesten valintaperusteiden ja
-menettelyjen uudistamisesta (VM 2/22/97).
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vät kannattaneet kumpaakaan mallia. Suomen Kristillinen liitto kan-
natti apulaisministerien nimittämistä ministeriöihin, joissa on paljon
EU-asioita. Vasemmistoliitto ja Suomen Keskusta eivät antaneet lau-
suntoa mietinnöstä.48 Keskusta katsoi poliittisen valtiosihteerimallin
asettamisen voivan johtaa vaikeisiin ristiriitatilanteisiin ja ongelmiin
heidän ja kansliapäälliköiden ja muun virkamiesjohdon välillä. Apu-
laisministerimalli olisi puolueen mielestä parempi vaihtoehto.49

Näin valtioneuvostotyöryhmän ehdotus ei saanut jakamatonta
kannatusta puolueiden keskuudessa. Julkisessa keskustelussa kokoo-
muksen puheenjohtaja Sauli Niinistö asemoitui poliittisten valtiosih-
teerien vastustajaksi. Hänen mukaansa EU-asioiden takia neljään tai
viiteen ministeriöön voitaisiin perustaa apulais- tai varaministerin vi-
rat.50 Hallintoministeri Jouni Backman, jonka johdossa hallintoasiat
Lipposen hallituksessa olivat, vastusti kokoomuksen ajamaa apulais-
ministerimallia.51 SDP ei ollut asiassa kuitenkaan yksimielinen, sillä
ulkoministeri Tarja Halonen kannatti nuorempia ministereitä, jotka
toimisivat ministerin sijaisina poliittisella vastuulla.52 SDP:n puolue-
sihteeri Kari Laitisen mielestä ministeriöiden tuolloinen johtojärjes-
telmä, joka koostuu ministeristä, erityisavustajasta, kansliapäälliköstä
ja osastopäälliköistä, eivät muodosta sellaista kokonaisuutta, että mi-
nisterillä olisi kaikki mahdollisuudet ministeriön poliittiseen johtami-
seen.53 Lopullisen naulan esityksen arkkuun sillä erää antoi Tasavallan
Presidentti Martti Ahtisaari virastopäällikköpäivillä 18.11.1997. Hä-
nen mukaansa hallituksen toiminnan poliittinen johto kuuluu minis-
terille tai vastaavassa asemassa oleville henkilöille ja että virkamiehet
on nimitettävä pätevyyden, kokemuksen ja johtamistaitojen perus-
teella. Apulaisministerimalli tulisi sisällyttää vireillä olevaan valtio-

48. Kirsi Kuuttiniemi: PM: Yhteenveto valtioneuvostotyöryhmän muistiosta an-
netuista lausunnoista. 22.12.1997. Valtioneuvostotyöryhmän arkisto. Valtio-
varainministeriön arkisto.

49. HS 15.2.1998, Paavo Rautio: Poliittisista valtiosihteereistä ei löytynyt sopua.
50. Pirjo Kukko-Liedes: Valtiosihteerit saatava nopeasti. Edustaja Pertti Paasio

vaatii pääministeri Lipposta ryhdistäytymään. Kaleva 17.2.1998. STT: Nii-
nistö ehdottaa vara- tai apulaisministerijärjestelmää 25.11.1997.

51. Paavo Rautio: Backman ei lämpene apulaisministeri-mallille. HS 15.2.1998.
52. Demari 8.12.1998: Pentti Manninen: Halonen toivoo juniorministereitä.
53. Pekka Norrenna: SDP:n hallitus asettui valtiosihteerin kannalle. Demari

4.1.21997.
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säännön kokonaisuudistukseen.54 Ahtisaari oli taustaltaan ulkoasiain-
ministeriön virkamies, viimeksi valtiosihteeri.

Lipposen hallitus otti lopullisen kannan valtioneuvostotyöryh-
män esityksiin hallintopolitiikan kehittämistä koskevassa periaatepää-
töksessä keväällä 1998, muutama kuukausi Ahtisaaren kannanoton
jälkeen. Kun mielipiteet olivat hajonneet, hallitus ei ottanut kantaa
vain yhden mallin puolesta vaan esitteli ministeriön poliittisen johta-
misen vahvistamiselle kaksi vaihtoehtoista tapaa, joita se kutsui joko
poliittiseksi tai virkamiespohjaiseksi ratkaisumalliksi. Poliittista rat-
kaisua hallitus kutsui junioriministerimalliksi. Junioriministeri toimi-
si puhtaasti poliittisella tasolla ja olisi rinnastettavissa ministeriin. Kun
junioriministerit olisivat parlamentaarisen vastuun piirissä, heidän
asema olisi poliittisesti vahva. He eivät kuuluisi kuitenkaan valtioneu-
voston kollegioon vaan laajempaan hallitukseen. Valtiosihteerit edus-
tivat poliittisen johtamisen virkamiesmallia.

Lipposen hallitus kannatti valtioneuvostotyöryhmän valtiosih-
teerille esittämiä kovia pätevyysvaatimuksia. Se piti heidän tehtäviään
vaativina. ”Niissä edellytetään poliittista kokemusta ja ammatillista
asiantuntemusta. Pätevyys poliittisen valtiosihteerin tehtävien menes-
tykselliseen hoitamiseen voidaan hankkia eri tavoin. Valtiosihteerillä
tulee olla valtionhallinnon laaja tuntemus ja vaativan tehtävän edellyt-
tämä johtamiskokemus. Viran hoidon kansainväliset velvoitteet muun
muassa EU-asioissa edellyttävät hyvää kielitaitoa. Asiantuntemusta ei
ole syytä rajata vain kyseisen hallinnonalan erityistietoon.”55

Hallituksen periaatepäätös tarkoitti asian siirtämistä vaalien jäl-
keiselle hallitukselle, mutta ei asian hautaamista. Vähän ennen vaaleja
hallintoministeri Jouni Backman sanoi, että hallitusohjelmaneuvotte-
luja varten on ”valmisteltu sellaiset aineistot”, joista näkee, millä aika-
taululla ja toimenpiteillä järjestelmä voidaan ottaa käyttöön. Vaikka
asiasta on erilaisia malleja, apulaisministerimallia ei voida toteuttaa,
sillä se vaatii perustuslain muutoksia. Uusia valtiosihteereitä voidaan
hänen mukaansa perustaa jopa 18.56 Helsingin Sanomat torjui pääkir-

54. http:www.tpk.fi/puheet-1996/971103.virasu.html
55. Laadukkaat palvelut, hyvä hallinto ja vastuullinen kansalaisyhteiskunta 1998,

22.
56. Taloussanomat 24.2.1999: Jarkko Pohjola: Jouni Backmanin mukaan järjes-
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joituksessaan Backmanin ehdotuksen.57 Kun julkista keskustelua hal-
litsi valtiosihteerien vastustuksen henki, poliittiset puolueet eivät nos-
taneet sitä vaalitaistelun teemoiksi. Valtiovarainministeriön hallinnol-
linen alivaltiosihteeri Juhani Kivelä, joka oli johtanut valtioyhteisö-
hanketta Backmanin alaisuudessa, asettui vastustamaan valtiosihtee-
reitä laajassa Helsingin Sanomien haastattelussa. Hän viittasi Ruotsis-
ta kuuluvaan arvosteluun poliittisista valtiosihteereistä. Kjell-Olof
Feldt oli esittänyt niistä luopumista.58

Vaalien jälkeen asetetun Lipposen II hallituksen ohjelmassa ei ol-
lut mainintoja valtiosihteereistä. Hallituksen oli otettava asiaan kan-
taa kuitenkin uuden perustuslain edellyttämän alemmanasteisen lain-
säädännön valmistelun yhteydessä, sillä eduskunta oli vaatinut, että
hallituksen oli selvitettävä kiireellisesti ”ministeriöiden johtamisjärjes-
telmän vahvistamista (esimerkiksi apulaisministeri- tai valtiosihteeri-
järjestelmä) ja annettava tarvittaessa järjestelmän uudistamisesta esitys
eduskunnalle”. Hallitus uskoi selvitystehtävän 26.9.2001 oikeuskans-
leri Paavo Nikulan johtamalle toimikunnalle. Koska hallitus selvitti
asiaa eduskunnan vaatimuksesta, toimikuntaan otettiin hallituspuo-
lueiden ja ison oppositiopuolueen eduskuntaryhmien edustus. Sen
virkamiesjäsenet edustivat ministeriöiden juridista asiantuntemusta.59

Toimikunnan ensimmäinen esitysluonnos valmistui kesällä 2002.
Siinä poliittisen johtamisen vahvistamisen mallit rajattiin valtiosihtee-
rimalliin ja apulaisministerimalliin. Toimikunta kannatti poliittista
valtiosihteerimallia. Apulaisministerimallin toteuttamista toimikunta
piti keskushallintokomitean (1978) ja valtioneuvostotyöryhmän (1997)
tavoin juridisesti vaikeasti toteutettavana. Se aiheuttaisi ongelmia

telmä on otettava jo loppukeväällä käyttöön. Uuden hallituksen ministerei-
den avuksi jopa 18 valtiosihteeriä.

57. HS Pääkirjoitus: Valtiosihteerit tulevat. 25.2.1999.
58. Unto Hämäläinen: Valtiovarainministeriön Juhani Kivelä: Poliittisia valtio-

sihteereitä ei tarvita, kakkosministerit hoitamaan EU-asioita. HS 25.3.1999.
59. Toimikunnan jäsenet olivat kansanedustajat Susanna Rahkonen, Sirpa Pieti-

käinen, Esko Helle, Tuija Brax ja Anneli Jäätteenmäki (sittemmin Mauri Pek-
karinen, mutta joka ei osallistunut toimikunnan viime vaiheen työskente-
lyyn). Lisäksi siihen kuului valt.lis. Stefan Johansson, alivaltiosihteeri Heikki
Aaltonen, neuvonantaja Martti Manninen, hallitusneuvos Tarja Hyvönen,
lainsäädäntöjohtaja Matti Niemivuo, neuvotteleva virkamies Katju Holkeri,
esittelijäneuvos Risto Hiekkataipale. Pysyvänä asiantuntijana toimi Veli-Pek-
ka Viljanen.
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eduskunnan varaedustajajärjestelmälle. Jos ministerit ja apulaisminis-
terit olisivat pois eduskunnasta yhtä aikaa, eduskuntaan olisi luotava
varamiesjärjestelmä. Valtiosihteerien tehtävät toimikunta rakensi mi-
nisterien toimenkuvan pohjalta. Valtiosihteeri edustaisi ministeriä asi-
oiden valmistelussa aina, kun ministeri ei ehdi paikalle. Hän osallis-
tuisi ministeriryhmien työhön ministerin sijaisena. Lakisääteisiin mi-
nisterivaliokuntiin hänellä ei olisi asiaa. Hän voisi edustaa ministeriä
eduskunnan valiokunnissa, kansainvälisissä tilaisuuksissa ja EU:n mi-
nisterineuvoston varsinaisissa kokouksissa. Valtiosihteeri toimisi kuin
ministeri, mutta olisi ilman poliittista vastuuta. Toimikunnan suun-
nittelemaa valtiosihteeriä voitaisiin luonnehtia ministerin valtuuksilla
toimivaksi supervirkamieheksi, jolloin kansliapäälliköt latistuisivat
ministeriöiden hallinnollisiksi johtajiksi. Tämän varmistaisi viimeis-
tään se, että toimikunta piti kiinni valtiosihteerin kovista kelpoisuus-
vaatimuksista. ”Valtiosihteeri olisi kansliapäällikön rinnalla ministeri-
ön ylintä virkamiesjohtoa. Tämän vuoksi virkaan nimitettävältä tulisi
edellyttää ylempää korkeakoulututkintoa, vaikka viran kelpoisuusvaa-
timukset muutoin olisi perusteltua muotoilla kansliapäällikön kelpoi-
suusvaatimuksia väljemmin.”60

Lopullisessa mietinnössään toimikunta irtautui Lipposen I halli-
tuksen ottamasta kannasta, että valtiosihteerin tulisi täyttää samat pä-
tevyysvaatimukset, mitä edellytettiin ylimmiltä virkamiehiltä eli
ylempi korkeakoulututkinto ja johtamistaito ja -kokemus.61 Kannan-
otto oli periaatteellisesti tärkeä, sillä se oli vastoin 1990-luvun lopun
voimakasta ammatillisen asiantuntemuksen korostamisen linjaa. Toi-
mikunta oli luomassa poliittisen uran luoneille henkilöille tarkoitet-
tua poliittisten valtiosihteerien järjestelmää. Ammatillisten kvalifikaa-

60. Valtioneuvostolakitoimikunta 25.6.2002 HAREnro VNK0815:00, 6 §:n pe-
rustelut.

61. 1990-luvun lopulla oli valtiovarainministeriön työryhmä valmistellut suunni-
telman valtion ylimpien virkamiesten valinnasta. Se korosti ylimmiltä virka-
miehiltä edellytettävää johtamistaitoa ja johtamiskokemusta. Valtioneuvosto
teki 6.2.1997 esityksen mukaisen periaatepäätöksen ylimpien virkamiesten
valintaperusteiden ja -menettelyjen uudistamisesta (VM 2/22/97). Säädöksiä
on muutettu päätöksen perusteella niin, että kaikilta johtavassa olevilta virka-
miehiltä edellytetään nykyisin osoitettu johtamistaito. Ks. päätöksestä, sen
taustasta ja ylimmän johdon kehittämisen taustapohdinnoista Valtionhallin-
non johdon kehittämisen strategia 2002–2012, 2003.
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tioiden sijasta toimikunta katsoi, että ”kelpoisuuden arvioinnissa pai-
nottuvat erityisesti henkilökohtaiseen luottamukseen ja henkilön so-
pivuuteen perustuvat seikat muodollista ansioituneisuutta ja koke-
musta enemmän” ja ”ministerin ja valtiosihteerin luottamussuhteesta
johtuu, että sovellettaessa perutuslain 125 §:n 2 momentin yleisiä
nimitysperusteita valtiosihteerinimityksissä kelpoisuuden arvioinnis-
sa painottuisivat erityisesti henkilökohtaiseen luottamukseen ja hen-
kilön sopivuuteen perustuvat seikat muodollista ansioituneisuutta ja
kokemusta enemmän.”62

Useimmat ministeriöt kannattivat ehdotusta. Tämä ei ollut yllä-
tys, sillä ministeriöt ovat päällikkövirastoja. Ministeri allekirjoittaa
ministeriön lausunnon eikä virkamiehillä ole tapana liittää asiakirjoi-
hin eriäviä mielipiteitä. Vain valtiovarainministeriö ja liikenne- ja
viestintäministeriö, joissa oli kokoomuslainen päällikkö, suhtautuivat
kielteisesti esitykseen. Lopullinen mietintö valmistui syyskuussa 2002.
Valtiovarainministeriön ja sisäasiainministeriön edustajat esittivät asi-
asta eriävän mielipiteen. Johtava oppositiopuolue, Suomen keskusta,
ei osallistunut mietinnön viime vaiheen käsittelyyn eikä sitoutunut
sen ehdotuksiin.

Toimikunta säilytti lopullisessa esityksessä alkuperäisen ajatuk-
sensa valtiosihteerien poliittisesti painottuneista kvalifikaatioista.
Heiltä edellytettiin korkeakoulututkinto, mutta ”(t)ehtävään voitai-
siin nimittää myös henkilö, jolla on muulla tavoin hankittu tehtävän
vaatima taito ja kokemus”. Valtiosihteeri toimisi ministeriön johdossa
kansliapäällikön rinnalla. ”Kansliapäällikön tehtävät kehittyisivät vas-
taisuudessa ministeriön hallinnolliseen johtamiseen ja ministeriön
tehtävien tuloksellisesta hoitamisesta huolehtimiseen.”63

Toimikunnan jäsenet perustelivat esitystä siitä julkisuudessa käy-
dyssä keskustelussa ministerin työtaakan kasvulla ja poliittisen ohja-
uksen lisäämisen tarpeella ministeriöissä. Oikeuskansleri Nikula sa-
noi, että ministerien työtaakka on niin valtava, että he eivät ehdi edes
lukemaan pöydälleen kertyviä muistioita ja mietintöjä muilta kiireil-
tään. ”Valtiosihteeri ehtisi paremmin perehtyä erilaisiin selvityksiin ja

62. Valtioneuvostolakitoimikunnan mietintö 2002.
63. Valtioneuvostolakitoimikunnan mietintö 2002, 22.
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tutkimuksiin ja muutenkin seurata ministeriönsä työtä. Tällä tavalla
voitaisiin tehostaa politiikan suunnittelua ja huolehtia, että asiat tule-
vat ministerien eteen jo ennen kuin virkamiehet ovat ehtineet pures-
kella ne valmiiksi.”64

Toinen argumentti, jolla valtiosihteeriuudistusta perusteltiin, oli
poliittisten virkanimitysten vähentäminen. Nikulan mukaan valtio-
sihteerin nimittämisen myötä ministerin erityisavustajien määrää voi-
daan supistaa ja päästä eroon muutamasta poliittisesta neuvottelevasta
virkamiehestä. Hän korosti sitä, että poliittisten virkojen pitäisi olla
läpinäkyviä. Oikeusministeri Johannes Koskinen oli arvellut esityksen
jopa vähentävän ministerien määrää. Poliittisten valtiosihteerien joh-
dosta ainakin sisä-, opetus- ja valtiovarainministeriöihin riittäisi jat-
kossa yksi ministeri.65

Lipposen II hallituksen hallintouudistukset keskittyivät valtio-
neuvoston tason kysymyksiin. Valtiosihteeriuudistus oli vain yksi osa
näistä pyrkimyksistä. Vastuu valtioneuvoston kehittämisen ja ministe-
riöiden johtamisen uudistamisesta kuului hallinnon uudistuksista
vastaavalle II valtiovarainministeri Suvi-Anne Siimeksen johdolla toi-
mivalle keskushallinnon uudistushankkeelle. Se teki esityksiä valtio-
neuvoston ja ministeriöiden työskentelyn tehostamisesta, ministeriöi-
den välisen yhteistyön kehittämisestä, hallitusohjelman, kehysohjauk-
sen ja lopullisen budjettivalmistelun koordinaation kehittämisestä se-
kä ohjelmajohtamisen toteuttamisesta valtioneuvostossa.66 Hanke
tuotti erittäin laajan ja monialaisen uudistussuunnitelman valtioneu-
voston toiminnan kehittämisestä. Siihen kuului muun muassa koor-
dinoivien ministerien ja ns. ohjelmajohtajien käyttöönottoa tehosta-
maan hallinnonalarajat ylittävien hankkeiden toteuttamista.

Siimeksen johtaman hankkeen ja Nikulan toimikunnan esitykset
olivat monin osin päällekkäisiä, mutta myös ristiriitaisia. Koska Sii-
meksen hanke oli osa valtiovarainministeriön vastaamaa hallinnon ke-
hittämisen traditiota, siinä painotettiin johtamista ja strategista suun-
nittelua sekä käsiteltiin hallinnon uudistamisen kysymyksiä henkilös-

64. Tuomo Lappalainen: Jäsenkirjat näkyviin. Suomen kuvalehti 50/2002, 21.
65. Em. artikkeli Lappalainen 2002, 21.
66. Valtion keskushallinnon uudistaminen. Ministerityöryhmän loppuraportti

28.6.2002.
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töpolitiikan, organisaatiorakenteiden uudistamisen, teknologian käyt-
töönottamisen ja ohjausjärjestelmien kehittämisen kannalta. Nikulan
toimikunnan tehtävä koski valtioneuvostolainsäädännön ajantasaista-
mista, mutta julkinen keskustelu kiinnitti huomion lähes täysin sen
kannanottoihin valtiosihteeriasiassa. Se näyttäytyi poliittisen valtio-
sihteerin yhden asian liikkeeltä.

Julkinen keskustelu Nikulan toimikunnan esityksistä ennen vuo-
den 2003 eduskuntavaaleja toisti niitä argumentteja, jotka 1990-lu-
vun keskustelussa oli jo aiemmin esitetty. Harri Holkeri käytti pu-
heenvuoron Suomen ensimmäisen valtiosihteerin ”isänä” ja valtiosih-
teerimallin rakentajana.67 Hän piti järjestelmää hyvänä, sillä kaikkia
valtiosihteerejä ei ole syytetty tarpeettomuudesta. Nikulan toimikun-
nan ehdotusta hän piti epäselvänä. Valtiosihteerien asettaminen olisi
liitettävä osaksi koko valtioneuvoston työnjaon uudistusta ja ministe-
riöiden lukumäärän uudelleenmäärittelyä. ”Sen jälkeen olisi päätettä-
vä, miten ministeriöitä johdetaan ja mitkä ovat poliittiset ja virka-
vastuusuhteet.” Ongelmia kyllä riittäisi, sillä esimerkiksi ulkoasiain-
ministeriössä oli tuolloin neljä ministeriä. He olivat ulkoministeri, ul-
komaankauppaministeri, kehitysyhteistyöministeri ja pohjoismainen
yhteistyöministeri. Tavoitteeksi olisi asetettava, että kullakin valtio-
neuvoston jäsenellä on yksin vastattavanaan yksi ministeriö. Laaja-
pohjaisissa enemmistöhallituksissa on ”pasianssin tasan saamiseksi jo-
pa puolitettu peruspalveluministeriys!” Mutta paineet eivät saa estää
järjen käyttöä. ”Ei joka ministeriöllä tarvitse olla omaa kivitaloa, ras-
kasta henkilöstöhallintoa eikä viimeisen päälle olevaa palvelutekniik-
kaa.” Hän kannatti kakkosministerijärjestelmää.

Suomalaista eliittiä tutkinut Ilkka Ruostetsaari68 kytki Helsingin
Sanomiin kirjoittamassaan artikkelissa valtiosihteerikeskustelun van-
haan poliittisista virkanimityksistä käytyihin kiistoihin 1970-luvulla.
Ne eivät ole hänen mukaansa loppuneet vieläkään ”mutta laajoista
hallituspuolueiden kesken sovituista ”virkapaketeista” ja ”pakastevi-
roista” on luovuttu – osin kielteisen julkisuuden vuoksi. Poliittisten

67. Harri Holkerin kolumni Turun Sanomissa 7.2.2003: Antaa mennä uusiksi.
68. Ilkka Ruostetsaari Virkamiesvalmisteluun lisää poliittista ohjausta. HS 24.9.

2003.
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virkanimitysten puolesta esitetty yleisin argumentti on ns. edustuksel-
lisen byrokratian vaatimus eli vaatimus yhteiskunnan erilaisten arvo-
jen ja näkemysten edustautumisesta virkakunnassa. Koska hallintoko-
neisto käyttää merkittävää poliittista – mutta ei välttämättä puoluepo-
liittista – valtaa, hallinnossa tulisi olla poliittisesti nimitettäviä virko-
ja. Ministeri tarvitsee avustajan, joka ”voisi keskittyä virkamiesvalmis-
telun poliittiseen ohjaukseen”.

Ruostetsaari puolusti valtiosihteereitä tai apulaisministereitä,
koska virkamiehet valmistelevat poliittisia ratkaisuja ja heidän toi-
mintansa on laajassa mielessä poliittista. Kun lisäksi ministerien tehtä-
vät ovat lisääntyneet, ministerit tarvitsevat rinnalleen poliittista apua.
Hallinnon asiantuntijavaltaistuessa poliittisesti täytettävien virkojen
piiri on pienentynyt. ”Poliittinen luokka eli politiikasta leipänsä saavi-
en joukko näyttää olevan sulkeutumassa, koska poliittiselta uralta on
yhä vaikeampi siirtyä siviiliuralle.” Ruostetsaaren mukaan kanslia-
päälliköiden virat voitaisiin lakkauttaa.69

Ehdotuksista syntyi hallituksessa erimielisyyttä kuten annettujen
lausuntojen perusteella saattaa arvata. Ministeri Sasi (kok) jatkoi Nii-
nistön edustamaa valtiosihteerin vastustamisen linjaa. 27.11.2002 pi-
detyssä hallituksen iltakoulussa, jossa käsiteltiin hallituksen esitystä,
vasemmistoliittoa edustanut kansanedustaja Outi Ojala hyväksyi esi-
tyksen.70 Vasemmistoliiton eduskuntaryhmä otti asiaan seuraavalla
viikolla kielteisen kannan. Ministeri Siimes sanoi samaan aikaan lehti-
haastattelussa: “Suhtaudun etäisen viileästi ylipäätänsä puuhiin, joita
Nikulan toimikunnassa on tehty. Ajattelu poliittisista valtiosihteereis-
tä lähtee siitä, että poliittisen ohjauksen oikea samaistumispaikka on
ministeriössä. Se lisää myös byrokratiaa ja hämärtää entisestään vas-
tuusuhteita. ...  Ministereiden on keskityttävä poliittisiin linjauksiin ja
katsottava, mitä pikkunippeliasioita voitaisiin siirtää ministeriöstä
muualle.” Avustajajärjestelmän kehittäminen on hänen mielestään
parempi vaihtoehto kuin korkean profiilin valtiosihteerivirkojen pe-
rustaminen. Siimeksen mielestä EU-asioiden hoidon ongelmana on
asioiden äärimmäinen virkamiesvaltaisuus. Siimes ihmettelee, että

69. Em. artikkeli.
70. Muistio: S. Salo/13.5.2003 PM. Valtiosihteeri. Valtioneuvoston kanslia.
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EU-kokouksiin osallistuisi ihminen, jolla ei olisi virkamiehen virka-
vastuuta eikä myöskään poliitikon poliittista vastuuta eduskunnalle.
Hän muistuttaa, että ministerineuvostoja karsitaan parhaillaan.71

Hallitus joutui äänestämään asiasta. Sitä vastustivat Siimes, kokoo-
muksen ministeristä Kimmo Sasi ja Sauli Niinistö.

Erilaisista kannanotoista huolimatta hallitus antoi äänestyksen
jälkeen (3–8) esityksen (HE 270/2002 vp) laiksi valtioneuvostosta ja
eräiksi siihen liittyviksi laeiksi vuoden 2002 lopulla pääosin Nikulan
toimikunnan esityksen mukaisena. Valtiosihteerit eivät esityksen mu-
kaan olleet poliittiselta tai oikeudelliselta asemaltaan ministeriin rin-
nastettavia, eikä heille siten esitetty annettavaksi valtioneuvoston jäse-
nen sijaisen tehtäviä. Hallitus ei asettanut heille virkamiesten päte-
vyysvaatimuksia, vaikka valtiosihteeristä tulisi ministeriön ylin virka-
mies ja virka kuuluisi virkajärjestelmän piiriin. Hallituksen mukaan
viran vahvan poliittisen luonteen takia ”sovellettaessa perustuslain
125 §:n 2 momentin yleisiä nimitysperusteita valtiosihteerinimityk-
sissä kelpoisuuden arvioinnissa painottuisivat erityisesti henkilökoh-
taiseen luottamukseen ja henkilön sopivuuteen perustuvat seikat muo-
dollista ansioituneisuutta ja kokemusta enemmän.”72 Hallitus katsoi,
että valtiosihteeri edusti ”kansliapäällikön rinnalla ministeriön ylintä
virkamiesjohtoa. Tehtävään nimitettävältä edellytettäisiin pääsääntöi-
sesti ylempää korkeakoulututkintoa.” Tästä huolimatta valtiosihtee-
riksi voitaisiin nimittää myös henkilö, jolla on muulla tavoin hankit-
tua tehtävän vaatimaa taitoa ja kokemusta. ”Tehtävän erityisen luon-
teen vuoksi kelpoisuusvaatimukset on perusteltua muotoilla kanslia-
päällikön kelpoisuusvaatimuksia väljemmin.”73 Perusteluissa ei kom-
mentoitu sitä, että esitys oli tältä osin vastoin 1990-luvulla omaksut-
tua ammattijohtamista ja asiantuntemusta painottanutta linjaa.

Hallituksen äänestyspäätös oli merkittävä esityksen eduskunta-
käsittelyn kannalta. Se tarkoitti sitä, että hallituspuolueiden rivit oli-
vat hajalla ja se antoi oppositiolle hyvän mahdollisuuden poliittiseen
laskelmointiin. Suomen keskustan kansanedustaja Mauri Pekkarinen

71. Tuomo Yli-Huttula: Siimes uudistaisi valtionyhtiöiden ohjauksen. Kaleva
15.7.2002.

72. HE 270/2002 vp., 29.
73. HE 270/2002 vp., 29.
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sanoi, että hän voisi puolustaa esitystä, jos hallitus olisi ollut asiassa
yksimielinen.74

Perustuslakivaliokunnan eräiden professoriasiantuntijoiden lau-
sunnot olivat kriittisiä. He pitivät valtiosihteerin asemaa ministeriön
johdossa epäselvänä. Kaarlo Tuorin mukaan esitys viittaa siihen, että
valtiosihteeri on ministeriön virkamiehiin esimiesasemassa, sillä hän
saisi pidättää ”alaistensa” ratkaisuvaltaan kuuluvia asioita ja että hän
saisi puuttua kansliapäällikön päätöksentekoon. Virkamiehiin koh-
distuisi ristikkäisohjausta. Lisäksi Tuori arvosteli sitä, että valtiosihtee-
rille on määritelty virkamiesasema, joka poikkeaa kuitenkin oleellises-
ti normaalista virkamiesjärjestelmästä erityisesti nimittämisen ja erot-
tamisen osalta.75 Antero Jyrängin mukaan ongelmallista oli että, val-
tiosihteeri saisi ”johtaa” ministerin apuna asioiden valmistelua ja käsi-
tellä asiat, jotka ministeri hänelle antaa.76 Mikael Hidénin mukaan on
oikeudellisesti ongelmallista antaa valtiosihteerille – eikä ministerille
– suorastaan kuuluvaa pidätysvaltaa ministerin virkamiehen päätös-
valtaan kuuluvassa asiassa. Lisäksi hän kiinnitti huomion siihen, että
kansliapäällikön ja valtiosihteerin pidätysoikeus olisivat rinnakkaisia
pidätysoikeuksia.77 Esitetyssä muodossa valtiosihteeri heikentäisi mi-
nisteriöiden päätöksenteko- ja johtojärjestelmää.  Professorit Jaakko
Nousiainen ja Veli-Pekka Viljanen kannattivat esitystä.

Arvostelu kohdistui erityisesti ministeriön ylimpien virkamies-
ten, valtiosihteerin ja kansliapäällikön välisten suhteiden järjestelyyn.
Hallitus esitti yleisesti, asiaa tarkemmin täsmentämättä, että valtiosih-
teeri ”toimisi ministeriön johdossa kansliapäällikön rinnalla. Valtio-
sihteerillä olisi oikeus pidättää päätettäväkseen asia, jonka hänen alai-
sensa muutoin saisi ratkaista. Tämä tarkoittaisi asioita, joissa ratkaisu-
valta on ministeriössä siirretty ministeriltä virkamiehen ratkaistavak-
si.” Työnjako toteutettiin kuitenkin niin, että valtiosihteeri ei saisi pi-

74. Ed. Mauri Pekkarinen, PTK 179/2002 vp., 14.1.2003, HE 270/2002 lähete-
keskustelu.

75. Kaarlo Tuori. Lausunto perustuslakivaliokunnalle17.1.2003. Perustuslakiva-
liokunta. Eduskunta.

76. Antero Jyränki: Lausunto perustuslakivaliokunnalle 17.1.2003. HE 270/2002.
Perustuslakivaliokunta. Eduskunta.

77. Mikael Hidén: Lausunto perustuslakivaliokunnalle 17.1.29003. Perustuslaki-
valiokunta. Eduskunta.



  Ministeriön johtaminen – 99

dättää kansliapäällikölle kuuluvia asioita ratkaistavakseen, mutta val-
tiosihteeri saisi osoittaa kansliapäällikölle kuuluvan asian ministerin
ratkaistavaksi. Valtiosihteeri ei siten ratkaisisi kansliapäällikölle kuu-
luvaa asiaa itse, vaan siirtäisi sen ministerin päätettäväksi.78 Tosiasiassa
tämän voi tulkita tarkoittaneen kansliapäällikön alistamista valtiosih-
teerin alaisuuteen.

Valiokunta piti moniin kuulemiinsa asiantuntijoihin viitaten
hallituksen esityksen valtiosihteeripykäliä jatkoselvitystä vaativina.
Valiokunnan mukaan ”valtiosihteerin tavanomainen virkamiesasema
soveltuu huonosti esityksessä ajateltuihin menettelytapoihin, jotka
korostavat järjestelmän kantavan tausta-ajatuksen mukaisesti ministe-
rin luottamuksen keskeistä merkitystä.” 79 Valiokunta kiinnitti huo-
mion siihen, että valtiosihteeri saisi pidättää itselleen kansliapäällikön
ratkaistavaksi kuuluvan asian ministerin ratkaistavaksi. Valtiosihtee-
rin asema ministeriön organisaatiossa kaipaa valiokunnan mukaan
selvitystä. ”Erityisen ongelmalliselta vaikuttaa valtiosihteerin muodol-
linen esimiesasema kansliapäällikön aseman kannalta ministeriön vir-
kamiesjohtajana.” Valiokunta ei puoltanut valtiosihteerijärjestelmän
toteuttamista esityksen pohjalta.80

Eduskunta ryhtyi käsittelemään esitystä vaalinedustunnelmissa.
Pääministeri Lipponen perusteli esitystä nimenomaan parlamentaris-
min ja poliittisen päätöksenteon strategisen valmistelun vahvistami-
sella. Esityksen pontimena ei ole hänen mukaansa hallituksen tunte-
ma epäluulo virkamiesten lojaalisuutta kohtaan. Hän sanoi, että ”mi-
nun kokemukseni on se, että kansliapäälliköt huolimatta siitä, että
voidaan nähdä poliittista taustaa, ovat hyvin lojaaleja, he toimivat
virkamiehinä. Minulla on erittäin hyviä kokemuksia nykyisen opposi-
tiopuolueen aikana nimitetyistä kansliapäälliköistä, heidän lojaalisuu-
destaan. Valtiosihteeri valvoisi asioiden valmistelua ja hallitusohjel-
man toteutumista.81 Edustaja Säde Tahvanainen ei puhunut epälojaa-
lisuudesta, mutta korosti, että valtiosihteerit edustivat kansan ääntä
hallinnossa. Hän viittasi myös tehokkuusargumenttiin ja sanoi, että

78. He 270/2002 vp., 30.
79. PeVM 13/2002 vp. – HE 270/2002 vp.
80. PeVM 13/2002 vp. – HE 270/2002 vp,
81. PTK 179/2002 vp., 14.1.2003.
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asiat eivät etene virkamiesvalmistelun kautta, mutta kun valmistelu
saadaan poliittisten valtiosihteerien johtoon, asioiden käsittely no-
peutuu. Edustaja Virpa Puisto kuitenkin katsoi, että elleivät poliittiset
päättäjät ota poliittisia valtiosihteereitä, niin ”meille epämääräisiksi
tulevat kansliapäälliköt hoitavat asioita.” Toisaalta monet edustajat,
jotka vastustivat esitystä, painottivat ministerin pätevyysvaatimuksia
ja johtamiskykyä (ed. Pekka Kuosmanen). Edustaja Veijo Puhjo sanoi,
että jos ministeri ei saa tahtoaan läpi päällikköviraston muotoon orga-
nisoidussa ministeriössä, ministeriä on vaihdettava.

Eduskuntakeskustelussa kansanedustajat kiinnittivät huomiota
poliittisilta valtiosihteereiltä puuttuviin pätevyysvaatimuksiin. Edus-
taja Outi Ojala esitti pelkonsa pätevien virkamiesten puolesta sen jäl-
keen kun ministeriöihin nimitetään valtiosihteereitä poliittisilla pe-
rusteilla.82 Edustaja Kalevi Olinin mukaan oleellista ovat valtiosihtee-
rin pätevyysvaatimukset, jotka ovat kovemmat kuin erityisavustajan.
Edustaja Paula Kokkonen korjasi Olinia ja sanoi, että valtiosihteereil-
tä puuttuvat pätevyysvaatimukset ovat nimenomaan esityksen pahim-
pia ongelmia. Edustaja Esko Helle oli samaa mieltä kuin Olin, sillä
valtiosihteereiltä edellytetyn poliittisen kokemuksen johdosta valtio-
sihteerin pätevyysvaatimukset ovat tosiasiassa kovemmat kuin virka-
miesten.83 Edustaja Pertti Hemmilä tuki edustaja Kokkosta, sillä hä-
nen mukaansa valtiosihteerille korkeana virkamiehenä pitää asettaa
suuremmat pätevyysvaatimukset kuin hallituksen esityksessä.84

Suuren huomion keskustelussa saivat valtioneuvoston rakenteel-
liset ongelmat, joita korjaamalla voitaisiin monen edustajan mielestä
parantaa ministeriöiden johtamisedellytyksiä. Ministeri Johannes
Koskisen mukaan esimerkiksi 15 ministeriä voisi olla riittävä määrä
Suomeen. Monet edustajat vaativat uusia ministeriöitä ja monet päin-
vastoin esittivät lakkautettavaksi eräitä ministeriöitä, erityisesti työ-
ministeriön tarpeellisuuteen kiinnitettiin huomiota. 85

Nikulan toimikunnan esittämän valtiosihteerimallin ongelmaksi
muodostui, että malli olisi rikkonut virkamiesjärjestelmän ja tuonut

82. PTK 179/2002 vp, 14.1.2003.
83. PTK 208/2002 vp, 17.2.1003.
84. PTK 179/2002 vp, 14.1.2003.
85. PTK 208/2002 vp, 17.2.2003,
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ministeriöön kaksipäisen johtojärjestelmän. Selkeään poliittiseen vas-
tuuseen perustuva apulaisministerijärjestelmä ei saanut kannatusta.
Myöskään kabinettijärjestelmästä ei toimikunnassa keskusteltu. Sitä
ei ilmeisestikään ranskalaisena mallina pidetty meille sopivana.

Lipposen molemmat hallitukset olivat ajaneet valtiosihteerijärjes-
telmää Suomeen voimaperäisesti, mutta eduskunnassa hallituspuoluei-
den kannat lopulta hajosivat ja hanke kaatui. Esityksellä oli kuitenkin
eduskunnassa niin suuri kannatus ja Lipposen hallituksessa sosialide-
mokraatit olivat panneet arvovaltansa peliin niin voimakkaasti, että
tuntui itsestään selvältä, että asia tulisi esille seuraavassa hallituksessa.

5.5 Vanhasen hallitus onnistuu pitkäaikaisessa
pyrkimyksessä

Muutama kuukausi Jäätteenmäen/Vanhasen hallituksen asettamisen
jälkeen poliittinen valtiosihteeri palasi poliittiseen keskusteluun, vaik-
ka asia ei ollut esillä lehtien selostamissa hallitusohjelmakeskusteluis-
sa. Pertti Paasio on arvostellut kauan virkamiesten valtaa Suomessa ja
vaatinut useita kertoja poliittisia valtiosihteereitä Suomeen. Heti vaa-
lien jälkeen hän muun muassa Turun Sanomiin antamassaan haastat-
telussa arvosteli virkamiesten valtaa Suomessa. Hän oli valtiosihteeri-
ajatuksen tunnetuimpia edustajia jo vuosien takaa. Paasio sanoi, että
poliitikkojen pitää ottaa itselleen valta, joka on luisunut johtavien vir-
kamiesten käsiin. Muutaman vuosikymmenen aikana Suomeen on
syntynyt valtatyhjiö, jonka poliitikot ovat jättäneet täyttämättä ja sen
ovat täyttäneet johtavat virkamiehet, joiden tehtävänä pitäisi olla po-
liitikkojen tekemien päätösten toimeenpano. ”Suomi on ainoita mai-
ta, joissa uuden hallituksen muodostamisen jälkeen johtava virkamies
sanoo mitä tehdään ja mitä ei. Merkittäviä poliittisia avauksia julista-
vat enemmän johtavat virkamiehet kuin ne, jotka on valittu avauksia
tekemään.”86 Myös Pentti Puoskari, joka on toiminut valtiovarainmi-
nisteriön virkamiehenä ja pääministeri Lipposen talouspoliittisena

86. Ari Niemi: Pertti Paasio: Poliittiset valtiosihteerit ja pormestarit palauttamaan
poliitikkojen valtaa.” Turun sanomat 20.10.2003.
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neuvonantajana, arvosteli 2002 ilmestyneessä kirjassaan virkamies-
valtaa. Hänen mukaansa johtavat valtiovarainministeriön virkamiehet
ovat keskeisiä vallankäyttäjiä.87 Siteeratuissa puheenvuoroissa ei poh-
dittu johtavien virkamiesten liian suuren vallan syitä.88 Asiaa tarkem-
min miettimättä lukija voisi uskoa siihen yksioikoiseen käsitykseen,
että pahat virkamiehet ovat kaapanneet itselleen vallan, jonka pitäisi
kuulua hyville ministereille.89 Tällöin unohtuu se, että ”ei ministerin
yli kävellä ellei ministeri itse sitä salli, eikä varmaankaan usean minis-
terin, elleivät he itse sitä salli,” kuten Paula Kokkonen asian ilmaisi.90

Ministerikautensa kokemuksia kirjaava Osmo Soininvaara (Mi-
nisterikyyti) esittää toisenlaisen tulkinnan ministeriöstä. Soininvaaran
mukaan ministeriön tulisi toimia asiantuntijaorganisaation tavoin
keskustelevana, näkökohtia esittävänä kehittämisorganisaationa, mut-
ta se on kuin ”Napoleonin armeijalta kopioitu käskytysorganisaatio”.
Soininvaaran mukaan hän joutui tekemään työtä kuullakseen virka-
miesten omat mielipiteet ja omat kannat asiasta, erityisesti jos ne
poikkesivat ministerin kannasta. ”Organisaatiossa, jossa kaikki ajatte-
levat kuin pomo, vain yksi ajattelee.”91

Soininvaara kuvasi ministerin työtä jäniksen selässä istumiseksi.
Ministerikaudesta jää mieleen vain jatkuva kiire ja riittämättömyyden
tunne. Pohdintaan ja periaatteellisiin kysymyksiin ei jää aikaa. ”Tie-
toisuus siitä, että voisin tehdä monia tärkeitä asioita, jos vielä jaksaisin
ponnistella vähän uutterammin, oli tehdä minusta hermoraunion.

87. Puoskari 2002, 77, 79, 102–109, 180–182.
88. Ks. Siimes, joka kritisoi ministeriöiden osallistumista hallitusohjelma neuvot-

teluihin muistioiden valmistelijana ja näkymättömänä taustavaikuttajana. Hän
arvostelee virkamiesten osallistumista arvovalintojen tekemiseen piilossa jul-
kisuudelta. Tämän huomautuksen tehtyään Siimes kuitenkin ihmettelee, mis-
tä syystä me poliittiset päättäjät tämän vuosi vuoden jälkeen sallimme. Siimes
2002, 155–156.

89. Aineksia tällaisiin ajatuksiin toi muun muassa Arja Alho ministerikautensa ko-
kemuksia kirjaavassa kirjassaan Alho 1997, esim. 104–148. Ks. toisaalta Esko
Rekolan huomautus, että vallankaappauksena pidetään sitä, että valtiovarain-
ministeriön valtiosihteeri rohkenee kertoa vaalien jälkeen pystytettävän halli-
tuksenkin joutuvan tekemään kiusallisia päätöksiä. Rekola 1998, 157.

90. Paula Kokkonen eduskunnassa 17.2.2003 PTK 208/2002 vp (Edk ptk
23.2.2003).

91. Soininvaara 2002, 100–101.
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Mikään suuryhtiö ei Suomessa menestyisi, jos se käyttäisi ylimmän
johtonsa aikaa yhä paljon joutavanpäiväisyyksiin.”92

Kun Lipposen hallituksen ajama valtiosihteeriesitys oli kaatunut
ennen vuoden 2003 vaaleja, pääministeri Vanhanen käynnisti asian
valmistelun uudelleen asettamalla 10.3.2004 valtiosihteeri Risto Vola-
sen johtaman suppean työryhmän selvittämään asiaa. Työryhmän teh-
tävänä oli ”valmistella ehdotukset ministerien poliittisten erityisavus-
tajien järjestelmän kokoamisesta. Tähän liittyen työryhmän tehtävänä
oli valmistella ehdotukset ministereitä esikunta-asemassa avustavista
poliittisista valtiosihteereistä, joiden sijoittaminen ministeriöihin har-
kitaan erityisesti ministeriön kansainvälisistä tehtävistä aiheutuvan
työmäärän perusteella.”93 Ryhmän toimeksianto poikkesi merkittä-
västi aiemmista, sillä sen oli selvitettävä esikunta-asemassa olevan val-
tiosihteerin asettamista. Valtioneuvoston kansliassa oleva valtiosihtee-
ri oli ministeriön ylin virkamies.

Työryhmä sai työnsä valmiiksi nopeasti. Sen mietintö oli lyhyt,
hallituksen esityksen muotoon laadittu ehdotus, joka mahdollistaa
poliittisen valtiosihteerin viran perustamisen ministeriöihin. Ryhmä
toisti aiemmat perustelut eli ministerin kasvaneen työmäärän ja parla-
mentaarisen vastuukatteen toteutumisen. Se ”edellyttää, että ministe-
rit voivat tehokkaasti seurata hallinnonalansa toimintaa sekä ohjata
ministeriössä ja valtioneuvostossa päätöksenteon valmistelua, jotta
päätökset aidosti vastaisivat päätöksentekijöiden tahtoa. Ministerien
muiden tehtävien hoito asettaa ajalliset rajoitukset valmistelun oh-
jaukselle”.94 Työryhmän asettaminen osoitti sen, että Lipposen halli-
tuksen aikana esitystä vastustanut keskusta hyväksyi nyt esityksen.
Myös puolueen lehdistö piti sitä tarpeellisena, vaikka oli sitä muuta-
ma kuukausi aiemmin vastustanut.95

Aiemmin kaatuneen esityksen saama kritiikki oli otettu huomi-
oon työryhmän uudessa esityksessä. Valtiosihteeri oli esikunta-ase-
massa eikä häntä esitetty ministeriön ylimmäksi virkamieheksi. Vola-

92. Soininvaara 2002, 200.
93. Ministeriöiden poliittisen johdon tuen kehittämistyöryhmän esitys 2004, saa-

tekirje.
94. Ministeriöiden poliittisen johdon tuen kehittämistyöryhmän esitys 2004, 13.
95. Suomenmaa: Valtiosihteerijärjestelmä on tarpeen sanelema. Pääkirjoitus 20.7.

2004.
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nen puolusti esitystä lehdistössä Ranskan mallin mukaisena kabinetti-
järjestelmänä.96 Hän ei kuitenkaan eritellyt kabinettijärjestelmää, jon-
ka keskeisiin piirteisiin kuuluu elitistisyys ja se, että kabinettipäälliköt
olivat useimmiten Ranskan hallintokorkeakoulun käyneitä korkeita
virkamiehiä, jotka eivätkä välttämättä toimi ministerin puoluepoliit-
tisina avustajina.

Volasen ryhmän ehdotuksessa määriteltiin selkeästi kansliapäälli-
kön ja valtiosihteerin suhteet ja tehtävät. Kansliapäällikön tehtävät
keskittyisivät ministeriön tehtävien tuloksellisesta hoitamisesta huo-
lehtimiseen. Esityksen muuttumista aiemmasta eduskunnan hylkää-
mästä mallista ilmentää työryhmän toteamus, että ministeriön kans-
liapäällikkö ei olisi alisteisessa asemassa suhteessa valtiosihteeriin. Uu-
dessa esityksessä valtiosihteerin tehtävät rakentuivat samalla tavoin
kuin Lipposen hallituksen asettamassa valtiosihteeri Saaren työryh-
mässä. Tehtävien jaosta valtiosihteerin ja kansliapäällikön välillä sää-
dettäisiin tarkemmin valtioneuvoston ohjesäännössä.

Ranskassa ministeriä avustava kabinetti toimii eräänlaisena silta-
na hallinnon ja poliitikkojen välillä, avustaa ministeriä ministeriön
johtamisessa, ideoi uusia ajatuksia ja tarjoaa teknistä apua ja käy neu-
votteluja muiden ministeriöiden kanssa. Lisäksi kabinetit toimivat
ministeriön valvojina, jopa eräänlaisina ministeriön vahtikoirina ja
ministerin silmänä ja korvana. Kabinetin roolien moninaisuudesta
johtuen kabinetin jäsenet kuuluvat koko Ranskan poliittisessa järjes-
telmän ehdottomaan eliittiin. Yleensä kabinetissa on 10–15 virka-
miestä. Osa niiden henkilökunnasta on hyvin korkeita ylimpiin virka-
kuntiin kuuluvia virkamiehiä ja osa nuoria poliittisia avustajia. Vaikka
kabinetit vaihtuvatkin yleensä ministerin mukana, usein jopa puolet
kabinetin jäsenistä voi jäädä paikalleen myös uuden ministerin avuksi.

Vastuu kabinetin toiminnasta on kabinetin johtajalla, joka toimii
eräänlaisena apulaisministerinä ja ministerin lähimpänä neuvonanta-
jana. Hän valvoo ministerin politiikan noudattamista, koordinoi mi-
nisteriön osastojen toimintaa, valvoo kabinetin työskentelyä sekä toi-
mii ministerin sijaisena. Lisäksi hän saattaa olla vastuussa joistakin

96. Marja Luumi: Volanen luottaa ilmapiirin lämpenevän poliittisille valtiosihtee-
reille. Demari 20.7.2004.
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ministeriön osastoista. Usein kabinetteihin kuuluu sen hierarkian ul-
kopuolella ministeriä avustava ministerin erityistehtäviä hoitava vir-
kamies. Kabinetin johtohenkilöihin kuuluu myös kabinetin päällik-
kö, joka on ministerin henkilökohtainen ystävä ja pitkäaikainen avus-
taja, mistä syystä hän koordinoi lehdistön ja parlamentin välisiä suh-
teita, käsittelee ministerin poliittisen postin, vastaa ministerin henki-
lökohtaisista poliittisista asioista sekä hoitaa seremoniallisia asioita.
Yllä esitetyn kabinetin poliittisen osan rinnalla kabinetissa on ns. tek-
ninen osa, jonka muodostavat tekniset neuvokset ja tehtävistä vastaa-
vat neuvonantajat. He toimivat yhdyssiteenä ministerin ja ministeriön
osastojen välillä.

Kabinetit kuuluvat ranskalaisen hallintokulttuurin ytimeen. En-
simmäisen kerran ne asetettiin jo heinäkuun 1830 monarkian aikana.
Ne ovat löytäneet paikkansa Ranskan hallitusjärjestelmässä, vaikka
niiden ja ministeriön virkamiesjohdon välillä ajoittain esiintyykin ris-
tiriitoja. Kabinetit ovat keskeinen osa ranskalaista elitististä hallitse-
misjärjestelmää, jossa hallinnollisella eliitillä täytyy olla runsaasti
paikkoja ja virkoja, joihin se voi rekrytoitua ja joissa se voi luoda uran-
sa. Koska kabinettien jäsenten palkkiot maksetaan ao. virastosta tai
ministeriöstä ja kabinettien jäsenet säilyttävät varsinaiset virkansa ka-
binetissa työskennellessään, kabineteilla on taipumus kasvaa. Kabi-
nettiin virkamiehiään menettävän viraston kannalta järjestely saattaa
tuntua kalliilta, mutta toisaalta virkamiehen rekrytoinnin kabinettiin
arvioidaan lisäävän viraston arvovaltaa. Viidennen tasavallan aikana
yli 80 % kabinetin jäsenistä on ollut virkamiehiä.97

Vanhasen hallituksen esitystä valtiosihteereistä voidaan pitää pe-
riaatteellisena askeleena kohti ministerin poliittista kabinettia. Se on
aivan uusi instituutio Suomen valtioneuvostossa.

Hallitus antoi asiasta työryhmän mietinnön mukaisen hallituk-
sen esityksen eduskunnalle syksyllä 2004 (HE 142/2004). Työryh-
män esityksen tavoin hallitus esitteli laajasti valtiosihteerin ja kanslia-
päällikön välistä suhdetta. Vanhasen hallituksen valtiosihteerimallin
oleelliset linjaukset sisältyivät seuraavaan valtiosihteerin asemaa mi-

97. Suleiman 1984, 120. Ks. myös Tiihonen 1995, 130–131 ja Modeen 2003,
345–348.
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nisteriön johtojärjestelmässä määrittäviin perusteisiin: ” Ministeriön
kansliapäällikkö ei olisi alisteisessa asemassa suhteessa valtiosihteeriin.
Kansliapäällikön tehtävät keskittyisivät ministeriön tehtävien tulok-
sellisesta hoitamisesta huolehtimiseen. Tehtävien jaosta valtiosihteerin
ja kansliapäällikön välillä säädettäisiin tarkemmin valtioneuvoston
ohjesäännössä. Pääministerin valtiosihteeristä muiden ministerien
valtiosihteerien asema eroaisi siinä, että he eivät olisi linjassa ministe-
riön ylimpiä virkamiehiä, vaan linjajohto kuuluisi ministerin alaisuu-
dessa kansliapäällikölle. Valtiosihteerillä ei olisi pääministerin valtio-
sihteerin tavoin yleisiä pysyvien virkamiesten johto- tai koordinaatio-
tehtäviä, vaan hän johtaisi ministerin apuna asioiden sisällöllistä val-
mistelua ministerin toimialalla. Hänellä ei olisi pidätysoikeutta minis-
teriön virkamiehiin nähden.”98

Kansliapäällikön ja valtiosihteerin tehtävien keskinäissuhdetta
hallitus luonnehti lisäksi seuraavalla lausumalla: ”Valtiosihteerien ni-
mittäminen vain osalle ministereistä ei vaikuttaisi ministeriöiden
kansliapäälliköiden asemaan ja tehtäviin, sillä valtiosihteerien tehtävät
muodostuisivat pitkälti ministerin ja hänen erityisavustajansa nykyi-
sistä tehtävistä.” Kun hallituksen mukaan valtiosihteerin tehtävät oli-
sivat pitkälti erityisavustajan tehtävien kaltaiset, tulee ymmärrettäväk-
si, että hallitus ei asettanut valtiosihteerille samanlaisia pätevyysvaati-
muksia kuin johtaville virkamiehille. Valtiosihteeri Volasen mukaan
tässä mallissa valtiosihteereistä ei tule kansliapäälliköiden eikä muiden
virkamiesten päällystakkeja. Valtiosihteerillä ei ole pidätysoikeutta
linjahallintoon eikä kansliapäällikön asioihin kuten edellisessä esityk-
sessä.99

Hallituksen esitys painotti valtiosihteerin merkitystä parlamen-
taarisen katteen edistäjänä. Poliittista ohjausta tulisi lisätä erityisesti
asioiden valmisteluvaiheessa. ”Asioiden valmistelun ja päätöksenteon
tehokkuuden kannalta olisi edullista, jos poliittiset linjaukset ja poliit-
tinen yhteensovittaminen voitaisiin tehdä jo asioiden käsittelyn var-
haisissa vaiheissa.”100 Ei ole aivan tavatonta, että puolueiden suhtautu-
minen lakiesityksiin riippuu siitä, onko puolue hallituksessa vai oppo-

98.   HE 142/2004 vp., 10.
99.   Pirjo Kukko-Liedes: Piilo-nimitykset poistuvat. Savon Sanomat 30.8.2004.
100. HE 142/2004 vp., 8.
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sitiossa. Asiaa, jota puolue on ajanut hallituksessa, se voi vastustaa ko-
vin herkästi.

Kun valtiosihteerikysymys oli ollut esillä julkisuudessa jo 1970-
luvun lopulta lähtien ja hallituksen edellinen esitys oli kaatunut run-
sas vuosi aiemmin eduskunnassa, mielipiteet eduskunnassa hajosivat
myös tällä kertaa, mutta hieman eri tavalla kuin Lipposen hallituksen
aikana. Nyt oppositioon mennyt kokoomus otti ryhmänä kielteisen
kannan valtiosihteereihin.101 Edellisellä kerralla kokoomuksen äänet
hajosivat. Myös vasemmistoliitto vastusti tällä kertaa esitystä yhtenäi-
sesti. Keskusta oli edellisellä kerralla vastustanut esitystä, mutta nyt se
kannatti sitä. SDP on aina kannattanut valtiosihteeriä. Keskustan pii-
ristä korostettiin nyt, että valtiosihteerit antavat lopullisen pisteen po-
liittisille piilonimityksille.

Eduskunta kuuli asiantuntijoita. Professori Jaakko Nousiainen,
joka oli ollut mukana valmistelemassa esitystä jo Saaren työryhmässä,
piti parhaana ratkaisuna ministerihierarkiaan perustuvaa järjestelyä.
Ministerillä pitäisi olla joko apulaisministereitä tai nuorempia minis-
tereitä. Kun perustuslaki avataan valtioneuvoston kohdalta, tämä
mahdollisuus tulisi avata. Nousiaisen mukaan Suomessakin tulisi ir-
tautua vanhakantaisesta legalistisesta ja virkamiesvaltaa korostavasta
hallintokulttuurista, jossa ei nähdä, että ministeriöiden ”virkavastui-
sessa byrokratiakoneistossa” tehdään ministeriöpolitiikkaa, joka on
”arvosidonnaisten päätösten valmistelua ja tekemistä.”102 Mikael Hi-
dénin mukaan kun valtiosihteeri on tarkoitettu poliittiseksi toimijaksi
eikä ”joksikin ylätason virkamieheksi ministeriössä”, säädöksissä tulisi
selventää missä määrin hänelle voidaan antaa tavanomaista hallinnol-
lista päätösvaltaa, jossa tehdään yksilön oikeuksiin vaikuttavia päätök-
siä.103 Kaarlo Tuorin mukaan uuteen esitykseen oli tehty ne korjauk-
set, jotka perustuslakivaliokunta oli edelliseen hallituksen esitykseen
tehnyt valtiosihteerin päätösvallasta ja suhteesta kansliapäällikköön.

101. Pekka Vuoristo: Kokoomus jättää välikysymyksen työllisyydestä. HS 25.8.
  2005.

102. Jaakko Nousiainen: Valtioneuvostolain muutos – kysymys valtiosihteereistä.
  lausunto Perustuslakivaliokunnalle 8.10.2004. Eduskunta, perustuslakiva-
  liokunta.

103. Mikael Hidénin lausunto perustuslakivaliokunnalle 15.10.2004 kello 10.30
  HE 142/04 vp. Eduskunta perustuslakivaliokunta.
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Se oli poistanut pidätysoikeuden ministeriön virkamiehen päättämiin
asioihin ja poistanut valtiosihteeriltä kansliapäällikön kanssa kilpaile-
van esimiesaseman.104

Eduskuntapuheenvuoroissa valtiosihteerijärjestelmän vastustajat
toistivat aiemmat argumentit. Kun valtiosihteeri ei ole enää ministeri-
ön ylin virkamies, arvostelijat kiinnittivät huomiota siihen, että uusi
järjestelmä tarkoittaa tosiasiassa palkankorotusta erityisavustajille. Hei-
dän palkkansa nousee palkkaluokista A 28–29 palkkaluokkaan  A 33
(eli noin 3397 eurosta 7513 euroon). Ministeri Pekkarinen torjui väit-
teen sanomalla, että erityisavustajat eivät ole vielä valmiita niihin vaa-
tiviin tehtäviin, mitä valtiosihteerille on määritelty. Uusi, korkeampi
palkka mahdollistaa pätevämpien henkilöiden rekrytoinnin. Arvoste-
lijat huomauttivat myös, että järjestelmä kasvattaa hallintoa ja heiken-
tää kansan luottamusta siihen (ed. Ben Zyskowics). Jos ministeriltä
puuttuu poliittinen taito ja kyky, ei valtiosihteeri tuo ministeriöön
puuttuvaa ”henkeä” (ed. Zyskowics). Lain ei uskottu poistavan po-
liittisia virkamiehiä hallinnosta vaan tuovan hallintoon poliittisen
päällystakkijärjestelmän (ed. Sasi). Lakia pidettiin puhtaana virkani-
mityslakina, sillä valtiosihteereille ei ole asetettu mitään pätevyysvaati-
muksia (ed. Timo Soini). Sen sanottiin hämärtävän virkavastuuta (ed.
Raimo Vistbacka). Jotkut lain puolustajat katsoivat, että laki ei poista
hallinnosta poliittisia virkanimityksiä (ed. Miia-Petra Kumpula).

Perustuslakivaliokunnan kuulemat asiantuntijat tervehtivät tyy-
dytyksellä sitä, että valtiosihteerin toimenkuvaa ja suhdetta ministeri-
ön linjajohtoon on selkeytetty asettamalla heidät ministeriössä esi-
kunta-asemaan ja antamalla valtiosihteereille tehtäviä, jotka pitkälti
muodostuisivat ministerin ja hänen erityisavustajan tehtävistä. Asian-
tuntijoilla ei ollut tähän huomauttamista.105 Eduskunta muutti halli-
tuksen esitystä oleellisesti yhdessä asiassa eli EU-asioiden käsittelyä
EU:n neuvostossa. Valiokunnan kannan mukaan valtiosihteerit eivät
voi ministerin poissa ollessa käyttää Suomen äänivaltaa ministerineu-

104. Kaarlo Tuori lausunto perustuslakivaliokunnalle 15.10.2004. Eduskunnan
  perustuslakivaliokunta.

105. Jaakko Nousiainen: Valtioneuvostolain muutos – kysymys valtiosihteereistä.
  Lausunto Perustuslakivaliokunnalle 8.10.2004. Eduskunta, perustuslakiva-
  liokunnan  pöytäkirjat 8.10.2004.
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voston lakisäätävissä kokouksissa. ”Valtiosihteeri voi kuitenkin minis-
terin ollessa estynyt edustaa häntä EU:n ministerineuvoston muissa
kuin lakiasäätävissä Suomen äänivallan käyttöä edellyttävissä kokouk-
sissa.”106 Kun hallitus oli esittänyt, että valtiosihteeri voisi edustaa mi-
nisteriä EU:n ministerineuvoston kokouksessa, eduskunta muutti esi-
tystä niin, että ”Ministeri voi määrätä valtiosihteerin toimimaan hä-
nen sijaisenaan asioiden valmisteluun liittyvissä kansallisissa ja kan-
sainvälisissä tehtävissä.” Valiokunta katsoi, että valtiosihteerit voivat
osallistua asioiden valmisteluun ja osallistua valmistelukokouksiin.
Muutos oli erittäin oleellinen. Kun perustuslakivaliokunta oli muut-
tanut esitystä näin, ulkoministeri Erkki Tuomioja asetti kyseenalaisek-
si koko lakiesityksen. ”Voi hyvin kysyä, tarvitaanko tällaisia vai olisiko
parempi odottaa aikaa, jolloin alkuperäinen ajatus olisi läpivietävis-
sä.” Valiokunnan mietinnön mukaisessa mallissa valtiosihteerit jäävät
komeamman tittelin ja palkankorotuksen saaviksi erityisavustajiksi.

Laki hyväksyttiin perustuslakivaliokunnan esittämässä muodossa
joulukuussa 2004. Kun presidentti oli vahvistanut lain, valtioneuvos-
ton ohjesäännössä täsmennettiin heidän tehtävänsä. Kansliapäällikön
tehtävä on valtioneuvoston ohjesäännön mukaan ”johtaa, kehittää ja
valvoa ministeriön ja sen hallinnonalan toimintaa sekä siinä tarkoi-
tuksessa: 1) vastata ministeriön toiminnasta ja huolehtia, että sen teh-
tävät hoidetaan tuloksekkaasti; 2) huolehtia lainsäädännön valmiste-
lun laadusta ministeriössä; 3) vastata virkamiesvalmistelun yhteenso-
vittamisesta ministeriön sisällä; 4) johtaa ja kehittää ministeriön
henkilöstöhallintoa ja muuta sisäistä hallintoa; 5) vastata ministeriön
hallinnonalan tavoitteiden valmistelusta ja niiden toteutumisen seu-
rannasta; 6) vastata ministeriön hallinnonalan organisaatiosta ja sen
kehittämisestä. (VNOS 45 a §). Ainoa ero Lipposen hallituksen hah-
mottamaan malliin oli se, että kohdassa 6 kansliapäällikön olisi tullut
vastata ministeriön hallinnonalan organisaatiosta ja sen kehittämises-
tä yhdessä valtiosihteerin kanssa.

Valtiosihteerin aseman heikentäminen Lipposen hallituksen al-
kuperäisestä esityksestä ilmeni selvimmin viran tehtävämäärittelyssä.
Valtiosihteerille ei annettu oikeuttaa pidättää itselleen virkamiehelle

106. PeVM 5/2004 vp.
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kuuluvaa ratkaisuvaltaa. Lopullisen valtioneuvoston ohjesäännön 44
§:n mukaan valtiosihteerin tehtävänä on ministerin apuna ja edustaja-
na: 1) edistää ja seurata ministerin toimialalla hallitusohjelman to-
teuttamista; 2) ohjata ministerin apuna asioiden valmistelua ministe-
rin toimialalla; 3) huolehtia yhdessä kansliapäällikön kanssa ministe-
riön ja muiden hallinnonalojen yhteistyöstä; 4) avustaa ministeriä
kansainvälisten tehtävien ja etenkin EU-asioiden valmistelussa; 5)
edustaa ministeriä hänen toimeksiantojensa mukaisesti sekä 6) hoitaa
muut tehtävät, jotka ministeri hänelle antaa.107 Lipposen hallituksen
mallissa valtiosihteerin tehtävä olisi ollut johtaa, eikä vain ohjata, mi-
nisterin apuna asioiden valmistelua ministerin toimialalla. Lipposen
hallituksen suunnitelmassa valtiosihteeri olisi huolehtinut yksin mi-
nisteriön ja muiden hallinnonalojen yhteistyöstä, mutta tässä riisutus-
sa mallissa hän huolehtii asioista yhdessä kansliapäällikön kanssa.
Kohta 5 oli Lipposen hallituksen mukaan ollut oleellisesti vahvempi.
Valtiosihteerin tehtävänä olisi ollut ”5) edistää ja seurata ministerin
toimialalle kuuluvia asioita”. Myös seuraavassa kohdassa (6) olisi Lip-
posen hallituksen esitystä hieman karsittu. Alun perin suunniteltiin,
että valtiosihteerin olisi tullut ”6) käsitellä ne asiat, jotka ministeri
hänelle antaa.”108

Huhtikuussa 2005 eduskunnan perustuslakivaliokunta joutui
palaamaan poliittisen valtiosihteerin asemaan EU-ministerineuvos-
tossa, sillä oikeuskansleri Nikula oli valmistellut valiokunnalle muisti-
on, jossa hän otti kantaa hallituksen ja eduskunnan väliseen riitaan.
Eduskunnan perustuslakivaliokunnan EU-neuvostoa koskeva kanta
oli ongelmallinen. Eduskunnan kanta oli liian rajaava ja neuvoston
tosiasialliseen kokouskäytäntöön heikosti sopiva. Nikula kertoi koko-
uksen jälkeen, että hänellä ja valiokunnalla on sama näkemys siitä, että
valtiosihteerin toimivalta EU:n ministerineuvostossa on rinnastettava
EU-suurlähettilääseen. Uuden täsmennetyn tulkinnan mukaan val-
tiosihteeri ei siten voi muuttaa Suomen kantaa tilanteen muuttuessa,
vaan kannan määrittely on tehtävä aina kotimaassa lähinnä EU-mi-
nisterivaliokunnassa ja eduskunnan suuressa valiokunnassa.109 Oi-

107. VNOS 44 §, (1401/2004).
108. HE 270/2002 vp, Liite, Valtioneuvoston ohjesääntöesitys 44 §.
109. STT 8.4.2005: Valtiosihteerien EU-valtuudet puhuttiin selviksi.
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keuskanslerin tulkinta hallituksen ja eduskunnan väliseen ristiriitaan
oli, että ”valtiosihteeri ei ministerin ollessa pois neuvoston kokoukses-
ta kuulu neuvoston päätöksentekokoonpanoon (quorumiin eli pää-
töksentekoon tarvittavaan jäsenmäärään). Hän voisi kuitenkin siinä,
samoin edellytyksin ja rajoituksin kuin pysyvä edustaja, tarvittaessa
ilmoittaa Suomen kannan, joka on tullut selville jo päätösvaiheessa
olevan asian aiemmissa valmisteluvaiheissa poliittisella tasolla kotona
sekä EU:n valmisteluelimissä.” Perustuslakivaliokunta yhtyi oikeus-
kanslerin esitykseen paitsi, että se lisäsi siihen kaksi sanaa. Valtiokun-
nan mukaan valtiosihteeri voisi ilmoittaa Suomen ”asianmukaisesti
päätetyn” kannan.110 Eduskunnan tekemällä äänivallan poistolla ei ole
ollut kuitenkaan käytännössä suurta merkitystä, koska ministerineu-
voston kokouksissa ei äänestetä vaan äänet ”lasketaan” jäsenmaiden
kannanottojen perusteella, jolloin voidaan todeta esityksen tulleen
hyväksytyksi tai hylätyksi. Toisaalta Suomen EU-edustuston selvityk-
sen mukaan äänestäminen on tavallista. Lähes jokaisessa neuvoston
istunnossa äänestetään jostakin asiasta. Epävirallisten laskelmien mu-
kaan viime vuosina neuvoston hyväksytyistä säädöksistä vuosittain
noin 10–25 %:ssa jokin valtuuskunta on äänestänyt vastaan tai pidät-
tynyt äänestämästä.111

Kun presidentti oli vahvistanut valtioneuvostolakia koskevan
muutoksen (6 §) ja valtioneuvosto antanut sen mukaisen valtioneu-
voston ohjesäännön, jossa määriteltiin valtiosihteerin tehtävät, valtio-
neuvoston kanslia, joka vastaa valtioneuvoston toimintaa kokevista
säädöksistä, pyrki yhdenmukaistamaan ministeriöiden työjärjestysten
säännöksiä valtiosihteerin ja kansliapäällikön tehtävistä. Kansliassa
valmisteltiin muistio Valtiosihteeri ministeriöiden työjärjestyksissä. Siinä
annettiin ohjeita valtiosihteerin ja kansliapäällikön aseman määritte-
lyksi työjärjestyksissä. Ohjeessa pohdittiin säädöstämisen erilaisia ta-

110. Oikeuskansleri Paavo Nikula 28.2.2005: Ministerin toimikaudeksi nimitetty
  valtiosihteeri EU:n neuvostossa. Eduskunta, perustuslakivaliokunta 8.4.
  2005. Ks. myös Arto Asikainen: Valtiosihteerit saavat osallistua EU-kokouk-
  siin. HS 9.4.2005.

111. EUE 19.1.2005/OH Päätöksenteko EU:n neuvostossa käytännössä. Liite
  oikeuskansleri Paavo Nikulan muistioon 28.2.2005: Ministerin toimikaudek-
  si nimitetty valtiosihteeri EU:n neuvostossa. Eduskunta, perustuslakivalio-
  kunta 8.4.2005.
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poja, esimerkiksi sitä, muutetaanko työjärjestystä vai annetaanko hal-
linnollisia määräyksiä. Toiseksi muistiossa selvitettiin kysymystä val-
tiosihteerin osallistumisesta ministeriön johtoryhmien työskentelyyn.
Muistion mukaan on syytä tarkistaa mihin ministeriön johtoryhmään
valtiosihteerin on syytä osallistua. Kolmanneksi muistiossa muistutet-
tiin siitä, että samalla tavoin kuin kansliapäällikön tulee työjärjestys-
ten mukaan olla informoitu ministeriön keskeisistä asioista, vaatimus
koskee myös valtiosihteeriä.112

Tammikuun 26. päivänä 2005 valtioneuvoston kanslia asetti työ-
ryhmän selvittämään valtiosihteerin asettamisen huomioon ottamista
ministeriön työjärjestyksissä. 5.4.2005 pääministerille luovuttamas-
saan muistiossa työryhmä totesi, että ministeriöiden työjärjestykset
poikkeavat toisistaan sen verran, että yhtenäistä mallia ei ole annetta-
vissa. Sen sijaan ryhmä toi esille näkökohtia, joita tulisi ottaa huomi-
oon. Ensinnäkin työjärjestyksissä tulisi kansliapäällikön tehtävät yh-
denmukaistaa ja ottaa huomioon valtiosihteerille valtioneuvoston oh-
jesäännössä määrätyt tehtävät. Maininta siitä, että kansliapäällikkö
ministerin lähimpänä apuna johtaa ja valvoo, tulee poistaa työjärjes-
tyksistä. Työjärjestykseen tulisi lisätä maininta, että ministeri voi antaa
valtiosihteerin tehtävistä pysyväismääräyksen. Muistiossa muistutet-
tiin siitä, että ministerin oikeus antaa virkamiehille toimeksiantona
tehtäviä, jotka kuuluisivat työjärjestyksen mukaan tietylle osastolle tai
yksikölle, koskee myös valtiosihteeriä. Kansainvälisten tehtävien osal-
ta tulisi täsmentää mitkä mainituista tehtävistä kuuluvat valtiosihtee-
rille tai miten hän niiden valmisteluun osallistuu. Ohjeessa kiinnitet-
tiin huomio myös ministeriöiden johtoryhmiä koskevaan säätelyyn.
Valtiosihteerille tulee säätää osallistumisoikeus kaikkiin johtoryhmiin
ja ministerin estyneenä ollessa valtiosihteeri toimii johtoryhmän pu-
heenjohtajana.113

Hallitusryhmien puheenjohtajien neuvottelussa 17.3.2005 sovit-
tiin periaatteista valtiosihteerien osallistumisesta hallituksen työsken-
telyyn. Sen lähtökohtana on eduskunnan määrittelemä muotoilu val-

112. S. Salo 12.1.2005. Valtiosihteeri ministeriöiden työjärjestyksissä. VNK.
113. VNK 5.4.2005 valtiosihteerit ministeriöiden työjärjestyksissä. VNK007:00/

  2004.
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tioneuvostolain 6 §:ssä. Muistiossa oleellista oli täsmentää mitä tar-
koittaa valtioneuvoston ohjesäännön ilmaus, että valtiosihteeri ”edus-
taa ministeriä hänen toimeksiantojensa mukaisesti” ja ”hoitaa muut
tehtävät, jotka ministeri hänelle määrää”.

Muistion mukaan lähtökohdan valtiosihteerin toiminnalle tarjo-
aa hallituksen esityksen maininta, että valtiosihteeri ei voi toimia mi-
nisterin sijaisena lakisääteisissä ministerivaliokunnissa, mutta voi toi-
mia asioita valmistelevissa ministerityöryhmissä ja ylimääräisissä mi-
nisterivaliokunnissa. Hallituksen puheenjohtajien neuvottelussa teh-
tiin suositus, että valtiosihteeri voi edustaa ministeriä budjetti- ja ke-
hysriihessä, iltakoulussa, hallituksen neuvotteluissa ja muissa vastaa-
vissa koko hallituksen kokoonpanoissa, valmistelevissa ministeriryh-
män tai politiikkaohjelman ministeriryhmän kokouksissa. Hänet voi-
daan kutsua asiantuntijaksi lakisääteisten ministerivaliokuntien koko-
uksiin, jossa hän voi edustaa ministeriä, mutta ei osallistua päätöksen-
tekoon. Lakisääteisissä ministerivaliokunnissa hän voi olla kokoukses-
sa asiantuntijana ministerin ohella, kun käsitellään hänen ministerin-
sä toimialaan liittyviä asioita. Valtioneuvoston ja raha-asiainvaliokun-
nan istuntoihin valtiosihteeri ei voi osallistua.114

Ohjeet oli otettu syyskuuhun 2005 mennessä huomioon sisäasi-
ainministeriön, liikenne- ja viestintäministeriön ja ympäristöministe-
riön työjärjestyksissä.

5.6 Suomen ensimmäiset valtiosihteerit

Vanhasen hallitus nimitti vuoden 2005 alussa yhdeksän valtiosihtee-
riä. Näistä SDP:lle ja keskustalle kummallekin kuului neljä ja RKP:lle
yksi. He olivat STTK:n johtaja, OTK Leila Kostiainen (54), maakun-
tajohtaja, VTM Antti Mykkänen (48), johtaja, FK, Anssi Paasivirta
(59), kotieläinasiamies, MMM Pekka Pesonen (41), erityisavustaja
VTM ja OTK Perttu Puro (33), erityisavustaja, OTL Pertti Rauhio
(41), hankepäällikkö, OTK Kari Salmi (57), erityisavustaja, HTM

114. Hallitusryhmien puheenjohtajien neuvottelu 17.3.2005. Valtiosihteerien
   osallistuminen hallituksen työskentelyyn. TL. Valtioneuvoston kanslia.
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Terttu Savolainen (49) ja varapäätoimittaja, VTM Stefan Wallin (37).
Vanhasen hallituksen erityisavustajia näistä olivat Rauhio, Puro ja Sal-
mi. Wallin on ollut edellisissä hallituksissa erityisavustajana kuusi
vuotta, mutta siirtyi nyt valtiosihteeriksi muista tehtävistä.

Valtiosihteerien urat ovat hyvin vaihtelevia. Valtionhallinnon
ura115 on ainoastaan kauppa- ja teollisuusministeri Pekkarisen valtio-
sihteeri Paasivirralla, joka on toiminut virkamiehenä valtioneuvoston
kansliassa, sisäasiainministeriössä ja työministeriössä vuodesta 1974
lähtien, viimeksi osastopäällikkönä ja johtajana. Kunnallisten itsehal-
linto-organisaatioiden kokemus on Salmella ja Mykkäsellä. Sisäminis-
teri Rajamäen valtiosihteeri Salmi on toiminut Lahden apulaiskau-
punginjohtajana ja kaupunginjohtajana kaksikymmentä vuotta. Mi-
nisteri Mannisen valtiosihteeri Mykkänen on toiminut maakuntalii-
ton toiminnanjohtajan ja maakuntajohtajan tehtävissä vuosina 1987–
2005. Ainoastaan maa- ja metsätalousministeri Korkeaojan valtiosih-
teeri Pesosen uran pääpaino on elinkeinoelämässä, Valio Oy:llä vuosi-
na 1991–1997 ja sen jälkeen kotieläinasiamiehenä Brysselissä.

Useimmilla valtiosihteereillä uran painopiste on puoluejärjestöis-
sä, eduskuntaryhmissä, muissa järjestötehtävissä ja ministerien erityis-
avustajana. Liikenne- ja viestintäministeri Luhtasen, sittemmin mi-
nisteri Huovisen valtiosihteeri Puro on toiminut SDP:n eduskunta-
sihteerinä kaksi vuotta, oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimus-
avustajana vajaa kaksi vuotta ja ministerin erityisavustajana vuodesta
2000 lähtien. Ympäristöministeri Jan-Erik Enestamin valtiosihteeri
Wallin on toiminut toimittajana vuosina 1989–93, 1993–1994 ja
RKP:n puoluetoimistossa tutkimussihteerinä 1993 sekä ministerin
erityisavustajana vuosina 1994–2000. Sen jälkeen hän on ollut Åbo
Underrättelsen varapäätoimittaja. Ministeri Hyssälän valtiosihteeri
Savolainen toimi uransa alussa lyhyen aikaa kunnallishallinnossa,
mutta pääosan urastaan eli vuodesta 1978 lähtien hän on ollut Kes-
kusten kunnallissihteerinä, järjestöpäällikkönä, eduskuntaryhmän

115. Lehtitietojen mukaan hallituspuolueiden herrasmiessopimuksissa oli sovit-
  tu, että valtiosihteereitä ei nimitetä ministeriön sisältä, koska äkkinousu ohi
  koko virkahierarkian saattaisi aiheuttaa mielipahaa tavallisissa virkamiehis-
  sä. Sopimus ei kuitenkaan estä hallinnonalojen rajojen ylityksiä. Ks. Unto
  Hämäläinen: Valta valtiosihteereille. HS 13.2.2005.



  Ministeriön johtaminen – 115

suunnittelusihteerinä ja sosiaali- ja kunnallisasiain sihteerinä. Valtio-
varainministeri Kalliomäen valtiosihteeri Rauhio on toiminut SDP:n
eduskuntaryhmän sihteeritehtävissä vajaat kaksi vuotta, muissa järjes-
tötehtävissä noin kymmenen vuotta. Valtionhallinnossa hän on toi-
minut kolme vuotta ja Suomen Yrittäjien suunnittelupäällikkönä ja
työmarkkina-asiamiehenä noin kolme vuotta. Ministeri Mönkäreen
valtiosihteeri Kostiainen on toiminut Suomen Lääkintävoimistelijalii-
ton puheenjohtajana vuosina 1979–1982, Tehyn palkkasihteerinä
1982–1994 ja lakimiehenä 1994–2000 ja sen jälkeen STTK:n työ-
markkinayksikön johtajana.

Uudet valtiosihteerit eivät edustaneet uutta poliitikkotyyppiä,
jonka esiintulosta oli aiemmin puhuttu tässä yhteydessä. Muun muas-
sa Jouni Backman oli ennakoinut sellaisen asiaan kiinnittyvän polii-
tikkotyypin nousua, jotka eivät tee poliittista työtä itsensä vaan asioi-
den vuoksi ja ovat mukana sisällä prosesseissa. Ilkka Ruostetsaaren
mukaan tällainen poliitikkotyyppi ei ole toiminut juurikaan puolueen
tai ammattijärjestön palveluksessa eikä hänellä ole kovin vankkaa ko-
kemusta puolueen tai julkisen vallan luottamustehtävistä.116 Pääosa
valtiosihteereistä ei sopinut tähän ryhmään. He kuuluivat perintei-
seen poliitikkotyyppiin.117 Useat heistä olivat vasta uransa alussa.
Alansa sisällöllisinä asiantuntijoita olivat Mykkänen, Paasivirta, Peso-
nen ja Salmi. Useimmilla eli Kostiaisella, Purolla, Rauhiolla, Savolai-
sella ja Wallinilla oli puolue- ja järjestöpainotteinen ura.

Ministeriöiden ylin virkamiehistö oli perinteisesti vastustanut
ehdotusta, sillä se oli katsonut ehdotuksen sotkevan ministeriöiden
johtamisjärjestelmää. Valittu malli onnistui osittain häivyttämään
näitä epäilyjä, sillä valtiosihteerille ei siirretty kansliapäällikön tehtä-
viä eikä hän saanut pidätysoikeutta kansliapäällikön päätöksiin. He
eivät osallistu ministeriön viralliseen päätöksentekoon, mikä tarkoit-
taa, että he ovat esikunta-asemassa. Tässä vaiheessa on mahdotonta
arvioida kuinka uusi järjestelmä vaikuttaa ministeriöiden toimintaan
ja ministeriöiden kulttuuriin. Erityisen tärkeää on seurata mallin vai-
kutuksia epävirallisiin valtasuhteisiin ja ministeriöiden toimintamal-
lin kehitykseen.
116. Ruostetsaari 2003 ja Ruostetsaari 1997, s. 27–46.
117. Ks. Westerlund 1990 analyysi poliittisten sihteerien urista Suomessa.
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Kansainvälisen hallintotieteellisen instituutin Suomen osaston
16.12.2005 järjestämässä seminaarissa kansliapäällikkö Juhani Korpe-
la esitti kansliapäällikön kokemuksiin perustuvan puheenvuoron val-
tiosihteerin virkojen merkityksestä ministeriön johtamisessa. Hänen
mukaansa ministeriöiden sisäisen toiminnan kannalta uudistus ei ole
kuitenkaan ollut ongelmaton, vaikka se on helpottanut ministerin
työtä monin tavoin. Lisäksi hän kiinnittää huomion siihen, että kas-
vaneista resursseista huolimatta poliittiselta johdolta ei tunnu löyty-
vän aikaa toiminta- ja talous-suunnitelmien valmisteluun eikä tulos-
ohjaukseen, sillä uudet voimavarat käytetään päiväkohtaisten asioiden
valmisteluun ja mediajulkisuuteen. ”Poliitikot eivät arvioi virkako-
neiston toimintaa tulostavoitteiden saavuttamisen perusteella, vaan
sen mukaan, miten hyvin heidän taustaryhmilleen tärkeät yksittäiset
asiat hoituvat.”

Oleellisin ongelma kansliapäällikkö Korpelan kannalta uudessa
järjestelmässä on se, että virkamiesjohto ei tiedä tarkoin edustaako val-
tiosihteeri aidosti ministerin kantaa. ”Ongelmallista valtiosihteerien
taholta tulevassa ohjeistuksessa on se, ettei aina ole varmuutta siitä,
onko ohje valtiosihteerin oma ja onko ministeri todella samaa mieltä.
Ministerin sijaan ohjeiden antajana on yhä useammin valtiosihteeri.
Vielä vaikeampi voi olla tilanne ministeriöissä, joissa poliittista ohja-
usta suorittavat valtiosihteerin lisäksi useat poliittiset erityisavustajat.
Sekavuus ministeriöiden johdossa ei paranna valtion kilpailukykyä
pätevän työvoiman pysyttämisessä ja saannissa.”118 Korpela ehdotti,
että valtiosihteerien asemaa ja uutta järjestelmää arvioitaisiin siitä saa-
tujen kokemusten perusteella.

Merkittävän puheenvuoron valtiosihteereistä on käyttänyt myös
eduskunnan puheenmies Paavo Lipponen. Hän puolusti pääministe-
rinä olleessaan valtiosihteerihanketta lämpimästi sekä eduskunnassa
että muualla julkisuudessa. Sen jälkeen kun valtiosihteerin virat on
perustettu, eduskunnan puhemies Lipponen sanoi pääjohtajakunnan
50-vuotistilaisuudessa marraskuun 9. päivänä 2005 seuraavaa:
118.  Kansliapäällikkö Juhani Korpela (Liikenne- ja viestintäministeriö) Kansain-

   välisen hallintotieteellisen instituutin (IIAS) Suomen osaston järjestämä se-
   minaari 16.12.2005 Säätytalo 16.12.2005. Yes minister, ministeriön johta-
   misen uudet tuulet poliittisen johtamisen ja virkamiesjohtamisen kannalta.
   Julkaistu Kanava 1/2006, 4–6.
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”Kansalaisyhteiskunnan toimivuus ja avoimuus lepää virka-
miesten työmoraalin varassa. On tärkeää, että virkamiesee-
tosta tuetaan eikä pilata sitä poliittisella juonittelulla. Kun
poliittisten virkamiesten lukumäärää kasvatetaan, kasvaa
myös riski hallinnon poliittisen tason eristäytymisestä
omaksi sisäpiirikseen, josta virkamiehet pidetään loitolla.
Riski on sitä suurempi, kun hallintoon perustetaan uusi
taso, poliittiset valtiosihteerit. Sellaisella ei pidä syrjäyttää
kokonaan normaalia virkamiesvalmistelua. Etenkin minis-
terin olisi hyvä pitää avustajineen etäisyyttä valmistelu-
portaaseen voidakseen säilyttää edellytykset arvioida asioita
mahdollisimman objektiivisesti. Jatkuva poliittinen sorkki-
minen rappeuttaa ja demoralisoi hallinnon.”119

Lipposen ja Korpelan puheenvuorot innostivat Helsingin Sano-
mien päätoimittaja Janne Virkkusen poikkeuksellisen mielenkiintoi-
seen kommenttiin asiassa. Hän korostaa sitä, että Lipponen, joka on
ajanut hanketta, käytti näin pikaisesti tällaisen puheenvuoron. Virk-
kusen mukaan “jos jokin järjestelmä osoittautuu sellaiseksi, että se tu-
hoaa tai heikentää asioiden huolellista virkamiesvalmistelua, pitää olla
valmius tarkistaa järjestelmää. Poliittisten valtiosihteerien kohdalla
saattaa olla tarpeen tehdä juuri näin, ja siihen tarjoutuu tilaisuus vuo-
den 2007 eduskuntavaalien jälkeen.”120 Virkkunen myöntää myös
Helsingin Sanomien suhtautuneen ymmärtäväisesti valtiosihteerien
virkojen perustamiseen aikanaan. Virkkusen mukaan Korpelan kom-
mentit heijastanevat laajemminkin ministeriöiden korkeimman
virkamiesjohdon tuntoja.

Korpelan, Lipposen ja Virkkusen kommenteissa ilmenee minis-
teriöiden poliittisen johtamisen poliittinen herkkyys. Ajatus uuden
järjestelmän perumisesta vuosi sen jälkeen se ei ole löytänyt vielä oi-
kein paikkaansa ministeriön johtamisessa. Järjestelmän alkuperäiset
vastustajat eivät ole tyytyväisiä poliittiseen ratkaisuun vaan ajavat pa-

119. Kansliapäällikkö Juhani Korpelan puheenvuoro Kansainvälisen hallinto tie-
  teellisen liiton Suomen osaston järjestämässä seminaarissa Yes minister, mi-
  nisteriön johtamisen uudet tuulet poliittisen johtamisen ja virkamies johta-
  misen kannalta säätytalolla 16.12.2005.

120. Janne Virkkunen: Valtiosihteeri ja todellinen valta. HS 15.1.2006.
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luuta takaisin. Kriitikot ovat oikeassa sanoessaan, että ministeriön po-
liittisen johtamisen vahvistaminen oli iso periaatteellinen linjamuutos
virkamiesvetoisessa valtioneuvostossa. Uudistuksen toteuttamisen lä-
hes kolmekymmentä vuotta kestänyt historia osoittaa sitä. Hallinnon
syvärakenteisiin kuuluvia institutionaalisia muutoksia ei pitäisi to-
teuttaa koskaan kevyin perustein. Niistä on keskusteltava ja edut ja
haitat on keskenään punnittava. Vielä kummallisempaa olisi, jos tällä
tavoin toteutettuja uudistuksia ryhdyttäisiin perumaan vanhojen vas-
takohta-asetelmien pohjalta juuri kun järjestelmä on saatu luotua.
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6. Valtiosihteerien puolustus ja vastustus

Pohdin seuraavassa ministeriön poliittisen johtamisen vahvistamisen
perusteluja sekä periaatteelliselta että käytännölliseltä kannalta ja ar-
vioin sen vastustamisen syitä ja mallin toiminnallisia vaikutuksia val-
tioneuvostossa. Aluksi esitän lyhyen tulkinnan siitä poliittisesta ja en-
nen muuta taloudellisesta tilanteesta, jossa viime vuosien keskustelu
valtiosihteereistä käytiin ja jossa sitä joudutaan edelleen kehittämään.

6.1 Valtiosihteerit osana suurta hallitsemismallin
murrosta

Valtiosihteerikeskustelun viime vaiheet osuvat ajankohtaan, jolloin
toisen maailmansodan jälkeen luotu valtiollinen hallitsemismalli alkoi
murtua ja uusi, aiempaa markkinavetoisempi hallitsemismalli hah-
mottua, globalisaatio kiihtyi ja Suomi osallistui Euroopan yhdenty-
miseen. Suomen poliittinen eliitti on tässä tilanteessa ajanut valtiosih-
teereitä, sillä se on kokenut voimattomuutta näiden rakenteellisten
murrosten edessä. Se on nähnyt oman asemansa epävarmaksi. Se oli
1980-luvulta alkaen hiljalleen joutunut luopumaan monista niistä
poliittisista toimintaoletuksista ja institutionaalisista vallankäytön
mekanismeista, jotka Suomeen oli luotu edellisten vuosikymmenten
aikana suljetun hyvinvointivaltion hallitsemiseksi. Kansainvälisen ta-
louden integroituminen ja Suomen EU-jäsenyys ovat tuoneet lisää
poliittisia haasteita ja kiihdyttäneet muutosnopeutta. Poliittinen joh-
to on joutunut antamaan periksi kaikkein oleellisimmassa eli uskos-
saan rationaalisen, valtiojohtoisen talous- ja yhteiskuntapoliittisen
suunnittelun kaikkivoipaisuuteen. Suunnittelun sijasta se on ryhtynyt
puhumaan johtamisesta. 1980-luvulta alkaen valtio alkoi purkaa ta-
louden ja yhteiskunnan säätelymekanismeja ja siirtää niitä kansainvä-
liselle tasolle. Osan niistä se on hävittänyt kertakaikkisesti. Kehityksen
lopputulosta on vaikea edes nähdä.



120 – Seppo Tiihonen

Toisen maailmansodan jälkeen muotoutuneen hallitsemismallin,
joka tunnetaan nimellä hyvinvointivaltio, joka perustui vahvaan val-
tion valtaan – valtion tehtävien laajentamiseen, valtion aktiivisen sää-
telyyn ja tulonsiirtoihin – kurssin kääntäminen säätelyn puruksi ei
ollut vain kotimainen ilmiö eikä ainakaan alkuperältään suomalainen.
Suomessa hyvinvointivaltiolla oli 1980-luvun puolivälissä kaikkien
puolueiden jakamaton kannatus.1 Korjausliike käynnistyi 1980-lu-
vulla Yhdysvalloissa, Iso-Britanniassa ja Uudessa Seelannissa, jossa ta-
lous- ja yhteiskuntapolitiikkaa ryhdyttiin kääntämään markkinoiden
merkityistä ja yksilöiden omaa vastuuta painottavaksi. Muutos tuli
politiikan suunnalta. Ronald Reagan ja Margaret Thatcher käänsivät
kurssia. Kun OECD, IMF ja Maailmanpankki omaksuivat myös sa-
manlaisen konseptin – ns. Washingtonin konsensus – käänteestä tuli
yleismaailmallinen. Suomi oli aktiivinen sopeutuja aivan alusta alka-
en. Suomen ja ensimmäisten kurssin kääntäjien ero oli retoriikassa.
Suomessa ei luovuttu vanhasta hyvinvointivaltion retoriikasta, mutta
USA, Britannia ja Uusi-Seelanti ajoivat tietoista politiikan suunnan
muutosta. Ne halusivat irtautua julkisten menojen perustalle rakentu-
neesta keynesiläisestä talouden ja yhteiskunnan säätelystä. Suomessa
on pidetty kiinni julkisen puheen tasolla laajan hyvinvointivaltion
mallista, mutta käytännön politiikassa hyvinvointipolitiikkaa on jou-
duttu muotoilemaan uudelleen. Uusia sytykkeitä vaatimukset saivat
Berliinin muurin sortumisesta ja Neuvostoliiton romahduksesta. Ne
olivat kuolinisku valtiososialistiselle ajattelulle, jolla oli laajaa kanna-
tusta myös markkinatalousmaissa, erityisesti Pohjoismassa.

Uuden hallitsemismallin keskeisiin elementteihin kuuluu aiem-
paa avoimempi kansainvälinen talous. Todelliset edellytykset sille an-
toi 1980-luvun lopulta alkaen harppauksenomaisesti kehittynyt in-
formaatio- ja kommunikaatioteknologia. Sen ansiosta pääomien, in-
formaation, tavaroiden ja ihmisten liikkuminen maapallolla lähes ra-
jattomasti tuli mahdolliseksi.

Vanhan, ylhäältä valtiollisesti ohjatun hallitsemismallin korvaa-
minen markkinavetoisemmalla, hajautuneemmalla ja alhaalta nouse-
valla hallitsemisella ei ole voinut käydä käden käänteessä. Se saattoi

1.  Smolander 2000.
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onnistua vain määrätietoisen johtamisen avulla. Vesa Nissisen mu-
kaan ”tehokkaaseen muutosjohtamiseen pääseminen edellyttää toi-
mintaperiaatteita tulevaisuuden luomiseksi, järjestelmällisiä menetel-
miä muutosten linjaamiseksi ja toimivia strategioita sekä organisaati-
on sisä- että ulkopuolella. Muutoksen ja jatkuvuuden välille on löy-
dettävä tasapaino”2

Jokaisen hallitsemismallin rakentaminen on kestänyt aina vuosi-
kymmeniä. Vaikka aloitteet niihin ovat voineet tulla eri suunnilta yh-
teiskunnasta, vastuu hallitusmallin rakentamisesta ja soveltamisesta
on kuulunut maan poliittiselle johdolle. Hallitsemismallin rakenta-
misessa hallitus tarvitsee virkamiesten asiantuntemusta sekä yritysjoh-
don ja kansalaisyhteiskunnan sitoutumista ja luottamusta hallituksen
kykyyn vastata tehtävistään. Nykyisin ei mikään ylhäältä pakotettu ja
annettu juurru poliittiseksi tai yhteiskunnalliseksi käytännöksi ilman
konflikteja ja kaikkien edes jonkin asteista sitoutumista.

1900-luvun lopulla käynnissä oleva hallitsemisen rakenteellinen
siirtyminen ylhäältä tulevasta autoritaarisesta hallitsemisesta alhaalta
kumpuavaan liberalistiseen hallintaan3 asettaa kovat vaatimukset sa-
maan aikaan käynnissä olevalle kansallisvaltioiden hallitsemismallin
sopeuttamiselle avoimeen kansainvälisen talouden järjestelmään.4 Ti-
lanteen vaikeutta lisää se, että maailman suurvallat, hallitustenväliset
organisaatiot ja globaalisti toimivat suuryritykset eivät ole kyenneet
sopimaan siitä, kuinka avoimesti toimivaa maailmantaloutta ja kan-
sainvälistä järjestelmää hallitaan eli millainen on tulevaisuuden glo-
baalihallinnan järjestelmä. Syyskuun 2001 terrorismisota on lisännyt
suurpoliittisia ristiriitoja. Tästä huolimatta kansainvälisten markki-
noiden globalisoituminen jatkuu. Työpaikkoja siirtyy kehittyneistä
maista Kiinaan ja Intiaan sekä muihin halvan palkkatason maihin,
sillä niissä on tulevaisuuden markkinat.

Kaikkien suurten muutosten – globalisaatio sen merkittävimpä-
nä nykyisenä ilmenemismuotona – asettuminen ihmisten tietoisuu-
teen vie aikansa, sillä hallitsemisen mallit ovat kompleksisia rakennel-

2.  Nissinen 2004, 133.
3.  Siitä ks. Tiihonen 2004.
4.  Siitä ks. Tiihonen, Tiihonen 2004.
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mia, joihin kuuluu virallisten instituutioiden ohella lukematon määrä
epävirallisia instituutioita ja järjestelmää tukevia arvoja.5 Makro- ja
mikrotason on limityttävä toisiinsa ja kuljettava samaan suuntaan. Pa-
rasta olisi, jos ne etenisivät samaan tahtiin. Rakenteiden muutos ja
organisaatioiden kulttuurin sekä ihmisten käyttäytymisen muutokset
eivät saisi olla ristiriidassa keskenään. Johtajat tarvitsevat kansalaisten
luottamuksen ja sitoutumisen. Se on oleellista.

Hallitsemismallin rakentamisen vaikeimpia tehtäviä on kaikkien
kansallisimpien ja perustavimpien toimintaoletusten toimivuuden ar-
viointi tulevaisuutta varten. On analysoitava mitkä meidän nykyisistä
hallitsemisen mekanismeista voidaan säilyttää sellaisenaan tai hieman
korjattuna ja mitkä on hylättävä kokonaan. Instituutiot ovat tärkeitä
osaamisen kantoaluksia. 2000-luvun alussa käyty keskustelu globali-
saation hallinnasta on nostanut esille jo kysymyksen konsensuksen eli
työmarkkinajärjestöjen ja valtiovallan kolmikantaiseen yhteistyöhön
perustuvan päätöksenteon tulevaisuudesta. Pystyvätkö kaikki osapuo-
let löytämään kovassa kilpailutilanteessa yhteisymmärryksen?

Samanlainen epävirallinen toimintamekanismi on ollut poliitti-
sen päätöksentekijäin ja hallinnollisten ammattijohtajien yhteensovit-
tamismalli valtioneuvostossa. Siinä on yhdistynyt ammatillista osaa-
mista ja sosiaalista pääomaa tavalla, jota tietojohtamisen opeissa kuva-
taan käsitteellä hiljainen tieto. Se on tuottanut hyviä yhteiskunnallisia
ja taloudellisia tuloksia tähän saakka. Poliittinen päätöksentekijä on
voinut jättää todella vaikeita asioita virkamiesten hoidettavaksi tyyliin
”Sailaksen lista” ja keskittyä arvokeskusteluun. Yleisen edun tulkin-
nasta vastanneen virkamieskonseptin murruttua vastuu on jakamatto-
masti poliittisella päättäjällä.

Globaalien markkinoiden varaan rakentuvan hallitsemismallin
luominen tai ainakin nykyisen korjaaminen on poliittisten päätöksen-
tekijöiden tehtävä. Sitä varten he haluavat vahvistaa otettaan ministe-
riöiden johtamisessa. He haluavat ottaa entistä vahvemman vastuun ja
antaa poliittiset kasvot myös päätöksenteon valmistelulle. Avoimuu-
den kautta haetaan luottamusta. Virkamiehet tuovat esille tulevaisuu-
den haasteita, edustavat hallinnon asiakirjoihin ja arkistoihin kerty-

5.   Fukuyama 2005.
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nyttä institutionaalista muistia ja osaamista, mutta heistä ei ole pää-
töksentekijöiksi.

Poliittiset päätöksentekijät ovat lopullisessa vastuussa talouden ja
yhteiskunnan toimivuudesta äänestäjille. Kun hallituksen toimenpi-
teet vaikuttavat kansalaisten elämän ohella myös yritysten toiminta-
edellytyksiin, ovat poliittiset päättäjät välillisesti vastuussa myös yri-
tysten menestyksestä. Päättäjät joutuvat hankkimaan neljän vuoden
välein mandaatin toiminnalleen. Niin kauan kuin hyvinvointivaltion
periaatteita ei ole kumottu eikä niitä edes esitetä kumottavaksi, äänes-
täjät vaativat entisten etuuksien säilyttämistä ja pitävät kiinni vanhois-
ta kollektiivisista etuoikeuksistaan. Äänestäjät kertovat kantansa po-
liittisille päättäjille vaaleissa. Yritysjohto tekee sijoituspäätöksiä, supis-
taa ja laajentaa tuotantoa sekä palkkaa ja irtisanoo ihmisiä. Yritykset
eivät äänestä. Tuotannon ne sijoittavat sinne, missä ovat kannattavim-
mat tuotannon edellytykset. Globaalitaloudessa yrityksillä ei ole isän-
maata. Yritysjohto sanoo, että heillä ei ole enää mahdollisuuksia isän-
maallisuuteen. Sijoitusrahastot eivät toimi patrioottisesti.

6.2 Parlamentarismi valtiosihteerien perusteluna

Seuraavaksi käsittelen ministeriön poliittisen johtamisen syitä, perus-
teita ja perusteluja. Olen koonnut ne sekä poliittisesta keskustelusta
että tutkimuksen teoreettisista taustoista. Edellinen analyysi poliitti-
sen hallintamallin nykyisestä murroksesta käy esimerkiksi analyytti-
sesta perustelusta.

Kokoan ministeriön poliittista johtamista tukevat argumentit
viiteen ryhmään seuraavasti: 1) demokratia ja parlamentaarinen vas-
tuu, 2) siirtyminen eduskuntakeskeiseen parlamentarismiin ja minis-
terihallintojärjestelmään, 3) virkamiesten epäluotettavuus ja 4) hallit-
semisen legitimiteetti ja 5) poliittisen toiminnan luonteen muuttunut
tulkinta.

Ensimmäiseksi ja oleellisimmaksi ministeriön poliittisen johta-
misen perusteluksi nostan demokratian ja siihen kytkeytyvän poliitti-
sen vastuun. Demokratialla ja vaaleilla on merkitystä ainoastaan, kun
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eduskunnalle poliittisessa vastuussa olevat ministerit (PL 60 §) saavat
tahtonsa läpi hallinnossa. Parlamentarismiperiaatteen toteutumisen ja
vahvistamisen vastustaminen halventaa demokratiaa. Kansan tahto ei
voi olla väärässä, vaikka se saattaa ilmentyä vääristyneellä tavalla vaa-
leissa. Siitä syystä on pidettävä huolta siitä, että vaalitulos heijastaisi
mahdollisimman hyvin kansan vaaleissa ilmaisemaa tahtoa ja että se
ilmenee hallituksen kokoonpanossa ja sen hyväksymässä hallitusohjel-
massa. Kaikki mekanismit, jotka pyrkivät korjaamaan vaalitulosta esi-
merkiksi joillakin teknokraattisilla vallan tasapainojärjestelmillä – esi-
merkiksi virkamiesten ja poliitikkojen valtaa keskenään sovittavilla
menettelyillä – eivät ole demokraattisia.6 Tässä suhteessa tilanteen pi-
täisi Suomessa olla kunnossa vuonna 2000 säädetyn perustuslain joh-
dosta. Valtiosihteerit vahvistavat ministerin roolia valtioneuvoston jä-
senenä, oman hallinnonalansa johtajana, hallituksen päätösten toi-
meenpanijana sekä kansalaisten edustamien arvojen ja tavoitteiden
suorana välittäjänä valtioneuvostoon ja hallintoon.

Toiseksi poliittisen johtamisen vahvistamisen argumentiksi nos-
tan julkisessa keskustelussa heikosti lausutun perustelun eli 1990-lu-
vulla toteutetun siirtymisen puolipresidiaalisesta hallitsemismallista
eduskunta- ja valtioneuvostokeskeiseen malliin. Virkamiehet olivat
tottuneet vuosikymmeniä siihen, että ministerien urat olivat lyhyt-
ikäisiä eivätkä he ehtineet oikein asettua taloksi ennen kuin hallitus jo
vaihtui. Esko Rekolan ja Kai Kortteen muistelmat ovat kuvauksia sii-
tä. Eduskunnasta tulevat ministerit ovat nyttemmin asettuneet pysy-
västi ministeriöiden ylimmiksi johtajiksi ja he toimivat usein tehtäväs-
sään yli yhden kauden. Ammattiministereiden7 tai virkamieshallitus-
ten aika näyttää tällä erää jääneen historiaan.

6.   Esimerkkejä tällaisista argumenteista löytyy esimerkiksi ulkopolitiikan alalta.
Ulkoasiainministeriön poliittisen osaston kakkosmies Paavo Laitinen valitti
brittilähettiläälle vielä 1970-luvun alussa, että hän ei voinut avoimesti keskus-
tella kaikkien sosialidemokraattisen kanssa ulkopolitiikasta. Eduskunnan ul-
koasiainvaliokunnan puheenjohtaja Kalevi Sorsaan hän ei voinut luottaa.
Amerikkalaisille hän valitti, että ulkoasiainministeriöstä on torjuttava kaikki
ulkopoliittisen linjan vaarantavat tahot, vaikka se ei ole demokraattista. Ren-
tola 2005, 288.

7.    Kokonaan ammattiministerit eivät ole kuitenkaan kadonneet. Lipposen halli-
tuksissa maatalousministereinä toimivat Kalevi Hemilä ja Tammilehto am-
mattiministereinä. Heitä edeltävistä ammattiministereistä mainittakoon Paa-
vo Rantanen Ahon hallituksessa. Kiitän Minna Tiiliä tästä muistutuksesta.
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Ministerin poliittisen johtamisroolin kannalta on huomattava
erityisesti kaksi asiaa. Ensimmäinen johtuu presidentin vallan supis-
tumisesta. Toinen on rakenteellinen ilmiö, joka kytkeytyy suomalai-
sen puoluejärjestelmän nykyiseen muotoon. 1990-luvulla tapahtunut
ja vuoden 2000 perustuslaissa lopullisen muotonsa saanut presidentin
aseman uudelleenmääritys ja vanhojen poikkeuksellisen suurten val-
tuuksien supistaminen hävittivät valtioneuvoston ja ministerin poliit-
tista johtamisroolia rajoittaneet valtamekanismit ja valtasuhdeverkos-
tot. Sen seurauksena parlamentaarisen järjestelmän normalisoiduttua
ministerit nousivat hallinnonalansa todellisiksi johtajiksi. Suomen
EU-jäsenyys 1995 siirsi lisää poliittista valtaa valtioneuvostolle ja mi-
nistereille ulkoasiainhallinnon piiristä. Ministeri on joutunut todelli-
seen poliittiseen vastuuseen tekemistään päätöksistä eduskunnalle.
Jotta hän voisi kantaa tuon vastuun, hänen poliittinen esikuntansa on
saatava tuon vastuun kantamisen edellyttämälle tasolle.

Ministereiltä hallinnonalansa poliittisina johtajina edellytetään
vahvan poliittisen johtamisen ohella teknokraattisia johtamistaitoja.
On osattava toimia EU-tasolla ja kotimaassa. Aiemmin maata hallit-
tiin Helsingistä käsin. Nyt päätöksiä tehdään myös Brysselissä. Enää
ei riitä, että ministeri valmistelee lakeja ja johtaa toimeenpanovaltaa.
2000-luvulla kaikilta johtajilta vaaditaan myös henkilökohtaisia joh-
tamisominaisuuksia, henkilöstöjohtamisen taitoja ja henkilökohtai-
sen oppimisen valmiutta. Ministeriltä odotetaan uudenlaisia tiedolli-
sia vaatimuksia ja johtamiskokemusta sekä erilaisten johtamisproses-
sien teknistä osaamista.8 Ministeri tarvitsee kaikkeen tähän moniulot-
teiseen toimintaan korkeatasoisen luotetun neuvonantajan. Virkamies
on erinomainen neuvonantaja asiakysymyksissä, mutta ei henkilö-
kohtainen luotettu. Tämä johtuu byrokratian virallisesta persoonat-
tomasta luonteesta.

Suomalaisen puoluejärjestelmän rakenteesta johtuen enemmistö-
hallituksissa on aina vähintään kaksi suurta puoluetta. Siitä syystä
suomalaiset hallitukset eivät voi olla niin pääministerijohtoisia kuin
yhden puolueen enemmistöhallitukset muualla maailmassa. Siitä seu-

8.   Ks. Tiili 2003 yleisesti 19–22 ja johtamisprosessien taitamisesta 23–40 ja Puos-
kari 2002, 44–71. Ks. Niskanen 2004, joka korostaa johtamisen moniulottei-
suutta.
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raa, että hallitusten päätöksenteko on kollegiaalista. Sitä on pyritty
kehittämään kollektiiviseen, eli periaatteista ja linjauksista vapaamuo-
toisesti keskustelevaan suuntaan, mutta kollegiaalisuus on säilyttänyt
asemansa.9 Kollegiaalisuus tarkoittaa tällöin muodollista ja virallista
päätöksentekoa valtioneuvoston yleisistunnossa. Hallituspuolueiden
edustajat ovat kannattaneet keskustelevan otteen lisäämistä, mutta
ovat samaan aikaan pitäneet kiinni kollegiaalisesta toimintamallista,
sillä he katsovat sen turvaavan hallitusten päätösten avoimuuden. Kol-
legiaalisesti toimivassa yleisistunnossa ministerit voivat seurata kolle-
gojensa toimintaa ja pääsevät siihen myös vaikuttamaan – niin tah-
toessaan.

Monipuoluehallitusten rakenteesta johtuen hallitusohjelmat ovat
kehittyneet yksityiskohtaisiksi asiakirjoiksi, joista sovitaan hallitus-
neuvottelujen yhteydessä. Niissä päätetään pikkupiirteisesti hallitus-
kauden aikana toteutettavista uudistuksista. Perustuslain mukaan (PL
62 §) hallituksen on viivytyksettä annettava ohjelmansa tiedonantona
eduskunnalle. Jokaisella ministerillä on suomalaisessa järjestelmässä
vastuu omalle hallinnonalalleen kuuluvien hallitusohjelmakohtien to-
teuttamisesta ja muiden hallinnonalojen toiminnan seuraamisesta. Se
on ennen muuta poliittista toimintaa, jota ei voida siirtää virkamiehille.

Valtioneuvoston päätöksenteossa on yhdistettävä kansalaisten ar-
vot ja tarpeet sekä asiantuntemukseen ja ammatilliseen johtamiseen
perustuvat tekniset näkökannat. Ellei näitä kyetä yhdistämään, pää-
töksenteko ajelehtii ja vastuu linjauksista jää joko virkamiehille tai po-
liitikoille. Molemmat ovat yksinään ongelmallisia. Jos poliittinen pää-
töksentekijä ei kykene määrittelemään linjauksia ja johtamaan poli-
tiikkaa määrätietoisesti, asioita hoitaa virkamies. Demokratiassa po-
liittista hallitsemista ei voida antaa virkamiehille.10 Vaikka virkamie-

9.   Tiili 2003, 72–89.
10. Janne Virkkunen sanoi 24.3.1996, että Lipposen I hallituksen aikana valtio-

varainministeriön voimakolmikon – valtiosihteeri Raimo Sailas, alivaltiosih-
teeri Jonny Åkerholm ja budjettipäällikkö Erkki Virtanen – sekä kansliapääl-
likkö Matti Wuorian, valtiosihteeri Jaakko Blombergin ja kansliapäällikkö Ju-
hani Korpelan asema ja vaikutusvalta lisääntyi, sillä ministerin kokematto-
muuden johdosta hallituksesta puuttui keskeisiä valtakunnallisesti vahvoja
vaikuttajia. Janne Virkkunen: Virkamiesten valta kasvaa. HS 24.3.1996. Ks.
myös Pentti Puoskari 2002, 74–82.
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het osaisivat hoitaa asian, heillä ei ole uskottavuutta eikä politiikalla
demokraattista legitimiteettiä. Demokratialta on vaadittava enem-
män. Jo Weber pelkäsi aikanaan byrokratian rautahäkkiä.

Poliitikkojen tehtävä on johtaa ja virkamiesten tehtävä on valmis-
tella. Virkamiehet ottavat kantaa asioihin teknisen tietämyksensä pe-
rusteella, pitkän kokemuksensa ja johtamistaitonsa antamalla osaami-
sella. He ovat myös lojaaleja ministerilleen. Siitä huolimatta he eivät
osaa eivätkä rohkene ottaa kantaa arvopohjaisiin asioihin. Siihen tar-
vitaan poliittinen päätöksentekijä, presidentti, hallitus tai ministeri,
joka kantaa asioista poliittisen vastuun. Hän valitsee erilaisista vaihto-
ehdoista sen, joka puolustaa niitä arvoja, joita hänen äänestäjänsä ja
hänen puolueensa edustavat. Mikäli ministeriössä ei ole riittävää po-
liittista johtoa, vaalit ovat tarpeettomat. Poliittinen johto on ministe-
riöissä turvattava.

Kaikkien parlamentarismia lujittavien uudistusten johdosta mi-
nisterin rooli ministeriön johtajana on määritelty selkeästi. Parlamen-
tarismin kehitystä ja hallitusten edellä mainittua kollegiaalista päätök-
sentekomuotoa ei käytetty argumentteina ministerin poliittisen roo-
lin vahvistamista koskevassa keskustelussa. Valtiosihteerin viran pe-
rustaminen on vahvistanut ministerin parlamentaarisia johtamisedel-
lytyksiä. Suhteessa ministeriön todellisen poliittisen johtamisen haas-
teisiin, valtiosihteerit eivät ole kehityksen viimeinen askel. 1980-lu-
vulta lähtien ministerien poliittisten avustajien määrää on lisätty, eri-
tyisesti hallitusryhmien vetäjille. Heidän avustajansa muodostavat jo
selkeän alun ministerien kabineteille. Vanhasen hallituksessa valtiova-
rainministeri Heinäluomalla on valtiosihteerin lisäksi neljä erityis-
avustajaa.

Kolmanneksi ministerin poliittisen johtamisen vahvistamista on
perusteltu virkamiesten epälojaalisuudella. Argumentti ei ole yleisesti
jaettu eikä enää nykyisin yhtä vahvasti esillä kuin menneinä vuosi-
kymmeninä valtiosihteerien tarvetta perusteltaessa. Esimerkiksi pää-
ministeri Lipponen on valtiosihteereitä puolustaessaan sanonut, että
suomalaiset virkamiehet ovat lojaaleja esimiehilleen. Kuitenkin koko
poliittisen vahvistamisen pitkän historian perustana on epälojaali-
suusargumentti. Aluksi poliitikot perustelivat sitä kansanrintamahal-
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lituksen ministerien ja ylimmän virkamiehistön sosiaalisilla eroilla.11

Myöhemmin epälojaalisuusargumenttia ovat käyttäneet virkamiehet.
He ovat Palosen mukaan ikään kuin halunneet suojella valtiota po-
litiikalta.12 He kiinnittivät huomion poliittisten virkanimitysten hal-
lintoon synnyttämään epäluottamuksen ilmapiiriin.13 Esko Rekolan
mukaan etenkin ensikertalainen ministeri voi rakentaa poliittisen sih-
teerinsä kanssa valmistelu- ja keskusteluverkoston, johon vain oman
ja mahdollisesti läheisen puolueen virkamiehet otetaan mukaan. Toi-
sen puolueen virkamiehet seuraavat valmistelun etenemistä ja rapor-
toivat siitä omalle puolueelleen. Mukana ovat vain hallituspuolueiden
virkamiehet.14 Rekolan ja Kai Kortteen samanlainen argumentti on

11. Pääministeri Rafael Paasion sosialidemokraattisen vähemmistöhallituksen ope-
tusministeri Pentti Holappa sanoi talvella 1972, että virkamiehet ovat valmiit
sabotoimaan hallituksen työtä aina laillisuuden rajoille saakka. Edustaja Gest-
rin esitti asiassa suullisen kysymyksen (no 70 1972 vp) ministeri Holapalle.
Hän kysyi, mitä hallitus aikoo tehdä korjatakseen kuvan, että osa virkamies-
kunnasta olisi valmis virkavelvollisuuksien laiminlyöntiin ja ehkäpä ilmeiseen
laittomuuteen tarkoituksena sabotoida hallituksen toimintaa. Ministeri Ho-
lappa sanoi, että hän ei ole sanonut, että virkamiehet syyllistyisivät toimin-
taan, joka ylittää laillisuuden rajan. Virkamiehet vieroksuvat hallituksen poli-
tiikkaa, mutta eivät varmaan halunneet ylittää laillisuuden rajaa vaan päinvas-
toin välttävät niin tekemästä. Hän sanoi, että hallitus joutuu toteuttamaan
politiikkaa sellaisen virkakoneiston avulla, jonka eräät osat vieroksuvat sosiali-
demokraattisen työväenhallituksen aatteellisia pyrkimyksiä, ”Maassamme on
viime vuosina keskusteltu vilkkaasti virkamiesten puolueettomuudesta ja po-
liittisuudesta. Tällöin on tavan takaa todettu, että useimmat virkamiehet ovat
lähtöisin ylimmistä sosiaaliryhmistä ja että heidän arvomaailmansa on vieras
poliittisen vasemmiston arvomaailmalle. Edelleen on huomautettu, että kos-
ka virkamiehetkin ovat vain ihmisiä, ei heidän henkilökohtainen katsomuk-
sensa voi olla vaikuttamatta heidän toimintaansa virkakoneistossa.” PTK 1972,
vp. I, 408).

12. Palonen 2003, 496.
13. Palonen kiinnittää huomion siihen, että politisoitumisen kritiikissä oli kyse

murroksesta, jossa käsitys yhtenäisestä valtiotahdosta oli kumoutumassa. Pa-
lonen 2003, 496.

14. 1970-luvun ja 1980-luvun alussa jopa katsottiin virkamiesten sitoutuvan yh-
teen puolueeseen enemmän kuin virkamiehen rooliin ja seuraavan puolueen
ohjelmaa vahvemmin kuin hallituksen. Puolueet perustivat joissakin tapauk-
sessa asia korjaamiseksi niin sanottuja päällystakkivirkoja eli osastopäällikön
rinnalle apulaisosastopäällikön viran. Kappaleessa oleva Rekolan ilmaus: Re-
kola 1985, 297. Oikeuskansleri Kai Korte kiinnitti asiaan huomiota samaan
asiaan kuin Rekola ja sanoi, että ”Keskushallinnossa ylipolitisoitunut virka-
miehistö on vaarallinen. Meillähän ministerit vaihtuvat mutta virkamiehet
pysyvät. Leimallisesti poliittinen virkamies on puolueelleen uskollinen, vaik-
ka esimieheksi vaihtuisi eri puolueen edustaja. Lojaliteettiin on silloin vaikea
luottaa. Korte 1985, 200. Ks. myös Peltola 1991, 35–36 ja Hannus 1979, 61.
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menneiltä vuosikymmeniltä, mutta tilanne ei ole tässä suhteessa
muuttunut. 2000-luvun alussa ministerit tuntuvat kokevan edelleen,
että he eivät voi ministeriön ”poliittis-strategista suunnittelua ja ohja-
usta” tehdä ja hahmottaa yhdessä leimallisesti toiseen puolueeseen
kuuluvan kansliapäällikön kanssa.15

Poliittiset päättäjät ovat perustelleet valtiosihteereitä epälojaali-
suusargumenteilla aina viime vuosiin saakka, vaikka puheenvuorojen
sävyt ovat lieventyneet 1970-luvulta oleellisesti. Edustaja Miapetra
Kumpula ilmaisi epälojaalisuuden äskettäin Lipposen hallituksen esi-
tyksestä eduskunnassa keskusteltaessa seuraavalla tavalla: ”No, tästä
tulee sitten kysymys, että eikö luoteta virkamiehiin ja muuta. Sillä lail-
la se on helppo debatoida, mutta ei toki tästä ole kysymys, vaan saa-
daan sitä kokonaisuutta valvomaan, ja niin kuin itse sanoin, ministe-
rin henki näkymään useampaan paikkaan. Voi olla, että se oli kovin
hengellinen viittaus, mutta tarkoitan sillä sitä, että kun tiedämme, että
henkilö, joka on läheisessä päivittäisessä yhteydessä ministeriin ja hä-
nen tahtonsa kanssa tulee erilaisiin palavereihin paikalle, niin kyllä se
henkii ministerin tahtoa silloin, ja suuntaan ja toiseen tietävät työryh-
mässä tai palaverissa olevat, että tästä tieto menee noin minuutissa
ministerille, jos tarvis vaatii.”16 Valtiosihteeri toimii tässä katsannossa
ministeriön virkamiesten poliittisen lojaalisuuden komissaarina.

Pertti Sorsan kuvaama tapaus Ilkka Kanervan tuntemasta orpou-
desta työministeriössä ilmaisee epälojaalisuutta. Miapetra Kumpulan
mainitsema huoli ministerin hengen siirtymisestä virkamiehille ja
Arja Alhon kuvaukset ministerin virkamiesten suhteista ministeriin
ilmentävät tätä.17 Julkisoikeuden professori Teuvo Pohjolainen syytti
Helsingin Sanomissa virkamiehiä – mukaan lukien poliittiset avusta-
jat – yleisesti ministerien harhaanjohtamisesta, vaikka hän ei esitellyt

15. Jouni Backmanin haastattelulausunto Minna Tiilille: Ministerit tarvitsisivat
apua ”siihen poliittis-strategiseen suunnitteluun ja ohjaukseen, missä on nyt
vähän hankalaa, jos esimerkiksi joku vaikka demariministeri joutuu sitä poh-
dintaa käymään leimallisesti keskustalaisen kansliapäällikön kanssa niin se
kuulostaa vieraalta ja sen takia tämä nykyjärjestelmä on vielä liikaa niin kuin
Unkarin ministeri sanoi mulle, että meillä on preussilainen virkamiesjärjestel-
mä, jossa kammoksutaan sitä, että politiikka tuotaisiin tänne sisään.” Tiili 2003,
92.

16. PTK 138/2004 vp, 13.12.2004.
17. Alho 1997, 104–111.
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mitään tapauksia vaan kirjoitti yleisellä tasolla tutkijana. Hän kiinnitti
huomion virkamiesten valmisteluaineiston laatuun ja luotettavuuteen
ja sanoi, että virkamiesten tarjoama valmisteluinformaatio ministeril-
le ei ole aina luotettavaa. ”On käynyt ilmi, että virkamies saattaa kui-
tenkin joskus tietoisesti syöttää päätöksentekijälle informaatiota yksi-
puolisesti. Pahimmillaan tämä johtaa päätöksentekijän jälkikäteen
kiusalliseen asemaan. Ratkaisu ei perustukaan oikeisiin tosiasioihin.”
Jos virkamies ei noudata hyvän hallinnon periaatteita, hän toimii vir-
heellisesti. ”Ei voida kuitenkaan kuvitella, että ministerille tai valtio-
neuvostolle kuuluva poliittinen harkinta siirtyisi valmisteleville virka-
miehille. He eivät voi suodattaa päätöksentekijälle toimitettavaa in-
formaatiota.”18 Pohjalaisen mukaan näin kuitenkin tapahtuu.

Poliittista epäluottamusta ei aina ilmaistu suoranaisesti vaan vä-
lillisesti. Esimerkiksi edustaja Astrid Thorsin vaatimus poliittisen oh-
jauksen lisäämisestä asioiden valmisteluvaiheessa voi tarkoittaa tätä.
”Olemme monesti saaneet kuulla .... että ministeri on vasta muutama
päivä ennen ratkaisevaa ministerivaliokuntaa saanut käsiteltäväkseen
asioita, joita virkamiehet ovat aikaisemmin hoitaneet. Toivon, että
poliittiset valtiosihteerit tässä voivat merkitä muutosta ja saamme ylei-
seen valaisevaan poliittiseen keskusteluun EU-asioita paremmin.”19

Edustaja Susanna Rahkonen kiinnitti huomion samaan asiaan. ”Mi-
nisteriöiden valmistelu on liian virkamiesvetoista. Poliittisen valtio-
sihteerin pitäisi paimentaa asioiden valmistelua, ei vain loppuvaihet-
ta.” “Poliittinen ohjaus tulee silloin vastaan, kun asioita valmistellaan,
ja nimenomaan tähän puoleen tarvitaan vahvistusta hallintoon, mi-
nisteriöihin.”20

Neljäs perustelu lähtee poliittisen toiminnan luonteen ja sen tul-
kinnan muutoksesta ja niiden vaikutuksesta poliittiseen johtamiseen.
Julkisuuden ja poliittisen toiminnan suhteen muututtua ministeri ei
kykene johtamaan ministeriötä ja pitämään johtamisen uskottavuutta
ilman poliittisia avustajia. Yhteiskunnan ja talouden muutosnopeus
on kiihtynyt ja ajautunut kohti instant-kulttuuria. Poliittisia johta-

18. Teuvo Pohjolainen: Virkamiehet, politiikka ja etiikka. Helsingin Sanomat
20.1.2005.

19. PTK 138/2004 vp., 13.12.2004.
20. PTK 138/2004 vp., 13.12.2004.
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misvaatimuksia ministereille asettavat yritysjohtajat, kansalaiset, kan-
sainvälisten toimijat ja kansalaisjärjestöt. Ministerien on pitänyt en-
nenkin nopeasti tehdä päätöksiä yhteiskunnan ja talouden institutio-
naalisista toimintarakenteista ilman poliittisten avustajien apua. Esi-
merkiksi itsenäistymisen ensi vuosina, 1920- ja 1930-luvun oikeisto-
radikalismin nousun vaaratilanteissa, sodan aikana ja sen jälkeen jäl-
leenrakennuksen vuosina ja viimeksi 1970-luvun alun Neuvostoliiton
sekaannuttua Suomen sisäisiin asioihin ministereiltä vaadittiin todella
paljon. Julkisuus toimi tuolloin aivan erilaisella toimintalogiikalla. Se
jätti tilaa ministereille toimia ja hoitaa omat tehtävänsä. Heidän ei
tarvinnut esittää käsityksiään koko ajan julkisuudessa. Nykyisin tie-
dotusvälineet kulkevat poliittisten päättäjien perässä jatkuvasti ja ti-
vaavat heiltä kommentteja ja näkemyksiä uusista asioista sekä kysyvät
päätösten perään. Tämä vahvistaa demokratiaa ja kuuluu sen syvim-
pään olemukseen. Julkisuuden on seurattava ministereiden toimintaa
avoimesti ja kriittisesti ja kaivettava esille ministerin heikkoja ja kes-
kinkertaisia suorituksia. Suurennuslasin alla on myös heidän henkilö-
kohtainen elämänsä. Kun parlamentarismi on kehittynyt 1990-luvul-
la ministerin henkilökohtaisen vastuun suuntaan pois kollektiivisesta
vastuusta tai presidentti Kekkosen ajan käytännöistä, jolloin presiden-
tin leveä selkä suojasi ministereitä, ministeri tarvitsee uudenlaista po-
liittista tukea. Ilman sitä hän ei pärjää. Ministerin on itsensä hoidetta-
va isot poliittiset asiat ja ne ovat kansakunnan menestyksen ja ministe-
rin tehtävissä onnistumisen kannalta kaikkein oleellisimmat. Virka-
miehet avustavat häntä siinä, mutta poliittisessa harkinnassa hän tar-
vitsee luotettujen ja osaavien kollegoiden tukea.

 Viimeisenä argumenttina poliittisen johtamisen vahvistamiselle
nostan hallitsemisen demokraattisen legitimiteetin. Kun hallitsemi-
nen on globalisoitunut ja eurooppalaistunut, ministerin päätöksente-
on kriteerit, samoin kuin päätösten arviointikriteerit muuttuvat yhä
poliittisemmiksi. Ministereille ja maan poliittiselle johdolle asetetaan
erilaiset vaatimukset kuin virkamiehille. Poliittinen asiantuntemus
poikkeaa ammatillisesta. Jos ministerille asetettaisiin samanlaiset vaa-
timukset kuin virkamiehille, menettäisimme otteen elämän arkeen ja
sen realiteetteihin. Tähän dilemmaan kytkeytyykin poliittisen ja am-
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matillisen johtamisen vaikeus. Kun suuret poliittiset linjavalinnat teh-
dään teknokraattisin muodoin ja jatkuvana päätösten virtana, voidaan
kysyä, kykeneekö ministeri yksin yhden junioritasoisen erityisavusta-
jansa kanssa hahmottamaan näin muodostuvan suuren poliittisen lin-
jan ja suuntaamaan on toimialansa kehitystä oman arvopohjansa pe-
rustalta riittävän lujasti? Tämän pitäisi tapahtua jo asioiden valmiste-
luvaiheessa niin, että päätöksillä on toivottu vaikutus eli että ne to-
teuttavat hallitusohjelman tavoitteita ja kansalaisten vaaleissa ilmaise-
mia arvoja. Tuohon johtamiseen kuuluu oman hallinnonalan politii-
kan suuntaaminen, vaikuttaminen valtioneuvostossa esille tuleviin
kysymyksiin, linjapuheiden valmistelu, osallistuminen EU:n toimi-
elinten toimintaan ja yhteyden pitäminen sidosryhmiin ja valitsi-
joihin. Jos vastaus on myönteinen, asiat hoituvat virkamiesten kautta.
Valtiovarainministeriön ylijohtaja Sixten Korkmanin mukaan perin-
teinen malli politiikan ja hallinnon erosta ei pidä paikkaansa, sillä vir-
kamiehet toimivat monimutkaisessa maailmassa, jossa on lukuisia ta-
voiteristiriitoja, joita ei voida koskaan ratkaista, sekä metodien valin-
taa koskevia keinoristiriitoja.21 Tosiasioiden tunnustaminen lähtee
kuitenkin siitä, että ministeriön poliittisen johdon tehtävä ei ole pel-
kästään johtaa asioiden valmistelua vaan myös tuoda esitykset julki-
suuteen ja ”myydä” ne kansalaisille. Vaikka kansalaiset luottavat
enemmän virkamiehiin kuin poliitikkoihin, vaikeiden päätösten
myynti esimerkiksi eduskunnalle onnistuu paremmin ministeriön po-
liittiselta johdolta kuin virkamiehiltä.

6.3 Miksi valtiosihteereitä on vastustettu?

Seuraavassa kokoan yhteen valtiosihteerin viran vastustamisen argu-
mentteja. Näitä on useita. Ensinnäkin hanketta on arvosteltu siitä,

21. Stig Kankkonen: Tiga är inte alltid guld – inte ens för byråkrater. Hbl 13.4.
1991. – Det finns en gammal föreställning om tjänstemännen som teknokra-
ter som verkställer order de fått av en regering som valts av en riksdag som
valts av folket och därmed uppnår man de målsättningar de folkvalda, alltså
sist och slutligen folket, uppställt. – Det  är lögn och dikt att det skulle vara så.
I vår komplicerade värld finns en mängd målkonflikter som man aldrig kan
lösa, konflikter när det gäller val av metod för att nå mål och så vidare.”
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että valtiosihteerin viran perustamisen kautta pääsy valtioneuvoston
korkeimpaan virkamiesvirkaan kulkee politiikan, ei ammatillisen
osaamisen tai asiantuntemuksen kautta. Toiseksi virkamiehet ovat pi-
täneet valtiosihteerin virkoja epäluottamuslauseena ammatillista osaa-
mista ja lojaliteettia kohtaan. Kolmanneksi valtiosihteerin virkoja ei
ole pidetty todellisena ratkaisuna valtioneuvoston ongelmiin vaan sen
on katsottu tuovan yhden ylimääräisen hallintokerroksen. Neljännek-
si, sitä on vastustettu osana yleistä politiikan vastaisuutta.

Ensimmäinen vastustava argumentti perustuu hallinnon politi-
soinnin pelkoon. Riippumattomat virkamiehet ovat 1970-luvulta
saakka pelänneet hallinnon yleistä politisointia. He ovat kytkeneet po-
liittiset valtiosihteerit osaksi tätä kehitystä eivätkä ole uskoneet siihen,
että valtiosihteerin virkojen perustaminen kääntää kehityksen suun-
nan ja että sen jälkeen poliittisia nimityksiä ei tarvita. He ovat katso-
neet, että ylimmäksi tavoiteltavaksi palkkaluokaksi jää tosiasiassa
osastopäällikön palkkaluokka. Kovin moni ei halua hallintojohtajaksi
astetta korkeammalla palkalla, mutta ilman sisällöllistä vaikutusval-
taa. Valtiosihteerin viran pelätään lisäävän hallinnon poliittisia kyt-
kentöjä. Poliittisen kannan ottaneet virkamiehet voivat kuulua siihen
joukkoon, josta puolueet hakevat valtiosihteereitä. Se voi lisätä virka-
miesten halukkuutta kiinnittyä poliittisiin puolueisiin ja politisoida
hallintoa.

Valtiosihteerejä vastustavissa argumenteissa aina Vanhasen halli-
tuksen esitykseen saakka pelättiin, että sinä päivänä kun puolueet
nimeävät ministeriöiden ylimmät virkamiesjohtajat poliittisilla perus-
teilla, hallinnon rakenteen yksi keskeisimmistä pilareista murtuu. Mi-
nisteriöiden ylin virkamiesjohto muuttuu nimittäjiensä kuuliaisiksi
edustajiksi. Jos ministeriön ylimmän virkamiesjohtajan ei katsota
enää edustavan yleistä etua ja riippumattomuutta, miten sitä voivat
tehdä hänen alapuolellaan olevat virkamiehet?

Epäluottamus, valtiosihteerien virkojen toinen vastustuksen pe-
ruste, on ydinasia. Se on sekä viran kannattajien että vastustajien tie-
toisuudessa. Keskustelu siitä on ollut niukkaa, mutta virkamiehistö
on sen kokenut omalla tavallaan. Ministeriöiden virkamiehet ovat
1970-luvulta lähtien nähneet poliittisen järjestelmän nostavan halli-
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tusten vaihtuessa esille vaatimuksen ministerin luottamusta nauttivis-
ta valtiosihteereistä, sillä poliitikot eivät luottaneet virkamiesten lojaa-
lisuuteen. Virkamiesten kannalta valtiosihteeri, joka olisi ollut ylin
virkamies ministeriössä, olisi ilmentänyt epäluottamusta ammatillista
osaamista ja lojaalisuutta kohtaan. Tie ministeriön ylimpään virkaan
olisi avoimesti poliittinen. Muutos ei tosin olisi ollut kovin dramaatti-
nen aiempaan nähden, sillä viime vuosikymmeninä useimmat kor-
keimpiin virkoihin nimitetyt ovat kuuluneet johonkin virkanimitys-
pakettiin. Kun avoimet poliittiset nimitykset ovat 1990-luvun lopulla
vähentyneet, ovat monet sitä kautta virkoihin nousseet sanoutuneet
irti siitä järjestelmästä, jota kautta he ovat virat saaneet.22 Kritiikki
virkapaketteihin oli saanut julkisessa keskustelussa sellaiset mittasuh-
teet, että hallitusten oli viisainta 1990-luvun alussa pyrkiä tietoisesti
irtautumaan niistä23 ja heittämään romukoppaan poliittisten nimitys-
ten taustalla olleet argumentit edustuksellisesta byrokratiasta.24 Mi-
nisteriöiden ylin virka aina keskushallintokomitean esityksestä Lippo-
sen hallituksen esitykseen saakka olisi suljettu poliittisesti riippumat-
tomien virkamiesten ulottumattomiin. Ilman Vanhasen hallituksen
päätöstä sijoittaa valtiosihteerit esikunta-asemaan olisi virkamiehen
uran huipennukseksi tullut ministeriön hallinnollinen konttoripääl-
likkyys. Mitkä näkymät tulevaisuuden osaamisyhteiskunnalle?

Luottamus hallinnossa ei koske pelkästään ministerin ja virka-
miesten välistä suhdetta vaan lisäksi hallinnon ja kansalaisten välistä
suhdetta. Luottamus poliittisia ja hallinnollisia instituutioita kohtaan
ei ole erityisen korkea. Kansliapäällikön viran säilyttäminen katkaisi
siivet tältä luottamusargumentilta.

Epäluottamusargumentista ei keskusteltu kovinkaan laajasti val-
tiosihteeriä koskevan hallituksen esityksen valmistelun yhteydessä.

22. Suvi-Anne Siimeksen mukaan poliittiset virkanimitykset muodostivat poliit-
tisten läänitysten maailman, joka heijastuu edelleen nykyaikaan saakka. ”Ja
niinhän se on, että suuri osa korkeista virkamiehistä ja erilaisten valtionyhtiöi-
den ja laitosten johtajista on edelleen vanhoja keskustalaisia ja hieman vähem-
män vanhoja demareita, eikä heidän asemansa ja siihen liittyvää läänityskult-
tuuria kyseenalaista edes 60- ja 70-luvun tunnettu radikaali.” Siimes 2002,
113.

23. Ks. ensimmäinen kriittinen analyysi hallinnon politisoitumisesta Merikoski
1968 ja 1990-luvun alkupuolen analyysi siitä Laine 1993.

24. Niistä ks. Westerlund 1990, 14–17.
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Muun muassa pääministeri Paavo Lipponen puhui kauniisti virka-
miesten lojaalisuuden puolesta. Sen jälkeen kun valtiosihteerin virat
on perustettu, eduskunnan puhemies Lipponen esitti epäilyjä järjes-
telmää kohtaan.

Kolmas vastustava argumentti lähtee siitä, että valtioneuvoston
ongelmat pitää asettaa tärkeysjärjestykseen. Isoimmat on ratkaistava
ensin ja vasta sitten voidaan perustaa uusia virkoja, joiden lopullisia
vaikutuksia ei tunneta. Edustaja Ahti Vielma sanoi, että ”Poliittisten
valtiosihteereitten virkoja perusteellaan hallituksen esityksessä muun
muassa sillä, että ministerit ovat kohonneet aikaisempaa selvemmin
hallinnonalojensa ja politiikkalohkojensa johtajiksi. Näinhän siellä
sanatarkasti sanotaan. Minun on valitettavasti pakko todeta tältä pai-
kalta, että on käynyt juuri päinvastoin: Liian monet ministereistä ovat
menettäneet otteensa johtajuudesta eikä se poliittisia valtiosihteereitä
palkkaamalla tule korjaantumaan. Todennäköisesti tulee käymään
juuri päinvastoin ja kuva ministeriöiden johtamisesta tulee entistäkin
sekavammaksi. ... Täällä eduskunnassa tarvitsemme pikemminkin se-
lontekoa siitä, miten eri ministeriöt toimivat tänä päivänä ja mitä
tulisi tehdä niiden ministeriöitten osalta, joiden toiminta ei meitä
kansanedustajia eikä kansalaisia tyydytä. Näitä ministeriöitä meillä
valitettavasti on. Kysymys on ministeriöiden johtamisesta, joka ei,
kuten sanoin aikaisemmin, tule poliittisten valtiosihteereitten avulla
parantumaan vaan tulee entistäkin sekavammaksi.”25

Uusien virkojen on sanottu tuovan lisää byrokratiaa. Kanslia-
päällikön esimieheksi asetetun valtiosihteerin pelättiin tuovan minis-
teriöihin yhden ylimääräisen johtajakerroksen ja hallintoportaan.
Kansliapäällikkö oli vuonna 2000 voimaan tulleessa perustuslaissa jä-
tetty ministeriön ainoaksi virkamieheksi, jonka presidentti nimittää.
Viran lakkauttaminen ei olisi ollut erityisen linjakasta. Se olisi voitu
toteuttaa muuttamalla perustuslakia. Nikulan toimikunnan esittä-
mässä järjestelmässä normaali asioiden esittelyketju esittelevältä virka-
mieheltä ministerin tekemäksi päätökseksi olisi ollut pitkä. Esimer-
kiksi valtiovarainministeriössä ja ulkoasiainministeriössä ketju virka-
miehiltä ministerille kulkisi yksikön päällikön, osastopäällikön, ali-

25. PTK 138/2004 vp., 13.12.2004.
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valtiosihteerin, valtiosihteeri-kansliapäällikön ja lopulta valtiosihtee-
rin kautta ministerille. Hierarkkisten portaiden rakentaminen minis-
teriöihin hallinnon supistamisen aikaan on eittämättä kiistanalainen
toimenpide.

Neljäs ja varsin yleinen vastustamisen syy kumpuaa yleisestä jul-
kisuudessa elävästä politiikan vastaisuudesta. Kansalaiset ja julkisuus
arvostelevat herkästi kaikkea poliittista päätöksentekoa. Ministeriöi-
den poliittisen johdon vahvistamisessa on näitä piirteitä. Jos poliitti-
nen päätöksentekijä toimii puoluepoliittisella tavalla ja ajaa kapeasti
tulkittuja etuja, häneen ei luoteta. Luottamus poliittiseen päätöksen-
tekoon myös kärsii siitä. Ministeriön poliittisen johdon vahvistami-
nen on toteutettava niin, ettei se murenna uskottavuutta siihen, että
ministeriön ja hallituksen päätökset edustavat yleistä hyvää eikä niitä
tehdä pääasiassa puoluepoliittisten, erityisintressiin perustuvien näkö-
kantojen pohjalta.

Teoreettisen perustelun vastustaa poliittisen päätöksenteon laa-
jentamista tarjoavat taloustieteen tutkijat. Keskustellessaan julkisen
vallan koosta tutkijat esittävät usein argumentin valtion monopolisti-
seen asemaan liittyvästä oman edun ajamisesta. Valtaa ei käytetä vain
yleisen edun ajamiseen vaan vallassa olevan ryhmän erityisten etujen
ajamisen (rent-seeking). Mikäli poliittisen johtamisen malli siirtää
painopistettä yleistä etua ajavan virkamiehistön suunnalta vahvan po-
liittisen johtamisen suuntaan, suomalainen yleiseen etuun kiinnittyvä
virkamieskonseptio siirtyy englantilaisen mallin suuntaan. Virkamie-
hillä ei ole yleisen edun edistämisen tehtävää vaan heidän tulee olla
lojaaleja hallitukselle. Teoria omien etujen ajamisesta saa siitä tukea.
Vahva poliittisen johtamisen malli voi pahimmassa tapauksessa hei-
kentää perinteistä virkamieskäsitystä ja siirtää sitä kohti hallitukselle
lojaalia virkamieskäsitystä. Taloustieteilijöiden huoli voi osoittautua
oikeaksi myös Suomessa.

Viidentenä argumenttina valtiosihteereitä vastaan on pelko yh-
teiskuntakeskustelun jähmettymisestä. Virkamiehillä on asemansa
kautta merkittävää tietoa yhteiskunnan hallitsemisesta ja oman alansa
sisällöllisestä tilanteesta. He ovat alansa parhaita sisällöllisiä asiantun-
tijoita ja osaajia. Heille kuuluu myös rooli julkisessa yhteiskunta-
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keskustelussa. Mikäli valtiosihteerin tehtävään tuodaan piirteitä, jotka
pyrkivät estämään virkamiehiltä julkisen keskustelijan roolia, avoi-
meen keskusteluun perustuvan demokraattisen päätöksenteon edelly-
tykset murenevat. Avoimeen yhteiskuntakeskusteluun kuuluvat myös
virkamiesten puheenvuorot yhteiskunnan edessä olevista haasteista ja
harjoitettavan politiikan vaaroista. Ministeriön poliittisen johtamisen
vahvistaminen ei saa rajoittaa avointa yhteiskuntakeskustelua.
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7. Ministeriön johtamisen uudet tuulet

7.1 Kaksi näkökulmaa: poliittinen ja ammatillinen

Hallinnon toiminnassa korostuu lainsäädännön määrittämä jatku-
vuus ja siten samalla konservatismi. Hallintoa kutsutaankin usein yh-
teiskunnan institutionaaliseksi muistiksi. Väite hallinnon tehtävästä
jatkuvuuden edustajana voi tuntua vieraalta tämän päivän nopeasti
muuttuvassa tai ainakin muuttuvan tuntuisessa maailmassa, jossa vir-
kamiehet näyttäytyvät muutoksen vaalijoina. Kuinka ylimmästä vir-
kamiehistöstä on tullut muutoksen airut? Onko kyse roolien sekoi-
tuksesta vai näköharhasta?

Hallinnon institutionaalisen jatkuvuuden ylläpitämiseen kuuluu
lukematon määrä historian eri aikoina syntyneitä etuja, vastuita sekä
virallisia ja epävirallisia toimintajärjestelmiä. Hallinnon vastuulle
kuuluva oikeusjärjestyksen ylläpitäminen ei tarkoita vain yleisen jär-
jestyksen ja turvallisuuden koneiston hoitamista ja valtiojärjestyksen
laittomien kumousyritysten torjumista vaan moniulotteista yhteis-
kunnan sosiaalisten, taloudellisten, poliittisten ja kulttuuristen ver-
kostojen huoltamista. On korjattava aikansa eläneet yhteiskunnalliset
ja taloudelliset instituutiot, jotka eivät turvaa kansallista menestystä
globaalissa kilpailussa. Tehtävää voidaan kutsua Marchin ja Olsenin
ilmauksen mukaisesti instituutioiden puutarhanhoidoksi.1 Valtiojär-
jestyksen perustana olevien arvojen ja oikeusjärjestyksen ylläpitämi-
nen ei tarkoita aina – eikä varsinkaan nopean kansainvälisen talouden
ja kansainvälisen politiikan muutoksen aikana – syvällistä muutosta
vaan edellyttää harkitsevaa uudistamista. Aristoteles käyttää tästä
ilmausta harkitsevaisuus prudence.2 Valtioiden rajojen avauduttua ja
kansallisten talouksien integroiduttua yhä globaalimmaksi ylin virka-
miehistö, joka on vastuussa oikeusjärjestyksen ylläpitämisestä lainsää-
dännössä valtiolle määriteltyjen tehtävien hoitamisessa, näkee verkos-
tojensa kautta muutostarpeet nopeammin ja paremmin kuin tavalliset

1.   March, Olsen 1983, 292.
2.   Käsitteestä ks. Lord 2003, 27–28 ja 31 sekä viitteistä Aristoteleen teoksiin 236.
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kansalaiset ja ehkä myös poliitikot. Virkamiehet toimivat nykyisin
julkisuudessa myös vahvoina uudistajina. Tästä syystä valtiovarainmi-
nisteriön valtiosihteeri Raimo Sailas ja ylijohtaja Anne Brunila ovat
esiintyneet julkisuudessa muutoksen airueina enemmänkin kuin pe-
rinteen säilyttäjinä. Budjetin tasapainosta vastaavina virkamiehinä he
laskevat nopeasti, että lainsäädännössä valtiolle määriteltyjä tehtäviä ja
menoja ei voida kattaa, jos menoperusteita ei muuteta tai veroja noste-
ta. Oikeusjärjestyksen ylläpitäminen tarkoittaa heille budjetin tasapai-
noa, mistä he ovat vastuussa.

1980-luvun lopulla käynnistynyt globalisaation kolmas aalto
nosti virkamiesten ylläpitämän muutosdiskurssin julkisuuteen. Sa-
mansuuntainen vaikutus on ollut 1990-luvun uudella julkishallinnon
johtamisdiskurssilla, joka perustuu yritysten soveltamiin johtamisop-
peihin ja korostaa tulevaisuuden haasteiden hahmotusta, visiointia,
kilpailua ja tehokkuutta. Tämän mukaan virkamiesjohdon perintei-
sen oikeusjärjestyksen ja vakauden ylläpitämistehtävän sijasta virka-
miehillä on vastuu varautumisesta tulevaisuuden haasteisiin.

Julkisen keskustelun perusteella näyttää siltä, että poliittisen jär-
jestelmän toimijat, joilla on juuret syvällä yhteiskunnan arvoissa ja
äänestäjien arkisissa huolissa, edustavat tällä hetkellä jatkuvuutta. Po-
liittiset päätökset perustuvat aina kansallisen kulttuurin keskeisiin ins-
tituutioihin, kuten kieleen, rotuun, kirjallisuuteen, tapoihin, arvoihin
ja uskontoon. Ne kuuluvat yhteiskunnan hitaimmin muuttuviin pe-
rusteisiin ja ovat lähellä kansalaisten elämää ja kokemusmaailmaa.
Poliitikot ovat kiinni niissä. Avoimen kansainvälisen talouden oloissa,
jolloin globaalitason ja kansallisen valtiollisen tason tiukkana pidetty
raja on hämärtynyt, virkamiesten toimintaa sanelevat taloudelliset ar-
vot kansallisten kulttuuriarvojen sijasta.

Jos virkamiehet esiintyvät julkisuudessa muutoksen agentteina ja
poliitikot toimivat konservatiivisina säilyttäjinä, heidän roolinsa eivät
enää vastaa vakiintuneen poliittisen järjestelmän mallia.3 Vähäisissä
asioissa ja tilapäisenä ilmiönä se voi olla mahdollista, mutta mikäli
siitä muodostuu pysyvä asiain tila ja mikäli virkamiehistö vetoaa kan-
salliseen etuun omassa esiintymisessään, joudutaan pohtimaan perus-
3.   Ks. arviota ruotsalaisesta virkamiesten osallistumisesta julkiseen keskusteluun

Rothstein 2004, 295–305, erityisesti 303–304.



140 – Seppo Tiihonen

tavaa laatua olevia poliittisia kysymyksiä, jopa demokratian kriisin
mahdollisuutta. Suomessa siitä ei kuitenkaan ole kyse.

Suomen politiikan, talouden, hallinnon, tiedotusvälineiden ja
ammattiyhdistysliikkeen eliitit hyväksyvät integroitumisen avoimesti
toimivaan kansainvälisen talouden järjestelmään. Muutoksen ja muut-
tumattomuuden näennäinen ristiriita johtuu siitä, että virkamieseliitti
on vapaa pitämään yllä keskustelua muutoksesta, sillä heidän aseman-
sa ei riipu äänestäjistä. He esiintyvät myös julkisuudessa aktiivisem-
min kuin ennen. Lisäksi tiedotusvälineet esittelevät heidän käsityksi-
ään laajasti, vaikka julkisuus ei ole heidän perusfooruminsa. Vanha,
perinteinen poliitikkojen ja virkamiesten toimintamalli oli se, että vir-
kamiehet esittivät omat ammatilliset, asemaansa liittyvät argumentit
poliitikoille hallinnon areenoilla julkisuuden ulottumattomissa. Polii-
tikot tekivät niiden pohjalta valintoja ja päätöksiä sekä hankkivat lin-
jauksilleen kansalaisten hyväksynnän.

Virkamiesten julkisuudessa edustamalla uudenlaisella muutos-
puheella on Suomessa tosiasiassa syvät historialliset juuret – kyse ei ole
sittenkään uudesta ilmiöstä. Virkamiesten roolilla on ainakin viisi pe-
rinnettä ja syytä. Ensinnäkin se johtuu Suomen valtioneuvoston kak-
soisluonteesta poliittisena ja hallinnollisena elimenä. Virkamiehet
osallistuvat politiikkaan hallituksen päätöksiä valmistellessaan. Tämä
on vanha historiallinen traditio Suomessa. Vastuu valtioneuvoston
toimivuudesta on jaettu kahtaalle, ministerille ja virkamiehille yhtei-
sesti, vaikka sitä on tulkittu virkamieskeskeisesti vuosikymmeniä.
Suomen valtioneuvosto on 1809 perustetun keisarillisen hallituskon-
seljin/senaatin suora perillinen, minkä seurauksena 1800-luvulta pe-
räisin olevat politiikan ja hallinnon erottamattomuuden traditiot ovat
siirtyneet valtioneuvostoon sellaisenaan. Senaatin/valtioneuvoston
ylin johto on kokenut, että heillä on vastuu Suomen hallinnasta.

Toisena selityksenä voidaan nostaa sodan jälkeinen puolipresi-
diaalinen parlamentarismi, jossa ministereille ei jäänyt tilaa ottaa vah-
vaa vastuuta ministeriön johtamisesta. Vähemmistö- ja virkamieshal-
litukset olivat yleisiä. Hallitusten keski-ikä oli noin vuosi aina 1970-
luvulle saakka. Asioiden hoidon virkamiesvastuinen perinne jatkui
aina 1980-luvun lopulle saakka.
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Kolmanneksi suomalaisen parlamentarismin presidenttijohtoi-
suus on estänyt ministerien nousemisen todellisiksi johtajiksi. Halli-
tusten lyhytikäisyyden johdosta ministeriöiden ylimpien virkamiesten
oli turha odottaa tai pelätä, että lyhytaikaiset ministerit olisivat otta-
neet vastuuta ministeriöstä ja hallinnonalasta. Pitkäaikaisten virka-
miesten on tuossa tilanteessa pitänyt ulottaa vastuunsa yli sen, mitä
virkamiehen rooliin normaalin politiikan ja hallinnon välisen työnja-
on pohjalta olisi pitänyt kuulua.4 Virkamieshallitukset ja ammatti-
ministerit eivät nousseet koskaan virkamiesten todellisiksi johtajiksi.

Neljänneksi poliittisen ja hallinnollisen eliitin asemat ovat erilai-
set. Poliittinen eliitti, ministerit ja kansanedustajat, joutuvat asetta-
maan asemansa koetteille neljän vuoden välein. Virkamiesten on help-
po toimia muutoksen airuina, sillä he ovat pysyvissä viroissa. Viiden-
neksi, ministeriöt ovat päällikkövirastoja, mistä syystä ministeriön
ylin johto vaihtuu aina vaalien jälkeen muodostettavissa hallituksissa.
Nykyisin hallituspuolueiden puheenjohtajat valitsevat ministerit. Pu-
heenjohtajat valitsevat tehtävään puolueen kannalta parhaan kansan-
edustajan, joka ottaa käsiinsä ministeriön poliittisen johdon ja valitsee
itselleen valtiosihteerin ja erityisavustajan. On selvää, että ministeri ei
nuoren erityisavustajansa avulla kykene ainakaan heti virkaan tultu-
aan suuntaamaan ministeriön toimintaa uudelleen ilman ministeriön
ylimmän virkamiesjohdon tukea.

Virkamiehet edustavat näennäisestä muutospuheestaan huoli-
matta ministeriön jatkuvuutta, asiantuntemusta, lainsäädännössä mi-
nisteriölle ja sen alaiselle hallinnolle määrättyjä tehtäviä ja persoonat-
tomia sääntöjä sekä ministeriön institutionaalista muistia. He eivät
edusta pelkästään muuttumatonta menneisyyttä vaan nykyisten muu-
tosta koskevien johtamisoppien mukaan tulevaisuuden haasteita.

Vaikka ministeriöiden johtaminen on ollut viime vuosina hallin-
non kehittämisen kohteena monessa eri uudistushankkeessa (tulos-
johtaminen, tulosohjaus, henkilöstöpolitiikan uudistaminen, valtio-
yhteisöhanke, keskushallinnon uudistamishanke) ja erilaisia uudis-
tuksia on toteutettu (kehysbudjetointi, hallituksen strategiasalkku,
ohjelmajohtaminen, valtiosihteeri), ministeriön ylimmän johdon or-

4.  Ks. esim. Korte 1992.
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ganisointia ministeriön poliittisen ja virkamiesjohtamisen yhteenso-
vittamisen areenana on tutkittu varsin vähän. Poliitikkojen ratkaisu
ministeriön johtamisen ongelmaan ovat olleet valtiosihteerit. Valtio-
sihteerin virkojen perustaminen ja valtiosihteerien sijoittaminen vir-
kamieshierarkian ulkopuolelle on kiintoisa avaus, jonka poliittista ja
hallinnollista merkitystä uudistuksen esitöissä ei käsitellä. Virkamie-
het ovat puolestaan kehittäneet ministeriön ammatillisen johtamisen
erilaisia järjestelmiä. Suunnitteilla oleva julkisen ammattijohtajan ura-
järjestelmä nojaa ulkopuoliseen asiantuntemukseen ministeriön joh-
dossa. Molemmat uudistukset ovat syvällisiä, sillä ne tuovat uudenlai-
sia piirteitä ministeriöiden nykyiseen johtamiseen. Kysymys on ylei-
nen ja se tunnetaan alan kirjallisuudessa nimellä hallitsijan neuvonan-
tajat, ruler’s advise.

7.2 Poliittinen johtaminen

Kokoan seuraavassa yhteen eräitä keskustelun aiempia teemoja ja hah-
motan joitakin tulevaisuuden haasteita. Ensimmäiseksi kiinnitän
huomion kiistanalaiseen aiheeseen eli poliittiseen johtamiseen yleensä
ja erityisesti siinä tarvittavaan osaamiseen ja pätevyyteen. Toiseksi tee-
maksi nostan suuret rakenteelliset uudistukset, esimerkiksi hallitse-
mismallin perusteiden uudistamisen.

Poliittisen johdon pätevyysvaatimukset on arka ja kiistanalainen
aihe. Se on ikivanha teema, josta on keskusteltu vuosituhansia ja siitä
on esitetty erilaisia mielipiteitä: jo Platon ja Aristoteles toivat esille
asiassa erilaisia näkökantoja. Tässä tutkimuksessa olen käsitellyt po-
liittisen johtajan avustajan, en poliittisen johtajan pätevyysvaatimuk-
sia. Pääministeri Lipposen I hallituksen edustamassa valtiosihteeri-
mallissa valtiosihteerille asetettiin samanlaiset sisällölliset ja koulutuk-
selliset pätevyysvaatimukset kuin ministeriön ylimmille virkamiehille.
Tämä johtui siitä, että valtiosihteeri olisi ollut ministeriön ylin virka-
mies eli hän olisi kuulunut virkajärjestelmän piiriin. Pätevyysvaati-
mukset olisivat koskeneet johtamistaitojen ohella sisällöllistä asian-
tuntemusta. Asiasta ei kiistelty. Taustalla oli ajatus, että samanlaiset
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pätevyysvaatimukset ministerin avustajalla kuin ylimmälle virkamies-
johdolla turvaisivat sekä arvoja että keinoja koskevan osaamisen po-
liittisen päätöksenteon sisällä. Valtiosihteerit olisivat yhtä päteviä kuin
kansliapäälliköt. He edustaisivat poliittisia arvoja ja hallitsisivat asioi-
den sisällön ja olisivat päteviä johtajia. Nikulan toimikunta luopui
poliittiselle johtamiselle asetettavista pätevyysvaatimuksista. Toimi-
kunnan edustaman mallin taustalla lienee ollut ajatus, että valtiosih-
teerin pätevyysvaatimuksia on verrattava ministerin pätevyysvaati-
muksiin, sillä molemmat ovat poliittisia toimijoita. Ministeri on joh-
taja ja valtiosihteeri hänen avustajansa. Tämän tulkinnan ovat uudet
valtiosihteerit myös omaksuneet. Valtiosihteeri Leila Kostiainen sa-
noo: ”Tämä on poliittinen tehtävä, jossa toimitaan virkavastuulla,
muttei ”varaministerin” valtuuksilla. En tunne itseäni virkamiehek-
si”.5 Valtiosihteerin toimintaa pitää siten arvioida poliittisen johtami-
sen perspektiivistä, ei virkamiehen toiminnalle asetettujen kriteerien
kannalta. Vanhasen hallituksen mallissa pätevyysvaatimuksia ei ole,
mutta valtiosihteeri johtaakin ministerin poliittista kabinettia ja toi-
mii siten selkeästi ministerin mandaatilla ja poliittisen johtamisen alu-
eella. Hän ei puutu ammattijohtamiseen, joka on virkamiesten asian-
tuntemusaluetta.

Parlamentaristisen hallitusjärjestelmän peruslähtökohta on se,
että poliittinen johtaminen eli hallitseminen kuuluu poliittisen järjes-
telmän piiriin. Eduskunta ja hallitus vastaavat päätöksistä. Jo Aristote-
leen mukaan ihanteelliseen valtiojärjestykseen kuuluu, että hallittavil-
la täytyy olla oikeus päättää ketkä heitä hallitsevat ja miten. Virka-
miesten valta ei täytä tätä ehtoa eikä ehto täyty, vaikka virkamiehille
asetettaisiin millaiset pätevyysvaatimukset tahansa. Kun Jussi Teljon
mukaan Aristoteleelle oli ratkaisevan tärkeätä, että mikään ylipääse-
mätön muuri ei saa erottaa hallitsevia hallituista, toisin sanoen että
hallitsevien täytyy hallita valtiota hallittujen suostumuksella6, siirty-
minen asiantuntijavaltaan on askel pois demokratiasta.

Kun valtioita ja sen kansalaisia hallitaan politiikan kautta, ei ole
merkityksetöntä mitä politiikka tarkoittaa. Robert C. Tucker on ryh-

5.  Jukka Ukkola: Ministerin kultajyvä. Suomen Kuvalehti 34/2005, 31.
6.  Teljo 1949, 125.
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mittänyt politiikkaa koskevat käsitykset kolmeen valtaa ja johtamista
korostavaan ryhmään. Molempien juuret löytyvät antiikista. Politiik-
ka ja hallitseminen kuuluvat ihmiskunnan vanhimpiin instituutioi-
hin. Platonille politiikka oli valtion johtamista eli yhteisten asioiden
hoitamista. Jo 2500 vuotta sitten esitettiin sittemmin klassiseksi tul-
leet luonnehdinnat politiikasta vallan tavoitteluna ja vallan käyttämi-
senä ja että valtiomies pyrkii valtaan ennen muuta taivuttelun avulla,
mikä tarkoittaa sitä, että hänen keskeisiä keinojaan on retoriikka.7 Sit-
temmin Niccoló Machiavelli lavensi Aristoteleen ja Platonin välistä
politiikan luonnetta koskenutta keskustelua vallan suuntaan. Hänen
teoksensa Ruhtinas nosti politiikan keskiöön vallan ja loi politiikan
valtaa korostavan koulukunnan. Tucker nostaa Weberin esittämän kä-
sityksen politiikasta johtamisena kolmanneksi politiikan luonnetta
koskevaksi koulukunnaksi.8

Vaikka keskustelu politiikan luonteesta voidaan palauttaa antii-
kin Kreikkaan, se ei tarkoita sitä, että ihmiskunta olisi saanut sieltä
perinnökseen tietynlaisen instituution tai hyvän määritelmän. Ihmis-
kunta sai sieltä ristiriitaisia määritelmiä ja käsitteitä. Antiikin Kreikas-
sa politiikasta ja hallitsemisesta eli poliittisen johtamisen malleista
kiisteltiin avarasti ja erilaisten hallitusmallien etuja sekä haittoja kes-
kenään punniten. Antiikin Kreikassa sovellettiin myös erilaisia poliit-
tisia hallitusmalleja. Sekä Platon että Aristoteles erittelivät mallien
ominaisuuksia sekä niiden etuja että haittoja. Parhaimmalla tavalla
antiikin erilaiset johtamisen käsitykset ilmenevät Platonin filosofiku-
ninkaiden johtamassa valtiossa tai Aristoteleen demokraattisessa mal-
lissa. Platonin mukaan poliittinen valta, eli valtion johtaminen oli an-
nettava filosofeille, sillä heillä oli siihen parhaat tiedot ja osaaminen.
Heidän valtaansa ei pidä sitoa pysyvällä lainsäädännöllä.9 Aristoteles
irtautui Platonin ajatuksista eikä pitänyt filosofeja itseoikeutettuina
hallitsijoina. Koska valtion tarkoitus on hyvä elämä, se on myös poli-
tiikan korkein tavoite. Sen ylimpänä asiantuntijoita ovat kaikki kansa-
laiset. Lainsäädännöllä on määriteltävä hallitsemisen instituutiot ja
periaatteet. Aristoteles sanoi: ”Jokaisella on hyvä arvostelukyky niiden

7.   Tucker 1992, 29–31.
8.   Tucker 1992, 31–37.
9.   Platon: Valtio 1972, 146–149, 248–249, 260–302.
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asioiden suhteen, jotka hän osaa.”10 Teljo on tiivistänyt tästä Aristote-
leen periaatteesta seuraavan päätelmän politiikan alalle seuraavasti:
”Valtiotaidon arvosteleminen ei kuulu ainoastaan politiikan asiantun-
tijoille vaan niillekin, jotka joutuvat nauttimaan tämän taidon hedel-
miä. Hallitut pystyvät itsekin arvostelemaan, hallitaanko heitä hyvin
vai huonosti.”11 Politiikan alalla osaamiseen kuuluu myös kokemus,
poliittinen taito ja viisaus. Teoreettinen oppi ei yksin riitä.12

Keskustelu poliittisen johtajan pätevyydestä on sitten Platonin ja
Aristoteleen jälkeen muuntunut 1900-luvulla muotoon tuleeko polii-
tikon olla sisällön asiantuntija, joka yleensä on politiikan amatööri,
vai politiikan ammattilainen, joka ei ole sisällön asiantuntija. Ministe-
rien tapauksessa vaihtoehtoina ovat sisällöllinen asiantuntijaministeri
tai politiikan ammattilainen eli ammattipoliitikko. Molemmilla
näkökannoilla on puolustajansa. Suomessa poliittiset johtajat edusta-
vat molempia tyyppejä. Ammattipoliitikolla on vanhat perustelut,
joissa viitataan Max Weberin argumentteihin poliittisesta kutsumuk-
sesta. Hänen mukaansa poliitikon tulee olla asialleen antautunut.
Hänellä on ”intohimo – vastuuntunto – silmämääräisyys. Intohimo
asiallisuuden merkityksessä: intohimoinen antautuminen ”asian” puo-
lesta, Jumalalle tai paholaiselle, joka on hänen alaansa… Poliitikoksi
ei tulla, jos ihminen, joka toimii jonkin asian puolesta, ei ota myös
vastuuta siitä asiasta eikä nosta vastuuta siitä ratkaisevaksi tekijäksi. Ja
siihen tarvitaan – ja tämä on poliitikon ratkaisevin psykologinen piir-
re – silmämääräistä taitoa ja kykyä antaa sellaisten realiteettien, jotka
ovat sisäisesti yhtenäisiä ja tasapainoisia, vaikuttaa itseensä, eli: etäi-
syyttä asioihin ja ihmisiin.”13

Weberin keskustelu tunnettiin Suomessa 1900-luvun alussa. Se-
naatin jäseneksi oli jo 1860- ja 1880-luvulla nimitetty henkilöitä, jot-
ka täyttivät uudenlaisen poliitikon kriteerit. Professorit J. W. Snell-
man ja Leo Mechelin ajoivat valtiollisia asioita vuosikymmeniä täy-
destä sydämestään ja täydellä voimalla, vaikka hoitivat omia siviilivir-
kojaan politiikkaa tehdessään. Heille ei tarjolla päätoimista poliitikon

10. Aristoteles 1981,1094b25.
11. Teljo 1949, 124
12. Ks. Teljo 1949, 126
13. Weber 1984b, 227.
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tointa. Zach. Castrén puolusti vuonna 1919 aikakauskirjassa Tuleva
Suomi ammattipoliitikkoja seuraavasti: ”On tarpeen sellaisia valtio-
miehiä, jotka ottavat valtiollisen työn elämänsä kutsumukseksi ja sa-
malla ammatikseen. Valtiollisten ammattihenkilöiden on pääasialli-
sesti käytettävä voimansa valtiollisten asiain syvään ja laajaan käsittä-
miseen ja läheiseen vuorovaikutukseen erittäinkin niiden kansalaispii-
rien kanssa, joiden luottamushenkilöksi hän itsensä tuntee. Vasta täl-
lainen asialle täydellinen antautuminen voi saada aikaan sellaisia to-
dellisia valtiollisia johtohenkilöitä, joita kansanvaltainen elämän-
järjestys edellyttää. Valtiollinen johtotoimi edellyttää erikoisia luon-
nonlahjoja samoin kuin myöskin lujaa siveellistä luonnetta, joka voi
kestää valtiolliseen elämään kuuluvat voimakkaat kiusaukset. Se toimi
edellyttää myöskin erikoista valmistusta ja kehittymistä. Varsinaisim-
min siihen vaaditaan sellaista rakkautta asiaan ja todellista antautu-
mista, joka voi tehdä valtiollisen henkilön luottamusta ansaitsevaksi
johtajaksi ja valtiollisen tietoisuuden kasvattajaksi laajoissa kansalais-
piireissä.”14

Castrén ei sanonut, ett tuolloin politiikalle saattoi antautua vain
henkilö, jolla oli siihen riittävä varakkuus. Kirjoituksen julkaisemisen
aikaan ammattipoliitikot olivat vielä harvinaisia, mutta ura oli kuiten-
kin jo syntymässä. 1800-luvun senaattorit ja itsenäisyyden ajan minis-
terit olivat yleensä taustaltaan ammattilaisia. Poliittinen toiminta oli
vielä harrastusluonteista, vaikka 1800-luvulta löytyvät kuitenkin jo
ensimmäiset ammattipoliitikot.

Ruostetsaaren mukaan uuden poliitikkotyypin synty ajoittui
Suomessa toisen maailmansodan jälkeiseen aikaan ja kehityksen kruu-
nasi vuonna 1967 puoluetuen käyttöönotto. 1970-luvulla puoluetoi-
minta byrokratisoitui ja samaan aikaan kansanedustajien koulutusta-
so kohosi. Kun koulutus keskittyi oikeus- ja yhteiskuntatieteisiin,
kansanedustajien ”ammattikoulutus” parani. Hyvinvointivaltion ra-
kentamisen myötä Suomeen syntyi uusi poliitikkotyyppi – asiantunti-
japoliitikko – jonka ”hyvinvointivaltion substantiaalinen kompetens-
si on syrjäyttämässä politiikan proseduaaliset, ”politiikan tekemisen”
taidot.15 Erityisesti hän katsoo professionalisoitumisen koskeneen mi-

14.  Castren 1919, 135.
15.  Ruostetsaari 1998, 58–59.
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nistereitä. Sen seurauksena päätöksentekijöiden riippuvuus virkamie-
histä on vähentynyt. Puoskari, joka on verrannut ministerien taustoja
korostaa puolestaan sitä, että politiikan tekemisen taidot ovat vuosista
1964–87 vuosiin 1983–2001 korostuneet erityisesti amatöörien (sekä
poliittisesti että asiantuntemuksellisesti) ja politiikkoasiantuntijoiden
kustannuksella.16

Poliitikon erityisominaisuus virkamieheen verrattuna on kyky
yhdistää erilaisia asioita ja tarkastella asioita ohi hallinnonalarajojen.
Hän kiinnittyy ihmisten paikalliseen kulttuuriin, traditioihin, laajaan
historialliseen perspektiiviin, heidän moraalisääntöihinsä, käsityksiin-
sä ja tabuihinsa sekä menneisyydestä periytyviin oikeisiin ja vääriin
tietoihin, jotka kulkevat suusta suuhun. Toiseksi hän hakee toimin-
nallisen viitekehyksen muiden yksilöiden laatimista poliittisista ohjel-
mista ainutlaatuisella tavalla omassa mielessään ja omalla luonteenlaa-
dullaan. Näistä aineksista hän muovaa itselleen henkilökohtaisen oh-
jelman, jota hän edustaa poliittisilla areenoilla ja jonka taakse hän saa
kannatuksen vaaleissa. Poliittisen toiminnan perusluonteesta johtuen
yleispoliitikon ohjelma kiinnittyy ennen muuta yhteiskunnallisiin ar-
voihin ja moraalisiin periaatteisiin. Poliitikon tietoisuudessa historia,
kulttuuri ja identiteetti nivoutuvat vahvasti toisiinsa.17

Poliittisen strategian ja identiteetin kiinnittyminen historiaan ja
kulttuuriin ilmenee erinomaisesti Seppo Kääriäisen väitöskirjasta,
joka koskee Keskustan strategisia valintoja 1964–2001 (Sitä niittää,
mitä kylvää). Teoksen pikainenkin vertaaminen yritysjohtamisen tai
julkisen johtamisen strategista toimintaa koskeviin teoksiin osoittaa
sekä eroja että yhtäläisyyksiä. Poliittinen strategiatyö kytkeytyy puolu-
een historiallisesti muotoutuneeseen syväidentiteettiin, jota muoka-
taan jatkuvasti arvojen ja uskomusten sekä tuntojen muutoksen myö-
tä. Poliittisessa toiminnassa nykyisyyttä kuvataan, politiikkaa analy-
soidaan ja sille annetaan merkityksiä. Tulevaisuuden poliittista strate-
giaa rakennetaan menneisyyden arvojen ja syväidentiteetin pohjalta.

Yritysten, julkisen hallinnon ja ministeriöiden strategiaprosessit
ovat puolueen strategioita tiukemmin kiinni tulevaisuudessa ja sen

16.  Puoskari 2002, 41.
17.  Ks. esim. Kääriäinen 2002, 46–49.
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haasteissa. Ero ei luonnollisestikaan ole jyrkkä, sillä poliittinen toi-
minta ei voi elää menneisyydessä. Poliittisen ja hallinnollisen strat-
egiaprosessin erot ovat kuitenkin mitä ilmeisimmät. Syyt ovat moni-
naiset, mutta yksi itsestään selvä selitys on se, että ministeriön identi-
teettiä ja historiaa ei voida nostaa julkisuuteen tuotavan identiteetin
kohteeksi.

Toinen oleellinen ero on strategian kohteessa. Kansalaiset eivät
voi samaistua esimerkiksi liikenne- ja viestintäministeriön strategioi-
den arvopohjaan, mutta kylläkin esimerkiksi työväenliikkeen saavu-
tuksiin, suomalaisuuden maaseutuhenkisiin juuriin ja pienviljelijän
arvomaailmaan, tai kotiin, uskontoon ja isänmaahan. Globaalit asiat
ja ihmiskunta ovat esimerkkejä uusista mahdollisista kiinnittymis-
kohteista. Eurooppa kiinnittymiskohteena on jo pilattu, sillä kansalai-
sille se tarkoittaa byrokratiaa ja heikkoa päätöksentekokykyä. Ministe-
riön strategiat koskevat jotakin osaa ministeriön tai hallinnonalan toi-
minnasta. Hallinnon maailma hahmottuu hallinnonalarajojen mu-
kaisesti ja koskee keinoja enemmän kuin arvopohjaisia valintoja.

Poliittisen ja hallinnollisen strategiatyön oleellisin ero on myös
siinä, että julkisen hallinnon strategiat ovat aina virkamiesten tekemiä.
Kansalaisten kannalta ne valmistellaan ”jossakin siellä ylhäällä” ja nii-
den kohteena on hallinto, asioiden hoitamisen tapa. Puolueiden stra-
tegiat ovat puolueiden jäsenkunnan tekemiä – ainakin periaatteessa –
ja ne koskettavat enemmän identiteettejä ja arvoja kuin asioiden hoi-
don käytännön vaihtoehtoja tai organisatorisia kysymyksiä.

Poliittisessa strategiatyössä tukeudutaan samoihin strategiatyön
oppikirjoihin18 kuin ministeriöiden strategiatyössä.19 Näin poliittisen
ja hallinnollisen näkökulman yhteensovittamisen pitäisi olla periaat-
teessa helppoa. Lisäksi, poliittinen johto tarvitsee virkamiesten asian-
tuntemusta. Ministeri ei kykene laatimaan linjauksia ilman virkamies-
ten edustamaa ministeriön sisällöllistä asiantuntemusta ja tietoa toi-
mialan institutionaalisen toiminnan pelisäännöistä. Vuosikymmenten
mittaan kehittyneitä toimintaperiaatteita, jotka perustuvat muun
muassa toimijoiden keskinäiseen yhteistyö- ja voimasuhdeverkostoi-

18. Ks. esim. Kääriäinen 2002, 29–44,
19. Ks. tuore tutkimus ministeriön strategisesta tutkimuksesta ja sitä koskevasta

kirjallisuudesta Määttä 2005.
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hin, ei ole kirjattu asiakirjoihin. Totta on myös päinvastoin: ministeri-
ön ylimmät virkamiehet ovat voimattomia strategioineen ilman mi-
nisterin tukea. Virkamieheltä puuttuu valtakirja ja äänestäjien antama
mandaatti uudistusten toteuttamiseen. Ratkaisevaa ei ole se, kuinka
älykäs hallinnon valmistelema strategia tai ohjelma on vaan se, että
ohjelma on äänestäjien ja heitä edustavien ministerien hyväksymä.
Viisaista ja osaavista virkamiehistä ei ole hallitsijoiksi, vaikka he tunti-
sivat kuinka hyvin muutoksen tarpeellisuuden ja tietäisivät, mitä pitää
tehdä, jos äänestäjät eivät sitä hyväksy.

Virkamiehen taito on siinä, että hän kykenee vakuuttamaan mi-
nisterin ajatustensa välttämättömyydestä. Se on johtavien virkamies-
ten ylin onnistumisen kriteeri ja strateginen taito.  Ministeriön ylim-
män virkamiesjohdon taito punnitaan heidän kyvyssään yhdistää po-
liittinen mahdollisuus ja hallinnollinen tai taloudellinen välttämättö-
myys. Heidän on osattava toimia. Se ei kuitenkaan tarkoita strategia-
papereiden laatimista. Toimintastrategiat ovat hiljaisia, ei-julkilausut-
tuja tiekarttoja. Yritysjohdolle laaditut strategian oppikirjat eivät tiedä
siitä mitään, sillä ministeriön johtaminen ei ole samaa kuin yrityksen
johtaminen.

Poliittisten päätöksentekijöiden, kutsutaan heitä poliittiseksi
luokaksi tai ei, tärkeimmät toimintafoorumit ovat parlamentti ja mi-
nisteriö. Poliitikko tavoittelee kansanedustajuutta ja ministeriyttä.
Tehtävät ovat erilaisia ja edellyttävät erilaisia taitoja, mutta molemmat
roolit kiinnittyvät poliittisten vastuu- ja tilivelvollisuusmekanismien
kautta äänestäjien suuntaan. Lennart Lundquist on hahmottanut po-
liitikon tehtäviä demokratiateorian teoreettisesta ja idealistisesta mal-
lista käsin. Hänen luonnehdintansa koskee enemmänkin ammatti-
poliitikkoa kuin sisällöllistä asiantuntijapoliitikkoa. Lundquistin mu-
kaan poliitikon ensimmäinen tehtävä on olla vuorovaikutussuhteessa
kansalaisten kanssa. Toiseksi hänen on vietävä ohjelma läpi eli johdet-
tava toimintaa siihen suuntaan mihin hän tähtää.20 Kaikkeen tähän
poliitikolla on oltava tietoa, vaikutusvaltaa ja riittävä toimintakyky.
Poliitikon on kyettävä muodostamaan tavoitteiden toteuttamiseksi
välttämättömiä enemmistöjä. Lundquistin mukaan poliitikolla tulee

20. Lundquist 1992, 62–66.
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olla vuorovaikutus- ja johtamistaitoja sekä hyviä yleisiä ominaisuuk-
sia.

Vuorovaikutus määrittää tahdonsuunnan, johon poliitikko sa-
mastuu ja jota hän edustaa. Se koskee ohjelmaa, joka on tilanteesta
riippuen joko puolueen tai hallituksen laatima. Hänen ei välttämättä
tarvitse jakaa sen kaikkia yksityiskohtia, mutta hänen on siihen sitou-
duttava ja hänen tehtävänsä on edustaa sitä. Kyse on arvopohjasta ja
siitä poliittisesta strategiasta, jota puolue kulloinkin noudattaa. Nämä
kytkevät poliitikon äänestäjiin ja puolueen edustamaan syväidenti-
teettiin sekä poliittisiin koalitioihin. Vuorovaikutukseen kuuluu myös
yhteiskunnallinen edustavuus. Hän edustaa joitakin yhteiskunnallisia
seikkoja tai arvoja, esimerkiksi työväestöä, naisia, aluetta tai ammattia
sekä tiettyä ajattelutapaa ja asioiden ratkaisutapaa. Niitä hän tulkitsee
omien poliittisten puolueohjelmiensa kautta.

Poliitikon keskeisin johtamistaito on kyky saavuttaa ne tavoit-
teet, joiden takia äänestäjät ovat häntä vaaleissa äänestäneet. Siihen
tarvitaan poliitikon kyvykkyyttä, tietoja, vaikutusvaltaa ja toimintaa.
Tiedot voivat koskea joko asiaa – tieteellinen tieto, käytännöllinen
tieto – tai prosesseja eli sitä, kuinka asioihin vaikutetaan ja toiminta
saadaan liikkeelle. Lundquist tiivistää vaatimuksen niin, että poliiti-
kon on tunnettava mitä asia vaatii (asiatieto), mitä kansalaiset halua-
vat tai tarvitsevat ja kuinka tämä kaikki muunnetaan menestykselli-
seksi toiminnaksi (prosessitieto). Lundquistin mukaan poliitikoilla
tulee olla prosessitiedon osaamista, sillä virkamiesten ja asiantuntijoi-
den vastuulle kuuluu asiatieto. Prosessijohtaminen tarkoittaa kykyä
saada seuraajia. Poliitikon on kyettävä muodostamaan koalitioita ja
hankkimaan ohjelman tarvitsemat resurssit.21

Poliitikon yleisiin ominaisuuksiin Lundquist lukee tämän henki-
lökohtaiset ominaisuudet ja siitä seuraavan käyttäytymisen. Poliittisen
johtajan henkilökohtaiselle elämälle asetetaan korkeammat vaatimuk-
set kuin virkamiehen ja tavallisten ihmisten elämälle, sillä hän hoitaa
toisten asioita. ”Ei siten riitä, että poliitikko yksityiselämässään seuraa
lakia.”22 Nauttiakseen luottamusta poliitikon on näytettävä esimerk-
kiä.
21. Lundquist 1992, 69.
22. Lundquist 1992, 70.
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1900-luvun poliittisen johtamisen ongelmaksi ovat muodostu-
neet poliittisen ja ammatillisen johtamisen välinen suhde ja työnjako.
Kun julkisten tehtävien määrä on kasvanut 1900-luvulla, poliittiset
johtajat eivät kykene yksityiskohtaisesti johtamaan heille määriteltyä
vastuualuetta. Siitä huolimatta he ovat siitä poliittisessa vastuussa.
Ministerin ongelma on, kuinka hän kykenee suuntaamaan hänelle
määritellyn tehtäväkentän äänestäjien arvojen mukaiseksi, olemaan
siitä poliittisessa vastuussa ja sovittamaan siihen virkamiesten edusta-
man sisällöllisen asiantuntemuksen. Kaikki tämä on tehtävä luonnol-
lisestikin niukoissa budjettiraameissa. Ohjelmalla on oltava myös
kansalaisten luottamus. Tehtävä ei ole helppo, sillä ministerisalkkuja
ei aina jaeta poliitikkojen ammattiosaamisen perusteella. Poliitikon
on otettava ministeriö johtoonsa yleispoliittisen osaamisensa perustal-
ta samastumatta siihen liian tiukasti. Hänen tehtävänsä on tuoda puo-
lueen tulkitsemat suomalaisten arvot ministeriöön ja suunnata sitä
niiden pohjalta.

Toinen ongelma koskee sitä, että valtioneuvoston organisaatio ja
ministeriörakenne on kehittynyt nykyiseen muotoonsa vuosikymme-
niä sitten suljetun säännöstelytalouden oloissa. Virkamiehet kiinnitty-
vät ministeriöihinsä ja hallinnonalaansa. Tätäkin oleellisempaa on se,
että hallinnon valmistelemat strategiat laaditaan hallinnonalarajojen
mukaisesti lähtien hallinnonalan muodostaman tiedollisen viiteke-
hyksen mukaisesti. Maailman todellisuus ei kuitenkaan hallinnon ul-
kopuolella, yhteiskunnassa tai taloudessa tai ihmisten elämässä raken-
nu sen mukaisesti. Poliitikot ovat ennen ministeriksi nimitystään irti
hallinnonalarajoista, mutta sisäistävät rajat pian nimityksen saatuaan.
Erityisen helposti samastuminen käy asiantuntijaministeriltä, jotka
toimivat oman ammattialansa ministeriössä, sillä he tuntevat ongel-
mat jo etukäteen ja hallitsevat teknokratian kielen.

1900-luvun lopun kehitys on kulkenut Suomessa politiikan
ammatillistumisen suuntaan, pois ammattiministereistä.23 1970-lu-
vulla ministereiksi ryhdyttiin nimittämään nuoria, ensimmäisen ja
toisen kauden kansanedustajia, joilla oli takanaan jo kouluneuvos-

23. Ks. esimerkiksi Helander 1995, 268–269 ja Puoskari 2002, 40–43 ja Tiihonen
1991.
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toista alkanut pitkä poliitikon ura. 1990-luvulla käytännön kautta
omaksutussa parlamentarismimallissa on tosiasiassa siirrytty siihen
tulkintaan, että ministerit ovat pääsääntöisesti kansanedustajia24 ja
että ministerin ei tarvitse olla oman salkkunsa asiantuntija. Minna
Tiilin esittämien laskelmien mukaan vuoden 1983 toimineiden halli-
tusten ministereistä kansanedustajia oli seuraavasti: Sorsan IV halli-
tuksen ”kansanedustajapitoisuus” oli 80 %, Holkerin 96 %, Ahon 82
%, Lipposen I 88 % ja Lipposen II 95 %.25 Jäätteenmäen ja Vanhasen
hallituksen kaikki ministerit ovat kansanedustajia. Tämä on myös
uuden perustuslain 60 §:n sisältö. Uutta perustuslakia suunnitellut
oikeuskansleri Nikulan johtama perustuslaki 2000-komitea perusti
ajatuksensa tiukkaan parlamentarismin tulkintaan, jossa ministerin
tehtävä on poliittinen luottamustehtävä ja se määrittää ministerin
kvalifikaatiot.

Nikulan johtama valtiosääntökomitea muutti ministerin päte-
vyyttä koskevaa vanhan hallitusmuodon 36 §:ää. Sen mukaan minis-
terien tuli olla rehelliseksi ja taitavaksi tunnettuja Suomen kansalaisia,
joista oikeusministerin ja yhden muun tuli olla lainoppineita (HM 36
§, 3 mom). Nikulan komitean mukaan pätevyysvaatimus ei sovellu
moderniin parlamentarismiin. Komitean mielestä edes oikeusminis-
terille ei voida asettaa pätevyysvaatimuksia.26 ”Parlamentarismin läh-
tökohta on, että ministerit toimivat eduskunnan luottamuksen varas-
sa. Ministerin tehtävänä on ennen muuta poliittinen luottamustehtä-
vä, johon puolueen puheenjohtaja voi jopa määrätä pohtimatta hen-
kilöiden intressejä ja kysymättä omia salkkukiinnostuksia.27 Tämän
vuoksi ei ole perusteltua etukäteen rajoittaa tiukoilla muodollisilla
kelpoisuusehdoilla niiden henkilöiden piiriä, jotka voivat tulla nimi-
tetyksi ministeriksi.”28 Poliittisen johtamisen vahvistamisen käytän-

24. Lipposen molemmissa hallituksissa maa- ja metsätalousministerinä toiminut
Kalevi Hemilä on selkein poikkeus tästä käytännöstä. Myöskään Olli-Pekka
Heinonen ja Suvi-Anne Siimes eivät ensimmäistä kertaa nimitettäessä olleet
kansanedustajia. Jussi Järventaus on myös lyhytaikainen poikkeus tästä sään-
nöstä.

25. Tiilin tarkistetut laskelmat esitetty tekijälle 14.12.2005. Ks. laskelmista Tiili
2002.

26. Vanhasen hallitukseen nimitettiin Leena Luhtanen maan ensimmäiseksi oi-
keusministeriksi, jolla ei ollut oikeustieteen tutkintoa.

27. Ks. esim. Tiili 2003, 47–50 Lipposen hallituksen ministerien valinnoista.
28. Perustuslaki 2000, 1997, 201.
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nöllisessä ratkaisussa poliittisella johdolla on vapaa valta päättää tar-
vittavan asiantuntemuksen sisällöstä. Se voi päätyä joko arvopohjai-
siin ratkaisuihin, sisällöllistä asiantuntemusta painottaviin malleihin
tai puoluepoliittisiin näkökantoihin.29 Useimmista ministeriöistä am-
matillinen kytkentä on kadonnut jo aikoja sitten, sillä puolustusmi-
nisterit eivät ole sotilaita eivätkä sisäministerit poliiseja.

Tämän hetken vakiintunut ministerien valintaa koskeva käytän-
nön tulkinta perustuu Suomessa ajatukseen, että yleispoliitikolla on
parhaat edellytykset toimia ministeriön poliittisena johtajana. Yleis-
poliitikko on politiikan asiantuntija. Hän edustaa hallituksessa omaa
puoluettaan ja sen kantoja sekä tekee arvopohjaisia valintoja ja ajaa
poliittisesti läpi ohjelmansa.30 Hän ottaa kantaa esille tuleviin asioihin
edustamiensa arvojen pohjalta. Ministerit itse kokevat, että tämä an-
taa heille paremman mahdollisuuden poliittiseen johtamiseen kuin
asiantuntijan tausta. Jouni Backman on sanonut ministerikokemuk-
sestaan seuraava: ”Kun ministeriössä on kysymys päällikkövirastosta
niin tärkein tehtävä on johtaa ja silloin taas nämä keskeiset taidot liit-
tyvät nimenomaan johtamisen taitoihin eikä välttämättä niin paljon
kuin jotkut ehkä odottavat ja olettavat, substanssitaitoihin. Mulla ei

29. Helsingin yliopiston rehtori Kari Raivion arvostelu Lipposen II hallituksen
opetusministerin valinnasta herätti periaatteellisen keskustelun ministerin
valintaperusteista. Kun pääministeri Lipponen sanoi, että hän valitsi opetus-
ministeri Maija Raskin sukupuolen ja asuinpaikan perusteella, rehtori Raivio
katsoi pääministerin vähättelevän opillisia ansioita ja osaamista. (Rehtori Rai-
vio: Vieroksuuko valtiovalta koulutettua väkeä?, Yliopisto 13/1999, 16.).
Puoluesihteeri Kari Laitinen vastasi tähän sanomalla, että ”Ministeriksi tarvi-
taan jatkossakin koeteltua kansalaiskuntoa osoittaneita ihmisiä, joilla on riit-
tävän laaja hahmotuskyky koko yhteiskunnasta ja kyky hakea valtavasta tie-
dontulvasta se olennainen.” Raiviolle hän kommentoi demokratiasta ja tie-
teestä todeten: ”Kun asettuu muiden yläpuolelle, niin asettuu helposti mui-
den ulkopuolelle. Se on virhe juuri siksi, että nyky-yhteiskunta vaatii kykyä
soveltaa teoria ja käytäntö toisiinsa.” Kirsti Törmänen: SDP:n puoluesihteeri
Kari Laitinen: Sivistys on teorian ja käytännön yhteensovittamista.” SSD
13.9.1999, 3.

30. Ks. esimerkiksi Tiili 2003, 13 ja Wiberg Matti: Ministeri on politiikan asian-
tuntija. HS 21.9.1999. Vanhasen hallituksen ministeri Lehtomäen äitiyslo-
man sijaiseksi nimitetty kansanedustaja Mari Kiviniemi ilmaisi nimittämisen-
sä yhteydessä antamassaan lehtilausunnossa asian seuraavasti: ”Poliitikon pi-
tää kuitenkin pystyä ottamaan laaja-alaisesti salkku kuin salkku. On aika vä-
hän sellaisia salkkuja, joissa tarvitaan aivan ehdottomasti erityisosaamista.”
Maria Heinola: Mari Kiviniemestä Lehtomäen äitiysloman sijainen” HS
22.6.2005.
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kyllä ollut omasta mielestäni ongelmia myöskään substanssin osalta,
mutta siihen löytyy aina tarvittaessa virkamieskuntaa, mutta jos mi-
nisteri ei osaa johtaa niin sitten on asia päälaellaan, että jos ministeri
rupeaa vain olemaan substanssiasioissa, tarttuu pieniin asioihin niin
sen jälkeen virkamiehet johtaa, määrittävät suunnan. Sen takia yleiset
johtamistaidot, joihin liittyy hyvin paljon sitten vielä jopa ihan tällai-
sia organisaatiotaitoja, organisaation kehittämistaitoja, prosessien
uudistamistaitoja ja sitä kautta ehkä vielä voi puhua jopa ihmissuhde-
taidoista, että niitä silloin tällöin tarvitsee ja ehkä vähän enemmän
kuin mitä itse koki omaavansa.”31 Poliitikon tehtävän kehittämistä
elämänuraksi on edistetty parantamalla kansanedustajien palkkaus- ja
eläkejärjestelmiä.

Koska ministeriön toimintaa koskevat ylimmät päätökset teh-
dään poliittisen järjestelmän piirissä, professionaalinen ammattipolii-
tikko hallitsee asiantuntijaministeriä paremmin ministeriön ja sen vir-
kamiesten johtamisen poliittiset peliasetelmat ja -säännöt. Hän voi
asiantuntijaministeriä helpommin avata uusia toimintalinjoja, poike-
ta aiemmista käytännöistä, tehdä uusia aloitteita, siirtyä kannatta-
maan jotakin aiemmin väheksyttyä vaihtoehtoa ja tehdä rohkeita
aloitteita, sillä poliitikon rooliin kuuluu omavastuisuus ja voimasuh-
teiden arviointikyvyn taito.32

Ministeriön johtamiseen kuuluu valintojen tekemistä ristiriitais-
ten ratkaisuvaihtoehtojen ja näkemysten välillä. On kuultava erilaisia
näkemyksiä ja luotava asiantuntijaverkostoja. Virkamiesten näkemyk-
set ovat yksi lähtökohta. Asioiden teknistyessä, monimutkaistuessa ja
perustuessa entistä enemmän tieteelliseen asiantuntemustietoon eri-
mielisyydet kasvavat ja päätöksenteko tulee luonteeltaan entistä poliit-
tisemmaksi. Akateemikko Pekka Jauho on kiinnittänyt huomiota sii-
hen, että vaikeissa ja monimutkaisissa kysymyksissä ei ole odotettavis-
sa yksimielisyyttä asiantuntijoiden kesken, ”päinvastoin täysi yksimie-
lisyys on epäilyksiä herättävä ja voi olla vaarallisena merkkinä asian-
tuntemuksen mataluudesta ja tunteenomaisesta asennoitumisesta ky-

31. Sitaatti Tiili 2003, 20.
32. Weber 1984 a, 432–598.  Ks. ministerin ja virkamiesten välisistä suhteista ja

rooleista ulkopolitiikan alalla Törnudd 2005, 21–40, erit. 33.
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symykseen.”33 Jauhon ohje valintojen tekoa varten on yksinkertainen:
Poliittisen päätöksentekijän on käytettävä useata mahdollisimman pä-
tevää asiantuntijaa ja päätöksenteossa on muistettava heidän lausun-
tojensa tilastollinen luonne. Vaikeinta on erottaa objektiivisen tiedon
osuus muusta päättelystä, koska juuri sen esillesaamiseen tarvitaan asi-
antuntemusta.34

7.3 Mitä on politiikka?

Edellisessä jaksossa käsiteltiin poliittisen päätöksenteon vastuita, mut-
ta ei viitattu politiikan sisältöön. Tässä yhteydessä käsittelen kysymys-
tä vain ministeriön johtamisen kannalta. Politiikan luonnehdintojen
hakeminen 1800-luvun lopulta on perusteltua, sillä tuolloin luodut
hallitsemisen instituutiot ovat voimassa edelleen. Vaikka 1800-luvun
liberalistisessa parlamentarismimallissa politiikka ja hallinto työnnet-
tiin erilleen, järjestelmän keskeisiin periaatteisiin kuuluu, että valtiol-
lisessa päätöksenteossa toteutuvat kansalaisten pyrkimykset ja edut ja
että päätökset heijastavat kansalaisten yhteiskunnallisia tarpeita. Tä-
män periaatteen toteutumisen keskeiseksi vipusimeksi nostettiin mi-
nisterin parlamentaarinen luottamus.35 Leo Mechelin, joka oli ajan-
kohdan terävin ja vaikutusvaltaisin liberalistinen poliitikko Suomessa,
nosti subjektin harkintaa edellyttävät toimet politiikan alueeksi.
Aloitteiden tekeminen tai uusiin toimenpiteisiin ryhtyminen, lainsää-
dännön ja valtiontalouden uudistaminen sekä saavutettujen oikeuksi-
en ja vapauksien puolustaminen kuuluvat hänen mukaansa politiikan
piiriin. Politiikka rakentuu subjektiivisille tekijöille eli ideoille ja eri-
laisille eduille. Lain tarkoitusta toteuttavat toimet ja lakien toimeen-
pano ei ole politiikkaa.36 Se oli valtiovallan kolmijako-opin mukaisesti
toimeenpanoa tai oikeudenkäyttöä. Niissä ei ole subjektiivisilla teki-

33. Jauho 1992, 268.
34. Jauho 1992, 270.
35. Nämä ajatukset tulevat esille selkeästi 1800-luvun lopun suomalaisesta

parlamentarismikeskustelusta. Sen keskeiset argumentit on esitellyt Tapani
Turkka, 1987, erityisesti sivut 22–28. Merkittävimmät puheenvuoron käyttä-
jät olivat Leo Mechelin ja Robert Montgomery.

36. Mechelin 1875, 197. Ks. Turkka 1978, 38.
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jöillä suurta merkitystä. Sen sijaan niissä korostuu muuttumattomuus
ja pysyvyys ja siten toiminnan ennustettavuus. Mechelinin mukaan
ainoastaan politiikka voi turvata kansakunnan intressit eli eteenpäin
katsovan toiminnan ja kehityksen.37 Hallinto ei voi yksin turvata kan-
sakunnan perimmäisiä ja syvällisimpiä etuja.

Hannah Arendt on aristotelisista lähtökohdista tulkinnut politii-
kan sisällön Mecheliniä yleisemmin. Se tarkoittaa hänen mukaansa
vapauden turvaamista. Arendt halusi keskustella vapaudesta 1900-lu-
vulla, sillä se oli totalitarististen hallitusjärjestelmien ja massamurhien
vuosisata, jolloin poljettiin ihmisen vapautta. Arendt ymmärsi vapau-
den laajasti, ei vain vapaudeksi sorrosta ja terrorismista vaan positiivi-
seksi tavoitteeksi, joka varmistaa politiikan tekemisen mahdollisuu-
den eli yhteiskunnan järjestämisen sekä jokaiselle ihmiselle mahdolli-
suuden onneen ja hyvään elämään. Arendtin vapauskäsitteen nykyai-
kainen tulkinta ei siten rajoitu vain siihen, kuinka yhteiskunta suojau-
tuu terrorismilta ja suojaa kansalaisiaan terrorismin torjunnan muka-
naan tuomilta vapauden rajoituksilta vaan ulottuu syvälle yhteiskun-
tapolitiikan ytimeen ja valtion tehtäviin.

Politiikka määrittelee yhteiskunnan periaatteet yleensä lainsää-
dännössä. Yleisimmällä tasolla ne on ilmaistu perustuslaissa. Suomes-
sa se tarkoittaa valtiosäännön henkeä eli sen demokraattisen oikeus-
valtion periaatteita sekä perus- ja ihmisoikeuksia. Niiden nostaminen
politiikan ylimmiksi periaatteiksi on yhdenmukainen Aristoteleen ja
Arendtin tulkinnan kanssa. Politiikan sisältö on vapauden antaminen
ihmisille ja turva, että he voivat elää elämänsä. Se ei tarkoita passiivi-
suutta vaan huolenpitoa siitä, että vapauden edellytykset ovat olemas-
sa.38 ”Tarkoitus ei ollut vapaus muuten vain, kuten se toteutui Polik-
sessa, vaan esipoliittinen vapautuminen Poliksen vapaudelle. Politii-
kan merkitys, mutta ei tarkoitus, on tässä se, että ihmiset seurustelevat
keskenään vapaudessa ilman väkivaltaa, pakkoa tai herruutta, vertais-
tensa kanssa, jotka vain hätätapauksissa, eli sodan aikana, toisiaan käs-
kevät ja tottelevat. Muuten kaikki asiat selvitetään toisilleen puhumal-
la sekä vastavuoroisella vakuuttamisella.”39

37. Mechelin 1875, 296. Ks. esittely ja keskustelu tästä Turkka 1978, 40.
38. Arendt 2003, 30, 34–44.
39. Arendt 2003, 39.
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Myös Dwight Waldo, johtava sodan jälkeisen ajan amerikkalai-
nen hallinnon tutkija, on pohdinnoissaan demokratian ja byrokratian
välisestä suhteesta nostanut demokratian keskeiseksi arvoksi vapau-
den. Sen ohella hän painottaa tasa-arvoa sekä ihmisarvoa (human dig-
nity). ”Demokratia merkitsee minulle tasa-arvoa ja vapautta.” Demo-
kratian ja ihmisarvon tulee koskea arvoina ei vain politiikkaa ja hallin-
toa vaan myös yhteiskunnallista ja taloudellista toimintaa.”40 Waldon
ajatukset heijastelivat 1970-luvun amerikkalaisen hallintotieteen niin
sanotun Uuden hallintotieteellisen koulukunnan ajatuksia.41 Hän
nosti julkisjohtajan keskeisiksi arvoiksi demokratian, oikeudenmu-
kaisuuden ja toiminnan muiden kuin etuoikeutettujen ihmisten puo-
lesta.

Suomalaiselle politiikalle Arendtin ja Waldon käsitykset demok-
ratiasta ja vapaudesta voivat tuntua pikaisesti ajatellen vierailta ja idea-
listisilta, mutta tarkemmassa pohdinnassa osoittautua ajankohtaisiksi.
Monet politiikan kysymykset on pohdittava uudelta kannalta, sillä
kansalliset ongelmat kytkeytyvät maapallon ongelmiin. Vapauden ja
demokratian polis on jo laventunut Suomesta Euroopaksi ja aikaa
myöten mahdollisesti laajenee maapalloksi. Arendtin ajatukset tarjoa-
vat hyvän pohjan politiikan sisällön ja arvojen uudelleen määrittelylle.
Niiden lähtökohta on kestävä. Hallinnan perspektiivin nostaminen
globaalille ja eurooppalaiselle tasolla osoittaa, kuinka ajankohtainen
kysymys vapaudesta on.

Vapauden yksi tulkintavaihtoehto lähtee siitä, että hallinnon ja
politiikan rajat ovat erilaiset. Hallinnon vapaudet ovat lainsäädännön
määrittämät ja ministeriöiden on toimittava niiden sisällä. Hallin-
nonalan näkökulma määrittää asioiden tarkastelun tavan ja perspek-
tiivin. Hallinnon vapauksia rajoittavat hallinnonalarajojen ohella asi-
oiden tarkastelun näkökulmat. Politiikassa näitä rajoja ei ole, vaikka
todellisuus on käytännössä osoittautunut rajatummaksi. Politiikassa
ideologiat ovat ajattelun vahvimmat pidäkkeet. Sen ohella äänestäjien
saavutetut etuudet rajoittavat politiikan vapautta. Myös itse käsite va-

40. Waldo 1981, 86.
41. Siitä ks. Toward a New Public Administration 1971, Waldo 1981, 95–107,  ja

esittely Suomessa Vartola 1979, 28–43 ja Salminen 2005, 73–75.
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paus on ristiriitainen ja sitä tulkitaan ideologisesti, mikä ilmenee Suo-
men puoluekentän rakenteessa. Vasemmistopuolueiden kollektiivisen
tulkinnan vastakohtana on oikeistopuolueiden yksilöpohjainen tul-
kinta. Tästä periaatteellisesta erosta huolimatta vapaus kuuluu ennen
muuta politiikkaan.

Myös edellä viitatut Mechelinin ajatukset elävät edelleen nykyai-
kana. Se ilmenee hyvin esimerkiksi Sauli Niinistön eräissä politiikan
luonnehdinnoissa. Politiikan tehtävä on hänen mukaansa vakaan ja
turvallisen toimintaympäristön kehittäminen, ”sellaisen sektorin paa-
luttaminen tulevaisuuteen, että voidaan sanoa jokapäivän toimijoille,
että nuo puitteet pysyvät paikallaan, menkää ja tehkää se hyvä tulevai-
suus.” Ajatukseen sisältyy vapauden elementti, vaikkakaan ei aristote-
lisessa merkityksessä vapautena hyvään elämään. Niinistö ei jätä omaa
poliittista luonnehdintaansa kuitenkaan tähän vaan sisällyttää siihen
arkisen elementin. Hän sanoo, että politiikkaan kuuluu myös arkista
osallistumista valtioneuvoston ja ministeriöiden pikkupiirteisiin hal-
lintomenettelyihin ja suunnitteluprosesseihin. Politiikka ei ole hänen
mielestään kuitenkaan kaikkivoipaista, sillä viime kädessä yksilöt ja
yritykset luovat itse oman tulevaisuutensa.42 Niinistön periaatteet ovat
kunniakkaat, mutta sisältävät onneksi myös realistisen tulkinnan, kun
hän puolustaa myös arkista hallinnointia politiikan tehtävänä.

7.3.1 1990-luvun poliittisen hallinnan legitimiteettikriisi

Kun 1990-luvulla Suomessa omaksuttiin eduskuntakeskeinen parla-
mentarismimalli ja siirryttiin kohti poliittista hallitsemismallia, am-
mattipoliitikot saivat vastuun poliittisesta hallitsemisesta. Muutos on
asettanut poliittisille päättäjille kovan haasteen, sillä poliittinen valta
on eduskunnalla kokonaan ja yhtenäisesti eikä sitä ole jaettu. Presi-
dentin ja virkamiesten suuntaan ei voi enää osoittaa syyttävää sormea.
Samaan aikaan Suomessa samoin kuin monessa muussa maassa on
keskusteltu laajasti politiikan arvostuksen laskusta, jopa politiikan
vastaisen ilmapiirin voimistumisesta.  Tämä johtui muun muassa sii-

42. Niinistö, Sauli: Politiikka politiikkaan. Turun Sanomat 15.5.2002.
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tä, että politiikka ei kyennyt 1990-luvun alun syvässä taloudellisessa ja
yhteiskunnallisessa murroksessa turvaamaan hyvän elämän ehtoja kai-
kille ihmisille. Hyvinvointivaltiolliset rakenteet ja instituutiot pettivät
jolloin yritykset tekivät konkursseja ja ihmiset joutuivat työttömiksi.
Kun kollektiiviset turvaverkot eivät toimineet, uusi puhetapa, joka
korosti yksilöiden vastuuta omasta toimeentulostaan ja menestymi-
sestään, ei auttanut. Lainsäädännössä määriteltyjä turvaverkkoja ja ih-
misten toiminnan vakiintuneita virallisia ja epävirallisia instituutioita
ei voida hävittää hetkessä. Myöskään uusien kilpailuun ja kilpailuky-
kyyn perustuvien instituutioiden rakentaminen ei käy käden kään-
teessä. Kun poliitikot eivät olleet valmiita niin nopeaan muutokseen
kuin voimakkaimmissa muutoksen puheenvuoroissa vaadittiin, polii-
tikkoja syytettiin rohkeuden puutteesta tehdä tarpeellisia päätöksiä.

1990-luvun alussa päätään nostaneissa uuselitismin (Ruostetsaa-
ren ilmaus) puheenvuoroissa vallan sanotaan demokratian nimissä
luisuneen kabineteista gallupeille ja tupailloille. Jotta valta ei luisuisi
massoille, politiikan johtoon on vaadittu sankaripoliitikkoja.43 Kes-
kustelun kantavana teemana on ollut demokratian kriisi, sillä gallupit
ovat osoittaneet, että kansalaisten luottamus poliitikkoihin on vähen-
tynyt.44 Sen syyt ovat moninaiset – päätösten lykkäämisestä väärien
päätösten tekemiseen ja ongelmien kiertämiseen. Niihin ei tässä pa-
neuduta. Voidaan ainoastaan viitata pohjoismaisen valtiokeskeisen ja
suljetun talous- ja yhteiskuntamallin sopeutumisvaikeuksiin kansain-
välisen talouden avauduttua. On ymmärrettävää, että taloudellisen
kasvun heikkeneminen, massatyöttömyys, henkilökohtaiset konkurs-
sit, elämän mittaiset velat, yhteiskuntakehityksen epävarmuus ja hen-
kilökohtaisen elämän epävarmuus synnyttivät tyytymättömyyttä,
mikä passivoitti äänestäjiä.

Julkisessa keskustelussa huomio kiinnitettiin poliittisten päättäji-
en kyvykkyyteen ongelmien ratkaisijana. Ryhdyttiin puhumaan polii-
tikoilta edellytettävistä pätevyysvaatimuksista. Saksan presidentti
Richard von Weitzsäckerin artikkeli poliittisesta väsymisestä toimi

43. Ruostetsaari 1992, 300. Liikkeen merkittävimmäksi edustajaksi Ruostetsaari
mainitsee tuolloisen tullihallituksen pääjohtaja Jermu Laineen.

44. Ks. esim Maier 1994, 49–64, joka asettaa 1990-luvun keskustelun historialli-
siin yhteyksiinsä.
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lähtölaukauksena keskustelulle myös Suomessa. Hänen mukaansa
monien yhteiskunnallisten ongelmien taustalla on poliittisen luokan
rekrytointi. Valtakunnan asioita hoitavat ammattipoliitikot ja puolue-
uskolliset ihmiset, jotka vartioivat, ettei kukaan ulkopuolinen pääse
vallan asumuksiin. Hänen vastauksensa oli politiikasta riippumatto-
man valtiollisen auktoriteetin vahvistaminen.45 Von Weitzsäckerin se-
litys oli kapea-alainen ja jopa populistinen, sillä kyse on monialaisesta
talouden ja yhteiskunnan muutoksesta. Suomeen keskustelun toi val-
tiosihteeri Martti Ahtisaari. Hän luki presidenttiehdokkaana sosiali-
demokraattien vaalitilaisuudessa ystävänsä kirjeen, jossa arvosteltiin
suomalaista hallitsemistapaa. Ystävän mukaan kansanedustajat olivat
onnenonkijoita ja todellista valtaa maassa käyttivät puolue-eliitit ja
korporaatioiden napamiehet kabineteissa. Ahtisaaren mukaan emme
tarvitse poliitikkojen ammattikuntaa vaan eri elämänalojen ammatti-
laisia, jotka tuntevat yhteiskunnallista vastuuta.46 Lehdistö keskusteli
teemasta aktiivisesti. Se toisti edellisen arvostelun perussanoman. Se
kytki ongelman muun muassa parlamentaarikkojen ja heidän avusta-
jiensa heikkoon ammatilliseen pätevyyteen.47

Poliitikkojen puolustajia oli tuossa tilanteessa vähemmän kuin
arvostelijoita. Muun muassa Kauko Sipponen käytti merkittävän po-
litiikan puolustuspuheenvuoron. Sipposen mukaan ”ajatus, että poli-
tiikka edustaisi jotenkin kielteisempää voimaa kuin muut yhteiskun-
nan voimat, on mielestäni väärä. Sellainen ajattelu tähtää myös julki-
sen vallan aseman kaventamiseen, mikä on pienen kansalaisen kannal-
ta äärimmäisen turmiollista. Hänen mahdollisuutensa edes jollain ta-
paa selviytyä ovat olennaisesti poliittisten voimien ja kansanliikkeiden
varassa.”48 Puheenvuoron periaatteellisuutta vahvisti se, että poliittis-
ten virkanimitysten kuumimpana aikana 1970-luvulla monet johta-

45. Richard von Weitzäcker im Gespräch mit Günther Hofmann und Werner A.
Perger 1992. Ks. myös Saksan seuraavan presidentin puheenvuoro: Herzog,
Roman: Miksi mitään ei synny? HS 20.7.1997.

46. Tiihonen 1995 a, 25–26.
47. Ks. esimerkiksi Erkki Pennanen: Kokemus hupenee eduskunnasta. HS 19.3.

1996. Johannes Salminen: Poliitikot. HS 20.3.1994, Martti Tiuri: Politiikassa
tarvitaan kiinnostuneita asiantuntijoita. HS 6.4.1994 Janne Virkkunen:
Eduskuntaa on vaikea puolustaa. HS 13.4.1997.

48. Kauko Sipposen haastattelu Kotimaa-lehdessä 13.1.1995.
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vat virkamiehet olivat aidosti huolestuneita hallinnon politisoitumi-
sesta. He arvostelivat poliittisia päätöksentekijöitä ja loivat mielikuvaa
vahvoista, oikeassa olevista virkamiehistä ja kapea-alaista puoluepoli-
tiikkaa ajavista ministereistä. He edustivat tuolloin tarvittavaa siviili-
rohkeutta. Kansalaisten luottamuksen romahdettua politiikkaan vir-
kamiehet eivät ole tulleet Kauko Sipposen tavoin puolustamaan mi-
nistereitään. Klaus Törnudd on tuoreessa kirjassaan Turvallisuus on
oven avaamista esittänyt rohkean puolustuspuheenvuoron ministeris-
tä virkamiehen näkökannalta. Hän sanoo:

”Virkamies saattaa joskus kuvitella olevansa fiksumpi kuin
ministeri, mutta hän kunnioittaa silti ministeriä, ei niin-
kään ministerin muodollisen aseman takia vaan sen vuoksi,
että ministeri on asettanut itsensä alttiiksi politiikassa. .. .
Poliitikon täytyy panna itsensä likoon aivan toisella tavalla
kuin virkamiehen. Hänen täytyy jaksaa hakea itselleen kan-
natusta kansan keskuudessa toreilla ja turuilla. Poliitikon
täytyy tarvittaessa sietää myös tappioita ja vastoinkäymisiä.
Poliitikolla täytyy olla tuntosarvet ”kenttään”, joka koostuu
lukemattomista kansalaisista. Poliitikon rooli ei luonnistu
kaikille. Poliitikolla on ennen kaikkea oltava voimakas vai-
kuttamisen tahto – Keijo Korhosella oli tapana sanoa, että
poliitikon luonteeseen kuuluu ”kylmä kiihko”. Monet vir-
kamiehetkin tekevät pitkiä työpäiviä yli kaikkien virka-ai-
kojen, mutta he tekevät näin velvollisuudesta, eivät voidak-
seen toteuttaa omaa tahoaan ja säilyttääkseen kansalaisten
kannatuksen.” 49

Politiikan ja puolueiden luottamuksen laskun ja luottamuksen
heikkenemisen taustalla on monissa länsimaissa 1970-luvulta alkanut
julkisen sektorin kasvun arvostelu enemmänkin ideologisista kuin ta-
loudellisista syistä. 1980-luvulla julkisen sektorin ja siten poliittisen
päätöksenteon piiriin kuuluvan toimipiirin supistaminen sai laajan
kannatuksen useimmissa OECD-maissa. Supistamista on perusteltu

49.  Törnudd 2005, 37.
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erilaisilla syillä, kuten julkisen toiminnan heikolla tuottavuudella sekä
byrokraattisuudella, yksilön toimintavapauksien supistumisella sekä
poliittisen luokan kyvyttömyydellä. Ahtisaaren samoin kuin von
Weitzsäckerin ratkaisu kriisiin oli henkilökohtainen johtajuus. Presi-
dentiksi valittuaan Ahtisaari painotti kansalaisyhteiskunnan vastuuta.
Ahtisaari tarttui herkkään suomalaisen poliittisen kulttuurin piirtee-
seen eli vahvaan autoritaarisuuteen, mutta samaan aikaan ajoi vahvaa
henkilökohtaista johtajuutta. Hänen kannaltaan parlamentarismi-
uudistus oli ongelmallinen, sillä valmisteltavana olleessa valtiosääntö-
uudistuksessa presidentin valtaoikeuksia supistettiin. Presidentille ei
jäänyt juuri mahdollisuuksia vahvaan henkilökohtaiseen johtajuu-
teen. Vaikka Ahtisaari ehkä oli huolestunut enemmän presidentin val-
taoikeuksista kuin poliittisen järjestelmän kriisistä, hän edisti omalla
tavallaan presidentti Kekkosen jälkeen yleisesti hyväksytyn kollektiivi-
sen johtamisen vaihtumista yksilöjohtamisen suuntaan.50 Paavo Lip-
posen vaalitaistelussa esille nostettu mielikuva Mooseksesta ilmensi
tuota vahvaa henkilökohtaista johtajuutta. 1990-luvun yritysjohtami-
nen on samalla kehittynyt vahvojen yritysjohtajien suuntaan.

Muutaman vuoden kuluttua Saksan seuraava presidentti, Roman
Herzog tarttui samaan aiheeseen, mutta tällä kertaa politiikan tulos-
ten kannalta. Hän arvosteli saksalaisia, mutta ennen muuta maan po-
liittista eliittiä uudistuskammosta ja riskien ottamisen pelosta. Maan
talous oli kriisissä. Hänen mukaansa suuntalinjojen ja muutoksen on
tultava poliitikoilta, eli niiltä, joilla on demokraattiset valtuudet toi-
mia ja johtaa, ei niiltä, jotka saavat suuren yleisön puolelleen.51

7.3.2 Ministeriön poliittisen johtamisen toimialan kasvaminen

Edellä on käsitelty poliittista johtamista yleisesti ja viitattu alan teo-
reettiseen keskusteluun. Seuraavassa tarkastelu kohdistetaan ministe-
riön käytännön johtamiseen. Aina 1980-luvulle saakka ministeriöi-
den toimintaa ei pohdittu johtamisen nimikkeellä. Asiaa käsiteltiin

50. Helander 1994, 267–268.
51. Herzog 20.7.1997.
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hallinnon, päätöksenteon, ohjaamisen ja suunnittelun käsitteiden
kautta ja näiden perspektiivistä. Käsitteet ovat olleet nopeassa liik-
keessä. Toisen maailmansodan jälkeen hallinnon ongelmia käsiteltiin
suunnittelun, päätöksenteon sekä ohjauksen käsitteiden kautta. Tällä
hetkellä muodissa on johtaminen.

Kun uusi käsitteistö on rantautunut valtioneuvostoon, johtami-
nen on ulotettava koskemaan sekä ammatillista että poliittista toimin-
taa ja näiden välistä suhdetta. Tällä hetkellä johtaminen käsitetään
kuitenkin pääasiassa virkamiesten toiminnaksi. Politiikan alueella
johtamisen perspektiiviä tulisi soveltaa valtioneuvoston parlamenta-
rismitulkintaan, valtioneuvoston kehitystä kohti ministerihallintoa,
pääministerijohtoiseen suuntaan tai kollegiaalisen mallin suuntaan.
Tällä hetkellä valtioneuvostosta on tunnistettavissa kaikkia näitä piir-
teitä.

1990-luvun alussa valtioneuvostossa pyrittiin irtautumaan van-
hoista kollegiaalisista traditioista siirtämällä päätösvaltaa yleisistun-
nolta ministeriöille. Uudistus loi edellytyksiä ministerihallinnon suun-
taan kulkevalle kehitykselle. Sen tueksi olisi tarvittu tietoista kollektii-
visen toiminnan kehittämistä. Pääministeri Lipposen vahvan henkilö-
kohtaisen johtajuuden malli vuosikymmenen lopulla ei kuitenkaan
jättänyt paljon tilaa valtioneuvoston kollektiivista toimintaa merkitse-
ville käytännöille.52 Näin ollen valtioneuvosto toimi hänen aikanaan
samaan aikaan pääministerikeskeisesti ja kollegiaalisesti, mutta kol-
lektiivisuudessa oli toivomisen varaa. Nämä erisuuntaiset kehitystren-
dit eivät estäneet itsenäisen ministerihallinnon suuntaan kulkevaa ke-
hitystä ja ministeriön johtamisen vahvistamista. 1990-luvun lopulla
luodut koko valtioneuvoston roolia korostavat johtamisen prosessit –
kehysmenettely, tulosjohtaminen ja hallituksen strategiaprosessit ja
Vanhasen hallituksen käyttöön ottama ohjelmajohtaminen – pyrkivät

52. Minna Tiili on ministerihaastattelujen, Soininvaaran ja Siimeksen ministeri-
aikaa kuvaavien muistelmateosten ja ministerien lehdistössä antamien haas-
tattelujen perusteella havainnut, että pääministeri Lipponen oli haluton pitä-
mään yllä keskustelevaa ilmapiiriä eli kollektiivista toimintamallia hallitukses-
sa. Hän ei pitänyt keskusteluista hallituksen iltakouluissa, eli Lipposen il-
mauksen mukaan ”pitämään seminaareja”. Tiili 2003, 77 ja 82.
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tasapainottamaan pääministerijohtoisuutta ja tietä kohti ministeri-
hallintoa.

Tässä luvussa ei epäillä uuden johtamisdiskurssin oleellisuutta
vaan mennään sen sisälle. Luvun peruskysymykset esitetään suunnit-
telukeskustelun termein seuraavasti: Mitä eduskuntakeskeinen parla-
mentarismi edellyttää ministeriön poliittiselta johtamiselta? Kuinka
ministeriön johtamisen nykyinen infrastruktuuri palvelee ministerin
poliittisen johtamisen tarpeita? Onko poliittisen valtiosihteerin pe-
rustaminen riittävä toimenpide ministerin poliittisen johtamisen var-
mistamiseen?

1990-luvulla Suomessa on koettu neljä ministerin eroa (Arja Alho,
Olli-Pekka Heinonen, Suvi Lindén ja Matti Aura) ja yksi 1990-luvun
ministeri on tuomittu valtakunnanoikeudessa (Kauko Juhantalo).
2000-luvulla on pääministeri Anneli Jäätteenmäki menettänyt vir-
kansa eduskunnan puuttuvan luottamuksen takia. Kaikki nämä tapa-
ukset ovat hyvin harvinaisia Suomen valtioneuvoston historiassa. Ne
ilmentävät parlamentarismin terävöitymistä, mutta pohtimisen arvoi-
nen kysymys on, mitä ne kertovat ministeriön poliittisesta johtamises-
ta. Ovatko johtamisjärjestelmät pettäneet? Olisivatko paremmat po-
liittiset ja hallinnolliset johtamisjärjestelmät voineet estää nämä tapa-
ukset? Tässä ei kyetä vastaamaan kysymyksiin, sillä siihen tarvitaan
lisätutkimusta. Voidaan ainoastaan todeta, että terävöitynyt parla-
mentarismi edellyttää ministeriltä oman salkun aiempaa toimivampaa
hallintaa. Hän tarvitsee poliittista apua, ministeriön ja hallinnonalan
kehityksen seurantaa eikä se koske pelkästään suuria periaatteellisia
linjoja vaan myös yksityiskohtia.

Poliittisen vastuun aiempaa tiukemman seurannan vaikutuksesta
ministerin ja hänen lähimpien virkamiestensä välisen suhteen tulee
perustua luottamukseen. Englantilainen Yes Minister-sarja osoittaa,
että ministerille lojaalit virkamiehet ovat tärkeitä. Kun ministeri voi
luottaa virkamiesten kykyyn panna toimeen ministerin tekemät pää-
tökset asianmukaisesti, hän voi kantaa niistä poliittisen vastuun edus-
kunnassa ja keskittyä oleellisten poliittisten linjausten valmisteluun ja
ministeriön poliittiseen johtamiseen. Parlamentaarisen valvontajärjes-
telmän terävöitymisen vaikutuksesta ministerin poliittisessa johtami-
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sessa nousee luottamuksen rakentaminen hallinnon sisälle ratkaisevan
tärkeäksi tekijäksi. Ilman luottamusta virkamiesten kyky ja jopa halu
panna kaikkensa likoon heikkenee.53

Yritysten soveltamien johtamismallien ja -ajatusten läpimurto
ministeriöiden johtamisessa on monialainen ilmiökenttä. Se tarkoit-
taa sekä johtamisen ideologiaa että johtamista varten luotuja käytän-
töjä. Ne on syytä pitää erillään, sillä hallinnon byrokraattiset traditiot
ja säädösten avulla määriteltävät prosessit usein latistavat johtamisen
symboliseksi toiminnaksi, joka on arkista, vuosittain toistuvaa suun-
nitelmien laatimista tarkoin ajoitettujen aikataulujen rajoissa ja val-
miiksi laadituille lomakkeille – se on johtamista paperilla. Ajatusten
muuntaminen hallinnollisiksi toiminnoiksi, jotka säädellään määrä-
muotoisiksi ja toistuviksi järjestelmiksi johtuu hallinnon perusluon-
teesta. Budjettiprosessit ovat sen parhaita esimerkkejä. Näissä on kyse
julkisten varojen käytöstä, johon tarvitaan hyvät tilivelvollisuusmeka-
nismit. Julkisten varojen käsittely ei sovellu uuden ja luovan ajattelun
eikä toimintalinjojen järjestämisen malliksi. Myös hallituksen strate-
giasalkku on esimerkki 1990-luvun uudesta strategisen johtamis-
ajattelun hallinnollisesta käytännöstä. Ministerit ovat pitäneet niitä
usein ”liikaa muodon vuoksi pyörivinä instrumentteina” tai ”muoto-
seikkojen tarkistuksina” ja että ne ”elävät omaa elämäänsä”, joita vir-
kamiehet vartioivat. Varsin yleinen on käsitys, että julkisessa hallin-
nossa ei ole oikeita strategioita, ”on paljon puheita, mutta ei toimivia
strategioita ja ainakaan sellaisia joilla oikeasti olisi muuta kuin paperi-
arvo”.54

Ministerien suhtautuminen ministeriöiden laatimiin koko hal-
linnonalaa koskeviin strategioihin on samanlaatuinen kuin koko val-

53. Pitkään jatkunut poliittinen valtiosihteerikeskustelu, jossa tuotiin esille virka-
miesten lojaalisuusepäilyjä, ei tukenut luottamuksen rakentamista. Myös jul-
kiset lausumat virkamiesten kyvyttömyydestä voidaan ymmärtää helposti vää-
rin. Tunnettuja esimerkkejä tästä ovat pääministeri Linkomiehen luonnehdin-
ta valtioneuvoston virkamiesten kyvykkyydestä. Ks. myös Lipposen II halli-
tuksen hallintoministeri Siimeksen kannanotto Helsingin Sanomien haastat-
telussa: ”Kaikki muutokset keskushallinnossa menevät pieleen, jos ne anne-
taan korkeimpien virkamiesten tehtäväksi.” HS 29.11.2001.

54. Kommentit ovat Minna Tiilin tekemästä ministerihaastattelusta, ministerit
Heinonen ja Perho sekä Korhonen (paperiarvo). Ks. Tiili 2003, 28 ja 92.
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tioneuvostoa koskeviin strategioihin. Jotkut ministerit pitivät niitä
Miina Tiilin suorittamassa ministerihaastattelussa harmaalle vyöhyk-
keelle kuuluneina juttuina, joihin ministeri eivät paljon puutu. Toi-
saalta jotkut ministerit ryhtyivät henkilökohtaisesti vetämään minis-
teriön strategiatyötä. Lisäksi he ottivat aktiivisen otteen ministeriön
johtamisessa eli menivät ”iholle virkamiesten suhteen”. Tällaiset mi-
nisterit sanoivat oppineensa niistä paljon, sillä silloin mentiin asioissa
aina pohjamutiin saakka.55

Ministerihaastattelut ovat osoittaneet, että useimpien ministeri-
en valmius ajaa omaa ohjelmaa heti pian ministeriksi nimittämisen
jälkeen ei ole ollut erityisen suuri, sillä ministerinimitystä eikä tulevaa
salkkua voi ennakoida etukäteen. Se ei läheskään aina ole oman kiin-
nostuksen eikä asiantuntemuksen mukainen. Useimmat eivät myös-
kään tunne etukäteen tulevan ministeriönsä johtamisjärjestelmää ja -
välineitä tai niitä liikkeenjohdon uusimpia johtamismalleja, joita mi-
nisteriöissä sovelletaan – on se sitten balance scorecard-menettely tai
jokin muu vastaava uusi malli. Monet ministerit tunnistavat selkeää
kitkaa virkamiesjohdon ja poliittisen johdon välillä. Ministerit eivät
ole täysin varmoja, kuinka paljon on sopivaa tuoda omia näkökantoja
virkamiesten valmiisiin suunnitelmiin ja kuinka jääräpäisesti heidän
tulee ajaa omia asioitansa virkamiesten vastaan haraamisesta huoli-
matta.56 Näyttää siltä, että ministerit ovat kiinnostuneita omista asi-
oistaan ja projekteistaan, mutta eivät virkamiesten vastaamista määrä-
muotoisista suunnittelujärjestelmistä, eivätkä etenemään niiden kaut-
ta omien asioidensa kanssa. Tämä on oleellista poliittisen johtamisen
kannalta. Ministeri ei ole kiinnostunut järjestelmästä vaan asiasta.
Virkamies haluaa asioiden etenevän siinä järjestyksessä, kuin niille on
luotu etenemisura ja asiat on saatava suunnitelmaan. He osaavat hoi-
taa asioita luotujen järjestelmien kautta.

Virkamiehille osoitettu haastattelututkimus ministereistä minis-
teriön johtajana osoitti, että virkamiesjohdon tavoitteena on saada
johtoonsa vahva ministeriön asialle antautuva ministeri. Ministeriltä
toivotaan selkeätä tahtoa ja johtajuutta ministeriön sisäisissä ja ulkoi-

55.  Tiili 2003, 42–45 (ilmaus Backmanin).
56.  Kuvaus Tiili 2003, 47–53 (viimeinen ilmaus Matti Korhonen).
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sissa ristiriidoissa. Hänen ei haluta sekaantuvan kuitenkaan liian tiu-
kasti ministeriön käytännön asioihin. Silloin hänen sanotaan toimi-
van virkamiesjohtajan tavoin. Virkamiehet haluavat hänen keskittyvät
strategisiin kysymyksiin.57 Tämä on ymmärrettävää, sillä strategiset
kysymykset konkretisoituvat vasta vuosien päästä, mutta hallinto on
arkipäiväistä päätöksentekoa, joka vaikuttaa nyt ja heti ja sen vaiku-
tukset on helppo tunnistaa. Virkamiehet haluavat hoitaa tämän ras-
kaan työn ja jättää suurten linjojen vetämisen ministereille.

Oppikirjamainen kuva ministerin ja virkamiesten roolista lin-
jausten tekijänä ja ministeristä pitkän aikavälin ja arvopohjaisten, po-
liittisten linjojen vetäjänä ei saanut Minna Puoskarin virkamieshaas-
tatteluissa varauksetonta tukea. Kaikki ministeriöiden johtavat virka-
miehet eivät olleet huomanneet, että ministeriön strategiatyö oli siir-
tynyt uuden parlamentarismikäytännön omaksumisen myötä minis-
tereille. Vuosikymmeniä jatkunut poikkeustila olisi siten ministerei-
den aktivoituneen poliittisen johtamisen myötä Suomessa päättynyt.
Joissakin virkamieshaastatteluissa ministeriä pidettiin puoluepoliitti-
sena toimijana, jonka vaikutus saa ulottua vain hallituskaudelle, ei sen
ylitse. ”En tarkoita sitä, etteikö ministerit olisi kaukokatseisia ihmisiä,
mutta tavallaan se valmistelun tähtäin on koetettava asettaa aika pit-
källe tuonne kymmenen vuoden päähän, kahden, kolmen hallitus-
kauden mittaiseksi.”58 Tässä katsannossa virkamies kokee oman vas-
tuunsa laveampana kuin ministerin. Hän ei huomaa sitä, että hän itse
kantaa huolta oman hallinnonalansa asioista, ei sitä laajemmasta asia-
kokonaisuudesta. Virkamies nostaa itsensä yleisen edun edustajaksi ja
katsoo, että ministeri kantaa huolta vain puoluepoliittisesta intressis-
tä. Virkamiehen ja ministerin roolit ja vastuut ovat tältä virkamieheltä
menneet pahasti sekaisin.

Ministerien käsitykset hallinnonalan poliittis-strategisen suun-
nittelun poliittisesta luonteesta herättävät virkamiehissä kummastus-
ta. Kaikki virkamiehet lähtevät siitä, että hallinnonalan linjausten
määrittely on poliittista, mutta eivät hyväksy sitä, että suomalaisissa
monipuoluehallituksissa se on puoluepoliittista. Virkamiehen on vai-

57.  Puoskari 2002, 72–73 ja 77–80
58.  Puoskari 2002, 78.
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kea ymmärtää kuinka ministeri, joka sanoo, että hän ei voi harjoittaa
ministeriön poliittis-strategista suunnittelua ja ohjausta yhdessä muu-
hun puolueeseen kuuluvan kansliapäällikön kanssa, pystyy saamaan
linjauksilleen koko hallituksen ja yhteiskunnan yleisen hyväksynnän.

Edellinen ministerien ja virkamiesten käsitysten erittely strate-
giasta ja strategisesta johtamisesta viittaa virkamiesten ja ministerien
erilaisiin käsityksiin strategiasta. Strateginen työskentely ja johtami-
nen ovat 1990-luvulla hallinnon muotiaaltoja.59 Modernin strategia-
ajattelun juuret ovat kaukana historiassa ja nimenomaan sotilaallisessa
toiminnassa. Alkuperäiseen strategiseen ajatteluun sisältyy käsitys vi-
hollisesta, taistelusta, suunnitelmasta, voitosta ja tavoitteiden saavut-
tamisesta. Politiikassa tämä käsitys on verraten yleinen. Muun muassa
Claes Andersson sanoo, että politiikka koostuu luokka- ja eturistirii-
doista, lainsäädäntötoimista, erilaisista kompromisseista ja koalitiois-
ta. ”Kyse on taistelusta ja sodasta ihmisten tavoittamiseksi ja voittami-
seksi.”60 Virkamiesten vastaamassa strategiapuheessa korostuu suun-
nittelu ja rationaalinen toiminta. Hallinto valmistelee strategioita lä-
hes kaikista asioista eikä strategia poikkea tällöin mitenkään suunni-
telmasta.

Lord varoittaa siitä, että yritysten soveltamien johtamismallien
rantautuminen hallintoon voi tarkoittaa esimerkiksi machiavellilai-
seen ajatteluun kuuluvien taustaoletusten omaksumista. 61 Machiavel-
lilainen ajattelu houkuttelee monia yritysjohtajia ja johtamismalleja,
sillä yritystoiminta on kilpailua markkinoista. Lord sanoo, että
Machiavellin kuvaamaan nuoren leijonan voimakas ja aggressiivinen
toimintamalli on hallintoon paremmin sopivan Aristoteleen korosta-
man harkitsevaisuuden vastakohta. Machiavellilainen johtaminen pe-
rustuu ajatukseen, että johtaja ei voi toimia varovaisesti ja harkitsevas-
ti, sillä maailma muuttuu ihmisten tahdon perusteella. ”Energiset
johtajat luovat mielikuvaa voimasta, joka mykistää ja tekee vaikutuk-
sen, joka johtuu heidän menestyksestään.” Lordin mukaan energisen
ja aggressiivisen johtajan mallin suosio on kasvanut uuden taloudelli-

59. Ks. Määttä 2005 ja siinä mainittu kirjallisuus.
60. Andersson 2000, 174.
61. Ks. Määttä 2005.
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sen eliitin keskuudessa. Se haluaa ottaa riskejä. Poliittiseen päätöksen-
tekoon ja erityisesti hallintoon soveltuvat parhaiten Aristoteleen pai-
nottama prudence eli harkitsevaisuus, vaikka nuoret vähän poliittista
kokemusta omaavat johtajat katsovat voimaan perustuvan ajattelun
soveltuvan myös julkiselle puolelle.62 Lordin kritiikki ei päde välttä-
mättä Suomeen, sillä hallinnon valmistelemat strategiat ovat hallinto-
käsittelyn aikana hioutuneet aivan tavallisiksi suunnitelmiksi.

7.4 Virkamiesasiantuntemus ja -johtaminen ministeriössä

Olen edellä pitänyt vahvaa virkamiehistöä itsenäisyyden ajan suoma-
laisen hallitsemismallin yhtenä peruspilarina. Sillä on monia ilmene-
mismuotoja ja se on osoittanut hyviä tuloksia. Viittasin autonomian
ajan lopun venäläistämisvuosien kokemuksiin, toisen maailmansodan
aikaan sekä sodan jälkeisiin vaaran vuosiin. Itsenäisellä, yleiseen etuun
kiinnittyvällä ja lainalaisuutta korostavalla virkamiehistöllä on ollut
näinä aikoina tärkeä kansallinen tehtävä. Virkamiehistö ei ole ollut
vain neutraali toimeenpanija vaan tietoisesti toimiva aktori.

Samaan ilmiöön kuuluu Suomen virkamiehistön hyvä maine
kansainvälisissä korruptiotutkimuksissa. Transparency Internationa-
lin viime vuosien mittauksissa Suomi on osoittautunut maailman vä-
hiten korruptoituneeksi maaksi. Tuloksen syyt ovat moninaiset ja yksi
tärkeimmistä syistä liittyy virkamiehistön poliittisten kytkentöjen vä-
häisyyteen. Monissa vahvan poliittisen johtamisen kulttuureissa, ku-
ten Ruotsissa, Saksassa, Belgiassa, Italiassa ja Espanjassa, politiikka,
hallinto ja talous ovat kietoutuneet toisiinsa kiinteämmin kuin Suo-
messa. Tutkimukset keskushallinnon korruptiosta osoittavat hallin-
nollisen ja poliittisen korruption kytkeytyvän toisiinsa. Yritysten ei
kannata lahjoa tai yrittää lahjoa politiikasta irrallista ja riippumatonta
virkamiehistöä, sillä lahjat on kohdistettava poliittisille puolueille,
jotka tarvitsevat varoja vaalimainontaan. Virkamiehistön asema on ol-
lut luja ja hallituksen poliittisista ailahteluista riippumaton. Tuon

62. Lord 2003, 208–209.
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mallin säilyttäminen on ollut tärkeä periaatteellinen kysymys. Alku-
peräisissä keskushallintokomitean esityksissä valtiosihteeri olisi tullut
ministeriön ylimmäksi virkamieheksi, jolloin virkamiehistö olisi voi-
nut pahimmassa tapauksessa kytkeytyä rakenteellisen korruption me-
kanismeihin.63

Kun Vanhasen hallitus päätyi malliin, jossa valtiosihteeri sijoitet-
tiin ministerin kabinetin päälliköksi, hallitus päätti säilyttää perintei-
sen epäpoliittisen virkamiesjärjestelmän. Ministeriöiden ylin virka-
kunta säilyy myös tulevaisuudessa ammatillisena. Kukaan ei väitä, että
klassinen jako politiikkaan ja hallintoon olisi menettänyt merkityk-
sensä ja etteikö ”hallinnossa tehdä politiikkaa, siinä sovelletaan lakia,
ja siinä käytetään erilaista asiantuntijatietoa. Politiikka, juridiikka ja
fakta sulautuvat hallinnossa yhteen: siellä tehdään hyvää politiikkaa,
mutta myös huonoa: tehdään hyvää juridiikkaa, mutta myös huonoa:
käytetään sekä hyvää että huonoa asiantuntemusta”.64 Oleellista oli,
että valtiosihteerin virat eivät rikkoneet Suomen hallinnon rehellisyy-
den yhtä keskeisintä syytä eli pysyvän virkakunnan periaatetta. Suomi
on harvoja maita, joissa ylimpiä virkamiehiä ei vaihdeta vaalien jäl-
keen. Erityisesti Yhdysvalloissa, mutta myös Saksassa vaalien jälkeen
vaihdetaan hyvin laajasti ylintä virkamiehistöä.65 Suomessa puoluei-
den ja vaalien rahoittajat, jotka kaikkialla edustavat isoja ja hyvin jär-
jestäytyneitä taloudellisia intressejä, eivät saa hallinnon virkoja palk-
kiokseen. Tie politiikan korruptiosta hallinnon korruptioon on Suo-
messa suljettu rakenteellisilla keinoilla. Meillä valtio ja sen virkakunta
edustavat demokraattisen järjestelmän arvoja, yleistä etua ja lainmu-
kaisuutta sekä jatkuvuutta, institutionaalista muistia.

Tämän tutkimuksen keskeisenä lähtökohtana on ollut eduskun-
nan joulukuussa 2004 tekemä päätös valtiosihteerin virkojen perusta-
misesta. Ministerin avuksi perustettua valtiosihteerin virkaa oli tar-
kasteltava osana monialaista poliittisen järjestelmän ja virkamies-
hallinnon muutosten ketjua. Muutokset käynnistyivät jo 1980-luvun
lopulla eivätkä ne näytä saavuttaneen lopullista muotoaan vieläkään.

63. Tiihonen, P. 2003, 88–118.
64. Eriksson 1995, 226.
65. Ks. tästä esim. Dunn 1997, 22–23.
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Tutkimuksen viime vaiheessa keskeiseksi kysymykseksi on noussut
ammattijohtamisen ja poliittisen johtamisen yhteensovittaminen, sil-
lä valtioneuvostossa valmistellaan parhaillaan siirtymistä uudenlai-
seen ammattijohtajien järjestelmään eli ylimmän virkamiesjohdon
virkojen muuttamista valtionhallinnon yhteisiksi.66 Valtiosihteerien
asettamisen ja kiertovelvollisten ammattijohtajien asettamisen jälkeen
Suomen valtioneuvoston ylin johtamisjärjestelmä tulee saamaan aivan
uusia piirteitä.

Julkishallinto on julkisten asioiden hoitamista ja se tapahtuu aina
poliittisessa kontekstissa. Julkisen ja yksityisen toiminnan yhdenmu-
kaisuuden ja niiden johtamisen samankaltaisuuden korostaminen ei
ole tätä perusluonnetta muuttanut. Vaikka virkamiesjohtaja toimiikin
politiikan täytäntöönpanijana ja perinteisen tavoite-keinodikotomian
mukaisessa ajattelussa keinojen alueella instrumentaalisesti, ylin vir-
kamiesjohto toteuttaa yhteiskunnallisesti merkittäviä tehtäviä ja val-
mistelee poliittisia päätöksiä. Heiltä edellytetään erityistä luottamus-
ta.67 Lennart Lundquistin mukaan on absurdi ajatus, että julkisten
tehtävien hoitamisesta puhutaan ilman poliittisia termejä johtamisen-
sa ja teknokratiana. Kuinka julkinen johtaja voi ymmärtää asioiden
hoitoa poliittisessa järjestelmässä ja demokraattisten vaateiden kautta,
jos hänen pätevyyskriteerinsä eivät ole kehittyneet vahvan demokrati-
an ja julkisen edun mukaisten arvojen pohjalta vaan byrokraattisten
kriteerien pohjalta?68 Huomautus on relevantti Suomen ministeriöis-
sä, jossa tavoitteiden ja keinojen mukaista toimintaa ei voida erottaa
toisistaan. Ylin virkamiesjohto valmistelee poliittisia päätöksiä.

66. Ensimmäisen suunnitelman siitä laati kansliapäällikkö Sirkka Hautojärven
johtama työryhmä. Mietintö valmistui tammikuussa 2003 (Ammattimaiseen
johtamiseen valtionhallinnossa 2002–2012, 2003). Sen taustaksi valmistel-
tiin erilaisia selvityksiä johtamisympäristön muutoksesta, valtioyhteisön joh-
tajista, ylimpien virkamiesten nimittämisestä, ja kansainvälisestä kehityksestä
alalla (Valtionhallinnon johdon kehittämisen strategia 2002–2012, 2003).
Lopullisen esityksen näiden selvitysten perusteella laati työmarkkinajohtaja
Teuvo Metsäpellon johtama työryhmä helmikuussa 2005 (Valtionhallinnon
ylimpien johtamisvirkojen uudistaminen, 2005). Ryhmä valmisti lakiesityk-
sen muotoon valmistellun ehdotuksen valtioneuvoston yhteisiksi viroiksi (la-
kiehdotus valtion ylimmän virkamiesjohdon nimittämisestä ja tehtävään mää-
räämisestä).

67. Ks. HE 291, 1993 vp., 38.
68. Lundquist 1993, 137.
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Suomessa virkamiesten asema, toiminnan luonne ja eettinen pe-
rusta on määritelty uudessa perustuslaissa osaksi suomalaista kansan-
valtaista järjestelmää.69 Näin Suomessa ei siten pitäisi olla Lundquis-
tin pelkäämää epäselvyyttä siitä, etteikö virkamiehistö toimi osana de-
mokraattista järjestelmää ja sen vaateita. Vuonna 2000 voimaan tullut
perustuslaki ottaa kantaa yleisen ideologisen perustansa ja taustansa
kautta virkamiesten toiminnan orientaatioon. Se ilmenee perustuslain
taloudellisuuden ja laillisuuden välistä suhdetta julkisessa toiminnassa
määrittelevistä periaatteista. Perustuslain mukaan julkisen toiminnan
keskeisin periaate on oikeusvaltioperiaate ja se sisältyy perustuslain 2
§:ään. ”Julkisen vallan käytön tulee perustua lakiin. Kaikessa julkises-
sa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia”. Vaikka periaate on ylei-
nen, sitä voidaan pitää julkisen hallinnon perusluonteen ja virkamie-
histön esprit de corps´n keskeisenä määreenä. Virkamiesten eettisen
toiminnan ylin kriteeri on hallinnon lainalaisuus. Julkisen toiminnan
hyväksyttävyys perustuu toiminnan lainalaisuuteen. Legaliteettipe-
riaate on tärkeämpi kuin tehokkuus- ja taloudellisuusperiaate.70 Heu-
ru tulkitsee tämän koskevan ei vain velvoittavaa julkisen vallan käyt-
töä vaan myös palvelevaa ja suojelevaa julkisen vallan käyttöä.71 Se
tarkoittaa sitä, että virkamiehen toiminnan on tapahduttava lain mu-
kaisia muotoja noudattaen ja että toiminnan tulosten on oltava oi-
keusjärjestyksen mukaisia.72 Virkamiesten tehtävää suomalaisen oike-
usvaltion toimijana korostaa myös PL:n 118 §, jonka mukaan ”Virka-
mies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Hän on myös vastuus-

69. Valtionhallinnon ylimpien johtamisvirkojen uudistamista selvittänyt työryh-
mä eivätkä sitä edeltäneet johdon strategiaa valmistelleet mietinnöt käsitelleet
virkamiesten eettisiä periaatteita perustuslain pohjalta. Kaikissa näissä selvi-
tyksissä painotettiin tehokkuuspainotteisia näkökantoja. Toisaalta valtiova-
rainministeriössä toimi vuonna 2000 työryhmä, joka selvitti virkamiesetiikan
perustaa, nykytilaa ja kehittämisalueita. Virkamiesetiikka 2000. Lisäksi val-
tiovarainministeriö julkaisi käytännönläheisen julkaisun Arvot arjessa – virka-
miehen etiikka. Valtionhallinnon käsikirja, 2005. Se on tarkoitettu johtajien,
esimiesten ja henkilöstön käyttöön yhteisen arvopohjan kehittämiseksi.

70. Perustuslain 21 §:ssä säädetään lisäksi, että ”käsittelyn julkisuus sekä oikeus
tulla kuulluksi, saada perusteltu päätös ja hakea muutosta samoin kuin muut
oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon takeet turvataan lail-
la.”

71. Heuru 2003, 66–68.
72. Heuru 2003, 154.
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sa sellaisesta monijäsenisen toimielimen päätöksestä, jota hän on toi-
mielimen jäsenenä kannattanut.”

Tapani Turkka on kiinnittänyt huomiota siihen, että perustusla-
kiin sisältyvät kansalaisten perusoikeudet eivät ole pelkästään valtiolli-
sen vallankäytön ohjenuora, vaan että ne muodostavat sellaisen peri-
aatteiden, sääntöjen ja menettelytapojen koosteen, joka ulottuu useal-
le elämänalalle, talouteen, politiikkaa ja esimerkiksi kulttuuriin ja joi-
hin nähden muiden oikeudellisten normien tulee olla yhteneväisiä.
Perusoikeudet ilmaiset yhteiskunnan ja valtion kehittämisen arvo- ja
periaateratkaisuja. ”Perusoikeudet muodostavat Suomen perustuslais-
sa sen aspektin, jota kutsutaan tälle ajalle ominaiseksi perustuslaiksi.
Vallankäyttö on materiaalisesti sidottu perusoikeuksien ilmaisemien
periaatteiden ja menettelytapojen sisällön toteuttamiseen; vallankäyt-
tö on tämän sisällön konkretisointia mitä erilaisimmilla elämänalueil-
la.”73 Tulkintaan on helppo yhtyä, sillä perustuslain 1 §:n määrittelee
Suomen valtiosäännön arvopohjan seuraavasti: ”Valtiosääntö turvaa
ihmisarvon loukkaamattomuuden ja yksilön vapauden ja oikeudet
sekä edistää oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa”. Suomen valtio-
säännön ja oikeusjärjestyksen arvopohja on tiukasti kiinni perus-
oikeuksissa. Turkan tulkinta viittaa Aristoteleen tarkoittamaan eetti-
seen valtiosääntökäsitteeseen. Aristoteleen mukaan eettinen valtio-
sääntö ilmaisee ne arvot ja ihanteet, jotka kansalaisyhteisö on itselleen
omaksunut ja joita se pyrkii seuraamaan.74

Perustuslain tulkinta sisältää mielenkiintoisia piirteitä johtavien
virkamiesten tehtävien arvioinnille. Kun ylimmän virkamiehistön
rooli tulkitaan laveasti perustuslain oikeusvaltiollisista perusteista, vir-
kamiesten vastuulle perinteisesti kuuluva Staatsräson-tehtävä saa sisäl-
lön. Oikeusjärjestyksen ylläpitäminen täsmentyy yleiseksi perustus-
laissa määriteltyjen oikeusvaltioperiaatteiden ja perusoikeuksien sekä
ihmisoikeuksien noudattamiseksi. Valvojan tehtävä heille ei sovellu,
mutta demokraattisen oikeusvaltion periaatteiden ja perusoikeuksien
turvaaminen ei voi olla heidän tehtäväkenttänsä ulkopuolella. Ylim-

73. Turkka 2005, vol. 47, 159. Tämän periaatteen perusoikeuksien
horisontaalisesta merkityksestä määriteltiin jo vuoden 1995 perusoikeuden
esitöissä Ks. Jyränki 2000, 288–289.

74. Ks. tästä Teljo 1949, 127.
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män virkamiehistön arvoperusta ja politiikan sisältö on johdettavissa
valtiosäännön perustavanlaatuisista arvoista eli ihmisarvon loukkaa-
mattomuudesta, yksilön vapauksista ja oikeuksista sekä oikeudenmu-
kaisuuden edistämisestä yhteiskunnassa. Oikeuksien subjekteja ovat
ihmiset. Taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet on
kirjoitettu velvoittamaan julkista valtaa. Koska valtiosäännön taustalla
olevat perustavanlaatuiset arvot ja perustuslain säätämät perusoikeu-
det ovat luonteeltaan kattavat, perusoikeuksien toteuttaminen ulot-
tuu kaikille hallinnonaloille ja kaikkiin julkisen vallan toimiin. Ne
koskevat taloudellisten voimavarojen päätöksentekoa, poliisitointa,
sosiaali-, koulutus- ja terveyspolitiikasta puhumattakaan. Kauko Sip-
ponen sanoo: ”Arvot eivät ole mitään temppuja tai kauppatavaran
päälle liimattuja iskulauseita. Niihin täytyy sitoutua.”75

Virkamiesten toimintaa on Suomessa perinteisesti pidetty aina
lakisidonnaisena. Oikeusvaltioperiaate on syvällä suomalaisen virka-
miehistön ja kansalaisten tajunnassa. Uuden perustuslain demokraat-
tinen perusta oikeuttaa puhumaan demokraattisesta oikeusvaltiosta.76

Se, että oikeusvaltio on suomalaisten virkamiesarvojen ja -eetoksen
ytimessä, ei ole estänyt virkamiehistöä mieltämästä omaa tehtäväänsä
lainalaisuuden ylläpitämisen ja edistämisen ohella vahvaksi yleisen
”kokonaisedun” ja järjestyksen turvaamiseksi. Tehtävää ei ole koskaan
määritelty lainsäädännössä, mutta virkamiehistö on tulkinnut sen
seuranneen niistä valtiosäännön säädöksistä, jotka ovat määritelleet
virkamiesten itsenäisen ja vahvan aseman Suomen oikeusjärjestyk-
sessä. Sen on tulkittu koskevan ennen muuta kansallista etua ja kansa-
kunnan olemassa oloa. Itsenäisyyden ajan historia sisältää useita sisäi-
siä ja ulkoisia kriisejä, joissa virkamiehistö on kokenut toimivansa
kansakunnan edun lähtökohdista käsin.

Hallintoa ja virkamiehistöä koskeva lainsäädäntö täsmentää mo-
nin tavoin virkamiehistön asemaa ja hallinnon arvopohjaa. Kun hal-
lintoperiaatteita 1970- ja 1980-luvulla määriteltiin ja ryhdyttiin vie-
mään virkamieslainsäädäntöön, taloudelliset seikat korostuivat. Vuo-
den 1986 virkamieslaki asettaessaan ensimmäisen kerran virkamiesten

75. Sipponen 2000, 358. Ks. yleisemmin keskustelu perusoikeuksista Sipponen
2000, 248–358 ja perusoikeusarvoista Sipponen 2000, 358–362.

76. Ks. käsitteestä Tuori 1990.
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viranhoidolle laadulliset tavoitteet korosti tehokkuutta. Sen lähtökoh-
dat sisältyvät voimassa olevaan vuoden 1994 virkamieslakiin. Sen mu-
kaan virkatehtävät on suoritettava asianmukaisesti ja viivytyksettä.77

Siihen kuuluu mahdollisimman tehokas ja taloudellinen asioiden hoi-
taminen.78 Myös hallintomenettelylakiin sisällytettiin tehokkuuden
periaatteet, mutta lain tulkinta virkamiesten toiminnasta oli laveam-
pi. Se sisälsi hyvän hallinnon vaatimukset sekä tehokkuuden että oi-
keusturvan painotukset.79

Hallintouudistuksia koskevassa kansainvälisessä keskustelussa
korostetaan usein sitä, että hallintouudistusten taustalla olleet talou-
dellisia seikkoja korostaneet teoreettiset mallit, erityisesti rationaalisen
valinnan teoria, ovat luoneet virheellisen, yksilöpohjaisen kuvan julki-
sen toiminnan luonteesta. Hallinnon irrottaminen sen perinteisestä
roolista ja arvopohjasta sekä toivon asettaminen virastojohtajien hen-
kilökohtaiseen johtamiskykyyn julkisen toiminnan perustavaa laatua
olevien ongelmien ratkaisijana ei perustu todellisuuden analyysiin
eikä ainakaan mihinkään normatiivisiin oletuksiin vaan toiveisiin ja
idealismiin.80 Terry kiinnittää huomion siihen, että yksilöpohjaiset
uudistukset ovat heikentäneet julkisen hallinnon arvopohjaa siinä
määrin, että sen perusteita määrittävät institutionaaliset, normatii-
viset ja kognitiiviset pilarit ovat kovertuneet uudistuksissa. Hallinnon
normatiivisen perustan ohentuessa ja institutionaalisen muistin hävi-
tessä virastot menettävät kykynsä välittää ja pitää huolta sen perintei-
sistä normeista ja yksikköä ylläpitävistä arvoista.81 Tulosmittausten ja
-palkkioiden paineessa toimivat johtajat eivät ole omiaan ylläpitä-
mään organisaation integriteettiä.

77. Valtion virkamieslaki 755/1986, 20 § sekä Valtion virkamieslaki 750/1994, 2
§ ja 14 §.

78. Vuoden 1994 virkamieslain perusteluissa korostetaan lisäksi valtion tehtävien
hoidolta edellytettävää luotettavuutta, oikeusvarmuutta ja tehokkuutta (HE
291, 1993 vp, 27). Vuoden 1994 virkamieslain 2 §:ssä korostetaan vanhasta
laista poiketen sitä, että koko lain tarkoituksena on turvata valtion tehtävien
hoitaminen tuloksellisesti tarkoituksenmukaisesti ja oikeusturvavaatimukset
täyttäen. Ks. lakien tulkinnasta Bruun, Mäenpää, Tuori 1988, 123 ja Koski-
nen, Kulla 2001, 91–92.

79. Ks. tulkinnasta Heuru 2003, 69 ja Koskinen, Kulla 2001, 91–92.
80. Ks. esimerkiksi Rothstein 2005, 11–13.
81. Terry 2005, 433–440.
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Kansainvälisestä hallintotieteellisestä keskustelusta ei voida tehdä
suoria päätelmiä Suomen valtionhallintoon ja sen arvopohjaan, mutta
tuota keskustelua on syytä seurata, sillä hallintouudistuksia, joita Suo-
messa toteutetaan, on monessa maassa toteutettu jo pidemmän aikaa.
Uudistuksista on kertynyt kokemuksia jo aiemmin kuin meillä.

Tätä taustaa vasten on syytä jatkaa uuden perustuslain arvojen
erittelyä. Perustuslain 21 § kannustaa virkamiesjohtoa toimimaan en-
tistä määrätietoisemmin hyvän hallinnon periaatteiden toteuttami-
seksi. 21 § on peräisin 1990-luvun alussa hallitusmuotoon otetusta
uudesta 16 §:stä, joka pyrki täsmentämään hyvän hallinnon periaat-
teita. Sen mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi asian-
mukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa
tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa. Käsittelyn julkisuus se-
kä oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu päätös ja hakea muutosta
samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hal-
linnon takeet turvataan lailla. 124 §:n mukaan julkisen hallintotehtä-
vän keskeiset periaatteet ovat julkisten perusoikeuksien, oikeusturvan
tai muiden hyvän hallinnon vaatimusten toteuttaminen. 22 § määrit-
tää perusoikeuksien toteuttamisen hallinnon vastuulle. Pykälän mu-
kaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
toteutuminen.82 Yksityisyyden suoja, ihmisarvon kunnioittaminen,
yksilön oikeusturva ja hallinnon lainalaisuusvalvonta ovat niitä ehdot-
tomia periaatteita, jotka kaikessa hallintotoiminnassa on otettava huo-
mioon.

Perustuslain arvopohja sekä perus- ja ihmisoikeudet julkisen hal-
linnon perustana eivät kohtaa nykyistä julkisen johtamisen diskurssia,
joka painottaa henkilöstöjohtamista, muutosjohtamista ja strategista
johtamista. Myös Olli Mäenpää on kiinnittänyt huomiota siihen, että
hallinnon kehittämisessä seurattavat arvot ja valtiosäännön arvot eivät
ole sanottavasti kohdanneet toisiaan. ”Tämä tulee esiin etenkin siinä,
että perustuslaissa määritellyt julkisen vallan käytön periaatteet, arvot
ja velvoitteet ovat toistaiseksi tuskin lainkaan konkretisoituneet hal-
linnon kehittämisen yleisissä tavoitteissa. Niiden sijasta taloudellista
tuloksellisuutta, hallintotyön tuottavuutta ja johtamisen tehokkuutta

82. Ks. keskustelua tästä Sipponen 2000, 188–200.
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korostavat, sinänsä merkitykselliset näkökohdat ovat olleet erityisen
keskeisessä asemassa. Hallinnon valtiosääntöön sisältyvien yleisten
puitteiden ja päämäärien sijasta on siten pidetty tärkeänä vain hallin-
non manageriaalista kehittämistä ja taloudellista tehokkuutta.”83 Jul-
kisen hallinnon uudistajien on syytä kuunnella uudistusten kriitikoi-
den argumentteja. Hallinto ei saa menettää yhteyttään valtiosääntöön,
sillä ilman sitä hallinnolta katoaa legitimiteetti ja se irtoaa itsenäiseksi
valtapiirikseen. Ilman selkeää yhteyttä valtiosäännön määrittämään
hallinnon perustuslailliseen tehtävään, tekniseen toimeenpanoon kes-
kittyvä ja yksilökohtaisen motivaation perustalle rakennettu ylimmän
virkamiesjohdon järjestelmä saattaa tuottaa sellaisia ongelmia, joihin
Terry viittaa.

Ylimpien virkamiesjohtajien rooli toimeenpanon ammattilaisina
ei ole yhteensopimaton perustuslain arvopohjan kanssa. Kyse on tul-
kinnasta ja painotuksista. Jos ministeriöiden ylimpien virkamiesten
motiivi on henkilökohtaisen uran luominen ja jos heidän tehtävänsä
rajoitetaan teknokraattiseksi toimeenpanon johtamiseksi, mikä tar-
koittaa ministerin toimeksiannosta budjetin ja henkilöstöasioiden
hoitoa ja päätösten ja sopimusten valmistelua, perustuslain ajatus jul-
kisesta vallasta Suomen demokraattisen valtiojärjestyksen ytimenä ja
valtiojärjestyksen arvopohjan vaalijana tulkitaan kapeasti. Virkamies-
ten tehokkuutta ja tuottavuutta painottavassa ajattelussa perus- ja ih-
misoikeudet voivat näyttää jopa toiminnan rajoitteilta. Ongelman
yhtenä syynä voitaisiin pitää sitä, että virkamiesjohtamisen uudistus-
ten teoreettisia taustoja dominoivat politiikan tutkimuksen sijasta
käytännöllisperäiset yritysjohtamisen opit. Nykyisen johtamisdis-
kurssin mukaan virkamiehet ovat budjetoinnin, informaatioteknolo-
gian, juridiikan, henkilöstöhallinnon ja johtamisen teknikkoja, jotka
toteuttavat annetun tehtävän tarkoituksenmukaisimmalla tavalla.84

Järven jään paksuutta kuvaavalla esimerkillä Terry kuvaa Philip
Selznickin esittämän organisaation yhtenäisyyden ja eheyden (integri-

83. Mäenpää 2005,1068.
84. Teljo on Aristoteleen politiikka-käsitystä esitellessään käyttänyt Aristoteleen esit-

tämää esimerkkiä arkkitehdista ja talon rakentamisesta. Se sopii tähän yhteyteen
kuvamaan poliitikon ja virkamiesjohtajan välistä suhdetta. ”Arkkitehti päättää
asiantuntijana, miten mökki tai palatsi on rakennettava, mutta asiakas päättää
ensin, rakennuttaako hän itselleen mökin vai palatsin.” Teljo 1949, 128.
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teetti) käsitettä. Integriteetti tarkoittaa organisaation erityisiä arvoja,
roolia, pätevyyttä ja tehtäviä. Ohut jää on kuin heikko integriteetti; se
ei kestä liikaa painoa vaan pettää. Terryn esimerkin mukaisesti val-
tionhallinnon heikko kiinnittyminen perustuslain määrittelemään ar-
vopohjaan ja oikeuskulttuuriin voi pahimmassa tapauksessa johtaa in-
tegriteetin murtumiseen. Selznickin mukaan organisaation johto on
vastuussa integriteetin säilyttämisestä ja kehittämisestä.

Valtiojärjestys lähtee selkeästi siitä, että toimeenpanon johtajana
virkamiehistö ei voi astua poliittisen päätöksenteon alueelle ja poliitti-
sen johtamisen kenttään. Politiikka ja hallinto on pidettävä erillään
toisistaan. Vaikka perustuslaki tekee tämän eron, se samaan aikaan
ulottaa perus- ja ihmisoikeuksia painottavan arvopohjan hallinnon si-
sälle, virkamiesten toiminnan ylimmiksi arvoiksi. Cristopher Pollitt
on kiinnittänyt huomion samaan asiaan, mutta yleisemmällä tasolla.
Hänen mukaansa julkisjohtamisen liiallinen korostaminen voi syr-
jäyttää hyvään julkiseen hallintoon kuuluvat oikeudenmukaisuuden,
tasapuolisuuden ja yleisen edun varteenottamisen sekä muut eettiset
periaatteet, kuten oikeudenmukaisuuden, edustavuuden ja osallistu-
misen.85 Ne ovat Selznickin tarkoittamia integriteetin asioita. Kirsti
Rissanen on sanonut, että ”virkamiesten tehtävä on pitää silmällä kan-
salaisten parasta ja yleistä etua silloinkin, kun muutosvoimat pyörittä-
vät rakenteita.”86

Johan Wolfgang von Goethe on teoksessaan Faust pukenut tuot-
tavuuteen ja tehokkuuteen rajoittuneesti kiinnittyvän teknokraatin,
Mefistoteleen,  mentaliteetin sanoiksi kanslerille seuraavasti:

”Se, mitä ette voi koskea, on kaukana teistä,
se, mitä ette voi ymmärtää, puuttuu teiltä,
sitä, mitä ette voi laskea, te ette pidä totena,
se, mitä ette voi punnita, sillä ei ole teille merkitystä
se, mille ette voi antaa rahallista arvoa, ei ole teille arvoa.”87

85. Pollitt 1990, 36.
86. Rissanen 1998, 65.
87. Oma suomennos alkuperäisestä tekstistä: ”Was Ihr nicht tastet, steht euch im-

eilenfern; was Ihr nicht fasst, das fehlt euch ganz und gar; was ihr nicht rech-
net, glaubt ihr, sei nicht wahr; was ihr nicht wägt, hat für euch kein gewicht;
was ihr nicht münzt, das meint ihr, gelte nicht.”
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Perustuslain mukaan ylin virkamiehistö on vastuussa julkisen
toiminnan institutionaalisen integriteetin sekä perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteuttamisesta ja demokraattisen kulttuurin eetoksen ylläpitämi-
sestä. Tästä seuraa vaatimuksia monelle eri suunnalle, erityisesti virka-
miesten nimitysperusteisiin eli heidän pätevyysvaatimuksiinsa, hei-
dän henkilökohtaisiin ominaisuuksiinsa ja julkisten johtamistehtä-
vien järjestämisperusteisiin eli ylimpien virkamiesten järjestelmän
avoimuuteen.

Ylimmän virkamiehistön demokraattista valtiojärjestystä koske-
van roolin johdosta virkamiesten legitimiteetti voidaan varmistaa vir-
kanimityksissä ja virkanimitysperusteissa. Valintamenettelyssä sovel-
lettavat valintakriteerit, jotka muotoutuvat käytännön kautta, eivät
ole poliittisia eivätkä painotu kapea-alaisiin meriitteihin, tulokselli-
suuteen ja tuottavuuteen, varmistavat korkeatasoisen johtamisen sekä
demokratian ja oikeusvaltion toteutumisen. Virkamiehen onnistu-
neeseen uraan sisältyy hyviä tuloksia sekä byrokraattisten että demo-
kraattisten periaatteiden toteutumisesta, hyviä tuottavuuslukuja ja ai-
toa vastuunottoa ja korkeatasoista eettistä toimintaa.

Suomalaisen valtiosäännön arvoja ja hallintouudistusten edusta-
mia arvoja ei ole verrattu toisiinsa, mutta on selvää, että 1990-luvun
hallintouudistuksia hallitsivat tehokkuuden ja tuottavuuden periaat-
teet.88 Lundquistin mukaan julkisen hallinnon eettisiä periaatteita
koskevassa keskustelussa puhutaan kahdenlaisesta eetoksesta. Toinen
kattaa julkisen toiminnan luonteeseen kuuluvat demokraattiset arvot
ja eetoksen (julkinen etiikka, oikeusturva, puolueettomuus, demokra-
tian prosessit ja sisältö) ja toinen koostuu byrokraattisista arvoista (am-
matillisuus, asiantuntemus, jatkuvuus, rationaalisuus, pitkän aikavä-
lin näkökulma, tehokkuus ja tuottavuus).89 Suomessa tällä demok-

Otto Mannisen suomennos tästä tekstistä on seuraava:
”Etäällä teist´ on, mit´ ei sormet yllä;
mit´ ette oivalla te, teist´ on kasku;
jos ette laske te, on väärä lasku;
ei paina, mit´ ei teidän vaakaan panna;
ei päde, mik´ei teidän leimaa kanna.”
von Goethe, 1957, 157. Viitteen tähän olen löytänyt Samierin artikkelista:
Toward Public Administration as a Humanities Discipline: A Humanist Ma-
nifesto, 2005, 20.

88. Ks. esim. Syrjänen 1996, 136–183.
89. Lundquist 1993, 149–1163.
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raattisella tulkinnalla on vahva poliittinen tuki. Heikki Kullan mukaan
eduskunta kiinnitti huomiota vuoden 1986 virkamieslakia käsitelles-
sään ja siihen merkittäviä muutoksia tehdessään huomion enemmän-
kin virkamiehistön asemaan valtiollisen demokratian mukaisena insti-
tuutiona kuin sen asemaan valtiollisen jatkuvuuden varmistajana.90

Onko virkamiehistöllä julkista roolia? Siitä on puhuttu Suomessa
aika ajoin. Viime vuosien kehitys on kulkenut yhä liberaalimpaan
suuntaan. Virkamiehiä kannustetaan tuomaan käsityksiään julkisuu-
teen. Erkki Tuomiojan ihanteena on riippumaton virkamies.  Hän
kannattaa Suomeen brittiläistä mallia, jossa virkamiehen ja poliitikko-
jen roolit on erotettu selkeästi. Vaikka hallinnon ja politiikan välinen
raja onkin epäselvä ja veteen piirretty, johtavan virkamiehistön rooliin
ei kuulu esittää täysin poliittisia ja ideologisia ohjelmia. Heillä on oi-
keus osallistua poliittiseen keskusteluun, mutta omia poliittisia ohjel-
miaan virkamiesten ei kuulu ajaa päättäjien ohi.91

Ministeriöiden johtavalla virkamiehistöllä on asemansa puolesta
sellaista tietoa, jota suomalaisessa yhteiskunnassa ja taloudessa toimi-
jat tarvitsevat, mutta joka ei ole salaista. Heillä on velvollisuus tuoda
tuota tietoa laajasti kaikkien suomalaisten tietoon. Siihen on luotava
helppoja ja hyvin toimivia järjestelmiä. Tämä tieto on erityisen tärkeä-
tä, sillä globalisoituvassa maailmassa yrityksillä ja kansalaisilla on en-
tistä suurempi vastuu omasta menestyksestään. Tämän lisäksi virka-
miehillä on tärkeä rooli toimia julkisuudessa demokratian puolustaja-
na, jos hallinto tekee epäeettisiä, moraalin, demokratian tai jopa lain-
vastaisia päätöksiä. Tarvitaan siviilirohkeutta. Siihen Suomen virka-
miehistöllä on osoittaa historiallisia perinteitä.

Valtioneuvosto on Suomen julkisen hallinnon johtaja ja ydin.
Sen johtavan virkamiehistön pitää toimia myös koko valtionhallin-
non edustamien periaatteiden ja eettisten arvojen esimerkillisenä li-
punkantajana. On pidettävä huoli siitä, että se myös tulevaisuudessa
säilyttää Suomen julkisen hallinnon kunniakkaat perinteet toimien
demokratian vartijana. Sen on kyettävä uudistumaan ja oltava uudista-
ja, joka yhdistää demokratian ja tehokkuuden.
90. Kulla 1987, 788.
91. Tuomioja, Erkki: Riippumaton virkamiesihanne. Vastine Helsingin Sanomis-

sa 9.4.1999 (http://www.eduskunta.fi/fakta/edustaja/357/virkami.htm), luet-
tu 2.9.1999
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8. Luottamus ministeriöihin

8.1. Mitä luottamuksella tarkoitetaan

Kaikkein tärkeintä on luottamus, myös ministeriön johtamisessa.
Luottamus on perustavaa laatua oleva asia niin yksityiselle ihmiselle
kuin instituutioillekin. Luottamuksen rakentaminen kestää kauan,
jopa vuosikymmeniä. Sen voi kuitenkin menettää hetkessä ja sen jäl-
leenrakentaminen voi taas kestää jopa vuosikymmeniä.

Ministeriön hyvään ja tulokselliseen johtamiseen tarvitaan koko
kansan luottamus. Viime vuosikymmeninä kansalaisten luottamus
yhteiskunnallisiin instituutioihin on laskenut Suomessa samoin kuin
muissa Euroopan maissa. Samaan aikaan uusi perustuslaki on asetta-
nut entistä kovemmat vaatimukset valtiolle ja sitä kautta virkamiehil-
le. Se on määrittänyt yleisen edun sisältöä perusoikeuksien, oikeuden-
mukaisuuden ja demokraattisen oikeusvaltion suuntaan. Kansalaisilla
on oikeus odottaa, että julkinen valta vastaa aktiivisin toimenpitein
kansalaisten peruspalveluista, ihmisen turvallisuudesta sekä yhteis-
kunnan taloudellisen, kulttuurisen ja sosiaalisen kehityksen edellytyk-
sistä. Kirsti Rissanen on sanonut, että kun sosiaaliset oikeudet ovat
nykyisin subjektiivisia, ei riitä, että hallinto toimii keskimäärin hyvin.
Hallinto voi hänen mukaansa onnistua tehtävässään vain jos se tuntee
ihmisten elinolot ja tietää kuinka hallinto suoriutuu tehtävistään. Sii-
hen tarvitaan paremman johtamisen ohella virkamiesten omaa koke-
mustietoa.1 Uuden perustuslain määrittämä arvopohja perustuu
enemmän yhteisvastuullisuuteen kuin yksilöllisyyteen ja kilpailuun,
mutta hallinnon kehittämisen arvot ovat painottaneet 1980-luvun lo-
pulta alkaen kilpailua, tehokkuutta ja tuottavuutta. Ristiriita voi hei-
kentää hallinnan legitimiteettiä, ellei ristiriidan syitä selvitetä. Kansa-
laisten ja hallinnon arvot eivät pitemmän päälle voi olla vastakkaiset.

Luottamus hallitukseen on demokratian ja poliittisen järjestel-
män toimivuuden keskeisimpiä kysymyksiä ja sen lasku on askarrutta-
nut tutkijoita ja päätöksentekijöitä. Asiasta on kirjoitettu lukuisia kir-

1.   Rissanen 2000, 10.
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joja ja tehty selvityksiä. Tässä yhteydessä nostan esille vain eräitä mi-
nisteriön johtamisen kannalta mielenkiintoisia tulkintoja. Francis
Fukuyaman teos Trust, The Social Virtues and the Creation of Prosperity
vuodelta 1995 asettaa luottamuksen laajoihin yhteiskunnallisiin yh-
teyksiinsä. Hän käsittelee sitä osana suurta kansallisen hallinnan ja
talouden makro- ja mikrotason muutosta, jonka käynnistymispiste
ajoittuu 1980-luvun lopulle.  Ensimmäinen suuri muutostrendi kos-
kee hallintaa. Tällöin ryhdyttiin irtautumaan toisen maailmansodan
jälkeisestä vahvojen julkisen vallan organisaatioiden harjoittamasta
keskusjohtoisesta hallinnasta ja otettiin ensimmäisiä askeleita kohti
aiempaa itsenäisemmin toimivia markkinoita ja markkinoiden vastaa-
maa hallintaa. Tämän hallintaa koskevan makrotason muutoksen seu-
raukset ilmenivät monin tavoin ihmisten elämässä eri puolilla maail-
maa. Ihmiset olivat tottuneet saamaan julkisen vallan kautta erilaisia
palveluja ja kun valtio ei niitä enää tarjonnut aiemmalla tavalla, jou-
tuivat ihmiset etsimään uudenlaisia sosiaalisia ja taloudellisia turva-
verkostoja. Vakiintuneiden ja luotettujen järjestelmien katoaminen
heikensi ihmisten luottamusta julkisia organisaatioita kohtaan. Toi-
nen kehitystrendi koskee talouden makrotason muutosta. Epävar-
muutta ihmisten elämään on tullut myös kansainvälisten markkinoi-
den avautumisesta ja yritystoiminnan globalisoitumisesta ja tuotan-
non laaja-alaisesta uudelleenjärjestelystä sekä työpaikkoja siirtymises-
tä kehittyviin maihin. Kolmanneksi suureksi muutoksen tasoksi Fu-
kuyama nostaa talouden mikrotason. Yritykset ovat irtautuneet viime
vuosisadan lopulla lähes sata vuotta vanhasta taylorilaisesta hierarkki-
sesta tuotannon mallista, joka tunnetaan myös fordistisena mallina.2

World Value Surveys -tutkimuksia tehnyt Ronald Inglehart tul-
kitsee luottamuksen laskun kytkeytyvän teollisissa maissa pitkään
käynnissä olleeseen siirtymiseen materialistisista arvoista postmateria-
listisiin arvoihin. Ihmisten noudattamat politiikan säännöt – erityi-
sesti sen arvioinnin osalta – ovat muuttuneet. Ihmiset asettavat poliiti-
koille ja hallintoeliitille aiempaa kovempia vaatimuksia. He haluavat
vaihtaa johtajia eivätkä ole enää puolueuskollisia. He eivät toimi enää
vain puolueiden kautta vaan mitä erilaisimpien kansalaisjärjestöjen

2.   Fukuyama 1996, 3–21, 221–324
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välityksellä. Korkeat tulot ja koulutus eivät välttämättä korreloidu
subjektiivisen tyytyväisyyden kanssa. Postmaterialististen arvojen mu-
kaisesti elävät ihmiset painottavat itsensä toteuttamista ja ilmaisemista
sekä subjektiivisia ja individualistisia arvoja ja toimintamalleja. Se on
tehnyt hallitsevan eliitin toiminnan entistä vaikeammaksi. Heitä ar-
vostellaan ja heihin ollaan hyvin tyytymättömiä. Apatian sijasta kan-
salaiset osoittavat aktiivista sekaantumista politiikkaan. Inglehartin
mukaan ”Auktoriteetin kunnioitus on kuihtumassa, ja pitkän aikavä-
lin trendi kohti kasvavaa joukkomittaista osallistumista ei ainoastaan
jatku vaan saa uudenlaisen luonteen. … Postmodernissa yhteiskun-
nassa huomio on siirtymässä äänestämisestä aktiivisempaan ja asia-
pohjaisempiin osallistumisen muotoihin. Joukkomittainen lojaali-
suus pitkäaikaisille poliittisille puolueille jäytyy; ihmiset eivät ole tyy-
tyneet olemaan vain kurinalainen joukko, vaan ovat tulleet kasvavassa
määrin itsenäisiksi ja eliittiä uhkaavaksi. Vaikka äänestysvilkkaus on
entisellään tai alenee, ihmiset osallistuvat politiikkaan aiempaa aktii-
visemmin ja aiempaa tiukemmin asiakohtaisella tavalla.”3

Fukuyaman makrotasoisen ja Inglehartin arvoihin pohjautuvan
selitysten ohella tutkijapiireissä on muita mielenkiintoisia tulkintoja.
Joseph S. Nye nostaa esille hallituksen koon kasvamisen ja hallituksen
suorituskyvyn heikkenemisen ja erittelee niiden poliittisia, sosiaalisia
ja taloudellisia syitä.4 Gary Orrenin mukaan syitä ei voida rajoittaa
vain arvojen muutokseen Inglehartin tavoin, eikä Fukuyaman ja Put-
namin tavoin yhteiskunnan sosiaalisen pääoman ja sosiaalisen kohee-
sion heikkenemiseen tai Nyen tavoin valtion tehtävien laajenemiseen.
Kaikki nämä liittyvät toisiinsa ja muodostavat yhdessä kansalaisten
hahmottaman eettisen käsityksen hallituksen arvokkuudesta. Siihen
vaikuttaa hallituksen tosiasiallinen toiminta, siitä syntyvä julkinen
mielikuva ja käsitys poliittisten johtajien arvokkuudesta suhteessa mi-
nisterin tehtävän valtiolliseen luonteeseen. Siihen vaikuttavat myös
käsitykset virkamiesten integriteetistä ja rehellisyydestä. Poliitikkojen
ja virkamiesten aitous on ilmiönä erittäin herkkä ja säröt siinä ruokki-
vat helposti kyynisyyttä ja epäilyksiä aitoutta kohtaan. Lehdistö tekee

3.  Inglehrat 1998, 217–236, sitaatti sivulla 236.
4.  Nye 1998, 1–18,
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tässä oman osansa. Se kiinnittää huomionsa poliitikkojen henkilö-
kohtaisiin asioihin sekä seuraa tarkoin lupausten ja suoritusten välisiä
suhteita.5 Saksalainen oikeustieteen professori Hans Herbert von Ar-
nim ruotii poliittisen eliitin omien taloudellisten etujen ajamista, lai-
tonta puoluerahoitusta ja korruptiota yleisemminkin.6 Suomalaisen
alhaisen korruption johdosta hänen tulkintansa ei ole relevantti meille.

Edellinen keskustelu on osoittanut, että luottamus on moniulot-
teinen ilmiö, jota voidaan käsitellä monin tavoin. Ilman sitä valtio-
neuvosto ja ministeriöt eivät saavuta tuloksiaan eivätkä onnistu tehtä-
vissään. Luottamuksen menettäminen on nyky-yhteiskunnassa help-
poa. Luottamuksen ylläpitämiseksi on tehtävä koko ajan töitä. Val-
tiolliseen toimintaan liittyy edelleen sellaista symboliarvoa, jota ei esi-
merkiksi liiketoiminnassa, yhdistyselämässä ja kulttuurissa tarvita.
Valtioneuvosto ministeriöineen edustaa kansakuntaa, sen kunniaa,
saavutuksia, pitkää historiaa ja valtion kaikkia kansalaisia sekä valtiol-
lista arvokkuutta. Perinteisten auktoriteettirakenteiden ja autoritaaris-
ten arvojen heikentyminen on muuttanut yhteiskuntaa monin tavoin
ja tämä arvomuutos on heijastunut myös valtiolliseen toimintaan.
Suomen poliittisen ja hallinnollisen kulttuurin esivaltakeskeinen ja
byrokraattinen luonne on heikentynyt ja avautunut yhteiskunnan
suuntaan. Politiikan pyrkimys ajan seuraamiseen ja kansanomaisuu-
teen saattaa samalla hämärtää poliitikkojen tietoisuutta valtiollisen
toiminnan erityisluonteesta ja sen roolista kansakunnan arvon edusta-
jana. Ministeriöiden toiminnan luottamuksen kriteerit eivät ole
muuttuneet. Ministeriötä arvioidaan lainsäädännössä määriteltyjen
tehtävien toteuttamisen, uusien haasteiden ennakoinnin ja niihin vas-
taamisen kannalta. Sen lisäksi ministeriöiden toimintaa arvioidaan
ministerin henkilökohtaisten ominaisuuksien, henkilökohtaisen käyt-
täytymisen ja viran edellyttämän arvokkuuden kannalta. Vaikka julki-
set organisaatiot ovat onnistuneesti omaksuneet yritysten malleja toi-
mintaansa, oppia julkisen toiminnan erityisluonteen ylläpitämisestä
julkinen valta ei saa yrityksistä. Siinä sen on seisottava omalla pohjal-

5.  Orren 1998, 88–102.
6.  Ks. von Arnimin asiaa koskevasta laajasta tuotannosta esim. von Arnim 1998a

ja 1998b sekä 2002.
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laan ja tutkittava menneisyyden periaatteita. Julkisilla organisaatioilla
on julkisoikeudellisen luonteensa ja tiukkojen arkistointivaatimusten
johdosta parempi muisti kuin yrityksillä.

8.2. Suomalaisten luottamus ministeriöihin

Fukuyaman tulkinta suuresta muutoksesta on helposti tunnistettavis-
sa myös Suomessa, vaikka suomalainen hallintamalli ei ole muuttunut
makrotasolla Fukuyaman tulkitsemalla tavalla. Suomalaisen hyvin-
vointivaltion rakentaminen käynnistyi hitaammin kuin muissa Eu-
roopan maissa ja kansalaisten sosiaaliset ja taloudelliset perusoikeudet
kirjattiin perustuslakiin vasta 1990-luvulla. 1990-luvun alun syvän la-
man poliittinen ratkaisu perustui entisen valtiovastuisen järjestelmän
säilyttämiseen muuttumattomana. Tuloerot eivät kasvaneet pahimpi-
na lamavuosina lainkaan eikä kansalaisten luottamus valtioon ja hal-
lintoon heikentynyt. Valtio toimi laman aiheuttamien shokkien pus-
kurina ja turvasi demokratian häiriöttömän jatkumisen. Samaan ai-
kaan hallitus toteutti laaja-alaisia hallinnon uudistuksia, joiden tar-
koituksena oli taloudellisuuden ja tehokkuuden lisääminen julkisissa
organisaatioissa. Kansalaiset hyväksyivät uudistukset, sillä he ymmär-
sivät niiden välttämättömyyden. 1990-luvun lopulla ja 2000-luvun
alussa uudistuksia on jatkettu, mutta kansalaisten tyytymättömyys on
kasvanut niitä kohtaan.

Lipposen II hallitus tilasi 1990-luvun lopulla kolmelta kansain-
väliseltä tutkijalta Geert Bouckaertilta, Derry Ormondilta ja Peter Guy
Petersiltä raportin Suomen hallinnon uudistuksista A potential gover-
nance agenda for Finland ennen kuin hallitus päätti jatkaa uudistuksia.
Kansainväliset arvioijat korostivat sitä, että hallinnon on säilytettävä
kansalaisten luottamus.7 Elleivät kansalaiset luota siihen, että ministe-
riöt ja hallintokoneisto toimivat heidän edukseen ja palvele heitä, hal-
linto ei saavuta yhteiskunnallisia tavoitteitaan. Hallitus päätti rapor-
tin suositusten mukaisesti tilata tutkimuksen, jossa selvitetään kansa-
laisten ja virkamiesten luottamusta ministeriöihin. Päätöksen taustal-

7.  Bouckaert, Ormond, Peters 2000.
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la oli myös selkeä tietoisuus siitä, että pitkän ajan trendi viittasi kansa-
laisten luottamuksen heikentymiseen 1980-luvulta alkaen. Oheinen
Kirsti Rissasen vuonna 2000 kokoama taulukko kuvaa luottamusta
eri instituutioihin.8 Taulukon mukaan valtion virkamieskunnan luot-
tamus oli alentunut koko ajan.

Taulukko 1. Luottamus eri instituutiohin vuosina 1981–1998.

Risto Mattilan ja Risto Sänkiahon tuoreen luottamusta poliitti-
seen järjestelmään koskevan selvityksen mukaan luottamus vuonna
2000 olisi hieman kohonnut 1990-luvun tuloksista.9 Eri tutkimuksis-
sa on kuitenkin hieman eroja, sillä Helsingin Sanomat teetätti 1970-
luvun lopulta alkaen Suomen Gallupilla haastatteluja luottamuksesta
virkamiehiin. Kansalaisten luottamus virkamiehiin hieman kasvoi

8.  Rissanen 2000, 11.
9.  Mattila, Sänkiaho 2005, 79–82.
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vuodesta 1977 vuoteen 1988. Suhtautuminen oli vuonna 1977 täysin
myönteinen 53 %:lla haastatelluista, 1979 tyytyväisten osuus oli enää
24 % ja 1988 osuus oli noussut 34 %:iin. Neutraali eli toisaalta
myönteinen, toisaalta kielteinen suhtautuminen oli vastaavina vuosi-
na kasvanut eli osuudet olivat 36 % (1977), 47 % (1979) ja 47 %
(1988). Vuonna 1977 suhtautuminen oli kielteinen 9 %:lla haastatel-
luista, mutta 1979 enää 1 %:lla ja vuonna 1988 2 %:lla.10 Saman-
suuntainen on tulos Suomen Gallupin Kirkon tutkimuskeskukselle
tekemässä tutkimuksessa vuosilta 1990, 1996 ja 2000. Sen mukaan
poliisi ja puolustusvoimat nauttivat suurta luottamusta Suomessa.
Kansalaisten luottamus hallitukseen, eduskuntaan, valtion virkamie-
hiin, kirkkoon ja lehdistöön lisääntyi vuonna 2000 aiempaan verrat-
tuna.11

Professorit Risto Harisalo ja Jari Stenvall tekivät valtiovarainmi-
nisteriön tilauksesta tutkimuksen kansalaisten luottamuksesta minis-
teriöihin ja virkamiesten luottamuksesta johtamiseen ministeriöissä.
Ensinnäkin tutkijat havaitsivat, että kansalaisten luottamus ministe-
riöihin oli heikompaa kuin muiden instituutioiden. Ihmiset luottivat
enemmän poliisiin, puolustusvoimiin, oikeuslaitokseen, hallitukseen
ja eduskuntaan. Ainoastaan Euroopan unionilla oli heikompi luotta-
mus kuin ministeriöillä.12 Tutkijat hämmästelivät tutkimustulosta,
eikä syyttä, sillä kansalaiset eivät osoita EU:hun minkäänlaista kunni-
oitusta ja luottamusta. Ministeriöiden luottamuksen sijoittumisen lä-
hes samalla tasolle pitäisi havahduttaa päätöksentekijät.

Ministeriöiden välillä oli suuria luottamuseroja. Eniten luotta-
musta herätti puolustusministeriö, johon kertoi luottavansa 45 %
kyselytutkimuksen vastaajista. Viimeiseksi sijoittuivat työministeriö,
johon luotti 15 % vastaajista ja valtioneuvoston kansliaan luotti vain
14 %. Korkea luottamus oli myös opetusministeriöllä, ulkoasiainmi-
nisteriöllä ja sisäasiainministeriöllä. Ministeriön ja ministerin luotta-
mus eivät korreloineet keskenään. Niinpä valtioneuvoston kansliaa
johtavaan pääministeri Lipposeen luotti 48 % ja työministeri Tarja
Filatoviin 48 % vastaajista. Korkean luottamuksen ministeriöiden

10.  Luottamus virkamiehiin on selvästi lisääntynyt Helsingin Sanomat 27.2.1988.
11.  Suomi luottaa poliisiin ja armeijaan. Helsingin Sanomat 31.10.2000.
12.  Harisalo, Stenvall 2001b, 74–75.
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päälliköt eivät saaneet sen korkeampia luottamuslukuja kuin heikon
luottamuksen ministerit. Puolustusministeri Jan-Erik Enestamiin
luotti 56 % ja ulkoministeri Tuomiojaan 64 % vastaajista.13

Ministeriöihin luottivat eniten korkeasti koulutetut, alle 30-vuo-
tiaat yhteiskunnallisesti aktiiviset kansalaiset. Epäluottamusta tunsi-
vat eniten ikääntyneet, heikosti koulutetut ja yhteiskunnallisesti pas-
siiviset kansalaiset. Miehet luottivat ministeriöihin enemmän kuin
naiset. Yhteiskunnalliset alistussuhteet tai syrjäytyneisyys näkyivät
maantieteellisesti, sillä penseitä ministeriöiden virkamiehille olivat
Itä- ja Pohjois-Suomen pienten kuntien asukkaat.14 Tuloksen voidaan
tulkita ilmentävän yleistä syrjäytyneisyyttä ja myös sitä, kuinka eri ih-
miset kykenevät ajamaan omia etujaan hallinnossa. Ne, jotka eivät
osaa sukkuloida hallinnon verkostoissa eivätkä tunne lainsäädännön
tarjoamia etujaan, eivät myöskään luota ministeriöihin.

Vahvimman luottamuksensa haastatellut antoivat ministeriöiden
toiminnalle lakeja kunnioittavina ja lahjomattomina sekä asiantunte-
musta edustavina organisaatioina. Sen sijaan vain 19 % piti ministeri-
öiden toimintaa oikeudenmukaisena. Vielä harvempi piti niitä rehel-
lisinä, avoimina ja tehokkaina. Vain 11 % kansalaisista uskoi ministe-
riöiden toimivan kansalaisten parhaaksi.15 Tulokset voitaisiin kuitata
tietämättömyyden ilmauksiksi, mutta tulkinta on ongelmallinen, sillä
ministeriöt ovat keskeinen osa poliittisten päätösten valmistelua ja
täytäntöönpanoa. Ministeriöiden heikko legitimiteetti kytkeytyy de-
mokratian legitimiteettiin. Luottamuksen kohottamista ei voida jät-
tää pelkästään hallintoteknisten ratkaisujen varaan. Ongelmallista on,
jos ihmiset eivät luota ministeriöiden oikeudenmukaisuuteen ja rehel-
lisyyteen.

Elinkeinoelämän valtuuskunnan 1980-luvun alusta saakka Suo-
men Gallupilla teettämissä kansalaisten asennetutkimuksissa on ha-
vaittu ”poikkeuksellisen kärjekäs poliitikkojen ja politiikan käytäntö-
jen arvostelu”.16 Tulosta ei voida tulkita vain politiikan epäonnistumi-
seksi vaan kansalaisen odotusten muuttumiseksi. Haikosen ja Kilju-

13.  Harisalo, Stenvall 2001b, 74–75.
14.  Harisalo, Stenvall 2001b, 80–81.
15.  Harisalo, Stenvall 2001b, 105–107.
16.  Haikonen, Kiljunen 2003, 62.
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sen mukaan Suomessa irtauduttiin 1980-luvulla perinteisistä auktori-
teettikäsityksistä, jolloin itsenäinen ja luova ajattelu sai entistä enem-
män painoa. Riippumatta siitä, mikä oli luottamuksen heikkenemi-
sen syy, puolueet ja virkamiehet eivät tutkimuksissa enää vuoden
1984 jälkeen nauttineet samanlaista luottamusta kuin aiemmin.
Vuonna 1990 76 % haastatelluista oli sitä mieltä, että kansalaisten
mielipiteellä ei ole paljonkaan vaikutusta siihen, minkälaisia päätöksiä
yhteiskunnassa tehdään.17

Valtiovarainministeriö tutkitutti myös virkamiesten luottamusta
ministeriöihin. Tutkimus Luottamus johtamiseen ministeriöissä osoitti,
että ministeriöissä on runsaasti luottamusta, mutta ei riittävästi. Vir-
kamiesten mielestä ministeriöiden luottamuksen pahimmat ongelmat
olivat huono avoimuus ja läpinäkyvyys. Kun ministeriöissä ei ole tar-
peeksi luottamusta, työntekijät eivät uskalla käyttää mielikuvitustaan
ja osaamistaan toiminnan kehittämiseen. ”Luottamus ei ole vielä ke-
hittämisen, muutoksen ja uudistumisen riittävä voimavara.”18 Minis-
teriöissä tarvitaan tutkijoiden mukaan ideoiden jakamista, avoimuut-
ta ja vuorovaikutusta. Avoimuuden puute viittaa selkeästi perinteisen
hierarkkisen organisaatiomallin elinvoimaan ja sitkeyteen.

Vaikka tutkimuksessa ei selvitetty ministeriöiden eroja, niitä on
tutkimuksesta löydettävissä.19 Useiden tutkittujen muuttujien profii-
lit korreloivat sen verran, että valtioneuvostosta on erotettavissa hyvän
ja heikon luottamuksen ministeriöitä.20 Opetusministeriö, oikeusmi-
nisteriö ja valtiovarainministeriö saivat muita useammin luottamusta

17. Heikonen, Kiljunen 2003, 63–65 ja 81.
18. Harisalo, Stenvall 200a, 160–162.
19. Harisalo, Stenvall 2001, 158–160.
20. VNK sai heikon ja OPM ja LVM korkean arvon ulottuvuudella luottamus

esimiehiin visioijana (69), OPM:llä oli korkea ja PLM:llä matala arvon ulot-
tuvuudella luottamus esimiehen tukeen, innostamiseen ja tiedon jakamiseen
(73), PLM:ssä on luottamus suurinta ja TM:ssä, UM:ssä ja VNK:ssa alhai-
sinta rakenteen tehokkuuteen (81), LVM:ssä,YM:ssä, PLM:ssä ja VNK:ssa on
luottamus pienintä delegointiin (92), OM:ssä on luottamus suurinta ja
PLM:ssä vähäisintä  luovan työn mahdollisuuksiin (93), MMM:ssä, OPM:ssä
ja OM:ssä on luottamus suurinta ja TM:ssä, SM:ssä ja VNK:ssa pienintä tie-
donkulkuun (95), KTM:ssä luotetaan koordinaatioon ja TM:ssä ja VNK:ssa
luottamusta ei juuri ole (97), LVM:ssä ja VNK:ssa tunnetaan epäluottamusta
toimimiseen hyväksyttyjen tavoitteiden mukaisesti (106), VM:ssä, OPM:ssä
luottamus on korkea toiminta-ajatukseen, mutta VNK:ssa, UM:ssä ja SM:ssä
luottamus on vähäistä (107), VM:ssä ja OM:ssä luotetaan ministeriön arvoi-
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osoittavia tuloksia kuin muut ministeriöt ja valtioneuvoston kanslia,
puolustusministeriö ja liikenne- ja viestintäministeriö jäivät muita
useammin epäluottamuksen ministeriöiksi. Tulokset eivät ole yhden-
mukaiset kansalaisten ministeriötä kohtaan osoittaman luottamuksen
kanssa.

Ministeriön poliittisen johtamisen kannalta Harisalon ja Stenval-
lin tutkimus on ongelmallinen, sillä siinä ei käsitellä ministeriöiden
poliittista ja ammatillista johtamista. Tutkijoille ministeriöt ovat hal-
lintovirastoja ilman politiikkaa ja poliittista johtoa. Kuitenkin minis-
teriöt ovat jo valtiosäännön mukaan eduskunnalle vastuussa olevia,
ministerin johtamia yksikköjä, joita ei voida erottaa politiikasta. Mi-
nisteriön kaikki tärkeät päätökset tekee poliitikko. Tutkijoiden ratkai-
sun tekee kummalliseksi se, että ministeriöiden johtamisen poliittises-
ta vahvistamisesta on keskusteltu Suomessa vuosikymmeniä ja minis-
teriöiden virkanimitykset ovat olleet julkisuudessa säännöllisesti. Tut-
kijoiden ratkaisusta johtuen tutkimustuloksia voidaan tulkita vain
virkamiesten keskinäisen suhdeverkoston kannalta. Siitä on vaikea
tehdä ministeriöiden poliittista johtamista koskevia päätelmiä.

Bouckaertin, Ormondin ja Petersin esille nostama luottamus hal-
linnon uudistamisen agendalle ilmentää sitä jännitettä, mikä radikaa-
leja hallintouudistuksia kohtaan on monissa maissa koettu. Suomi ei
ole tästä poikkeus, vaikka asiasta ei olekaan aiemmin keskusteltu.
Vuoden 1987 jälkeen nopeassa tahdissa toteutetut hallintouudistuk-
set ovat nostaneet jännitteitä myös suomalaiseen yhteiskuntaan, vaik-
ka hallinnon uudistamisen korostetaankin Suomessa olevan epäpoliit-
tinen asia, johon ei synny poliittisia rintamalinjoja. Tätä voidaan pe-
rustella sillä, että hallinnon uudistusten linja on muuttumaton halli-
tusten poliittisista kokoonpanoista riippumatta. Suomessa on vastuu
hallinnon uudistamisesta vuoden 1987 jälkeen kuulunut ministeri-
valiokunnalle tai ministerityöryhmälle ja hallintoministerin toimi on

hin, mutta VNK:ssa, STM:ssä, ja LVM:ssä ei (108), VM:ssä tunnetaan luot-
tamusta tavoitteiden toteutumiseen, mutta UM:ssä ja TVM:ssä luottamus on
matalalla tasolla (109-110), OPM:ssä on korkea luottamus jatkuvaan koulut-
tautumiseen, mutta OM:ssä ja LVM:ssä asiassa ilmenee epäluottamusta (116),
OM:ssä luotetaan pätevyyden arvostamiseen, mutta UM:ssä, LVM:ssä, PLM:
ssä ja VNK:ssa se siihen ei ole luottamusta (118). Luottamus avoimuuteen on
suurta MMM:ssä ja pientä LVM:ssä, PLM:ssä ja OM:ssä (135).
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kuulunut kokoomuksen, keskustapuolueen, sosiaalidemokraattien ja
vasemmistoliiton ministerille.

Kansalaiset eivät ole kuitenkaan kyenneet pysymään mukana uu-
distusvauhdissa. Kansalaisilla on taipumusta kiinnittyä instituutioi-
hin ja luottaa niihin, mistä syystä uudistukset koetaan usein kielteisi-
nä. Presidentin valtaoikeuksien karsimista he eivät ymmärtäneet. Vi-
rastojen yksityistäminen, julkisten toimintojen ulkoistaminen ja yri-
tysorganisaatioiden soveltamien organisaatio-, toiminta-, palkitsemis-
ja johtamismallien omaksuminen julkisessa hallinnossa ovat herättä-
neet arvostelua. Ihmiset ovat vastustaneet lääninhallinnon uudistusta
Lipposen I hallituksen aikana, kuntien yhdistämisiä ja useiden julkis-
ten palvelulaitosten muutoksia. Bouckaert, Ormond ja Peters muis-
tuttivat Suomen hallitusta siitä hallintouudistusten periaatteesta, että
uudistukset on toteutettava vaarantamatta hallinnon uskottavuutta.
Uudistuksia varten on suunniteltava myös julkisuuskampanja. Tek-
nokraattisten uudistusten ohella hallituksen on toteutettava uudistuk-
sia, jotka varmistavat valtion toimenpiteiden ja poliittisen hallinnan
uskottavuuden kansalaisten silmissä.

Harisalon ja Stenvallin tutkimus osoitti Bouckaertin, Ormondin
ja Petersin esittämän huolen pitäneen paikkansa. Kansalaiset eivät
luottaneet siihen, että ministeriöt soveltavat lakeja niin, että kansalai-
set ovat tasa-arvoisia lakien edessä.21 Kansalaisten mielestä ministeriöt
eivät painota kansan parasta, avoimuutta ja lupausten pitämistä kos-
kevia arvoja. Tutkijoiden mukaan tulosta ei voida pitää kovin mairit-
televana ministeriöille eikä ylipäätään poliittiselle järjestelmälle.22 Mi-
nisteriöiden arvoihin kohdistuu kansalaisten luottamusvaje.

8.3. Luottamuspulan syistä

Mistä tuo luottamuspula kumpuaa? Edellä viitattiin kasvavaan kriitti-
seen kansalaismielipiteeseen, tyytymättömyyteen kaikkia auktoriteet-
teja kohtaan ja julkisten menojen supistamiseen. Ne eivät kuitenkaan

21. Harisalo, Stenvall 2001b, 121.
22. Harisalo, Stenvall 1001b, 105.
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ole riittäviä perusteita eivätkä oikeuta tulosten syrjäyttämiseen. Viit-
teitä pysyvästä tyytymättömyydestä voidaan etsiä hallinnon ja kansa-
laisten arvojen suunnalta. Klaus Helkama ja Tuija Seppälä ovat tutki-
neet arvomuutoksia 1980-luvulta 2000-luvulle ja kiinnittäneet huo-
mion kansalaisten ja eliitin arvojen erilaisuuteen. On jo vanha tutki-
mustulos, että lama ei 1990-luvulla muuttanut suomalaisten arvojen
tärkeysjärjestystä. Hyväntahtoisuus, universalismi ja turvallisuus ovat
säilyneet viimeiset 15 vuotta suomalaisten keskeisimpinä arvoina.23

Suomalaisten arvot olivat kehittyneet jo 1980-luvulla erittäin postma-
terialistisiksi. Ronald Inglehartin World Values Surveyn mukaan suo-
malaiset edustivat vuonna 1990 hollantilaisten ohella kaikkein post-
materialistisimpia arvoja 40 tutkitusta maasta.24 Yksilökeskeisyys
nousi suomalaisten arvomaailmaan 1980-luvulla, mutta sen asema ei
ole kohonnut enää 1990-luvulla tavallisen kansan keskuudessa, mutta
eliitin keskuudessa on. Eliitti on korostanut kilpailukykyarvoja, muu-
tosvalmiutta, itseohjautuvuutta, työnarvoja ja suoriutumista. Kansa-
laisten keskuudessa tänä aikana ovat kohonneet perhekeskeisyyden ja
uskonnollisuuden merkitys, sosiaalinen arvojärjestys sekä yhdenmu-
kaisuuden ja säilyttämisen arvot.25 Helkama ja Seppälä tulkitsevat,
että kansalaisten ja eliitin erilaisiin arvopohjien ajautumiseen on saa-
tavissa kaikupohjaa yhteiskunnan vahvasta eriytymiskehityksestä. He
viittaavat tällöin Richard Sennettiin, joka sanoo, että ”Tämän päivän
kapitalismissa tarvitaan syvempää oman itsensä tuntemusta, sillä yhä
useammat on nyt tuomittu epäonnistumaan.”26

Luottamuksen ongelmat kytkeytyvät mitä ilmeisimmin hallin-
non hierarkkiseen rakenteeseen ja sektoroitumiseen. Hallinnon uu-
distajat työskentelevät ylhäällä hierarkian huipulla eivätkä tunne sosi-
aali- ja työvoimahallinnon arkipäivää eivätkä julkisen palvelutuotan-
non asiakkaiden ongelmia. Sennettin viittaama sosiaalihallinnon
työntekijöille tuttu kansalaisten eriarvoistuminen ja syrjäytymisilmiö
näyttää rajautuvan sosiaali- ja työvoimahallinnon huoleksi, ennen

23. Helkama, Seppälä 2006, 136–138.
24. Inglehart 1997, 157–159.
25. Helkama, Seppälä 2006, 142–143 ja 150–152.
26. Helkama, Seppälä 2006, 154. Viittaus Sennettin teokseen Työn uusi järjestys

(Tampere 2002).
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muuta hallinnon toimeenpanoportaaseen, vaikka uusi perustuslaki
määrittelee perusoikeudet ja oikeudenmukaisuuden koko valtiollisen
toiminnan perusarvoiksi. Jos perustuslain määrittämää arvopohjaa ei
kytketä hallinnon arvovirkamiesten arvopohjaan, ne eivät myöskään
ohjaa käytännön hallintouudistuksia. Hallinnon uudistamisen arvo-
jen ja perustuslain arvopohjan tulisi olla yhdenmukaisia. Tilanne ei
tässä suhteessa ole aivan selkeä. Valtioneuvosto on vuonna 2001 mää-
ritellyt valtionhallinnon arvopohjaksi ”toiminnan tuloksellisuuden,
laadun ja vahvan asiantuntemuksen, palveluperiaatteen, avoimuuden,
luottamuksen, tasa-arvon, puolueettomuuden, riippumattomuuden
ja vastuullisuuden.”27 Valtion työmarkkinalaitos on laatinut käsikirjan
siitä, kuinka näitä arvoja tulkitaan hallintokäytännössä.28

Hallinnon luottamuksen säilyttämiseksi hallinnon uudistajien
tulisi täsmentää julkisuudessa kansalaisille – ei vain heille itselleen sel-
vää seikkaa – perustuslain määrittelemän valtion toiminnan arvo-
pohjan konkretisoitumista arkisessa hallintotoiminnassa ja hallinnon
suurissa uudistamishankkeissa. Valtioneuvoston tuottavuusohjelma,
tulospalkkaus ja ylimmän virkamiesjohdon uudistus ovat esimerkkejä
tällä hetkellä toteutettavista isoista käytännön uudistushankkeista.
Ylimmän virkamiesjohdon uudistuksesta julkisuus ei tiedä mitään.
Tuottavuusohjelma on julkisuudessa leimautunut virkojen vähentä-
misen johdosta kapea-alaiseksi menojen leikkaushankkeeksi, joka
muistuttaa 1950-luvun budjetin teurastuskomiteoita.29 Tuottavuuden
sijaan ja rinnalla pitäisi ehkä puhua rakenteellisista prioriteeteista eikä
vain ”kaikkialta vähän pois höyläysmentaliteetista”, jonka sivuvaiku-
tus voi olla toimintojen sisäinen näivettyminen. Tuottavuus on välttä-
mätöntä, mutta hallinnon kehittäjät eivät ole ehkä osanneet riittävän
hyvin korostaa hallinnon supistamisen yhteyttä perustuslain toteutta-
miseen. Jos verovarat käytetään hallinnon ylläpitämiseen, perustuslain
määrittämien palvelusten ja etuuksien maksamiseen ei riitä rahaa. Tä-

27. Valtioneuvoston periaatepäätös: Valtion henkilöstöpolitiikan linjasta 30.8.
2001. Huomattakoon, että tässä arvopohjan määrityksessä ei viitata uuden
perustuslain määrittämään arvopohjaan – eikä sillä ole muutoinkaan välitön-
tä yhteyttä siihen.

28. Arvot arjessa – virkamiehen etiikka 2005.
29. Ks. esimerkiksi Markku Heikkilä: Pelkoa ja kauhua valtionhallinnossa. Kaleva

22.2.2006
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män kansalaiset ymmärtävät. Kansalaisten silmissä hallinto saa legiti-
miteettinsä siitä, että hallinnon yhteiskunnallinen vaikuttavuus on
hyvä ja että se toimii taloudellisesti.

Helkaman ja Seppälän esille nostama eliitin ja kansalaisten ar-
vojen erilaisuus ja samaan aikaan käynnissä oleva suomalaisen yhteis-
kunnan eriarvoistuminen virallisista tasa-arvotavoitteista huolimatta
voidaan kytkeä ministeriöiden heikkoon luottamukseen. Arvojen eri-
laistuminen tarkoittaa sitä, että tehokkuuteen, tuottavuuteen, tulos-
ohjaukseen ja tulospalkkaukseen huomionsa kiinnittävät hallinnon
uudistukset – enemmänkin kuin arvojulistukset – ovat kansalaisten
kannalta teknokraattisia ja jopa merkityksettömiä, siltä osin kuin ne
koskevat hallinnon sisäistä elämää. Ihmiset huolestuvat niistä silloin,
kun uudistukset kajoavat heidän tuntemiinsa ja luottamiinsa instituu-
tioihin. Luottamuksen palauttamiseksi hallinnon uudistajien pitäisi
kiinnittää huomio luottamuksen taustalla oleviin periaatteellisiin
hallintokulttuurin kysymyksiin. On myös selvitettävä lainsäädännön
kansalaisille säätämien etuuksien ja tosiasiallisen palvelutarjonnan
kohtaantoa eli hallinnon vaikuttavuutta, lainsäädännön määrittämien
tavoitteiden ja suoritteiden välistä suhdetta. Hallinnon teknokraatti-
nen uudistaminen ja tuottavuushankkeet eivät ole tällöin riittäviä rat-
kaisuja. Esimerkkeinä tarpeellisista, mutta vasta ensi askeleen toimen-
piteistä tähän suuntaan voidaan mainita erilaiset kansalaisten kuule-
mista hallinnossa tarkoittavat hankkeet. Näitä ovat ”Uusi tietotek-
niikka ja kansalaisten vaikutusmahdollisuudet” -hanke,30 ”Kansalais-
vaikuttaminen tietoverkoissa”-hanke31, www.otakantaa.fi–foorumi32

sekä  hallinnon yhteiset kuulemisen ja sähköisen kuulemisen periaat-
teet.33 Luottamuksen teema on mukana myös Jäätteenmäen ja Vanha-
sen hallitusten käynnistämässä kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjel-
massa. Ohjelma käsittelee edustuksellista demokratiaa, kansalaisten ja
hallinnon välistä suhdetta sekä kansalaisten omaehtoista toimintaa.34

30. Kohti verkkovaikuttamista, 2001.
31. Ks. tämän hankkeen internet-sivut. http://www.minedu.fi/opm/kulttuuri/

 kirjastot/perustietoa/tyoryhmat/kansalaisvaikuttamishanke.html
32. http://www.otakantaa.fi/
33. http://www.vm.fi/tiedostot/pdf/fi/93548.pdf.
34. Kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelmasta ks. http://www.om.fi/

24014.htm ja http://www.valtioneuvosto.fi/vn/liston/base.lsp?r=40242&k
=fi&old=40232
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Sirpa Kekkonen, joka oli mukana valmistelemassa Lipposen II
hallituksen hallintouudistuksia, sijoitti luottamuksen keskeiseksi pe-
rusteluksi poliittisen ohjauksen vahvistamista koskeville uudistuksille.
Hän perusteli ohjelmajohtamista, ministeriöiden tulevaisuuskatsauk-
sia ja hallituksen strategiasalkkua luottamuksella. Oheinen kuvio il-
mentää tätä uudistusketjua.

Kuvio 1. Kansalaisten luottamus politiikkaan ja hallintoon35

35. Kekkonen 2001, 7.
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Vilma Luoma-ahon tuore tutkimus luottojoukosta julkisten or-
ganisaatioiden sosiaalisen pääoman rakentajina Faith-holders as Social
Capital of Finnish Public Organisations tuo kiintoisan näkökannan mi-
nisteriöiden luottamuksen teemaan. Luoma-ahon tutkimuksen koh-
teena oli erilaisten julkisten organisaation sidosryhmien mielipiteitä
vuosina 2001–2004. Hänen lähtökohtansa on, että julkiset organisaa-
tiot on perustettu palvelemaan kansalaisia ja sidosryhmiä ja että ne
saavat oikeutensa ja hyväksyttävyytensä luottamuksen kautta. Tutki-
muksen mukaan tutkitut organisaatiot nauttivat luottamusta ja että
sitä ylläpitivät julkisten organisaatioiden läheisyydessä toimivat luot-
tojoukot. Luottojoukko tarkoittaa toistuvasti organisaation kanssa
asioivia tahoja, joilla on vahva luottamus organisaatioon. Luottojou-
koilla on keskeinen asema julkisorganisaation toiminnan oikeutuksel-
le ja jatkumiselle.36 Luottojoukot tuntevat organisaation toimintata-
vat, saavat niistä etuja ja palveluksia ja sitä kautta tuntevat luottamusta
sitä kohtaan.

Luoma-ahon mukaan Suomen julkisen hallinnon organisaatioil-
la ei ole luottamuspulaa, päinvastoin tilanne on niin myönteinen, että
julkisen hallinnon jatkuva uudistuskierre hämmentää sitä. Luoma-
aho kutsuu suomalaisten luottamusta julkisyhteisöjen sosiaaliseksi
pääomaksi, joka tarkoittaa resursseja, joita organisaatio voi hyödyntää
toiminnassaan.37 Tämä tulkinta kytkeytyy havaintoon, että koulutetut
kansalaiset luottavat hallintoon enemmän kuin vähän koulutetut ja
että he ovat aktiivisia. Luottojoukko koostunee tällaisista ihmisistä.
Luoma-ahon tutkimustulokset tukevat yleistä luonnehdintaa suoma-
laisesta yhteiskunnasta korkean luottamuksen ja sosiaalisen pääoman
maana. Suomessa virkamiehistö ei ole eikä ole 1900-luvulla toiminut
suljettuna eliittinä, jonne pääsy olisi rajattu sääty-aseman tai syntype-
rän perusteella. Hallinto edustaa suomalaista tasa-arvoajattelua. Mart-
ti Ahtisaari sanoi virastopäällikköpäivillä 1997 asiasta seuraavaa: ”Ta-
sa-arvon tunne tulee historiasta. Virkamiehet ovat aina olleet suoma-
laisia, vaikka itsenäisyyden Suomi sai vasta 1917. Kun 1800-luvun
lopulla suomi tuli hallinnon kieleksi ja hallinto laajeni, virkamiehet

36. Luoma-aho 2005,
37. Luoma-aho 2005, 323.
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edustivat kansaa ja sen yhteiskunnallisia näkemyksiä jo varsin hyvin.
Virkamiehistö on Suomessa varsin arkista, sillä se koostuu pääosin
opettajista, sairaanhoitajista, lääkäreistä ja insinööreistä. Kun 30 %
työvoimasta on julkisen hallinnon palveluksessa, osuu jokaiseen per-
hekuntaan virkamiehiä. Suomessa virkamiehistö, edes korkein sellai-
nen, ei ole irtaantunut ihmisten arkimaailmasta.”38

Harisalon ja Stenvallin tutkimus kansalaisten luottamuksesta mi-
nisteriöihin ei sovi tähän kuvaan, sillä ministeriöiden luottamus on
alhaisempia kuin muiden suomalaisten poliittisten ja hallinnollisten
instituutioiden. Harisalon ja Stenvallin mukaan epäluottamuksen
taustalla on tyytymättömyyttä valtiovallan tarjoamiin palveluihin,
etuuksiin ja hyötyihin.39 Kun kansalaiset kokevat julkisen vallan pal-
velut tärkeiksi, varmoiksi ja turvallisiksi, luottavat niihin ja pitävät
palveluja välttämättöminä, eivät ministeriöt, jotka ovat vastuussa pal-
veluiden johtamisesta, saa hyviä arvosanoja kansalaisilta aikoina, jol-
loin palveluja leikataan ja supistetaan. Vastaus löytyy heidän mukaan-
sa siten todellisuuden ja odotusten välisestä ristiriidasta. Ongelmaa
voidaan lähestyä myös toiselta suunnalta eli Suomesta pienen valta-
etäisyyden maana ja siihen liittyvästä suomalaisten vanhastaan tun-
temasta terveestä auktoriteettien vastustamisesta ja jopa herravihasta.
Presidentti Ahtisaarien ilmauksen mukaan ”suomalaiset ovat vanhas-
taan suhtautuneet herroihinsa epäluuloisesti ja jopa tasa-arvoisesti –
herrojen edessä ei kekkuloida. Antti Rokan kommentit Väinö Linnan
Tuntemattomassa sotilaassa kivien asettelusta polun viereen ovat syö-
pyneet aikalaisten tajuntaan.”40

Omassa tulkinnassani nostan luottamuksen heikkenemisen syik-
si kansalaisten pelon julkisten palvelujen supistamisesta, huolen yh-
teiskunnan rakennemuutoksen aiheuttamasta turvallisuuden heikke-
nemisestä sekä eliitin ja kansalaisten arvojen ja elämänpiirien erkaan-
tumisen 1990-luvun lopulta alkaen. Kansalaisille ministeriöt ovat val-
lankäytön elimiä, jossakin siellä ylhäällä. Monella voi olla virheellinen

38. Presidentti Martti Ahtisaaren puhe virastopäällikköpäivillä 1997: http://
www.valtioneuvosto.fi/tpk/puheet-1996/P971103.virasu.html

39. Harisalo, Stenvall 2001, 130.
40. Presidentti Martti Ahtisaaren puhe virastopäällikköpäivillä 1997: http://

www.valtioneuvosto.fi/tpk/puheet-1996/P971103.virasu.html
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ja populistinen käsitys, että eliitti ajaa mustilla autoilla, elää varak-
kaasti ja integroituu yhä tiiviimmin ei vain Brysseliin vaan osaksi ko-
ko maapalloa hallitsevaa globaalia eliittiä. Kuinka tässä tilanteessa
luottamuksen suunta voitaisiin kääntää vahvistuvaan suuntaan ja
kuinka ministeriön poliittisen johtamisen vahvistamista ja ylimmän
virkamiesjohdon uudistusta voitaisiin käyttää luottamuksen vahvista-
misen välineinä – jos ollenkaan?

8.4. Luottamus valtiosihteereihin

Valtiosihteeriuudistusta on arvioitava luottamuksen kannalta. Minis-
teriön poliittisen johtamisen vahvistamisella voidaan vaikuttaa posi-
tiivisesti ministeriön nauttimaan luottamukseen kansalaisten keskuu-
dessa, jos valtiosihteerit ja ministerin esikunnat kykenevät lähentä-
mään ministeriötä ja sen virkamieshallintoa yhteiskunnan muuttuviin
arvoihin. Hyviä edellytyksiä siihen luo valtiosihteerien, ministerin
poliittisten avustajien urien erilaisuus ministeriön pysyvän virkamie-
histön urarakenteista. Monet poliittiset avustajat ovat toimineet puo-
lueiden erilaisissa elimissä, osallistuneet vaalitoimintaan sekä työsken-
nelleet etujärjestöissä ja yrityksissä. Heillä on periaatteessa läheisem-
mät yhteydet yhteiskuntaan ja kansalaisten arkimaailmaan kuin virka-
miehillä. He toimivat Luoma-ahon tarkoittamien ministeriön luotto-
joukkojen suunnalla. Ministeriöiden virkamiesten urien sulkeutunei-
suus saman ministeriön tai korkeintaan samalle hallinnonalalle ei
edistä yhteiskunnan ja tavallisten ihmisten elämän todellisuuden hah-
motusta. Valtiosihteeri ja ministeriön muut poliittiset avustajat laven-
tavat ministeriön kosketusta yhteiskuntaan ja luovat uudenlaisia edel-
lytyksiä lisätä ministeriön ja yhteiskunnan keskinäisiä yhteyksiä ja
edistää ministeriön luottamuksen vahvistumista.

Ministeriön poliittisen johdon vahvistuminen ja virkamiesten
edustaman arvopohjan täydentäminen yhteiskunnan muuttuvilla ar-
voilla ei käy käden käänteessä eikä ilman tietoista toimintaa. Se voi
onnistua vain ministeriön poliittisen johdon aktiivisen toiminnan
avulla. Minna Tiilin suorittamien haastattelujen perusteella on tulkit-
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tavissa, että ministeriöiden poliittinen johto ei paneudu kaikissa mi-
nisteriöissä riittävän aktiivisesti ministeriön johtamiseen ja hallinto-
kulttuurin uudistamiseen. Ministeriön esittelijätason asiantuntija-
virkamiehelle ministeriön poliittinen johtokerros jää täysin vieraaksi
eikä heidän vaikutuksensa valu alas. Tapauskohtaiset havainnot osoit-
tavat, että ministeriön arvoja koskevaan keskusteluun poliittisella joh-
dolla ei ole tapana osallistua, mutta miksi näin on?  Ministeriön virka-
miesjohdon ja ministerin poliittisen esikunnan välille vuosikymmen-
ten mittaan moniin ministeriöihin muotoutuneen näkymättömän
muurin murtaminen edellyttää vahvaa poliittista johtajuutta. Vastuu
siitä kuuluu ministerille. Jokaisessa organisaatiossa pitkän ajan kulu-
essa käytäntöjen kautta kehkeytyneet arvot eivät muutu kevyillä julis-
tuksilla ja periaatteilla vaan käytännön johtamistoiminnan kautta.
Muutoksen pitäisi koskea koko valtioneuvostoa ja se pitäisi ulottaa
kaikkiin ministeriöihin. Valtiosihteerien asettaminen ministeriöihin
ja ministeriön esikuntien kehittäminen tarjoavat periaatteellisen mah-
dollisuuden ministeriöiden uudistumiseen ja ministeriön vakiintu-
neen arvopohjan uudistumiseen niin, että kansalaisten luottamus mi-
nisteriöihin vahvistuisi.

Ministeriön poliittisen johdon vahvistaminen voi heikentää kan-
salaisten luottamusta ministeriöihin, mikäli ministeriön johtaminen
heikkenee sen johdosta, että ministeriön johtaminen ei ole virkamies-
johdon eikä poliittisen johdon käsissä. Johtamisen uudistaminen on
rikkonut entiset valta-asemat ja synnyttänyt epäselvän tilanteen. Tä-
män tulkinnan taustalla on ministeriön virkamiesjohdon mahdolli-
sesti kokema interregnum-tilanne. Odotetaan poliittisen johdon tul-
kintaa ministeriön uudesta johtamisjärjestelmästä. Ilmassa on kansa-
laisten kokema epäluulo poliittisia instituutioita kohtaan, mutta vah-
va luottamus laista sekä järjestyksestä ja turvallisuudesta vastaaviin in-
stituutioihin. Epäluulotulkintaa ei pidä liioitella, sillä Harisalon ja
Stenvallin tutkimus osoitti, että epäluottamus ei koske ministeriön
johtoa vaan ainoastaan ministeriötä. Kansalaiset luottivat enemmän
ministeriin kuin ministeriöön. Valtiosihteerin voidaan olettaa sijoit-
tuvan samaan ryhmään ministerin kanssa ja tuovan siten ministeriöön
luottamuspääomaa. Sen käyttäminen riippuu valtiosihteeriin kohdis-
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tuvasta henkilökohtaisesta luottamuksesta, hänen taustastaan, koke-
muksestaan ja poliittisesta vahvuudestaan. Ilman määrätietoista julki-
suuspolitiikkaa valtiosihteeri voi jäädä tuntemattomaksi eikä siten
käytä hyväkseen sitä mahdollisuutta, mikä korkeaan asemaan liittyy.
Koska valtiosihteeri sijoittuu ministeriön poliittisen johdon ja
virkamiesjohdon epäselvään välimaastoon – nimike valtiosihteeri viit-
taa virkamiesasemaan, mutta hänen nimityksensä ja vastuusuhteensa
kytkevät hänet poliittiseen järjestelmään – julkisuuden odotukset hä-
nen pätevyydestään ovat kaksinkertaiset ministeriin verrattuna. Hä-
neltä edellytetään teknokraattista osaamista ja poliittista taitoa ja kyt-
kentöjä. Jos hänet mielletään virkakoneiston jatkeeksi, hänen mahdol-
lisuutensa lisätä ministeriön poliittista pääomaa ovat heikot. Ilman
selkeää profiilia hän voi pahimmassa tapauksessa vain vaikeuttaa mi-
nisteriön johtamista ja hämärtää vastuusuhteita.

Edellinen keskustelu osoittaa käynnissä olevan ministeriön po-
liittisen johtamisen vahvistamisen tarjoavan erinomaisen tilaisuuden
ministeriön luottamuksen parantamiselle. Sen hyödyntämiseksi on
valmisteltava tietoinen ohjelma ja tehtävä päätöksiä. Ilman tietoista
toimintaa ja määrätietoisia päätöksiä ministeriöiden johtaminen voi
joutua ajelehtimaan.

Poliittisen johtamisen uudistuksen merkityksestä ministeriön si-
säiseen luottamukseen ei ole saatavissa vielä tietoa. Kansliapäällikkö
Juhani Korpelan puheenvuoro Kanava-lehdessä samoin kuin siinä vii-
tattu puhemies Paavo Lipposen kritiikki ovat ensimmäiset satunnaiset
arviot järjestelmästä. Poliittinen ohjaus on Korpelan mukaan sekoitta-
nut hierarkkista ohjausta. Hän pelkää, että valtiosihteerimallin omak-
suminen hävittää virkamiesten itsenäisyyttä yleisen edun ajajana ja
vaikeiden asioiden ja poliittisille päätöksentekijöille ongelmallisten
tulevaisuuden haasteiden esille tuojana.41 Korpelan kritiikin taustalla
lienevät hänen omat kokemuksensa ja analyyttinen arvio uuden johta-
misasetelman synnyttämistä jännitteistä ja esimerkiksi eri ikäpolvien
välisestä vastakohtaisuudesta. Kansliapäällikön virka on ministeriön
korkein virkamiesvirka, joka on useimmille pitkän virkamiesuran
päätös. Ensimmäiset valtiosihteerinimitykset nostivat ammatillisesti

41. Ks. Korpela 2006, 4-6.
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ja jopa poliittisesti junioritasoisia erityisavustajia ministerin lähim-
miksi avustajiksi kansliapäällikön rinnalle ministeriön ylimpään vir-
kaan. Vaikka hallintouudistukset ovat madaltaneet hierarkioita, 2000
-luvun alussa auktoriteetti ei menneitten vuosisatojen tapaan tule van-
hakantaisesta ranki- ja palkkajärjestyksestä vaan osaamisesta ja taidos-
ta. Osaamisen osoittaminen ei kuitenkaan käy käden käänteessä.

Kansallinen menestys on osaamisyhteiskunnassa luottamuksen,
uusien innovaatioiden, luovuuden ja tuottavuuden varassa. Ministeri-
öt eivät ole organisaatioita, joiden tulee luoda innovaatioita yritysten
tavoin tai pyrkiä jatkuvaan pakonomaiseen muutokseen. Ne tarvitse-
vat erittäin korkeatasoisia asiantuntijoita, jotka hahmottavat globaalin
ja kansallisen tason toiminnan ja hallinnan suuret trendit ja osaavat
avustaa ministeriön johtoa näissä sekä välittävät omaa osaamistaan
suomalaisille ja yrityksille. Tuon tiedon, osaamisen ja luovuuden on
siirryttävä ministeriön johdon käyttöön. Tämä voi toimia ja onnistua
vain avoimessa ja litteässä organisaatiossa, joka kunnioittaa asiantun-
temusta ja osaamista.

Ministeriöt ovat kaikesta uudistamispuheesta huolimatta edel-
leen monikerroksisia hierarkioita. Harisalon ja Stenvallin tutkimuk-
sen yksi keskeisimpiä havaintoja ministeriön sisäisessä luottamus-
tutkimuksessa koski avoimuuden puutetta. Pahimmin sulkeutunei-
suus, hierarkkisuus, suljetut tietorakenteet, tiukka ohjaus, ankarat
tuotto- ja tehokkuusvaatimukset koetaan ministeriöiden lattiatasolla,
esittelijöiden ja asiantuntijoiden keskuudessa. Valtiosihteerien ja mi-
nisterin esikuntien onnistumisen yksi kriittisimmistä kysymyksistä
onkin, kuinka ne asettuvat osaksi ministeriöiden kommunikaatioket-
juja ja epävirallisia toimintajärjestelmiä. Kykenevätkö ne tuomaan
ministeriön sisälle avoimuutta, hyödyntämään ministeriön osaamista
ja antamaan oman erityisosaamisensa, yhteiskunnalliset suhteet ja
kytkennät ministeriön käyttöön?

Valtiosihteerin tehtävänä on avustaa ministeriä ministeriön
johtamisessa. Uskon, että uudet valtiosihteerit kokevat tehtävän vai-
keana, sillä he tuntevat valtiosihteerijärjestelmän rakentamisen pitkät
historialliset jännitteet ja järjestelmän synnyttämän vastustuksen hal-
linnossa. Heidät nimitettiin virkoihin, joita kohtaan virkamiehistössä
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ei ollut suurta luottamusta. Seuraavalla kierroksella tilanne on hel-
pompi. Ensimmäiset ovat auranneet tiet. Kun seuraavan hallituksen
valtiosihteerit asettuvat puhtaalta pöydältä virkoihinsa, heidän on hel-
pompi lunastaa korkean viran ja suurten saappaiden valta ja vastuu.
Heidän on hankittava toiminnalleen ministerin luottamuksen ohella
se myös virkamiehistöltä virassa, joka on perustettu voittamaan mi-
nisteriöihin historian aikana syntyneitä jäykkyyksiä. Heidän on osoi-
tettava minkä lisäpanoksen he voivat antaa ministeriön johtamiseen.
Viran tehtäväala ja luonne ovat kuin tehty luovaa toimintaa varten.
Valtiosihteerit eivät sijaitse hierarkkisessa ketjussa vaan ovat esikun-
nassa. Näin he voivat ja heidän tulee edistää luovuuden ilmapiiriä
ministeriössä eli tuoda sinne avoimuutta, joustavuutta, empaattisuut-
ta sekä yhdessä ja yksin tekemisen iloa. Tällä hetkellä sellaista luovuut-
ta tarvitaan hallinnon edessä olevien supistamispaineiden takia. Rat-
kaisuja siihen voitaisiin etsiä muun muassa tuottavuutta laaja-alaisem-
man vaikuttavuuden suunnalta.

8. 5. Ministeriön virkamiesjohdon uudistus
luottamuksen kannalta

Valmisteltavana oleva ylimmän virkamiesjohdon uudistus on toinen
ministeriöiden luottamukseen tiukasti kytkeytyvä suuren luokan han-
ke. Se luo mahdollisuuksia ministeriöiden ulkoisen luottamuksen li-
säämiseen, mutta sisältää sen heikkenemisen vaaroja, mikäli luotta-
mus puuttuu. Ministeriöiden johtamisen uudistaminen ammattimai-
sen johtamisen suuntaan pitäisi lisätä ministeriöiden toiminnan us-
kottavuutta, sillä ylin virkamiesjohto on tarkoitus valita ammatillisen
osaamisen ja manageriaalisen kyvykkyyden perusteella. Kansalaiset
luottavat asiantuntemukseen ja osaamiseen. Uudet julkisjohtajan ural-
le antautuvat ammattijohtajat täyttävät nämä edellytykset.

Uudistuksen mahdolliset ongelmat kytkeytyvät luottamuksen
kannalta siihen, missä määrin uusi ammattimainen johtajisto kykenee
pysymään erossa siitä elitistisestä leimasta, joka erilaisiin johtoeliittei-
hin helposti liitetään. Ranskan johtava virkamieseliitti, kermojen ker-
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ma, ei nauti suurta luottamusta kansalaisten keskuudessa, vaikka
Ranskalla on pitkä historia sosiaalisesti määrittyneistä eliiteistä ja
vaikka Ranska ei ole Suomen tavoin vahvan tasa-arvon ja pienen valta-
etäisyyden yhteiskunta. Ranskan ylin virkamieseliitti pitää sisällään
sosiaalisen yläluokkaisen taustan, mistä syystä se poikkeaa Suomesta.
Myös Englannin ylin virkamiehistö Oxford- ja Cambridge-taustoi-
neen tuo saman luottamusta vähentävän piirteen maansa hallintoon.
Suomalaisen ylimmän virkamiehistön sosiaalinen tausta on yläluok-
kaisempi kuin koko virkamiehistön tausta, mutta rekrytointikanavat
ovat Suomessa avoimet.

 Valtionhallinnon johtajien palkat ovat nousseet jonkun verran
1990-luvulta alkaen, mutta nousua ei voi verrata millään tavoin siihen
tulojen nousuun, josta yritysten johtajat ja omistajat ovat päässeet
nauttimaan. Valtionhallinnon palkat ovat edelleen hyvin vaatimatto-
mat verrattuna yritysten maksamiin ja optio-ohjelmassa mukana ole-
vien johtajien palkkioihin. Kansalaiset ovat kokeneet eriytymiskehi-
tyksen erittäin kielteisinä. 1990-luvun lopulta alkaen Suomessa toteu-
tuneen tuloerojen kasvun johdosta kansalaisten tyytymättömyys yh-
teiskunnan erilaisia eliittejä kohtaan on kasvanut. On tärkeää, että
ammattimaisten julkisjohtajien urajärjestelmään tähtäävä uudistus ei
saa vääränlaista elitististä leimaa ja siten vaaranna hallinnon luotta-
musta. Uudistuksen kriittinen piste  onkin se, kuinka hyvin sitä käyt-
töön otettaessa kyetään torjumaan vääränlaiset mielikuvat. Positiivista
mielikuvaa siitä, että ministeriöiden johtavat virkamiehet nimitetään
edelleen perustuslaissa säädettyjen ammatillisten pätevyysvaatimusten
mukaisesti ja että ammatillinen osaaminen on nimitysten ylin kriteeri,
ei saa rikkoa. Virkamiesten perustuslaissa säädettyjen pätevyysvaati-
musten tarkoituksena on varmistaa valtiovallan uskottavuus. Erotta-
mattomuussuojaa ja perustuslakeihin kirjoitettuja nimittämis- ja
ylentämisperusteita – kyky, taito ja koeteltu kansalaiskunto – on tar-
vittu 1940-luvun myrskyisissä oloissa ja niitä tarvitaan myös tulevai-
suuden suurissa yhteiskunnallisissa murroksissa turvaamaan hallin-
non luottamusta.
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Presidentti Ahtisaari kiinnitti huomiota valtion nauttiman luot-
tamuksen tärkeyteen edellä siteeratussa virastopäällikköpäivillä pitä-
mässään puheessa. Hän sanoi, että

”on tärkeätä, että kussakin tehtävässä työskentelevillä virka-
miehillä ja työntekijöillä on selkeä tietoisuus toiminnan pe-
rusarvoista. Yleistä etua hoitavien virkamiesten toiminta ei
saa vaarantaa uskottavuutta valtion kykyyn ja haluun toi-
mia pelkästään valtion ja yleisen edun puolustajana.

Keskustelu virkamiesten eettisistä arvoista on erityisen tar-
peellista nyt, kun hallinnon ylimääräisten rönsyjen karsimi-
sen jälkeen virkamiesten tehtävät koskevat nimenomaan
valtion ydintoimintoja. Kun hallinto eriytyy ja hajautuu,
kansakunnan ja valtion kokonaisuuden hallinta nousee en-
tistä tärkeämmäksi. Kansainvälistyvässä maailmassa valtiol-
la on entistä keskeisempi vastuu kansallisten etujen ja kan-
salaisten yleisten etujen ajajana. Virastopäälliköiden on kes-
kuudessaan oltava aktiivisia tämän arvokeskustelun käyn-
nistäjiä. Päälliköiden on oltava esimerkillisiä sellaisissa asi-
oissa kuin ahkeruus, osaaminen ja oikeudenmukaisuus.

Tulevaisuudessa virkamiesarvot eivät voi jäädä entiselleen,
sillä globalisoituminen edellyttää aloitteellisuutta ja innova-
tiivisuutta. Aikana, jolloin kehityksen kärjessä kulkevilta
yrityksiltä ja omasta elämästään vastaavilta kansalaisilta vaa-
ditaan aktiivisuutta, virkamiehetkään eivät voi jäädä passii-
visiksi myötäilijöiksi. Muutosherkkyys ja uuden luotsaami-
nen on nostettava uusien virkamiesarvojen joukkoon. Har-
maan yksitotinen virkamies ei ole paras virkamies. Päinvas-
toin. Perinteisen byrokraatin sijasta tulevaisuudessa tarvi-
taan monialaista asiantuntemusta, uuden teknologian hal-
lintaa, liikemaailman nopeutta, tiedemaailman älyä, tuot-
teiden luonnin innovaatiokykyä, kansainvälisen kanssakäy-
misen sujuvuutta ja johtamistaitoja.”42

42. Presidentti Martti Ahtisaaren puhe virastopäällikköpäivillä 1997: http://
www.valtioneuvosto.fi/tpk/puheet-1996/P971103.virasu.html
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9.  Ministeriön johtamisen kehittäminen

Käsittelen tutkimuksen viimeisessä luvussa valtioneuvoston ja minis-
teriöiden johtamisen tulevaisuutta. Aluksi esitän esimerkinluonteises-
ti eräitä sisällöllisiä tulevaisuuden haasteita, joiden kanssa ministerit,
valtiosihteerit, kansliapäälliköt ja osastopäälliköt joutuvat toimimaan
lähivuosina. Millä tavoin valtiosihteeri ja ministeriön kansliapäälliköt
ja osastopäälliköt menettelevät näiden tulevaisuuden ongelmien rat-
kaisussa?

Toiseksi esittelen lyhyesti asioiden hoitamisen tapaa koskevan
pitkän aikavälin haasteen, jonka ministeriöt kohtaavat lähivuosina.
Kyse on käänteestä, johon kehittyneet valtiot joutuvat aikaa myöten
reagoimaan ja jonka ne kohtaavat eli ylhäältä tuleva hallitseminen
kääntyy kohti alhaalta nousevaa verkottuvaa hallintaa. Usko suuriin
johtajiin ja komentamiseen ja kontrolliin ei tuota tuloksia osaamisyh-
teiskunnassa. Tulevaisuudessa tarvitaan luovuutta ja luovia ratkaisuja.
Ministeriöille se onkin vaikea kysymys, sillä luovuus kiertää kaukaa
hierarkiat. Globaalilla tasolla tämä ei varmaan pidä paikkaansa, mutta
kehittyneissä maissa, joissa luodaan uusia tuotteita ja tuotanto perus-
tuu osaamiseen, myös näihin ongelmiin on syytä varautua. Innovaati-
ot eivät synny käskystä vaan innostuksesta ja vapauden tilassa. Hie-
rarkkisen komentamisen ja kontrollin on tehtävä tilaa osaaville yksi-
löille ja heidän verkostoilleen. Eivät edes kunnat tänä päivänä tottele
valtioneuvoston ja valtion keskushallinnon käskyjä. Käännettä ei ole
vielä tiedostettu.

Kolmanneksi käsittelen valtioneuvoston ja ministeriöiden johta-
misen tilannetta edellä olevien haasteiden kannalta ja suhteessa siihen,
kuinka valtioneuvostoa ja ministeriöitä on viime vuosikymmeninä
uudistettu. Nostan esille valtioneuvoston ja ministeriöiden nykyisen
vanhakantaisen rakenteen. Neljänneksi esitän eräitä avauksia ministe-
riöiden poliittisten esikuntien suuntaan. Vaikka ministeriöihin on pe-
rustettu vuoden 2005 alusta esikunta-asemassa olevat valtiosihteerien
virat, poliittisten esikuntien roolia ei ole määritelty vielä tarkemmin.
Jakso on samalla hahmotus tutkimusteemalle hallitsijan neuvoantajis-
ta (ruler’s advise).
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9.1 Poliittisia, taloudellisia ja yhteiskunnallisia haasteita

Euroopan poliittinen tilanne on kehittynyt viime vuosina epävakaa-
seen suuntaan synnyttäen poliittista hajaannusta sekä kansallisia häi-
riötiloja. Kehityksen taustalta löytyy markkinoiden kansainvälistymi-
sen luomaa taloudellista epävakautta ja työttömyyttä, jatkuvan pako-
laisuuden ja siirtotyöläisten tuomia työttömyysongelmia, ulkomaa-
laisvihamielisyyttä, demografisen muutoksen – ikääntymisen – aihe-
uttamia hyvinvointiohjelmien leikkauksia, lakkoliikkeitä sekä eu-
rooppalaisten yritysten jäykkyyksistä johtuvaa tuotannon siirtymistä
halpatuotantomaihin ja uusille markkina-alueille. Kun sijoittajat eivät
luota Eurooppaan, työttömyys ja epävarmuus kasvavat.

Globalisaation aiheuttama epävakaus on jo nyt synnyttänyt kan-
sainvälistä rikollisuutta ja ääriryhmien ylläpitämää terrorismia ja
ruokkinut diktatuureja, joiden kautta terroristi- ja rikollisryhmät toi-
mivat. Taloudellisen ja sosiaalisen epävarmuuden sekä poliittisen tur-
vattomuuden oloissa ihmiset luottavat herkästi populistisiin ryhmiin
ja ääriliikkeisiin eivätkä hyväksy muutoksia. Ääriliikkeiden nousu
joissakin maissa ja kansanäänestykset EU:n perustuslaillisesta sopi-
muksesta ilmentävät kansalaisten epävarmuutta muutosten merkityk-
sestä heidän omalle elämälleen. Tällä hetkellä näyttää siltä, että Euroo-
pan politiikka ajelehtii ja etsii suuntaansa.1 Kansanäänestysten seu-
rauksena hallitukset ovat tulleet epävarmoiksi ja lykänneet talouden
tulevaa kasvua turvaavia rakenneuudistuksia. Poliittisten päättäjien
lamautuneisuuden tunne on edelleen tukenut kansalaisten muutos-
vastarintaa. Euroopan kansalaisten menestyksen kannalta välttämät-
tömät muutokset jäävät näin tekemättä.

Päätöksentekijöiden tiedossa on, että avoimet kansainväliset
markkinat, uusi teknologia ja erityisesti kommunikaatioteknologia
supistavat koko ajan Euroopan taloudellista johtoroolia siirtämällä ta-
louden painopistettä Yhdysvaltain ja Aasian suuntaan. Demografinen
kehitys – väestön vanheneminen – tuo sopeutumisongelmaan ylimää-
räisiä vaikeuksia. Euroopan poliittiset johtajat ja kansalaiset eivät voi
vastustaa Yhdysvaltain ja Aasian kehitystä eivätkä estää eurooppalais-

1.   Ks. esim. Esko Antola: EU nojaa kansallisiin johtajiin. HS 6.3.2006.
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ten markkinoiden siirtymistä Euroopasta, vaikka voivatkin estää omat
rakenneuudistukset. Poliittisilla johtajilla on tässä vaikea valintati-
lanne. Heidän on hankittava uudistuksille kansalaisten tuki ja synny-
tettävä aidon muutoshalukkuuden henki. Johtajien tehtävä on yhdis-
tää kansalaisten henkilökohtaiset edut kansallisiin ja Euroopan unio-
nin yhteisiin etuihin. Vastuussa olevien poliittisten johtajien tehtävä
on ilmaista muutoksista oma kantansa, joka perustuu talous- ja yh-
teiskuntakehityksen realiteeteille ja sitä koskevaan poliittiseen analyy-
siin, mahdollisen ja mahdottoman tasapainoon. Hyväksynnän hank-
kiminen kansalaisilta rakenteellisille uudistuksille edellyttää, että
suurten muutosten ensimmäiset hyödyt kohdistetaan kaikkein hei-
koimmassa asemassa oleville. Hyväosaiset hankkivat hyödyt itsekin.
Muutosstrategian tulisi perustua hyvinvointivaltion määrittämään oi-
keudenmukaisuuden periaatteeseen. Sen tulisi olla globalisaatiostrate-
gian keskeinen kulmakivi. Kyse on poliittisesta valinnasta ja valinto-
jen teko ei onnistu ilman poliittisen järjestelmän selkeää johtoa. Aje-
lehtivaa poliittista kenttää ei voida johtaa keinoja koskevan keskuste-
lun avulla eikä virkamiesten teknisin argumentein sopeutumisen vält-
tämättömyydestä.

Globalisaatioon sopeutumisen kansalliseen hallintaan – muuttu-
mattomuuden mentaliteetin murtamiseen ja rakenteellisten jäykkyyk-
sien ja pidäkkeiden purkamiseen – tarvitaan poliittista, taloudellista,
sosiaalista ja hallinnollista asiantuntemusta ja osaamista. Euroopan
hallitusten on kytkettävä siihen kaikki kansallinen osaaminen ja kapa-
siteetti, virkamiehet, hallituksen poliittiset esikunnat, yliopistot ja eri-
laiset think tankit. Kaikissa suurissa muutoksissa on kaikkien oltava
mukana ja ne on tehtävä yhteisiksi hankkeiksi. Suomessa luotiin talvi-
sodan sytyttyä kansallinen yksimielisyys politiikan keskeiseksi vipusi-
meksi. Se on osoittanut tämän jälkeen onnistuneisuutensa 1940-lu-
vun lopulla ja hyvinvointivaltion rakentamisessa.

Globalisaation hallinnan yritykset ovat monissa Euroopan mais-
sa tuoneet poliittiseen järjestelmään epävakautta, häiriötä ja kansalais-
ten tyytymättömyyttä. Ovatko poliittiset johtajat epäonnistuneet teh-
tävänsä toteuttamisessa eli yhteiskunnallisen vakauden turvaamisessa,
jos kansalaiset eivät hyväksy muutoksia ja poliittiselta päätöksenteki-
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jältä puuttuu kansalaisten luottamus? Johtuuko epävakaus päättäjien
haluttomuudesta tehdä päätöksiä vai hallintokoneiston huonosta
analysointitaidosta? Mielestäni kysymys ei ole kummastakaan seikas-
ta. 1990-luvun alussa presidentit von Weitzäcker ja Ahtisaari syyttivät
poliitikkoja heikosta johtajuudesta. Vuosikymmenen lopulla Saksan
presidentti Herzog esitti samanlaisen arvion. Sekä Suomessa että Sak-
sassa kaikissa näiden puheenvuorojen jälkeen järjestetyissä vaaleissa
kansalaiset ovat äänestäneet valtaan puolueet, jotka ovat puolustaneet
enemmän saavutettuja oikeuksia kuin puhuneet muutoksen puolesta.
Se ei ole rohkaissut kansalaisia muutoshalukkuuteen ja uusien arvojen
omaksumiseen. Toisaalta hallitukset ovat tehneet koko ajan päätöksiä,
jotka ovat sopeuttaneet suljetun talouden oloja varten luotuja hyvin-
vointijärjestelmiä avoimeen kansainvälisen talouden järjestelmään.2

Uusi perustuslaillinen sopimus on hyvä esimerkki siitä. Puheen tasol-
la hallitukset ovat pitäneet kiinni entisen talous- ja hallitsemismallin
perusoletuksista ja sen arvopohjasta, mutta ovat käytännön päätöksin
pitäneet huolta tarpeellisista reformeista. Hallitukset ovat jättäneet
pienin askelin etenevien muutosten taustalla olevat suuret periaatteel-
liset poliittiset ja yhteiskunnalliset linjaukset usein vain pinnallisten
mainintojen varaan.

Euroopan kokema talouden ja hallitsemisen rakennemuutos on
osa kansainvälisen talouden liberalisointia ja globalisoitumista. 1990-
luvulla toteutettu hyvinvointimenojen leikkaaminen ja 1980-luvulla
luotujen hyvinvointipoliittisten ohjelmien hallittu karsiminen sekä
käynnissä oleva tuottavuusohjelma kuuluvat myös siihen. Rakenne-
muutoksen poliittinen hallintaongelma on siinä, että 1960-luvulla al-
kaneessa hyvinvointivaltion rakentamisessa korostettiin tasa-arvoa ja
tuloerojen tasaamista, mutta nykyisin nämä perusteet on siirretty
taaemmalle. Kansainvälisessä keskustelussa on sanottu, että kylmän
sodan päätyttyä tuloerojen tasaamiseen tähtäävien ohjelmien poliitti-
set perusteet eli talousjärjestelmien välinen kilpailu menettivät merki-
tyksensä. Suomessa tilanne on toinen. Hyvinvointivaltion tasa-arvo-
tavoitteet sisällytettiin perustuslain arvopohjaksi vasta 1990-luvulla.
Näiden arvojen ylläpitämistä ovat vaikeuttaneet enemmän kansainvä-

2.   Ks. tästä mallista Skurnik 2005.
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lisen talouden vapauttaminen ja julkisen vallan finanssipoliittisten
välineiden heikkeneminen kuin teoriat kylmän sodan päättymisestä.
Edellä viitattiin siihen, että globalisaation hallinnan yhteydessä uudis-
tukset tulisi käynnistää niin, että heikko-osaiset hyötyvät siitä ensim-
mäiseksi. Periaate soveltuu myös hyvinvointivaltion tulevaisuuteen
niin, että perustuslain määrittämiä tasa-arvon ja oikeudenmukaisuu-
den periaatteita sovelletaan kaikkein tiukimmin yhteiskunnan hei-
koimpiin.

Tämän tutkimuksen teeman kannalta huomio kiinnittyy siihen,
miten tässä esitettyihin esimerkinomaisiin haasteisiin vastataan minis-
teriöissä. Mikä rooli siinä on kunkin ministeriön poliittisella johdolla,
ministerillä ja hänen poliittisella esikunnallaan ja ministeriön virka-
miesjohdolla, kansliapäälliköllä ja osastopäälliköillä? Tässä voidaan
asiaa käsitellä vain yhden esimerkin avulla. Seppo Määtän tutkimus
valtiovarainministeriön strategioiden valmistelusta ja toimeenpanosta
kuvaa tilannetta ministeriön virkamiesvalmistelun kannalta. Pentti
Puoskari on analysoinut talouspolitiikan valmistelua, mutta on kiin-
nittänyt huomion myös poliittisten toimijoiden rooliin.3 Määttä pitää
valtiovarainministeriön virkamiesjohdon tunnettua talouspoliittista
strategiaa, jonka se julkaisi muutama päivä vuoden 1991 eduskunta-
vaalien jälkeen sekä budjettipäällikkö Raimo Sailaksen laatimaa julki-
sen talouden sopeuttamisohjelmaa 1990-luvun alun talouslamasta
selviämisen ratkaisevimpina poliittisina linjauksina.4 Määtän mukaan
hallituksen päälle 1991 kaatunut talouden syvä lama pakotti Esko
Ahon5 hallituksen omaksumaan virkamiesten etukäteen valmistele-
mat strategiat. Vanhat linjaukset olivat menettäneet tehonsa eikä edel-
linen hallitus ollut suostunut käynnistämään muutoksen suunnitte-
lua. Hallituksen oli tehtävä jotain ja pikaisesti. Virkamiehet olivat seu-
ranneet aikaansa ja olivat valmistelleet linjauspapereita. Virkamiehet
toimivat vastuullisesti, vaikka poliittinen johto ei ottanut selkeätä joh-
toa asioissa.6 Puoskarin esittämässä tulkinnassa poliitikot eivät olleet

3.   Puoskari 2002.
4.   Määttä 2005, 242–247 ja myös Uimonen 1998, 128–131. Vrt. kuitenkin

Puoskari 2002, 66–85, joka pitää valtiovarainministeriön virkamiesjohdon
merkityksen roolia liioiteltuna.

5.   Ahon hallituksesta ks. Uimonen 1995.
6.   Uimonen 1998, 76–78.
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niin passiivisia, kuin Määtän virkamieshaastattelut antavat ymmär-
tää.7

Ahon hallitusta seuranneita Lipposen hallituksia pidetään selke-
än poliittisesti ja määrätietoisesti johdettuina hallituksina. Ne ottivat
talouspolitiikan linjauksiin poliittisen johdon, vaikka ne monissa asi-
oissa seurasivat Ahon hallituksen käynnistämää markkinoille aiempaa
enemmän vastuuta antavaa talouspolitiikkaa.8

Määtän mukaan 1990-luvun alussa muotoiltu talouspolitiikan
strategia irrottautui siihen asti noudatetusta uskosta kvantitatiiviseen
informaatioon, mallipohjaiseen suunnitteluun ja kokonaistaloudelli-
seen ennustamiseen. Hallitus toteutti suuren linjamuutoksen. ”Muo-
toillun ja myös toteutetun strategian olemuksen ydin perustui mark-
kinatoimijaperusteiseen perusoletukseen, jonka mukaan talouden
toimijoiden tulee itse luoda kilpailukykynsä ja onnistumisensa.”9 Ti-
lanteen poliittinen paradoksi on Määtän mukaan siinä, että hallituk-
set toteuttivat strategiaa, jonka valmistelua ne eivät olleet täysin johta-
neet. Paradoksiin kuului, että lähes kaikki poliittiset päätöksentekijät
irtautuivat pitkäksi aikaa tuosta linjasta puheiden tasolla ja siirsivät
vastuun siitä valtiovarainministeriön virkamiehille.10 Käsite Sailaksen
lista muodostui julkisuudessa kirosanaksi, joka ruumiillisti valtiova-
rainministeriön harjoittaman politiikan. Poikkeuksellista vuoden 1991
tilanteessa oli se, että talouspoliittisen linjan suunnanmuutoksen to-
teutti poliittisesti varsin heikko hallitus. Vaikka Ahon hallitus oli
enemmistöhallitus, sen poliittinen uskottavuus ja poliittiset johtamis-
edellytykset olivat varsin huonot. Sosialidemokraatit, joilla oli kiinteä
yhteys ammattiyhdistysliikkeeseen, olivat ensimmäistä kertaa vuosi-
kymmeniin oppositiossa. Hallituksen päälle kaatuvien taloudellisten
vaikeuksien syvyys ja hallituksen heikko hallitsemiskyky selittävät hal-
lituksen valmiuden hyväksyä virkamiesvalmisteluun perustuvat lin-
jaukset.

1990-luvun alussa muotoutunut kansantalouden linja on sittem-
min vakiinnuttanut asemansa vallitsevaksi talouspolitiikaksi. Se on

7.   Puoskari 2002, 39–85.
8.   Puoskari 2002, 88–150 ja Uimonen 1998, 80–82.
9.   Määttä 2005, 247 ja 245, josta suora sitaatti.
10. Uimonen 1998, 83–86.
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tuottanut hyviä taloudellisia tuloksia. Suomen talous on kasvanut ja
maan tuotantorakenne on monipuolistunut. Sen poliittinen ja talou-
dellinen hinta on pitkään jatkunut rakennetyöttömyys ja sen seurauk-
sena kansakunnan voimavarojen tuhlaus sekä poliittisen luottamuk-
sen heikkeneminen ja poliittisen pääoman mureneminen.

Valtiovarainministeriön virkamiehistö on 2000-luvulla joutunut
Määtän mukaan pohtimaan sitä, miksi ministeriön tulevaisuusorien-
toituneet yhteiskunnan ja talouden rakenteelliset analyysit ja rakenne-
muutosstrategiat, jotka jatkavat 1991 luotua linjaa, eivät enää tuota
tulosta. Miksi ne eivät siirry poliittis-hallinnollisen järjestelmän pää-
töksenteoksi vaan jäävät ministeriön muistioihin ja strategia-asiakir-
joihin? Ministeriössä on Määtän mukaan ”herkistytty jonkun verran
pohtimaan kysymystä siitä, tulisiko VM:n arvioida kriittisesti vallitse-
vien perusoletustensa pätevyyttä tilanteessa, jossa sinänsä pätevät
strategiaehdotukset eivät vaikuta etenevän tai ainakin niiden toteutta-
minen on erittäin vaikeaa.”11 Virkamiesten laatimien strategioiden
heikon toteutumisen johdosta Määtän joissakin haastattelulausun-
noissa muistutetaan, että valtiovarainministeriö on osa yhteiskuntaa.
Sen on pohdittava millaisten prosessien kautta ministeriön valmistele-
mat ehdotukset saadaan siirrettyä käytäntöön. Ministeriön on tultava
muutosten tekijäksi, se ei voi jäädä ulkopuoliseksi tarkkailijaksi ja
analysoivaksi näkijäksi.

Määtän tutkimus on erinomainen analyysi ministeriön virka-
miesjohtamisesta 1990-luvun ja 2000-luvun alun Suomessa. Se tarjo-
aa aineistoa poliittisen ja ammatillisen johtamisen pohdintaan ja lin-
jamuutosten vastuusuhteiden analyysiin. Tutkimus kuvaa virkamies-
ten tulkintaa ministeriön johtamisesta. Ministeriö on päällikköviras-
to, jota johtaa eduskunnalle poliittisessa vastuussa oleva ministeri.
Hän päättää ministeriön strategisista linjauksista ja linjausten täytän-
töönpanosta. Jos ministeriön johto ei sitoudu linjauksiin eikä varsin-
kaan niiden vaikutuksiin ”ihmisten elämään laajasti”, virkamieslin-
jaukset ovat epävarmalla pohjalla. Jopa tutkija voi ajautua pohtimaan
tutkimuskohteittensa esille nostamaa kysymystä, asemoituuko minis-
teriö yhteiskunnan ja talouden ulkopuoliseksi tarkkailijaksi vai muu-

11. Määttä 2005, 266–269, sitaatti 268.
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tosten toteuttajaksi. Virkamiesten teknistä puhetta muutosten välttä-
mättömyydestä kansalaiset eivät hyväksy, jos poliittinen johto ei sille
lämpene. Ministeri päättää muutoksista ja kantaa niistä myös vastuun.

Vuoden 1991 talouspolitiikan linjan käänne ja valtiovarainmi-
nisteriön tekemät rakenneanalyysit vuosikymmenen lopulla ja 2000-
luvulla ovat esimerkkejä tulevaisuuden ennakoinnista. Työtä tehdään
myös ministeriöiden ulkopuolella kuten yliopistoissa, tutkimuslai-
toksissa ja muualla hallinnossa. Tulevaisuuden ennakoinnin tulisi pal-
vella poliittista päätöksentekoa. Ennakoinnin ongelma on, että sen
tulokset jäävät usein julkaisuiksi, joista ei seuraa päätöksiä eikä niihin
reagoida tai että ennakointi on teknistä ja kapea-alaista valmistelua ja
että ennakointihankkeiden tulos on määrätty jo toimeksiantoa kirjoi-
tettaessa. Niihin ei ole sisällytetty erilaisiin arvopohjiin sisältyvien tu-
levaisuuksien hahmotusta. Heikki Patomäen mukaan ennakointi-
hankkeiden tulokset ovat ennakolta kirjoitettua liturgiaa.12 Aito vaih-
toehtoisten tulevaisuuksien hahmottaminen jää tekemättä, sillä hal-
linnossa se koetaan poliittisesti araksi ja kuuluvan hallinnon ulkopuo-
lelle, politiikan piiriin. Suuret muutokset edellyttävät aina vakiintu-
neiden toimintaoletusten kyseenalaistamista, mistä syystä poliittinen
päätöksentekijä on kytkettävä mukaan ennakointiin. Poliittisilla esi-
kunnilla tulisikin olla tärkeä tehtävä tulevaisuuden ennakoinnin kyt-
kennässä poliittiseen päätöksentekoon. Vain poliittisella päätöksente-
kijällä on toimivaltaa muuttaa vakiintuneita toimintalinjoja. He ovat
myös vastuussa muutoksiin kuuluvasta kansalle tarkoitetusta arvopu-
heesta.

Myös valtioneuvoston nykyinen rakenne tuottaa ongelmia tule-
vaisuuden ennakoinnille ja haasteisiin vastaamiselle. Virkamiehiltä
puuttuu toimivalta käsitellä asioita yli heidän oman ministeriönsä ra-
jojen, mutta maailma ja sen ongelmat ja niiden ratkaisut eivät jäsenny
hallinnonalarajojen mukaisesti. Ministereiden poliittisten esikuntien
tulisi avata rajoja ja tuoda asioiden käsittelyyn poikkihallinnollisuutta
ja sitä kautta lisätä valtioneuvoston kollektiivista työskentelyä.

12.  Heikki Patomäki: Ennakointihankkeiden tulokset ovat ennakolta kirjoitettua
 liturgiaa. HS 3.3.2006.
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Esittämäni haasteet heijastivat 1980- ja 1990-luvulla toteutet-
tujen suurten muutosten poliittisia vaikutuksia. Kansallisten rajojen
avauduttua politiikan ja valtion rooli on muuttunut. Jotkut sanovat
sen heikentyneen, jotkut luonnehtivat muutosta uudenlaiseksi hallin-
naksi. Vakiintuneen toimintamallin joutuminen muutosten kohteeksi
aiheuttaa aina ongelmia, erityisesti silloin, kun ihmisten ja yritysten
saamat viestit poliittiselta suunnalta ovat ristiriitaisia. Ihmiset hyväk-
syvät yleensä muutokset, kunhan he ymmärtävät niiden perustelut ja
kokevat ne oikeudenmukaisiksi ja kun ne perustuvat heidän hyväksy-
miin poliittisiin arvoihin. Tekniset perustelut, joilla virkamiehet yleen-
sä argumentoivat muutoksia, eivät riitä. Sailaksen lista on teknisten
perustelujen erinomainen symboli. Poliittisen esikunnan tehtävä on
avustaa ministeriä muutoksen poliittisessa argumentoinnissa julki-
suutta varten.

9.2 Hallitsemisesta hallintaan

Kansakunnan johtaminen on muuttunut monin tavoin 2000-luvulle
tultaessa. Tässä tutkimuksessa on kiinnitetty huomio julkisen sektorin
hallinnollisiin uudistuksiin sekä poliittisen järjestelmän muutoksiin.
Näistä merkittävimmät ovat eduskunnan ja pääministerin aseman
vahvistuminen, presidentin aseman heikkeneminen sekä Suomen EU
-jäsenyydestä johtuva kansallisen ja kansainvälisen tason keskinäis-
suhteiden muutos, mikä tarkoittaa aiemmin kansalliselle tasolle kuu-
luneen päätösvallan siirtymistä EU:n toimielimille tai ministerineu-
vostolle. 1980- ja 1990-luvuilla käynnistynyt globalisaation kolman-
tena aaltona tunnettu ilmiö eli kansainvälisen talouden integroitumi-
nen on myös murtanut monia niitä kansallisen tason päätöksenteon
välineitä, joiden avulla hallitukset aiemmin johtivat kansallista talous-
ja yhteiskuntakehitystä. Nämä muutokset ovat johtaneet uudenlaisen
globaalihallinnan muotoutumiseen. Tähän ilmiöön kuuluu myös val-
tion vakiintuneiden talouden ja yhteiskunnan ohjauksen välineiden
supistuminen. Kehityksen päätepistettä on tässä vaiheessa vaikea nähdä.
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Poliittisen järjestelmän muutokset, hallintouudistukset, Suomen
EU-jäsenyys ja globalisaatio ovat alkaneet rikkoa toisen maailmanso-
dan jälkeen muotoutuneen keskitettyyn valtiolliseen päätöksentekoon
ja ohjaukseen perustuneen hallitsemismallin keskeisimpiä oletuksia.
Kyse on pitkän keston muutoksesta, jota voidaan kutsua siirtymiseksi
ylhäältä tulevasta hallitsemisesta alhaalta nousevaan hallintaan ja kes-
kityksen purkamiseksi. Uusi hallintamalli ei ole hävittänyt eikä hävitä
poliittisen johtamisen ja hyvin toimivan valtiollisen politiikan tarvet-
ta. Päinvastoin, poliittisella johtamisella on tärkeä tehtävä, mutta se
poikkeaa vanhasta. Se on verkostojen johtamista. Kun valtio on toi-
minnallisesti aiempaa hajautuneempi ja hierarkkisesti aiempaa lit-
teämpi, valtion johtamistakin on hajautettava ja eriytettävä. Siinä tar-
vitaan uudenlaisen hallinnan osaamista.

Uudenlaiset poliittisen johtamisen haasteet ovat arkipäivää ja to-
dellisuutta jo tänä päivän. Ministeri, joka on vastuussa oman hallin-
nonalansa kaikkien yksiköiden toiminnasta, ei johda enää virastojen
armeijaa vaan eri tavalla organisoitujen, eri tavalla budjettiin kytkey-
tyvien yksiköiden ja muulla tavoin erilaisilla ohjausjärjestelmillä mi-
nisteriöön yhteydessä olevien organisaatioiden kenttää. Ministerin
salkku sisältää ainakin seuraavat ohjattavat yksiköt: 1) ministeriö, joka
luo hallituksen politiikkaa ja valmistelee lakeja sekä joissakin tapauk-
sissa tuottaa palveluksia, 2) keskushallintoyksiköt, jotka toimivat
asiantuntijayksikköinä ja tuottavat lainsäädännön määrittelemiä jul-
kisia palveluksia, joiden johtamisen yleiset puitteet määritellään mi-
nisteriön neuvottelemassa tulossopimuksessa, 3) läänin- ja aluehallin-
non yksiköt, 4) markkinaehtoisesti toimivat liikelaitokset ja osakeyh-
tiöt, joista osa on pörssissä ja osa ei ja joissa valtion omistusosuus vaih-
telee merkittävästi, 5) ulkoistetut, palveluksia ministeriölle tuottavat
yksityiset yritykset sekä 6) kunnallishallinto, joka tuottaa hallinnon-
alan julkisia palveluksia, joiden periaatteet on määritelty lainsäädän-
nössä ja joita valtio rahoittaa tietyssä määrin. Ministerin suhde näihin
hallinnonalan yksiköihin, hänen niitä koskeva vastuunsa ja toimi-
valtansa niiden ohjaamisessa vaihtelee. Se riippuu kunkin yksikön
lainsäädännössä määritellyistä tehtävistä. Lisäksi ministerin on vastat-
tava omaa hallinnonalaansa koskevan julkisen mielipiteen seurannasta
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ja sen keskusteluihin osallistumisesta ja sen suuntaamisesta. Tämän
tehtävän merkitys korostuu tulevaisuudessa, sillä valtion suoran, jul-
kisten viranomaisten ja julkisen talouden kautta tapahtuvan ohjauk-
sen merkitys supistuu.

Uudenlaisen hallinnan kehittyminen ilmenee jo 1990-luvulla to-
teutetuissa hallintouudistuksissa, jotka ovat rikkoneet vanhan keskite-
tysti ohjatun valtion kolmeen osaan. Ne ovat julkista valtaa käyttävä
valtionhallinto eli ydinvaltio, markkinaperusteilla toimivat markkina-
ehtoiset julkiset liiketaloudelliset tehtävät ja julkiset palvelutehtävät.

Uudenlainen hallinta ilmentää ihmisten arvo- ja asennemuutok-
sia, jotka ovat viime vuosikymmeninä kulkeneet kollektiivisista ar-
voista yksilöarvojen suuntaan. Ne ovat hajottaneet ihmisten perinteis-
tä luokka- ja kerrostumatietoisuutta ja heikentäneet vanhoja auktori-
teettirakenteita. Arvomuutokset ovat luoneet uudenlaisia identiteetin
määrittelyn mekanismeja sekä heikentäneet uskoa yhtenäiseen valtiol-
liseen organisaatioon ja valtaan. Jo nyt on havaittavissa, että yksilöllis-
tyminen ja auktoriteettirakenteiden rikkoutuminen ovat vaikeutta-
neet hallitusten pyrkimystä jatkaa vahvaa, hierarkkista ja ylhäältä tule-
vaa vallankäyttöä. Hallitusten legitimiteetti on kyseenalaistettu. Kun
entisen hallitsemismallin keinot menettävät tehoaan, tilalle on löydet-
tävä uudenlaisia keinoja pitää yllä kiinteyttä niin, että yhteiskunnassa
säilyy taloudellisen kasvun kannalta riittävä yhtenäisyys ja että yhteis-
kunta ei hajoa.

Uuden hallintamallin keskeiset piirteet – monet näistä tässä vai-
heessa vielä enemmänkin heikosti tunnistettavia kehitystrendejä kuin
empiirisesti havaittavissa olevia käytäntöjä – voidaan tiivistää seuraa-
vasti. Ensinnäkin uudenlainen hallinta ei ole valtiokeskeistä eikä val-
tio toimi enää yhdenmukaisen ohjauksen mukaisesti vaan on aiempaa
eriytyneempi valtioyhteisö. Uudessa hallintamallissa katsotaan, että
jos jokin asia voidaan hoitaa byrokratian ja normiohjauksen sijasta
markkinoiden ja kansalaisyhteiskunnan kautta, yksityisille ratkaisuille
on annettava etusija. Toiseksi uudessa hallinta-ajattelussa painottuvat
kansalaisten, kansalaisyhteiskunnan ja yritysten suora osallistuminen
ja osallisuus eli alhaalta lähtevä ohjaus ja verkottuminen julkisen val-
lan kanssa. Kolmanneksi hallinnassa yksityisen ja julkisen vastakoh-
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taisuuden sijasta painotetaan yksityisen ja julkisen luottamukseen pe-
rustuvaa yhteistoimintaa ja yhteisesti määriteltäviä pelisääntöjä. Nel-
jänneksi valtiolla on etuoikeutettu ja muita vastuullisempi asema hal-
lintaverkostojen johtamisessa. Viidenneksi modernissa hallinnassa
korostetaan moninaisten keinojen merkitystä eli byrokraattisten rat-
kaisujen rinnalla yksityisten toimijoiden omavastuuta, kuhunkin on-
gelmaan sopivien ratkaisujen etsintää. Hallinnassa luotetaan markki-
noiden itsesäätelyyn ja kansalaisyhteiskunnan ja yksilöiden omaan
vastuuseen.13

Uusi hallintamalli, joka koskee kansallista hallintaa, Euroopan
Unionin päätöksentekoa ja globaalihallintaa, muuttaa Suomen poliit-
tisten johtajien ja julkisen sektorin virkamiesjohtajien toimintaympä-
ristöä ja tehtävien luonnetta. Ratkaisun avaimet eivät löydy enää byro-
kratiasta ja säätelystä – klassiseen byrokratiaan kuuluvasta komenta-
misesta ja kontrollista – vaan yksityisen ja julkisen sektorin yhteistoi-
minnasta, vuorovaikutuksesta ja verkottuvasta toiminnasta. Siirtymi-
nen uudenlaiseen hallintaan perinteisestä valtiojohtoisesta hallitsemi-
sesta kestää kauan. Mikäli siihen suuntaan halutaan kulkea, sen puo-
lesta on tehtävä työtä.

2000-luvun alun osaamiseen perustuvassa taloudessa kansakun-
nan kaikki voimavarat on saatava mukaan talouden toimintaan. Ko-
mentaminen ja käskeminen, joka kuuluu perinteisen vallankäytön ja
vanhojen auktoriteettirakenteiden kovimpaan ytimeen, on korvautu-
massa osallistuvalla ja motivointiin perustuvilla auktoriteettijärjestel-
millä. Uudenlaisessa hallinta-ajattelussa painotetaan yksityisen ja jul-
kisen vastakohdan sijasta yksityisten ja julkisten toimijoiden luotta-
musta, yhteistoimintaa ja yhteistä pelisääntöjen määrittelyä; määrää-
misen, komentamisen, ohjaamisen ja valvonnan sijasta neuvotteluja ja
taivuttelua; johtamistaitojen ja -osaamisen sijasta mahdollistamistai-
toja ja -osaamista sekä julkisen vastuun sijasta yksityistä vastuuta ja
siirtymistä verkostomaiseen toimintaan. Kun uudessa hallinnassa luo-
tetaan markkinoiden itsesäätelyyn ja jätetään kansalaisyhteiskunnalle
vapaus ihmisten oman elämän hallinnasta, sen vastapainona ovat ai-

13. Ks. hallinta-ajattelun kehityksestä ja hallinnan käsitteestä yleisesti Tiihonen
      2004.
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empaa suuremmat vastuut. Uudenlainen hallinta koskee myös minis-
teriöitä.

Suurten järjestelmämuutosten toteuttaminen kestää kauan. Siir-
tyminen patrimoniaalisesta järjestelmästä moderniin liberaaliin de-
mokratiaan kesti Euroopassa toistasataa vuotta. Valistusfilosofien aja-
tuksille perustuvan Ranskan vallankumouksen ensimmäiset sovellu-
tukset 1700-luvun lopulla olivat alkeellisia ja herättivät vastavallanku-
mouksen 1830-luvulla. Parlamentaristinen hallitusjärjestelmä, joka
perustuu yleiseen, yhtäläiseen ja salaiseen äänioikeuteen ja miesten ja
naisten tasa-arvoon, on saavutettu Euroopassakin vasta viime vuosi-
kymmeninä. Jo Niccoló Machiavelli sanoo teoksessaan Ruhtinas
1500-luvulla: ”On näet muistettava, ettei mikään yritys ole vaikeampi
alkaa, vaarallisempi suorittaa ja epävarmempi tuloksiltaan kuin uuden
järjestelmän voimaan saattaminen. Uudistaja näet saa vastaansa kaikki
ne, joille vanha olotila oli edullinen; ja nekin joita uusi voisi hyödyt-
tää, ovat sen laimeita puolustajia. Tämä penseys johtuu osaksi siitä,
että ihmiset ovat epäuskoisia eivätkä yleensä luota uudistuksiin en-
nenkuin pitkällisen kokemuksen jälkeen. Niinpä käykin, että milloin
vaan uuden olotilan vastustajilla on tilaisuutta käydä kimppuun, he
heti tekevät niin, kun taas ystävät puolustavat sitä niin laimeasti, että
ruhtinasta uhkaa heidän kanssaan vaara.”14

Tässä kuvattu siirtyminen hierarkkisesta hallitsemisesta verkosto-
maiseen, alhaalta nousevaan hallintaan ei ole merkitykseltään verran-
nollinen siirtymiseen liberalistiseen demokraattiseen järjestelmään.
Siitä huolimatta kyse on murroksesta, joka on tiedostettava ja tunnus-
tettava.

9.3 Ministeriön johtaminen osaamisyhteiskunnassa

Riippumatta siitä, kuinka ministeriön poliittinen johto ja ministeriöi-
den virkamiehet tunnistavat nykyiset haasteet ja hallitsemisen suuret
muutokset sekä kuinka he hahmottavat oman roolinsa ministeriön
johtamisessa, he joutuvat pohtimaan ministeriön poliittista panosta

14. Machiavelli 1918, 40.
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kansakunnan menestykselle. Kuinka ministeriön panosta voidaan pa-
rantaa? Kuinka nykyisiä organisaatiorakenteita on muutettava? Vas-
taus sisältää lukemattomia mahdollisuuksia, mutta tässä nostan Lor-
dia seuraten kaksi ministeriöiden johtamisen tehtävää ylitse muiden.
Ne ovat kansakunnan menestystä tarkoittavien instituutioiden ja in-
stitutionaalisten kulttuurien luominen ja yhteisymmärryksen edistä-
minen.15

Ministeriöt, jotka joutuvat edellä oleviin tulevaisuuden haastei-
siin vastaamaan, ovat ottaneet vuoden 2005 alussa yhden pienen aske-
leen. Ministeriöihin asetettiin valtiosihteerit vahvistamaan ministerin
poliittista valmistelukapasiteettia. Ministerin poliittiset kabinetit ovat
muuttaneet ministeriön johtamisen institutionaalisia perustoja. Vuo-
sikymmenien aikana ministeriöihin muotoutuneet viralliset ja epävi-
ralliset työnjaon ja toiminnan mallit sekä toimivaltasuhteet ovat jou-
tuneet pienen myllerryksen kohteeksi. Ministeriön ylin virkamiehistö
seuraa kiinnostuneena, kuinka uudet poliittiset toimijat muuttavat
heidän vakiintunutta asemaansa ja rooliaan asioiden esittelijänä ja
neuvojen antajana ministerille sekä aloitteiden tekijänä. Heikkeneekö
heidän vahvaksi muodostunut asemansa? Muutos on odotettavissa,
sillä maan poliittinen johto on ajanut läpi uudistusta määrätietoisesti,
vaikka se herätti vastustusta.

Ministeriöiden virkamiesten johtamisjärjestelmän pitäisi olla pe-
riaatteessa kunnossa, sillä sitä on uudistettu eri tavoin 1980-luvun lo-
pulta alkaen. Sen keskeiset osat ovat budjetointi, tulosohjaus, tulos-
johtaminen ja henkilöstöhallinto ja -politiikka. Tästä huolimatta mi-
nisteriöiden ylimpään virkamiesjohtamiseen suunnitellaan Suomen
hallintohistorian yhtä radikaaleinta muutosta – johtajien manageriaa-
lista urajärjestelmää. Sitä ei voida arvioida tässä yhteydessä, sillä se
edellyttää erillisen tutkimuksen tekemistä. Sen sijaan tässä voidaan
esittää huomio nykyisestä ministeriörakenteesta.

Suomi on 1980-luvulta alkaen siirtynyt suljetusta säännöstelyta-
loudesta avoimeen globaalitalouteen, liittynyt EU:n jäseneksi 1995,
muuttunut 1990-luvulla tietoon perustuvaksi informaatioyhteiskun-
naksi ja osaamistaloudeksi. Kaikki tämä on toteutettu itsenäisyyden

15. Lord 2003, 209–210.
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alkukaudella luodun ministeriörakenteen avulla. Järjestelmä on toi-
minut hyvin, mutta ministeriörakenteen toimivuutta ei ole rohjettu
uudistaa eikä edes selvittää. Maailmantalouden ja yritystoiminnan ra-
kennemuutoksesta johtuen Suomen ja koko Euroopan taloudellisen
tulevaisuuden näkymät eivät voi perustua enää teollisuusyhteiskuntaa
varten luotuihin jäykkiin, tiukasti säädeltyihin instituutioihin vaan
korkeaan osaamiseen, verkottumiseen ja joustavuuteen. Se tulisi ottaa
huomioon valtioneuvoston toiminnassa ja rakenteessa, joita tulisi uu-
distaa.  Sen tehtävien, organisaatioiden ja toimintaprosessien toimi-
vuus tulisi arvioida suhteessa 2000-luvun alun avoimen maailmanta-
louden haasteisiin.

Arvioinnin tarpeellisuutta puoltaa se, että valtioneuvostossa 1990
-luvulla toteutetuissa hallintouudistuksissa on painotettu ministeriöi-
den itsenäisyyttä eli valtioneuvostoa on kehitetty ministerihallinnon
suuntaan. Valtioneuvosto on muuttunut yhtenäisestä ja yhtenäisesti
ohjatusta rakenteesta kohti itsenäisesti toimivien ministeriöiden viras-
toverkostoa. Ministeriöitä on kuvattu itsenäisiksi siiloiksi. Kunkin
ministeriön tehtäväkenttää ja ministeriötä koskevaa lainsäädäntöä
määrää se näkökulman, josta käsin se maailmaa tarkastelee. Kukin
ministeriö toimii itsenäisesti ja hoitaa yksin kaikki hallinnolliset asi-
ansa. Sen seurauksena valtioneuvostossa on sisäisessä hallinnossa pääl-
lekkäisiä rakenteita. Yhtenäisyyttä on yritetty lisätä erilaisilla koordi-
nointimenettelyillä, viimeksi ohjelmajohtamisen avulla. Ruotsin val-
tioneuvosto toimii yhtenä virastona. Myös Suomen valtioneuvoston
periaatteellista luonnetta tulisi arvioida. Kuinka valtioneuvosto kyke-
nee vastaamaan edessä oleviin haasteisiin nykyisen rakenteensa kaut-
ta? Mitä etuja olisi saavutettavissa, jos se muutettaisiin yhdeksi viras-
toksi? Yhdeksi virastoksi muuttaminen tarkoittaisi sitä, että kaikki
ministeriöiden virkamiehet asetettaisiin samaan pooliin. Heistä tulisi
valtioneuvoston virkamiehiä. Heitä voitaisiin siirtää ministeriöistä
toiseen tarpeen mukaan. Siirtymävelvollisuuden avulla voitaisiin
päästä eroon ministeriöiden reviiripuolustuksesta. Muutos on iso ja
periaatteellinen, mutta isoja ovat myös edessä olevat ongelmat ja haas-
teet.
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2000-luvun alussa on korostettu tiedon, innovaatioiden ja osaa-
misen merkitystä kansallisena menestystekijänä. Valtioneuvostoon so-
vellettuna tämä tarkoittaa sitä, että ministeriöitä olisi kehitettävä po-
liittisen ja toimintapoliittisen osaamisen keskuksiksi. Erityyppisen
osaamisen kytkeminen ministeriön johtoon on avoimen kansainväli-
sen talouden oloissa erityisen tärkeää. Globalisaation syveneminen on
asettanut ministeriöiden osaamiselle entistä kovemmat sisällölliset
vaatimukset. Suomen jatkuva menestys riippuu kansallisten menes-
tystekijöiden jatkuvasta analysoinnista ja tiedon välittämisestä siitä
kaikille suomalaisille. Ministeriöt osaamisen keskuksina ei tarkoita
ministeriöiden kasvattamista vaan kaikkialle yhteiskuntaan ja talous-
elämään kasautuneen tiedon ja osaamisen välittämistä valtioneuvos-
ton käyttöön. Osaamiseen perustuvassa talouden kasvun mallissa mi-
nisteriöiden toimintalinjojen suunnittelun tulee perustua mahdolli-
simman laajaan vuorovaikutukseen yhteiskunnan ja talouden kanssa.
Toimintalinjoja ei voida suunnitella yksin hallinnossa. Ministeriöiden
on avattava ovia ulospäin ja ministeriöiden on palveltava kaikkien
suomalaisten tiedon tarvetta. Osaamisyhteiskunta ei toimi, jos vuoro-
vaikutus ei ole kahdensuuntaista.

Ministeriöiden vastaaman poliittisen hallintatehtävän keskeisiä
periaatteita osaamistaloudessa ja verkottumiseen perustuvassa hallin-
nassa ovat avoimuus ja julkisuus. Kansalaisille, elinkeinoelämälle ja
kansainvälisille toimijoille ei saa jäädä epäselvyyttä hallituksen pitkän
aikavälin toimintalinjoista, niiden vakaudesta, menestyksen kulmaki-
vistä eikä siitä kuinka valtio poliittiset hallintatehtävänsä hoitaa ja
mitä periaatteita markkinoiden ja yhteiskunnan hallinnassa noudate-
taan.

Ministeriön johtamisen tulevaisuuden haaste on poliittisen, hal-
lintoteknisen ja sisällöllisen osaamisen yhdistäminen. Ministerin po-
liittinen taito mitataan hänen kyvykkyydessään hallita suuret linjat,
hahmottaa tämän hetken isot taloudelliset, yhteiskunnalliset, teknolo-
giset ja poliittiset haasteet ja tehdä niistä sellaisia toimintalinjauksia,
jotka turvaavat kansakunnan menestyksen. Hänen on johdettava mi-
nisteriötä ja omaa hallinnonalaansa suuntaan, joka on kestävä pitkällä
aikavälillä. Lisäksi hänen on johdettava ministeriölle lainsäädännössä
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määriteltyjen tehtävien toimeenpanoa tehokkaalla ja vaikuttavalla ta-
valla. Hänen tehtävänsä keskittyvät ministeriön pitkän aikavälin toi-
mintalinjojen pohdintaan, erityisesti siihen kysymykseen, miltä osin
noudatettava toimintalinja on kestävä pitkällä aikavälillä. Lähimmiksi
asiantuntijoikseen ministeri tarvitsee hallinnonalan, valtioneuvoston
ja eurooppalaisen kehityksen suuret valtavirrat ymmärtävän ja niistä
hallinnonalan politiikkaan seuraavat implikaatiot hallitsevia henkilöi-
tä. Heidän tulee olla myös luovia ja rohkeita. Tehtävään tarvitaan an-
tautumista. Se ei ole vain julkisjohtajan, johtamisen ammattilaisen
uran yksi vaihe, josta siirrytään seuraavalle hallinnonalalle. Se ei ole
myöskään nuorten poliittista uraa luovien poliittisten neuvonantajien
tehtävä. Heitä ei voida kiinnittää pysyvään asiantuntijan asemaan mi-
hinkään ministeriöön. He ovat kuin palokuntalaisia, joilla ei ole pysy-
vää sijaintipaikkaa vaan he kiertävät eri ministeriöissä. Heidän koulu-
tusprofiilinsa ovat vaihtelevia. Ministeriön hallinnollinen johto ja po-
liittinen esikunta ovat vastuussa erilaisen erityisasiantuntemuksen
organisoinnissa ministerin avuksi ja päätöksenteon tueksi.

Ministeriöiden johtamisen haaste on moniulotteinen asia, ja täs-
sä voidaan viitata vain eräisiin sen ulottuvuuksiin. Sisällöllisen asian-
tuntemuksen monipuolisuuden varmistamiseen on jo edellä viitattu.
Kuinka kytketään maan paras osaaminen Suomen poliittisten linjaus-
ten suunnitteluun? Mikä on esikunnan rooli tässä ja mitkä ovat niiden
tehtävät? Kolmas teema koskee valtioneuvoston nykyisen rakenteen
toimivuutta ja uudistamista. Kuinka nykyinen ministeriörakenne so-
veltuu osaamisyhteiskunnan tarpeisiin?

2000-luvun alun avoimessa kansainvälisessä ympäristössä toimi-
vassa osaamisyhteiskunnassa, kun joudutaan arvioimaan monien hy-
vinvointipoliittisten toimintaoletusten pitkän aikavälin kestävyyttä,
päätöksentekojärjestelmän on oltava kunnossa ja sen on perustuttava
parhaimpaan osaamiseen. Ministeri tarvitsee tehtävässä politiikan
ammattilaisten, hallinnon asiantuntijoiden ja uusimman tieteellisen
osaamisen panoksen. Mallia tulisi ottaa hyvinvointivaltion ja sen ins-
tituutioiden rakentamisen hallinnollisista menettelyistä eli komitea-
laitoksesta,16 jonka avulla hyvinvointivaltion instituutiot rakennet-

16. Ks. arvio tästä Temmes 2001 ja komitealaitoksen historiallisesta kehityksestä
Tuori 1983.
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tiin. Uudet kommunikaatiovälineet tarjoavat nykyisin uusia mahdol-
lisuuksia, mutta niihin tulee kytkeä vanhoja hyväksi koettuja käytän-
töjä. Globaalia taloutta varten luotavan kansallisen hallintajärjestel-
män suunnittelussa tulee käyttää hyväksi kansainvälisen talouden ja
yritysjohtamisen osaamista, markkinamekanismien tuntemusta, kan-
salaisyhteiskunnan näkökulmaa ja tulevaisuuden tutkijoita.

Vuoden 2005 marraskuussa 95-vuotiaana kuollut Peter Drucker,
joka jo pari vuosikymmentä ennen muita korosti osaamisen ja tieto-
johtamisen merkitystä, ilmaisi osuvasti vuonna 1993 ilmestyneessä
kirjassaan Post-Capitalist Society organisaation johtajien ja sisällöllis-
ten asiantuntijoiden yhteistyön. Hän kutsuu tietotyöläisiä seuraavassa
sitaatissa intellektuelleiksi.

”Koulutetun ihmisen tulee olla valmis elämään ja tekemään töitä
kahdessa kulttuurissa – ”intellektuellin”, joka keskittyy sanoihin ja
ideoihin, ja ”johtajan”, joka keskittyy ihmisiin ja työhön. Intellektuel-
lit näkevät organisaation työkaluna; sen kautta he voivat harjoittaa
tehneään, eli erikoisosaamistaan. Johtajat näkevät tiedon välineenä
organisatoriselle suoritukselle. Molemmat ovat oikeassa. He ovat vas-
tapuolia; mutta he ovat yhteydessä toisiinsa kuten navat eivätkä risti-
riitaisuudet. He varmasti tarvitsevat toisiaan; tiedemies tarvitsee joh-
tajaa aivan yhtä paljon kuin johtaja tarvitsee tiedemiestä. Jos tasapaino
horjahtaa, on tuloksena vain suorittamattomuutta ja yleistä turhautu-
neisuutta. Intellektuellin maailmasta, siinä tapauksessa, että johtaja ei
ole sitä tasapainottamassa, tulee maailma jossa kaikki ”tekevät omaa
juttuaan” mutta kukaan ei saavuta mitään. Johtajan maailmasta, siinä
tapauksessa, että intellektuelli ei ole sitä tasapainottamassa, tulee
tylsistynyt ”organisaatiomiehen” byrokratia. Siinä tapauksessa, että
nämä kaksi tasapainottavat toisiaan, voidaan saavuttaa luovuttaa ja
järjestystä, täyttymystä sekä kutsumusta.”17

Kaksi 1980-luvun lopulla toteutettua hallintouudistusta eli kes-
kusvirastojen lakkauttaminen ja komitealaitoksen alasajo ovat heiken-
täneet valtioneuvoston nykyistä osaamispääomaa. Keskusvirastot
edustivat keskushallinnon sisällöllistä asiantuntemusta. Osa lakkau-
tettujen keskusvirastojen osaamisesta siirrettiin ministeriöihin, mutta

17. Drucker 1994, 215.
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vain pieni osa. Nykyisessä toimintamallissa ministeriöiden virkamie-
het ovat vastuussa oman hallinnonalansa sisällöllisten, teknisten ja
ammatillisten haasteiden hahmotuksesta, sillä useimmissa tapauksissa
he eivät voi turvautua enää alaisten ammattiviranomaisten apuun.
Komitealaitoksesta ei jäänyt jäljelle mitään osaamista, sillä komiteat
olivat tilapäisiä elimiä. Muutokset supistivat ministeriöiden sisällölli-
sen asiantuntemuksen pohjaa. Komitealaitoksen lakkauttaminen ka-
vensi myös julkisen keskustelun piiriä sulkemalla sen pääosin hallin-
non sisälle. Paradoksaalisesti muutos toteutettiin ajankohtana, jolloin
Suomessa irrottauduttiin – ainakin julkisen puheen – tasolla ylhäältä
ohjatusta hierarkkisesta hallitsemisesta  ja siirryttiin alhaalta kumpua-
vaan, verkottuvaan hallintaan ja ryhdyttiin korostamaan osaamisen
merkitystä. Keskusvirastoja ei ole syytä perustaa uudelleen eikä van-
haa komitealaitosta palauttaa sellaisenaan, mutta niihin sisältyvää si-
sällöllistä osaamista, luovuutta ja innovaatioita tulee kiinnittää minis-
teriöihin jollakin tavoin. Ammattijohtajat eivät riitä.

9.4 Poliittisten esikuntien rooli

Ministerin poliittiset esikunnat etsivät paikkaansa ministeriöiden ny-
kyisessä johtamisjärjestelmässä, sillä esikunnat ovat tuore ilmiö Suo-
messa. Niiden roolia ei selvitetty valtiosihteeriuudistuksen missään
vaiheessa. Vain pääministerillä ja hallituspuolueiden puheenjohtajana
toimivilla ministereillä on tähän saakka ollut jonkinlaiset poliittiset
esikunnat. Valtioneuvoston kanslia on erikoistapaus, josta on vaikea
tehdä päätelmiä muihin ministeriöihin. Ministeriöiden ja valtioneu-
voston tulevan kehityksen kannalta huomio kiinnittyy siihen, että
Suomessa ei ole keskusteltu ministeriön johtamisen uusista haasteista
poliittisen esikuntien perustamisen jälkeen. Mikä on ministereiden
poliittisten esikuntien rooli ministeriön johtamisessa ja ministerin pää-
töksenteon avustamisessa? Kuinka maissa, joissa on vahva poliittinen
esikunta, ministerin päätöksenteossa yhdistetään poliittisen esikun-
nan, ministeriön hallintojohdon ja asiantuntijoiden näkökulmat? Asi-
aan ei ole yhtä vastausta, sillä poliittisten esikuntien tehtävät ja roolit
poikkeavat toisistaan eri maissa.
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Poliittisia esikuntia tutkinut Wellner on koonnut niille eräitä yh-
teisiä piirteitä laajan vertailevan aineiston perusteella. Ensinnäkin hän
korostaa, että niiden tarkoituksena ei ole estää erilaisten näkökantojen
pääsyä päättäjän tietoisuuteen. Päinvastoin, niiden tehtävä on varmis-
taa erilaisen tiedon saatavuus ja käyttö päätöksenteossa. Virkamiesten
toimittama tieto on vallitsevan toimintalinjan mukaista, sillä virka-
miehet edustavat lainsäädännössä määriteltyä oikeusjärjestystä ja peri-
aatteita. Ministerin esikunnan tehtävänä on järjestää ja integroida eri-
laiset virikkeet, vaateet ja innovaatiot, sekä viralliset että epäviralliset,
päätöksentekoon. Vaikka poliittinen esikunta toimii päätöksentekijän
lähimpänä avustajana, Wellnerin mukaan sen on oltava mukana pää-
töksenteon valmistelun kaikissa vaiheissa.18

Julkisuuden ja aiempaa yksilökohtaisemman parlamentaristisen
tilivelvollisuuden johdosta ministeri tarvitsee toimintapolitiikkaa
koskevan virkamiesvalmistelun lisäksi erilaista avustusta, ennen muu-
ta poliittiselta kannalta, mutta myös tietoa toimintapolitiikasta. Esi-
kunnan tulee

➣ tuottaa uusia ajatuksia,
➣ kyseenalaistaa hallinnon ja virkamiesten ylläpitämiä vakiintuneita

  toimintaoletuksia ja reviirejä,
➣ nostaa esille kriittisiä kysymyksiä ja uusia asioita,
➣ kiinnittää huomio yhteiskunnan suunnalta tuleviin paineisiin,
➣ arvioida tehtyjen päätösten julkista käsittelyä ja vastaanottoa,
➣ sisältää poliittisen varoitusjärjestelmän,
➣ tuottaa tietoa alan uusimmista virtauksista, erilaisista ja ristiriitai-
      sista tutkimustuloksista ja
➣ arvioida ministerin päätösten vaikutuksia ja merkityksiä poliitti-
     sesti.

Ministerin poliittisen esikunnan rooli poikkeaa virkamiesten
tehtävästä, jotka koskevat toimintapolitiikan sisältöä. Onnistuakseen
tehtävässään esikunta ei voi toimia vain puoluepoliittisesti. Sen on
hankittava myös kansalaisten ja virkamiesten luottamus. Howard

18. Wellner 1987, 154.
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Machinin mukaan päätöksentekijä tarvitsee asiantuntevaa, lojaalia,
nopeaa ja eri vaihtoehtojen erittelyyn perustuvia neuvoja.19 Näiden
vaatimusten täyttämiseksi ministerin esikunnan kokoonpanon on ol-
tava monipuolinen.

Yehezkel Dror lähestyy poliittisen johtamisen avustamista poliit-
tisen johtamisen henkilökohtaisen luonteen erittelyn ja päätöksente-
on epärationaalisen luonteen suunnalta. Hänen mukaansa poliittinen
johtaja tarvitsee koviin ammatillisiin faktatietoihin ja puoluepoliitti-
siin näkökantoihin keskittyvän avustuksen lisäksi henkistä tukea, jos-
sa esillä ovat henkilökohtaisten seikkojen lisäksi eettiset ja moraaliset
seikat.20 Drorin mukaan ministerin neuvoantajajärjestelmä ei saa olla
homogeeninen vaan siinä on oltava sisäistä erilaisuutta ja jännitteitä.
Poliittinen johtaja tarvitsee avukseen luotetun henkilön tukea, puo-
luepoliittisen toimijan apua sekä virkamiesten tarjoaman asiatiedon
sekä institutionaalisen muistin.21 Ranskassa ministerien ja Euroopan
komission jäsenten esikunnat ovat esimerkkejä suurista esikunnista,
jotka eivät palvele vain puoluepoliittisia tavoitteita vaan myös politii-
kan luottamuksen vaatimuksia.

Poliittisen avustajan tulisi olla yhtä pätevä kuin ministerin, sillä
mitä apua ministeri saa kokemattomalta avustajalta. Ministeri tarvit-
see erilaisia avustajia. Jokaisen ministerin toimiala on niin moni-
alainen, että yksi ihminen ei sitä hallitse. Esikuntaan voitaisiin siirtää
virkamiehiä muualta hallinnosta tai palkata yliopistosta tilapäisesti
joitakin keskeisiä asiantuntijoita.

Poliittisen esikunnan vaatimukset ovat kovat, erityisesti vaikeina
aikoina ja suurten, rakenteellisten ja taloudellisten murrosten hetkinä.
Silloin irrottaudutaan vakiintuneista toimintamalleista, joudutaan su-
pistamaan saavutettuja etuuksia ja luomaan uusia virallisia ja epäviral-
lisia instituutioita. Tehtävässä tarvitaan kykyä rakentaa instituutioita
sekä vahvaa poliittista osaamista ja auktoriteettia. Uusien hallitsemis-
instituutioiden rakentamisessa on otettava huomioon nykyinen po-
liittinen kulttuuri, joka ei ole enää vanhan, ylhäältä hallitun autoritää-
risen valtion kulttuuri vaan alhaalta nouseva osallistumista painottava

19. Machin 1987, 165–166.
20. Dror 1987, 185–215.
21. Dror 1987, 204.
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markkinavaltion kulttuuri. Se edellyttää kaikkien keskeisten osapuol-
ten aktivointia, osallistumista ja mukaan saamista. Poliittisten esikun-
tien onnistumista arvioidaan sillä, minkälaisen lisäpanoksen ne tuovat
ministeriön virkamiesten vastaamaan ministeriön asioiden hoitoon ja
valmisteluun.

Kansallista yksimielisyyttä, joka on asettunut suomalaisen hallit-
semismallin keskeisimmäksi periaatteeksi, on hyödynnettävä myös
tässä tehtävässä. Sille on löydettävä uusia muotoja. Se ei voi tarkoittaa
erilaisten näkemysten sulkemista päätöksenteon valmistelun ulko-
puolelle vaan yhteistyömuotojen kehittämistä. Vuoden 2005 alusta
saakka ministeriöiden johdossa toimineet ministerin esikunnat ovat
etsineet paikkaansa vakiintuneessa toimintajärjestelmässä. Virkamie-
histö, joka on muutosta mahdollisesti vierastanut, on joutunut havait-
semaan, että heidän valmistelemansa toimintalinjaukset eivät muutu
käytännön politiikaksi ilman poliittista hyväksyntää ja poliittista pu-
hetta. Se on poliittisen johdon tehtävä. Poliittiset esikunnat eivät voi
saada asioita läpi ilman virkamiesten sitoutumista. Sen ehtona on kes-
kinäinen luottamus ja tosiasioiden tunnustaminen. Molemmilla on
tärkeä tehtävä ministeriön johtamisessa. Molemmilla on omat erityi-
set toimintakenttänsä, tehtävänsä ja roolinsa. Ministeriön poliittisen
ja ammatillisen johdon edun mukaista on toimia yhdessä ja luoda kes-
kinäiseen luottamukseen perustuvat yhteistyösuhteet. Ainoastaan yh-
teistyössä ne pystyvät toteuttamaan ohjelmansa.

Samanlainen keskinäiseen yhteistyöhön ja toisen osaamisen kun-
nioittamiseen perustuva suhde on luotava ministeriön johdon – po-
liittisen tai virkamiesjohdon – ja asiantuntijoiden välille. Ellei
ministerillä ole apunaan ja käytettävissään korkeatasoista sisällöllistä
osaamista, hän ei poliittisten avustajiensa ja ammattijohtajiensa avulla
pysty luomaan uutta ja toteuttamaan poliittisia tavoitteitaan. Sisältö
on ratkaisevaa. Ainoastaan kovan sisällöllisen osaamisen kautta syntyy
uutta ja innovatiivista. Ministeriön kehittämisessä on pidettävä huolta
ministeriön sisällöllisestä asiantuntemuksesta. Huomion kiinnittämi-
nen vain ministeriöiden ylimpiin johtajakerroksiin tarkoittaa – luul-
tavasti ilman tietoista pyrkimystä – ministeriöiden ammatillisen osaa-
misen sijoittamista aiempaa alemmille hierarkkisille tasoille. Tämä
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osaaminen ei integroidu ministerin päätöksentekoon hierarkkisilla
käskyillä eikä ilman palkitsemista. En epäile, etteivätkö ministerit löy-
dä siihen toimivia ratkaisuja, sillä vastuu asiassa kuuluu heille. Minis-
teri ei kykene toimimaan yksin esikuntansa eikä ylimpien virkamies-
johtajiensa avulla. Hän tarvitsee myös teknisten asioiden sisällöllisiä
osaajia, laajasti sivistyneitä humanisteja, maailman kulttuurien ja us-
kontojen tuntijoita, ehkä enemmän kuin koskaan aiemmin ihmiskun-
nan historiassa. Ministeriön johtamisen uudet järjestelyt luovat siihen
mahdollisuuden, kunhan ne osataan käyttää hyväksi.
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