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TIIVISTELMA

Tutkielma kisittelee hallinnon politisoitumista ja virkanimitysten taustalla vaikuttavia tekijoita.
Aihetta ldhestytddn hallintohistorian kautta nykypdiviin. Tarkoitus on verrata sitd, onko mikédan
muuttunut historiasta nykypdivaian. Aihepiirid kisitelldin historia osuudessa padosin valtiollisella
tasolla ja paikallistasoa ldhestytddn nykytila osuudessa. Case tapausten avulla aihetta on helpompi
ymmirtid konkreettisella tasolla.

Tutkielman teoreettisena viitekehykseni on kdytetty Max Weberin byrokraattisen hallinnon
ideaalimallin kriteerid: Virkamiesten valinta perustuu ammattipitevyyteen, jota arvioidaan mm.
tutkinnon perusteella. Tutkielma on teoreettinen ja perustuu padosin kirjallisuuteen ja median
tuomaan kuvaan aiheesta. Tutkielma on siis Case- tutkimus eiki saatuja tuloksia voida soveltaa
laajemmalti. Ensimmaéinen Case- tapaus késittelee Tampereen kaupungin apulaiskaupunginjohtajan
haku- ja valintaprosessia vuodelta 2004. Toinen Case — tapaus késittelee Helsingin
kaupunginjohtajan valintaprosessia ja siitd tehtyéd kantelukirjetti.

Tutkimustuloksena on havaittavissa, ettd hallinnon politisoituminen on sekd Suomessa, ettd
kansainvilisesti vertailtaessa pysyva ilmid. Virkanimitysten taustalla vaikuttavat useat eri tekijat.
Poliittisia virkanimityksid edelleen tehdidin mutta asiantuntijuus vaatimukset ovat kasvaneet
hallinnossa ja tdten my0s koulutuksen avulla hankittua péatevyyttd vaaditaan hakijalta
virkanimityksissd yhd enemmén.

Toisaalta siis suuntaus niyttédisi olevan politisoitumisen vihenemisen suuntaan. Poliittisiin
valintoihin tai epdilyyn niistd, puututaan herkemmin Yhéd enemmén myos kunnallisten ylempien
virkamiesten valintaan sovelletaan kelpoisuusehtoja, joissa vaadittava koulutus on mééritelty. Tatd
my0s tutkielmaan valittu Weberin teoria puoltaa. Taydellistd tasapainoa hallinnon
politisoitumisessa ei liene saavutettaneen vaan aikakausien vaihtelut heijastuvat hallintoon ja
vaikuttavat poliittisten virkanimitysten lisdédntymiseen tai vahentymiseen.
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1. JOHDANTO

Tutkimuksen tavoitteena on selvittdd julkisen sektorin hallinnon politisoitumisen historiaa ja nyky-
tilaa Suomessa seki verrata sitd kansainvélisesti. Tarkennettuna ndkokulma tarkastelee aihetta vir-
kanimitysten taustalla vaikuttavien tekijoiden kannalta. Hallinnon politisoituminen on ikdin kuin
ylidkdsite ja virkanimitykset esim. poliittiset ovat ilmentymind tdstd. Aihe kiinnostaa erityisesti,
koska virkanimitysten taustalla vaikuttavat useat eri tekijdt ja politiikkaa ei tdlldin kannata unohtaa.
Hallinnon ja politiikan vilinen suhde on my6s mielenkiintoinen. Olen opiskellut kunta-alaa vahvana

sivuaineena ja myos tdstd syystd tdimai aihepiiri kiinnostaa.

Tutkimus etenee keskeisten aihetta ldhestyvien késitteiden kautta aiheeseen. Hallinnon politisoitu-
mista on historiassa 10ydettdvissd jo vuosisatojen takaa ja siten aiheella on tissd tutkimuksessa
myos pitkét juuret. Toisaalta kyseessd on monitieteinen ilmio. Ilmiétd on helpompi ldhestyéd juuri
historian kautta. Hallinnon historiasta on julkaistu paljon kirjallista materiaalia. Hallinnon politi-

soitumisesta on naissi viitattu eri tavoin.

Suoraan aihetta kisittelevdd uutta kotimaista kirjallisuutta on ollut vaikea 16ytda. Ehkd yksi syy on
se, ettd osa tutkimuksista keskittyy hallintohistoriaan ja osa poliittiseen historiaan. Tutkimusta
aloittaessa oli vaikea kuvitella kuinka kaukaa historiasta pohjautuvat esim. virkanimitysten taustalla
vaikuttavat tekijdt. Samalla ylldttdvaa oli miten kaukaa historiasta aiheesta 10ytyi materiaalia. Aihe
on siis kiinnostanut tutkijoita jo kauan sitten. Tutkimusta on pyritty rajaamaan historian osuuden

kohdalta keskittyen nykyaikaan ja muutokseen mutta tiysin historiaa ei ole voinut sivuuttaa.

Kyseessd on hallinnon kannalta laajasta ja monimutkaisesta ilmidsté, jolle on vaikea 10ytdd yksise-
litteisid vastauksia ja ratkaisumalleja. Tutkimuksen avulla on tarkoitus tutustua ilmiéon ja sen vai-
kuttavuuteen hallinnossa. Tyon myo6tda ymmarrys olisi aihetta kohden tarkoitus lisdédntyé. Pyrin 16y-
tdméddn myOs vastauksen kysymykseen, onko mikdin muuttunut historiasta tdhédn pdivéén ja jos on,
mitkd tekijdt ovat eri tekijdt ovat vaikuttaneet muutokseen. Tutkimus pohjautuu historiaan ja
kirjallisuuteen. Keskeisten kisitteiden avulla on pyritty esitteleméén tutkimuksen kannalta tarkeitd

osa-alueita tarkemmin.



Nykytilaa ldhestytddn pohdinnan ja aiheesta 10ytyvin materiaalin avulla. On ollut vaikea 16ytdd
suoraan kunta tai paikallistasoa koskevaa materiaalia aiheesta. Aihetta kisitelldin tissd tutkimuk-
sessa historia osuudessa pddosin valtiollisella tasolla. Nykytilaa Suomessa késiteltdessa aihetta poh-
ditaan myos paikallistason ndkokulmasta. Esimerkkitapausten kautta havainnollistetaan aihetta ja
pyritdin 10ytiméin vastauksia edelld mainittuihin kysymyksiin. Kyseessd on siis yhden kaupungin
(Tampere) apulaiskaupunginjohtajan valintaprosessi. Vertailussa on my0s Helsingin kaupungin-

johtajan valinnasta tehty kantelukirjoitus oikeuskanslerille vuodelta 1997.

Tutkimuksen kohdetta on helpompi ldhestyd yleiselld tasolla. Virkanimityksiin ja niiden taustalla
taiselta tasolta katsottuna. Tdrkedd tutkimuksen kannalta on tutkia aihetta sopivan etdiltd ja sdilyttdd
objektiivisuus. Hallintoa ja politisoitumista tutkittaessa timéa on jatkuvasti pidettdvad mielessd. Aihe-
piiri antaa helposti aihetta kritiikille ja mielipiteille. Politisoitumisen lisddntymisestd tai vihentymi-

sestd ollaan eri mieltd. Yksi kappale pohtii téti aihetta eri nikokulmista.

Nykytilaa Suomessa osuudessa on myos tarkasteltu yleisid kelpoisuusehtoja liittyen kaupun-
gin/apulaiskaupunginjohtajien virkoihin. Tavoitteena on selvittdd aiheeseen liittyvdd lainsdddantod
virkanimitysten taustalla vaikuttavana tekijanid. Tutkimuksessa on myds kisitelty koulutustaustoja

lahinna ylempien kunnallisten virkamiesten osalta.

Tutkimuksessa on otettu myds mukaan kansainvilistd vertailua, koska oletus on, ettd eri maiden
hallinnoissa on yhtdldisyyksid mutta ne myds eroavat toisistaan. Samoin myds virkanimitysten
taustalla vaikuttavat tekijat liittyvit osittain maiden poliittiseen kulttuuriin ja siten poikkeavat toi-
sistaan. On myos viitteitd, ettd Suomen poliittinen kulttuuri on saanut vaikutteita pohjoismaista. On
ollut mielenkiintoista verrata, miten esim. erilaiset kelpoisuusehdot ylempiin virkoihin on eri

maissa. Kansainvilisen vertailun osuus historiasta nykypdivdin on pyritty myds rajaamaan, koska



2. TUTKIMUKSEN PERUSVALINNAT

2.1 Paatehtava

Tutkimuksen paitehtdva on selvittdd virkanimitysten taustalla vaikuttavia tekijoitd erityisesti kun-
nallishallinnossa. Kohderyhminé ovat ylemmit virkamiehet. Heidédn roolinsa on toimia virkamie-
hind mutta samalla my0s poliittisina toimijoina. Tarkoitus on syventdi tietoa aiheesta, kumpi painaa
enemmadn valinnassa; koulutus, pétevyys vai poliittinen tausta? Tarkoitus on my0s selvittii ja sel-
kiyttdd ajatuksia siitd mikd on muuttunut ja miten historia on vaikuttanut taustalla muutosten sisil-
toon. Mitki tekijit ovat vieldkin havaittavissa virkanimitysten taustalla ja mitd uusia kriteereitd on

kiytossd valintaa suoritettaessa? Tutkimus etenee historiasta nykypéivain.

2.2 Tavoite

Tutkimuksen tavoitteena on lisédtd tietdmystd virkanimitysten taustalla vaikuttavista tekijoistd ja
verrata sitd kansainvilisesti. Case -tapausten avulla aihetta pyritddn ldhestymididn konkreettisesti
paikallistasolla. Tavoitteena on myos selvittdd toteutuuko Weberin byrokraattisen hallinnon ideaa-
limallin kriteeri: Virkamiehen valinta perustuu ammattipdtevyyteen, jota arvioidaan mm. tutkinnon

perusteella virkanimityksissa.

2.3 Nikokulma

Aihetta on tutkittu paljon hallintohistorian nikokulmasta. Virkamieshallinnon taustoja ja kehitystd
on tutkittu jo 1600- luvulta alkaen. Hallinnon politisoitumista on myos tutkittu puoluepoliittisena
aitheena valtionhallinnossa ja paikallistasolla. Kirjallisuus on aiheesta keskittynyt pddosin historiaan.
Téata tutkimusta varten on ollut vaikea 10ytdd erityisesti kotimaista kirjallisuutta, jossa olisi aihetta
kisitelty nykytilanteen kannalta. Hallintotieteen alueella ei suoranaisesti ole 10ydettdvissd aihetta
koskevaa tutkimusta. Aihe on lihempéni poliittista historiaa ndkokulmiltaan. Toisaalta hallinto-
kulttuuria koskevat tutkimukset sisdltdvit materiaalia aiheesta. Virkamieskulttuuria on tutkittu myds
viime vuosina. Siitd on tehty opinndytet6itd ja kirjallisia julkaisuja. Niitd on pyritty hyodyntdméin
tassakin tutkimuksessa. Tampereen yliopistossa on tehty vuonna 2004 pro gradu aiheesta: Traditio-
naalinen virkamieshierarkia vai moderni johtajuus ?( Tiina Jarvinen). Tdma kisittelee valtionhallin-
non ylimpien virkamiesten nimittdmistéd virkoihin. Téasté tutkielmasta olen saanut nikokulmaa myos

omaan tutkimukseeni. Jari Stenvallin tutkimusta “Herrasmiestaidosta asiantuntijatietoon” olen pyr-



kinyt hyodyntamaiin tdssi tutkielmassa. Siind on kisitelty laajasti kiinnostavia teemoja virkamiesten
asiantuntemuksesta historiasta nykypdividdn. Sitd miten asiantuntemusvaatimukset ovat muuttuneet

ja mité tulevaisuudessa vaaditaan. Aihepiiri on ldhelld omaa tutkielmani aihepiirié.

Téata tutkimusta voisi ldhestyd useastakin eri nikokulmasta. Aluksi tarkoitus oli haastatella Tampe-
reen kaupungin ylempid virkamiehid ja selvittdd heiddn mielipiteitddn poliittisista virkanimityksista.
Samalla oli tarkoitus saada selville mikd on muuttunut historiasta nykypdivain. Silloin olisi koros-
tunut ylempien virkamiesten nidkokulma. Tutkimus toteutettiin kuitenkin kirjallisuuden pohjalta ja
median antaman kuvan mukaan. Kohderyhmind ovat edelleen ylemmit virkamiehet mutta
hallinnon nédkokulma korostuu. Myods muutokset hallinnon politisoitumisessa historiasta
nykypdivdan ovat kiinnostuksen kohteina. Niakokulmaa on laajennettu empiirisessd osassa myos
kuntalaisen ndkokulmaan. Kansainvilinen vertailu valittujen maiden kesken laajentaa ndkemysti

aitheeseen hallinnon nidkokulmasta katsoen.



3 TEOREETTINEN VIITEKEHYS

3.1 Teoreettisten lihestymistapavaihtoehtojen esittely

Aihepiirid voi ldhestyid useasta eri ndkokulmasta. Hallintotieteen teorioista klassinen Weberin teoria
byrokraattisen hallinnon ideaalimallista sopii aiheeseen ja valittuun nikokulmaan. Weberin byro-
kraattista hallintoa kuvaava kriteeriluettelo erityisesti sopii sisdlloltddn tutkielman viitekehykseksi.
Se on historiapainotteinen ja siten my0ds soveltuva. Seuraavat Weberin kriteerit sopivat erityisesti
tutkimukseen: Virkamies on henkilokohtaisesti vapaa ja auktoriteetin alainen vain persoonattomien

virkatehtdviensd osalta.(Salminen 1995,64).

Tami sallinee myos henkilokohtaisen virkamiehen poliittisen mielipiteen muodostuksen. Toinen
kriteeri on: Virat on organisoitu selvin virkahierarkian mukaan.(Salminen 1995,64). Tilla kritee-
rilld on loydettivissad hallintohistoriassa pitkit juuret. Sopiva kriteeri on myos: Virka tdytetddn va-
paan sopimussuhteen periaatteiden mukaisesti. Tdmi antaa viljyyttd valintaan ja toisaalta painottaa
sopimusta. Valitsijalle jad mahdollisuus valita tehtdvdin sopiva henkild. Kriteereistd sopivin kai-
kista tutkimukseen on :Virkamiesten valinta perustuu ammattipdtevyyteen, jota arvioidaan mm.
tutkinnon perusteella.(Salminen 1995,64). Tédhidn kohtaan tutkimus tulee painottumaan eniten. Myo-

hemmin se esitellddn tarkemmin.

Toinen mahdollinen ldhestymistapa aiheeseen olisi Woodrow Wilsonin hallinto- politiikka dikoto-
mia. Siind politiikka on yhteydessi arvojen kanssa ja niitd verrataan hallinnon arvojen kanssa. Toi-
saalta korostuu niiden merkitys hallinnollisessa toiminnassa. Tdssd mallissa hallitseminen koostuu
politiikasta ja hallinnosta. Toisaalta ne ovat erillisid. Vertailevan tutkimuksen avulla on pyritty ver-

taamaan esimerkiksi Amerikan ja Euroopan hallintomallia.(Salminen 1995,38.)

Hegelildis- Snelmannilainen virkamieshallinto on myds ldhestymistapana mahdollinen tutkimuk-
sessa. Sen korostukset valtiokeskeisyys, virkamiesten siveellisyys, pysyvyys ja erityiset kvalifikaa-
tiot virkamiestoiminnassa on loydettavissd tutkimuksenkin historiaa kisittelevdssd osuudessa. Se

painottaa normisidonnaisuutta ja virkatyon muodollisuutta luonteeltaan.
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3.2 Weberin teoriasta

Tdhin tutkielmaan on valittu siis ldhestymistavaksi Max Weberin byrokraattisen hallinnon ideaali-
mallista yksi kriteeri, jonka kautta aihetta on tarkasteltu ldpi tyon. Kriteeri, jossa virkamiehen va-
linta perustuu ammattipdtevyyteen ja jota arvioidaan mm. tutkinnon perusteella.(Salminen
1995,64). Se on sopivin tutkielman tavoitteisiin ja kysymyksiin nidhden. Tutkielman pyrkii siis 16y-
tamadn tekijoitd, jotka vaikuttavat virkanimitysten taustalla. Teorian avulla tutkielma pyrkii selvit-
tamadn, toteutuuko kriteeri hallinnossa nykyiin ja onko se toteutunut aiemmin. Kriteeri on tdsmdl-
linen mutta ei yksiselitteinen. Jo pelkdstidin ammattipdtevyys voidaan tulkita eri tavoin. Téssd kes-
kitytddn oletukseen, ettd se koostuu koulutuksesta ja kokemuksesta. Muut tekijit vaikuttavat osal-

taan ja niitd pyritddn myos 10ytdminédan tutkimuksen avulla.

Byrokratiasta puhuttaessa viitataan kuitenkin yleisesti virkamiesvaltaan. Silloin kédsite ymmaérretddn
rationaalisen organisaation vastakohdaksi ja silld tarkoitetaan organisatorista tehottomuutta eli la-
hinnéd byrokratian joustamattomuutta ja huonoa kykyd sopeutua ympiriston muutoksiin. Edelleen
byrokratia on neutraalisti samaistettu julkiseen hallintoon. Byrokratiaksi kutsutaan myos ilmioté,
joka on yhdistettivissd organisaatioiden virkamieshallintoon. Viitetédén, ettd julkisissa ja yksityi-
sissd organisaatioissa hallinto olisi kasvanut suhteellisesti muuta organisaatiota nopeammin. Hallin-
non katsotaan jatkuvasti saavan lisdd byrokraattisia ominaisuuksia. Vield on byrokratiaksi kutsut-
tuna ilmioni pidetty yhteiskuntaa. Talloin yhteiskunnallisia muutoksia tarkastellaan byrokratisoitu-
misena. Julkista hallintoa koskevan ajattelun kannalta tdrkein byrokratian méidrittely sisiltyy Webe-

rin ideaalityyppiin. (Salminen 1985,58.)

Weberin mukaan julkinen hallinto toimin péadosin virkamiesten toiminnan vélitykselld. Virkamies-
ten toimintaan vaikutettiin rekrytoinnin (nimittdmisen ja ylennysten) kautta. Tdmédn menettelyn
avulla virkamieskunnan valintaa ohjattiin. Yksi rekrytointitapa oli hakijoiden ansioiden arviointi.
Ansioihin perustuvan nimitysjirjestelmén tasméllinen kuvaus on Weberin laillisen hallinnon puh-

dasta tyyppid (byrokratiaa) koskevassa kriteeriluettelossa. (Salminen- Kuoppala 1985,60.)

Weberin teoreettisten kédsitysten monimutkaisuudesta ja Weberin relativismista on johtunut, ettd
hénen tyostddn on ollut helpointa tulkita poiketen sen ldhtokohdista. Weberin teorianmuodostuksen

ytimend on pyrkimys muodostaa ideaalityyppejd toiminnan lajeista, ndiden lajien perusteista kuten
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eri hallintatavoista kuin kehityskulusta. Ideaalityypit ovat malleja toiminnasta, hallintatavoista tai
kehityskulusta sellaisina kuin toimijat itse ne ymmartdisivit, jos mallitettavat kohteet voitaisiin
puhdistaa kaikista satunnaisuuksista. Weberin hallinnon teorian ydin koostuu ideaalityypeisti, joi-
den aiheina ovat rationaalinen toiminta, byrokraattinen hallinta sekd byrokratisoitumiskehitys. Ne

Weber katsoi ominaisiksi modernille yhteiskunnalle.(Ahonen 1989,58.)

Weberin hallinnon teoriaa koskevia tarkastelua vaikeuttaa paitsi olemassa olevien tulkintojen lukui-
suus myOs Weberin tutkimuskohteiden moninaisuus. Molemmat mainitut positivismin muunnelmat
sekd ymmartavi tutkimus tuolloisine eri lajeineen olivat Weberille tuttuja, ja hin pyrki sulattamaan
niitd toisiinsa tutkimustensa ldhtokohtia muodostaessaan. Weberin tyolle on lisdksi ominaista teo-
reettisen sosiologisen tarkastelun limittdminen historiantutkimuksen tuloksia hyodyntdaviin eritte-
lyyn. Weber suhteutti tutkimuksensa seké juridiseen ettd taloustieteelliseen teorianmuodostukseen

ottaen kantaa molempien kysymyksiin.(Ahonen 1989,48.)

Weberin ldhtokohtien ja hdnen tutkimustensa moninaisuus kertaantuneena Weberin tyotd koskevien
tulkintojen lukuisuudella saattaa hianen hallinnon teoriaansa koskevan tarkastelun vaikeuksiin. Olisi
helppoa sitoutua johonkin lukuisista olemassa olevista Weberin tyotd koskevista tulkinnoista tai
kayttdd Weberid ldhtokohtana tai Weberin tyon tuloksia perusteluna itse asiassa aivan muista 1dhto-
kohdista juontuvalle tutkimukselle. Weberin teoriaa hallinnosta on soveltuvinta eritelld ldhtien liik-
keelle hanen madrittelyistdin, jotka koskevat hdnen tieteenteoreettisia lahtokohtiaan seki sitéd yleisti

sosiologista ldhestymistapaa, jota hdn korostaa.(Ahonen 1989,48- 49.)

Weberin byrokraattisen hallinnan malli voidaan siis ymmartdd ideaalityypin mukaan abstraktiksi
ideaksi, joka sovittaa yhteen Weberin muodostamia késitteitd. Namé ideaalityypeiksi (idealtypus)
kutsumansa kisitteet Weber kantilaiseen tapaan ymmartda vélineiksi tai jopa metodeiksi, kanttilai-

siksi skeemoiksi, joiden avulla todellisuutta voidaan tutkia.( Ahonen 1989,64.)

Laillisen hallinnan rationaalisimman hallintomuodon eli byrokratian ideaalimallin esitti Max We-
ber(1864 -1920). Weberin byrokratiateorian keskeisind kohteina ovat rationaalinen toiminta erityi-
sesti taloudellisessa toiminnassa ja sen yhteiskunnalliset edellytykset. Yleensd rationaalisuus ym-

mirretiddn toiminnaksi, joka on jirkiperiisti, loogista ja suunnitelmallista.(Salminen 1995,59.)

Weberin hallinnon teoria on teoria hdnen lainmukaisen eli rationaalisen hallinnan puhtaimmaksi

lajiksi katsomastaan hallinnasta on byrokraattisesta hallinnasta, joka perustuu virkavallaksi jérjes-
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tettyyn hallintohenkildstoon. Weberin teoria byrokraattisesta hallinnasta on, kuten hén itse korostaa
myo6s hinen yhteiskuntateoriansa ydin ja keskeisin tulos. Onhan byrokraattinen hallinta Weberin

mukaan periti modernin yhteiskunnan alkusolu.(Ahonen 1989,63).

Ideaalityypit ovat yhteiskuntatieteille ominainen késitteen muodostustapa. Késitteet muodostetaan
historiallisesti vertaillen ja ne toimivat yleistamisen perustana konkreettista historiaa tutkittaessa.

(Vartola 2005,61.)

Weberin mukaan byrokratian syntyminen ja kehitys tdytyy ymmirtidi loogis-historiallisesti. Kapita-
lismin syntyminen edellytti pddomien, vapaan, maata omistamattoman ja siten vapaasti liikkkumaan
kykenevén tyovoiman olemassaoloa seké kehittynyttd rahataloutta. Noiden objektiivisten tekijoiden
olemassaolo ei kuitenkaan riittdnyt synnyttiméin kapitalismia, silld kuten weber argumentoi, samat
tekijdt olivat olleet olemassa aikaisemmin jo erdissd muissa yhteiskunnissa ja kulttuureissa. Se, etti
kapitalismi sai alkunsa juuri Lédnsi-Euroopassa, vaati siis selityksekseen lisdtekijan. Tuoksi lisdte-
kijaksi Weber 10ysi protestanttisen etiikan, joka opetti pitdmiidn tyontekoa arvossa, vaatii tunnolli-
suutta ja ahkeruutta sekd maallisista nautinnoista kieltdytymistd eikd paheksunut vaurastumista eika

koron ottamista lainoista. (Vartola 2005,19.)

Weberin teoria syntyi siind historiallisessa vaiheessa, jossa moderni kapitalismi ja sille ominaiset
hallitsemisen organisaatiot kehittyiviat. Sen on perusajatuksilla edelleen olennainen osa valtionhal-
linnon luonteen ja sen perusrakenteiden tutkimuksessa. Teoria ei tietenkéén ole aukoton ja eikd sitéd
tiassd ole edes koetettukaan arvioida koko laajuudessaan. Vaikka yhteiskunnallinen ja siten myos
hallinnon todellisuus on monella tavoin muuttunut 200-luvulle tultaessa, on Weberin teorian rele-

vanssia vaikea kieltdd. (Vartola 2005, 182.)

3.3 Tutkimuksen tieteellisesti lihestymistavasta

Tutkielma on tapaustutkimus. Case tapausten avulla aihetta ldhestytddn konkreettisella tasolla. Tut-
kimustuloksia ei voi yleistdad laajemmalti. Tapaustutkimuksen yhteydessa kuitenkin puhutaan ns.

analyyttisestd yleistettavyydestd, jolla tarkoitetaan yleistystd, joka pitee yli tutkitun tapauksen.

Case tapausten kautta on helpompi saada aiheeseen liittyvid mielipiteitd esille. Median antama

kuva aiheesta on lisdnnyt empiirisen aineiston maardd. Pddtelmit ovat kuitenkin subjektiivisia ja



13

tulosten yleistettdvyys siten vaikeaa. Kyseessd on laadullinen tutkimus, jossa on hyddynnetty myos

tilastollista tietoa aiheesta. Tavoitteena on mahdollisimman monipuolisen kuvan saaminen aiheesta.

Tapaustutkimuksessa harkinnanvaraisesta otannasta on kyse myos silloin, kun valitaan tutkimus-
kohteeksi ainoastaan yksi tapaus. Historialliset tutkimukset kohdistuvat usein johonkin ainutkertai-
seen historialliseen tapahtumaan, mutta myos muissa yhteiskuntatieteissd tapaus — case tutkimukset
ovat tavallisia. Case tutkimus voidaan ymmartidd empiiriseksi tutkimukseksi, jossa tutkitaan jotakin
ilmi6td luonnollisessa ympéristossddn kdyttden hyviksi monenlaista empiiristd aineistoa. Tapaus-
tutkijan aineistot voivat olla sangen monenlaisia. Historiantutkijan aineistorepertuaarin eli erilaisten
dokumenttien lisdksi case tutkija voi kédyttdd havainnointia, haastatteluja ja tilastoja. Tapaustutki-
mus ei vilttdmaéttd ole puhtaasti kvalitatiivinen, vaan se voi kidyttdd hyvikseen myos kvantitatiivista

informaatiota. (Uusitalo 1995,76.)

Miten voidaan perustella yhteen tapaukseen kohdistuvaa tutkimusta? Erids perustelu on sama kuin
kokeellisen tutkimuksen: otetaan tutkittavaksi jokin teorian kannalta kriittinen tapaus. Hyvén esi-
merkin tarjoaa John Goldthorpen ja David Lockwoodin (1989) johtama hyvinvoiviin tyoldisiin
kohdistunut tutkimus. Siind haluttiin arvioida teoriaa, jonka mukaan tydviéestd on porvarillistunut,
integroitunut yhteiskuntaan ja ldhentynyt keskiluokkaa Koska aikasarja-aineistoja tyoldisten asen-
teista, mielipiteistd, elintavoista ja toiminnasta ei ollut kiytettidvissa, tutkijat valitsivat kohteekseen
ryhmin, jonka keskuudessa porvarillistuminen voitiin olettaa olevan kaikkein pisimmaélld. Tutki-
muksen kohteeksi valittiin siis porvarillistumisteorian kannalta kriittinen ryhmé, hyvinvoivat tyoldi-

set. (Uusitalo 1995,77.)

Tapaustutkimuksia voidaan lukea paitsi yhteen ilmioon kohdistuvat myds muutamia tapauksia ver-
tailevat tutkimukset. Vuonna 1843 julkaisemassaan teoksessa A system of Logic John Stuart Mill
hahmotteli syy ja seuraussuhteiden paljastamisen ja keksimisen paittelysddntojd. Mill korosti voi-
makkaasti sitd, ettd péittely pohjautuu aina vertailuun. Millin péivistd ldhtien vertaileva menetelmi
on kuulunut olennaisena osana yhteiskuntatutkimuksen vilineistoon. Usein muutamien tapausten

vertailu on hedelmillisempéd kuin yhden tapauksen tutkiminen. (Uusitalo1995,7.)

Tapaustutkimuksen yhteydessd kysytddn usein tutkimustulosten yleistettdvyyttd. Yhteiskuntatietei-
lijat ovat vain harvoin kiinnostuneita juuri tutkittavasta tapauksesta, oli timi sitten miten kiinnos-

tava tahansa., vaan haluavat tutkimuksellaan olevan yleisempédd merkitystd. Miki on siis tapaustut-
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kimuksen yleistettivyys?(Yin 1989, 38-40) erottaa tilastollisen yleistettivyyden ja analyyttisen (teo-
reettisen) yleistettivyyden. Tilastollinen yleistettdvyys koskee sitd, ettd millaisia johtopaitoksid
voimme tehdd tutkituista yksikoistd kaikkiin samanlaisiin yksikoihin. Miten hyvin tutkittu otos
edustaa perusjoukkoa Palaamme kysymykseen tarkastellessamme tilastollisia tutkimuksia. Tapaus-
tutkimus ei Yinin mukaan tidhtdi tilastolliseen vaan analyyttiseen yleistettavyyteen. Klassisena esi-
merkkini tapaustutkimuksesta Yin mainitsee William F. Whyten tutkimuksen street Corner Society,
joka kohdistui ”Cornevilleen”, yhdenkorttelin elimédn noin viisikymmentd vuotta sitten. Tutki-
muksella on edelleen merkitysté tutkitun ryhmén rakenteeseen ja toimintaa liittyvien analyyttisten
yleistysten takia. Tutkijat kohtaavat yhd uudelleen whyten tuloksia ja tulkintoja, vaikka tutkivatkin
eri ajankohtina esiintyvid erilaisia naapurustoja. Kyse on siité, ettd tapaustutkimuksen avulla on
onnistuttu tekemiin teoreettisia teoreettisia tai analyyttisid yleistyksid, joilla on pitevyyttd yli tut-

kitun tapauksen. (Uusitalo 1995,78.)

Empiiriset tutkimukset: myds empiirisid tutkimuksia voidaan ryhmitelld niiden pdiongelmien mu-
kaan. Tutkimusongelmana voi olla tutkittavan ilmion alustava ja /tai teoreettinen kuvaaminen, sen
perusteellinen ja tarkka kuvaus, sen selittdminen, tulevan kehityksen ennustaminen, tai jokin toi-
minnan arvioiminen ja kehittdminen. Usein sama tutkimus tyydyttdd useampaakin tavoitetta, mutta
silti on hyodyllisté tyypitelld tutkimuksia niiden tirkeimmaén tavoitteen mukaan. (Uusitalo 1995, 61-

62.)

Kuvailevat tutkimukset. Yksi tutkimuksen tarkoitus on kuvata jonkin ilmi6n, tilanteen tai tapahtu-
man luonnetta, yleisyyttd, historiallista kehitystd tai muita tunnuspiirteitd. Kuvailevassa tutkimuk-
sessa kuvailun perustana olevien havaintojen laatu on tidrked. Niiden luotettavuus ja tarkkuus seké

yleistettdvyys ovat kuvailevan tutkimuksen tédrkeitd arviointiperusteita.

Virkanimitysten taustalla vaikuttavia tekijoitd on ollut luontevinta tutkia tapaustutkimuksina, silld
tutkielman aloittamisen aikaan ajoittui myos Tampereella apulaiskaupunginjohtajan valintaprosessi.
Kyseessd oli yksittdinen tapaus, jonka perusteella on havaittavissa yhtéldisyyksid myds muiden
vastaavien tapausten kannalta. Tapaustutkimuksessa pystytddn vertaamaan myOs useita tapauksia.
Téssd tutkielmassa on keskitytty Tampereen hakuprosessiin mutta otettu myos vertailuun esimerkki

tapaus Helsingin kaupunginjohtajan valintaan liittyen.



15

3.4 Hallinnon politisoituminen

Kisitteellda ymmarretddn hallintoon tunkeutuvaa puoluepoliittista vaikutusta, jossa puolueiden eri-
tyisintressit pyrkivit etualalle yhtendisen valtiotahdon toteutuksen kustannuksella. Erityistd huo-
miota joudutaan hallinnon politisoitumista tutkittaessa kiinnittimééin kahteen osaksi toisistaan eril-
leen osaksi taas toisiinsa kietoutuvaan asiaan: ns. poliittisiin virkanimityksiin ja virkamiesten puo-

luepoliittiseen toimintaan.(Merikoski 1968,5.)

Politisoituminen voi nidkyd myos hallituksen toiminnassa tukea suosimiaan poliittisia suuntauksia
avustuksia antamalla. Se voi ilmetd myds siten, ettd poliittista vaikutusvaltaa omaavat henkil6t ko-
ettavat taivuttaa hallintovirkamiehid maééardtynlaisiin toimenpiteisiin tai ratkaisuihin.(Merikoski

1968.5.)

Hallinnon politisoitumisen historia johtaa 1960- ja 1970 luvuille Suomessa. Talloin pyrittiin laa-
jentamaan virkakoneiston edustusta koskemaan eri videstoryhmid. Uutta tdlléin oli myos poliittiset
virkanimitykset. Tadrkeisiin virkoihin valittiin henkild, joka edusti samaa puolueellista kantaa kuin
valitsija. Politiikkaa tavataan luonnehtia yhteisten asioiden hoitamiseksi. Néin korostetaan yhteis-
vastuuta yhteiskunnan ylldpidossa ja ohjauksessa. Politiikka voidaan kuitenkin ymmirtdd myos
yhteiskunnan eturyhmittymien viliseksi niukkojen voimavarojen jakoa koskevaksi, tiettyjen kirjoi-
tettujen ja kirjoittamattomien siddntdjen rajaamaksi peliksi. Samansuuntaisia etuja ajavat yksilot
organisoituvat polititkan pelin joukkueiksi, poliittisiksi puolueiksi, jotka tavoittelevat hallitus- ja
hallintovaltaa kyetikseen ajamaan jdsentensd ja muiden vastaavia intressejd ajavien viestoryhmien
tavoitteita sekd jakamaan kiytettdvissd olevat voimavarat ndiden etujen mukaisesti. Pelin sdidnnot
koostuvat vakiintuneissa kansanvaltaisissa yhteiskunnissa kirjoitetuista laeista ja muista julkisista
normeista sekd kirjoittamattomista mutta yleisesti hyviksytyistd sdanndistd, eettisistd moraalinor-

meista.( Laine 1993,9.)

3.5 Hallintohistoria

Kohteena on hallinnon menneisyys, sen muutos ja /tai muuttumattomuus. Tutkimusta tehddin eri
tieteenaloilla. Se on monitieteistd ja poikkitieteellistd tutkimusalaltaan. Sitd on ilmaistu myos

kisitteelld julkisen hallinnon historia. Hallintohistoria on hallinnollisiin kysymyksiin keskittyen
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hallinto-oppien ja hallintotieteiden ldhitiede, jonka tutkimusintresseihin kuuluvat niin yksityinen

kuin julkisten organisaatioiden hallinnolliset ilmiot.(Stenvall &Tiithonen 1995,60.)

Hallinnon historian kohde on osoittautunut hyvin monisiséltoisiksi ja hallinto laajamerkityksiseksi.
hallinto on ollut rakenne, virkamiehisto, toiminta, prosessi, ideologia ja hallinta. Tutkimuksen aika-
perspektiivit ovat ulottuneet lyhyen keston tapauksista pitkén ajan jatkumotihin saakka. Tutkimukset
ovat kattaneet antiikin ja esihistorian sekd nykyajan. Hallintohistoriaa ovat tutkineet historiatieteet
kaikkine ldhitieteineen; sosiaalihistoria, taloushistoria, poliittinen historia, kirkkohistoria, sotahisto-

ria, oikeushistoria, oikeushistoria ja hallintotieteet erityisesti julkishallintotiede. (Tithonen 1987,53.)

Hallinnon historia on toisen maailmansodan jilkeen ollut sitten suuremmassa méadrin kuin aikai-
semmin tulosta tietoisesta hallinnon organisaatiosuunnittelusta, vaikka on todettava, etti tietoinen
organisaatiosuunnittelukaan ei ole johtanut vilttdmittd aikaisempaa tiukemmin suunnitelman mu-

kaiseen hallinnon kehitykseen. (Tithonen Seppo- Tiihonen Paula 1984,224.)

3.6 Poliittinen historia

Tami on historian tutkimuskohteista vanhimpia. Se on kiinnostunut poliittisen vallankdyton ta-
pahtumista. Se on keskittynyt eri maiden vallitseviin poliittisiin perinteisiin, kansallisiin aarteisiin
ja poliittisiin jéarjestelmiin. Nakokulmat ja traditiot poikkeavat eri maissa suurestikin.(Stenvall &

Tiihonen 1995,9.)

Sen tutkimuksellinen ldhestymistapa poikkeaa muista lédhitieteistd. Se tutkii yksiléiden, ryhmien ja
organisaatioiden pyrkimyksid vaikuttaa vallankidyttoon siten ,ettd niiden omat tavoitteet toteutuisi-
vat mahdollisimman hyvin. Hallintotieteiliji tutkii hallinnon historiaa ja sen aineistoa sen kysymyk-
sen kannalta, kuinka asiat saadaan tehtyd. Tutkimuksen on kyettdvd tuottamaan padtoksenteon ja
yhteiskuntasuunnittelun tueksi tietoa niistd muutosprosesseita joilla on selvd yhteys pédétoksenteon

kohteena oleviin nykyilmidihin.(Stenvall & Tiithonen 1995,68).

3.7 Hallintokulttuuri

Hallinnon tutkimuksessa hallintokulttuurin katsotaan koostuvan organisaatioon kuuluvien ihmisten
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toimintaan ja kdyttdytymistd ohjaavista kisityksistd, normeista ja sddnnoistd. Téllaisena hallinto-
kulttuuri ulottuu virkamiehen fyysiseen toimintaympéristoon. Tyypillisti on valtionhallinnon ja

virkamiesten poikkeuksellisen vahva asema.(Tiihonen & Ylikangas 1995,233.)

Hallintokulttuurin luonne hallintokoneiston omaksumien perusolettamusten mallina liittdd hallinto-
kulttuurin ja hallintoajattelun ldheisesti yhteen. Hallintoajatteluhan on oikotie hallintokulttuurin
muutokseen, silld avainvirkamiehet ovat avainasemassa joko edistdessddn tai vastustaessaan hallin-

tokoneiston muutosta.(Temmes 1994,326.)

3.8 Poliittinen virkanimitys

Kisite “poliittinen virkanimitys” juontuu luonnollisesti siitd ettd puoluepoliittiset ndkokohdat muo-
dossa toisessa ovat keskeisid perusteita téllaista virkaehdotusta tai nimitystd tehtidessd.. Vastakoh-
tana on tédlloin ei- poliittinen virkanimitys, jossa muilla perusteilla on yksinomainen tai ainakin rat-
kaiseva merkitys. Sekd Suomen lainsdiddnnossd ettd meilld hallintokdytdnndssd on médritelty ja
kiytdnnossd muodostettu tietyt yleiset ja osin myos yksityiskohtaiset virkanimitys - ja ylennyspe-
rusteet. Puoluepolitiikkaan osallistumisen, siind ansioitumisen tai siitd riippuvuuden ei ole katsottu
kuuluvan néihin perusteisiin. Osallistuminen puolue ja muuhun poliittiseen toimintaan on tosin
voitu katsoa sisdltyvin osana yhteen Suomen hallitusmuodon méiiritteleméédn virkaylennysperustee-

seen, nimittdin koeteltuun kansalaiskuntoon. (Laine 1993, 17 -18.)

3.9 Poliittinen kulttuuri

Poliittisella kulttuurilla viitataan tavallisesti tietyssd yhteisossé tai yhteiskunnassa vallitseviin poli-
tiikkkaan ja julkista toimintaa koskeviin asenteisiin, arvoihin ja kdyttdytymisnormeihin. Poliittiseen
kulttuuriin liittyy tietty pysyvyys; poliittinen kulttuuri voi muuttua ja muuttuu mutta yleensé arvo-
jen ja asenteiden muuttuminen tapahtuu suhteellisen hitaasti. Poliittisen kulttuurin rinnakkaiskésit-
teind kdytetddn viljasti tulkittuna toisinaan sellaisia kisitteitd kuin poliittinen ilmasto tai poliittinen
tyyli. Poliittisen kulttuurin tai kansallisen poliittisen tyylin avulla pyritddn usein selittdméin poliit-
tista toimintaa ja padtoksentekoa. Kansallisen tyylin avulla halutaan tdlloin kuvata ennen muuta
poliittisen johdon tai poliittisen eliitin tapaa ratkaista esiin tulevia poliittisia kysymyksid. Poliitti-
sella kulttuurilla voidaan kuitenkin viitata my0s kansalaisten keskuudessa vallitseviin politiikkaan

ja poliittisia instituutioita koskeviin asenteisiin ja arvostuksiin. (Helander 1991, 30.)
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Kokonaisuutena ottaen Lénsi-Euroopassa on parhaillaan meneilldéin kehitysjakso, jonka aikana po-
liittinen paatoksenteko, sitd koskevat instituutiot samoin kuin paatosten sisdltdo harmonisoituvat.
Yhdenmukaistavana voimana toimii ennen muuta Euroopan yhteiso omien orgaaniensa vélitykselld.
Sen toimesta tapahtuva lainsdddinnén ja muun normiston yhtendistdminen ei koske vain yhteiso-
maita; kidytannollisesti katsoen kaikki muutkin alueen valtiot ovat harmonisoimassa sdddostojdin

yhdensuuntaisiksi EY-valtioiden kanssa.( Helander 1991 )
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4. HALLINNON POLITISOITUMISEN JA VIRKANIMITYSTEN
HISTORIAA SUOMESSA

Historia ulottuu aina ruotsinvallan aikaan 1600-luvulle asti. Téll6in luotiin perusta kollegiohallin-
nolle. Tdma késitti nykykésittein ajatellen ulko- ja sisdasiainhallinnon. Esikuvina toimivat Saksan
ruhtinaskunta ja Englanti. Tosin ensimmdisid hallintovaltion termejé esiintyi jo 1500- luvun Krei-
kassa. Varsinaisessa lainsddddnnossi termi esiintyi “pyhidssd Roomalaisessa Valtakunnassa™ ,jossa

viitattiin asetuksen avulla hyvéin hallintoon.

Politisoituminen ilmeni keski-ajalla eri tavoin. Hallinnossa korostui kurinalaisuus, jossa keinoina
hallita alaisia kiytettiin suostuttelua, rankaisemista ja palkitsemista. Virkamiesten ei ollut helppo
tottua rooliinsa. Osa turvautui imarteluun ja orjamaisuuteen. Toiset toimivat vastoin ohjeita. Hal-
linto muodostui vihitellen hierarkiseksi rakenteeksi. Syntyi mm. rankijarjestys. Tdlloin virkamie-
histo sai virallisen yhteiskunnallisen statuksen. Rankijérjestyksen rinnalla kehitettiin myos tittelit,
jotka oli muodostettu vanhoista virka ja arvonimistd. Niitd olivat mm. kanslianeuvos, hovineuvos ja
laamanni. Varsinainen virkamiessddty muodostui vasta 1800-luvulla. Virkojen tdytossd siirryttiin
moderniin menettelyyn . Virkaan nimittiminen edellytti joko juristintutkintoa yliopistossa tai vas-

taavaa opillista pitevoitymisti. (Tithonen &Ylikangas 1992,88.)

Vuonna 1817 annettiin asetus virkatutkinnoista ja niihin sidottu virkamiesten patevyys vaikutti
myohempédn hallintokulttuuriin. Néin syntyi saksalaistyyppinen tutkintopohjainen virkamiesten

pitevyyden miirittelemisen jdrjestelmi. (Tithonen& Ylikangas 1992,248.)

Myohemmin syntyi myos Weberin byrokraattisen hallinnon ideaalimallin kriteeri virkamiehen pé-
tevyys. Poliittisuuden merkitys virkanimityksissd alkoi kasvaa 1800—Iluvun lopulla. Suomalaiset
tulivat entistéd tietoisemmiksi asemastaan kansakuntana ja ristiriidat suhteessa venéldisiin kérjistyi-
vit. Virkanimityksissd lojaalisuus venildisid kohtaan saattoi olla hyvinkin tirked valinnan peruste.
My6s puoluemuodostuksen vaikutukset heijastuivat virkanimityksiin. Seppo Tiihosen ja Heikki
Ylikankaan mukaan suuriruhtinaskunnan ajan lopulla poliittiset kriteerit alkoivatkin syrjdyttdd su-
kuperusteisuutta virkanimityksissd. Kiinnittyminen suomalaiseen tai liberaaliseen puolueeseen tai

ajatusmalliin tiesi parempia virkapaikkoja, asemia tai vaikutusvaltaa. Keskeisiksi kysymyksiksi
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virkanimityksissd alkoi nousta asiantuntemuksen ja poliittisuuden vilinen jinnite. (Stenvall

1995,49.)

4.1 Hallintokulttuurin muutoksesta

Suomen oman ajan hallinnossa nihtiin alkaneen vuodesta 1809,jolloin saatiin oma keskushallinto.
Aikakaudesta kdytettiin nimitystd my0s virkamiesvaltion kausi. Se takasi virkamiehille siddynmu-
kaisen eldamin. Ruotsin vallan ajan lopulla suomalainen virkamiehisto jaettiin 1) siviili- ja oikeus-

hallintoon 2) sotalaitokseen tai 3) kirkollishallintoon.( Tiihonen & Ylikangas 1992,131).

Hallinnollinen perintd Ruotsin vallan kaudelta sisélsi siten perusteet salaiselle, kuninkaan henkil6-
kohtaiselle suosikkihallinnolle ja sdédtyjen ohjaamalle julkisuus periaatteiden mukaisesti toimivalle,
ennalta méadriteltyja virkamiesten nimitys- ja ylentimisperiaatteita soveltavalle hallinnolle, kollegi-
aalisia taikka byrokraattisia paitoksentekomenettelyjd noudattavalle hallinnolle, paikallistason itse-
hallinnolle taikka valtakunnallisesti keskitetysti ohjatulle paikallisen itsendisyyden tukahduttavalle
hallinnolle sekd ministerihallinnolle taikka virkamieshallinnolle. Oikeudelliset ja hallinnolliset asiat
saattoivat olla joko toisistaan erotetut taikka sitten ne olivat erottamatta. Ministeri tai

keskusvirastojdrjestelmélle oli myds selvit esikuvat. (Tithonen Seppo - Tithonen Paulal984,220.)

Ylin virkamiehistd oli samaa kuin eliitti, yhteiskunnan johtava ryhmittyméa. Hallintovalta oli raja-
tonta. Virkojen hoidosta alkoi virkamiehille kehittyd pddtoiminen ammatti. Hallintovirat olivat erik-
seen madrittyjen valtion tehtdvien hoitamista eivitkd niin kuin aikaisemmin viranhoitajan henkilo-
kohtaisia etuja varten. Ylimpien virkamiesten rekrytointiin vaikuttivat keskeiset sddty ja sukutaus-
tat, silld suuri osa korkeimmista virkapaikoista oli aatelisten, osin jopa tiettyjen aatelissukujen hal-
lussa. Papisto vastasi maaseudun pitdjdin hallinnosta. Irtautuminen Ruotsista oli poliittisesti oleel-
linen muutos. Maahan luotu hallintokoneisto oli moniportainen. Ylinné oli keisari, jolle ministeri-
valtiosihteeri esitteli Suomen asiat. Useimmat asiat valmisteltiin senaatissa. Vendjan vallan aikaan
virkamiesten asema parani. He saivat vaikutusvaltaa ja palkka ldhes kaksinkertaistui. Eliitti nautti
Keisarin suojelua. Parhaat virat varattiin ylimmille sdddyille. Keisarin suosikit palkittiin ritarimer-
keilld, loistolla ja arvovallalla. Tietyt suvut olivat johdossa Keisarin avustajina ja suosikkeina. Suo-
sikkeja on verrattu tdmén ajan politiikkkaan 1970-luvulle, jolloin Antero Jyrinki toimi presidentin
kansliapdillikkond. Roolissaan hidn vilitti viestejd ja toteutti tavoitteitaan myos poliittisia. Hianen
asemansa ja valtuutensa korostuivat ollessaan presidentin suosiossa. ( Tiihonen & Ylikangas

1992,138.)
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Vielidkin korostuu presidentin Keisarin aikainen paitoksentekojdrjestelmai osittain. Siind presidentti
tekee valtaosan padtoksistd valtioneuvoston esittelyssd. Ulkopolitiikassa rooli korostuu myos. Pre-

sidentti tekee osittain yksin paitokset ulkosuhteista.

Hallitsijat ovat aina valinneet apulaisikseen omalta kannaltaan pdtevimmat ja uskolliset henkilot.
Useimpiin hallinnollisiin virkoihin on sddadoksissd madritellyt piatevyysvaatimukset mutta paatok-
sentekijoille jéi silti valinnanvaraa. Suosittelijat auttoivat alempiarvoisia kohoamaan. Valtion vir-
kamieseliitti oppi pitdméén valtion virkoja perintoni. Sitd saatettiin laajentaa lisdamailld virkoja su-
kulaisille, ei niinkéin valtion tai yhteiskunnan tarpeen mukaan vaan tarjoamalla tyotd omien tarpei-
den mukaan. 1960-luvulla ulkoministerion virkoihin péddsy edellytti suhteita. On ollut yleinen kasi-
tys, ettd virkoihin ei valittu sattumalta tai patevyyden perusteella. Puoluejérjestelmi on osittain kor-
vannut sukulaisuussuhteiden hyddyntdmisen viranhaussa. Historiassa jo 1800-luvun lopulla tietty
puoluekanta takasi parhaat virat. Puoluekantansa salannut virkamies tuki omassa virkatoiminnas-
saan “avainpaikkoja” miehittdneitd pdittdjid ja esimiehid. Ndmi puolestaan ovat voineet olla hyo-
dyksi piilossa pysyttdaytyneille tukijoilleen virkanimityksissda. 1900-luvun alussa hallintohistoria
osoittaa sen ettd virallinen ja epdvirallinen puoluekiinnittyminen tuotti korkeita virkoja. (Tithonen

& Ylikangas 1992,158-159.)

Vuosisadan lopulla virkamiehistdo muuttui koostumukseltaan: vanha aristokratia, aateli sai rinnal-
leen nousevan porvariston. Porvarit sijoittuivat seké entisiin, ettd uusiin toimituskuntiin 1800-luvun
lopulla perustettuihin ylihallituksiin sekd myos piirihallinnon virastoihin. Hallinto nimittdin laajeni

vuosisadan lopulla voimakkaasti.(Tithonen Seppo - Tiithonen Paula 1984,222.)

Toisen maailmansodan jdlkeen poliittinen kentti jasentyi kahteen ryhméin: entiseen hallinnolliseen
eliittiin ja toisaalta uuden suunnan edustajiin. Jilkimmadiset pyrkivit valtaan mm. muuttamalla vir-
kanimitysperusteita avatakseen virat muillekin kuin akateemisen koulutuksen saaneille.( Tithonen&

Ylikangas 1992,160.)

Suomen suuriruhtinaskunnan ajan lopussa alettiin siirtyd virkamiesvaltion hallintoideologiasta kohti
oikeusvaltion hallintoideologiaa. Kysymys oli siitd, ettd kisitys juridisen asiantuntemuksen merki-
tyksestd ja luonteesta alkoi muuttua. Toisaalta uudeksi jannitteeksi kohosi toisistaan poikkeavista
ajattelutavoista ldhted, valtion rooliin yhteiskunnassa kiinnittyvi jannite. Kun valtion rooliin nihtiin

sisdltyvin vaikuttaminen yhteiskunnallisiin ilmi6ihin, saattoi juridista asiantuntemusta edellyttdvien
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tehtdvien merkitys olla toissijainen.(Stenvall 1995,86.)

Ensimmadiset keskusvirastojen virkamiesten koulutukseen liittyvét patevyysvaatimukset annettiin
aivan suuriruhtinaskauden ajan alussa. Vuonna 1811 Collegium medicumia koskevassa asetuksessa
oli vaatimus, ettd viraston sihteerin tdytyi olla ldadketieteen tohtori. Myohemmin pétevyysvaatimuk-
sia oli yliopiston tutkintoasetuksissa. Varsinaisesti keskusvirastotasoisten pitevyysvaatimusten

yleistyminen alkoi vasta 1860- luvulta ldhtien. (Stenvall 195, 59.)

Vuonna 1892 korkeakoulututkintoa edellyttdvid patevyysvaatimuksia esiintyi 146 virkanimikkeesti
59:ssd eli niiden osuus on runsas kolmannes. Pitevyysvaatimukset koskivat 76 virkaa. Vuonna 1892
rahapaja oli ainoa keskusvirasto, jossa yhdellekdin virkamiehelle ei ollut méadritelty koulutukselli-
sia patevyysvaatimuksia. Tutkinnoista oli siis tullut 1800-luvun lopussa varsin legitiimi perusta rek-

rytoida tiedollisesti patevoityneitd virkamiehid keskusvirastoihin.(Stenvall 1995, 59.)

Virkanimityksiin vaikuttivat asiantuntemuksen ohella syntyperd ja suosikkijdrjestelmé. Senaatissa
yhteiskunnan eliitin edustus oli vuoteen 1892 asti jopa sddadoksin turvattu silld puolet senaatin jédse-
nistosti tuli olla aatelisia. Toisaalta senaatin ja samalla Suomen keskushallinnon virat eivét jakautu-
neet aatelissukujenkaan kesken tasaisesti, silli Raimo Savolaisen tutkimustulosten mukaan senaat-
torinimitykset keskittyivit vain tiettyihin sukuihin tai niistd muodostuneisiin verkostoihin. Ilmei-
sesti patrimoniaaliset piirteet ulottuivat senaatin alapuolellekin oleviin virkanimityksiin. Tarkedna
virkaan nimityksen edellytyksind saattoivat olla virkaa hakevan henkilon ahkerat tervehdyskéynnit

senaattoreiden luona ja arvovaltaiset suosittelijat ja sukulaissuhteet. (Stenvall 1995, 47 -48.)

Padsdintoisesti Suomen valtion ja koko julkisen hallinnon hallintohenkil6t on tidydellisesti erotettu
tuotannon ja hallinnon vilineiden omistajuudesta. He eivit omista virkojaan eiké heilld ole niihin
yksinoikeutta. He ovat henkilokohtaisesti vapaita ja hallitsemisen kohteena ainoastaan virkatehtévi-
ensd osalta. heiddn toimintansa ja kuulumisensa byrokratiaan perustuu vapaaehtoisuuteen, heilld on
kiinted kuukausipalkka seki oikeus eldkkeeseen ja virka on heille yleensd ainoa toimeentulon ldhde.
Myos virkaan nimittdmis- ja ylentdmisperusteet ovat periaatteessa “universaalit”. Niiltd osin Suo-
men valtionhallinto ja suureksi osaksi koko julkinen hallinto on ollut suhteellisen puhdas byrokratia
koko 1900-luvun ajan. Oikeastaan vasta 1900-luvulla on kdynnistynyt miiritietoisempi debyrokra-

tisoimiskysymys. (Vartola 2005, 80.)
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4.2 Virkamiesten virkahierarkian kehityksesti

Virkamiehiston onnistui yletd virastojen sisdisen rekrytoinnin kautta. Alemmalla portaalla esim.
kanslistina ollut kohosi ylempiin virkoihin ldhes automaattisesti. Virkamiehet olivat myos kuuliai-
sia hallitsijalle. Asema perustui lojaliteettiin ja kuuliaisuuteen. Virassa saattoi yletd myos ns. akardi
-jarjestelmédn kautta. Siind virkamies, joka tavoitteli omaa virkaansa ylempii virkaa, maksoi tille
ylemmaéssa virassa olevalle, ettd sai siirtyd kyseiseen virkaan. Virkoja siis ostettiin. Hallinto oli
myos politisoitunutta jo silloin. Hallitsijan mielipiteitd kunnioitettiin. Julkisuudessa ei saanut halli-
tusta arvostella. Virkamiesten tehtdvi oli pitdd kansa tyytyvdisend. Nykyiinkin tdmé tarkoittanee

kansalaisten palvelua. Byrokraattisen hallinnon ideaalimalli tilti osin toteutui.

Palkkataulukko toimi virkahierarkian rakennelmana. Jirjestys sdilyi 1990- luvulle asti. Korkeim-
pien oikeuksien jdsenet, piispat, upseerit, valtioneuvoston virkamiehet, keskusvirastojen paillikot ja
virkamiehet sekd yliopistojen opettajat ovat l0ytineet sijansa valtion virallisesta hierarki-

asta.(Tiihonen & Ylikangas 1992,189)

Hierarkialle tyypillistd oli my0ds se, ettd nuoret tyontekijét aloittivat uransa alhaalta. Virkavuodet
nostivat hierarkista asemaa. Tdma ei ole muuttunut vielidkddan. Kokemus eli virkavuodet ovat edel-
leen usein keskeinen nimitysperuste. Virastojen sisdlld myos hierarkinen asema korostui. Se nédkyi

viestinndssi, palkkauksessa ja kommunikaatiossa.

Muuttuneet poliittiset olosuhteet kisitys julkisen hallinnon tehtivistd sekd teollistumisen sille aihe-
uttamat vaatimukset kasvattivat valtion keskushallintoa. Vuosina 1910-1989 valtionhallinnon hen-
kilosto kasvoi 21415:sta 21500:een.Suurimmat suhteellisen kasvun ajanjaksot sijoittuivat itsendi-
syyden alkuun sekd 1960-ja 70 luvuille. Niistd jalkimmé&inen on vaikuttanut laajalti aikansa yhteis-

kuntaan.(Hallintotieteellisid tutkimuksia 1993,18.)

Itsendistyminen merkitsi alkua myos virkamiesaseman yhdenmukaistumiselle ja byrokratisoitumi-
selle. Virkamiehen asema oikeuksineen ja velvollisuuksineen haluttiin juridisesti méaéritelld. Palkan
statusfunktio vahvistui kun yhtenédinen palkkaluokka asteikko sdéddettiin itsendisyyden alussa ja ran-
kijarjestelmd kumottiin. Sopimuspalkkaisuus muuttui peruspalkaksi 1920-luvulla, mitd voitiin pitdd

edistysaskeleena  palveluskunnalle  mutta  taka-askeleena  varsinaiselle  virkamieskun-
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nalle.(Hallintotieteellisid tutkimuksia 1993,19 -20.)

Itsendisyyden alussa valtion talouspoliittinen epéaktiivisuus piti hallinnon ja valtioneuvoston syr-
jassd talouden ongelmista miehiston koulutuksen uudistumattomuus ei myodskdin luonut perusteita
muutoksille tdssd suhteessa. Vasta toisen maailmansodan jdlkeen vallitsevaksi tullut talouspoliitti-
nen ajattelu, poliittisten voimasuhteiden muutos ja hallinnon rdjihdysméinen laajeneminen uudisti-

vat valtionhallintoa perinpohjin. (Tithonen Seppo- Tiihonen Paula 1984, 224.)

Sodan seurauksena valtion virkakoneisto laajeni. Virkamiehiston koulutustausta monipuolistui, jol-
loin se orientoitui hoitamiinsa asioihin uudella tavalla. Valtioneuvoston poliittinen kokoonpano
muuttui. Hallinto omaksui valtion talouspoliittista aktiivisuutta painottavan talouspoliittisen ajatte-
lutavan, valtiovalta sai vastuun yhteiskuntakehityksen johdosta, tdystyollisyydestd, suhdanteiden
tasaamisesta, sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta jne. Valtion ja koko julkisen sektorin eri toi-
mintoja ryhdyttiin koordinoimaan valtioneuvostossa kiintedksi kokonaisuudeksi. Valtiovallan uu-
denlainen vastuu talous- ja yhteiskuntapolitiikasta edellytti poliittisen jirjestelmén, etu- ja tyomark-
kinajdrjestojen sekid elinkeinoeldmin edustajien kytkentdd osaksi valtioneuvoston johtamaa hallin-
toa. Julkisen sektorin keskindinen koordinointi oli laajenemassa koko yhteiskunnan ohjaukseksi,
johon osallistuivat yhteiskunnan keskeiset osapuolet. Hallintokoneistosta tuli harjoitettavan yhteis-

kunta ja talouspolitiikan todellinen johtaja. (Tiihonen Seppo- Tiihonen Paula 1984,224.)

Toisen maailmansodan jidlkeen korkeimpien viranhaltioiden taloudellinen ja sosiaalinen asema ei
endd herdttdnyt vastaavia poliittisia intohimoja. Tulotaso on silti jdényt selviésti jdlkeen talouseli-
min palkoista. Jottei tulisi mainituksi ainoastaan muutoksia aiheuttavia tekijoitd, on syytd muistut-
taa myos erdistd jatkuvuutta ylldpitdavistd ilmioistd. Esimerkiksi virkamiesten erottamista koskevat
saannokset, pitkit virkaidt, koulutusvaatimukset, nimitysmenettelyt, poliittiset ennakkoluulot, sisil-
lissodan perintd, hallituksen lyhytikdisyys ja pyrkimys pitdd hallinto puoluepoliittisten taistelujen
ulkopuolella ovat hidastaneet sosiaalisen taustan laajenemista (Hallintohistoriallisia tutkimuksia

1993,20)

Korkeimpien virkamiesten sosiaalinen tausta on aiemmin maardytynyt isdn ammatin mukaan. Ky-
seessi oli eliitti, joka oli rekrytoitu ylimmistid sosiaaliryhmisté ja niin sanotusta keskiluokasta. Sosi-
aalinen tausta on kuitenkin laajentunut esim. itsendisyyden ajan alkuun verrattuna. Hallinnon kas-
vun myo6td virkamiehid on tarvittu yhda enemman. Tall6in myos alemmista yhteiskuntaluokista on

ollut mahdollisuus pédstd huippuvirkaan. Laajenevat hallinnonalat ovat olleet tillaisia. Harvalla
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tyovikeen kuuluvalla oli muodollista pétevyyttid korkeisiin virkoihin koulujen puuttumisen, pitkien
vilimatkojen, opetuksen vieraskielisyyden tai taloudellisten olosuhteiden vuoksi.(Saukkonen

1993,36.)

Vuosien 1966 -1984 viililld ns. poliittiset virkanimitykset eivit ole sanottavasti lisdnneet tyoldis-
taustaltaan tulleiden osuuksia. Usealla sosiaalidemokraattisen puolueen avulla yhteiskunnallisille
johtopaikoille pdisseillad ei ollut tyoldistaustaa. Voidaan kuitenkin kysyd, olisiko tydvieston ja ken-
ties pienviljelijoiden osuus vield pienempi ilman sosiaalidemokraattien hallituksessa oloa ja haluk-

kuutta politisoida virkanimityksid?(Hallintohistoriallisia tutkimuksia 1993,37.)

Virkamieskunta muodostaa julkisen hallinnon ytimen. Hallinnon organisatorinen rakenne muodos-
tuu sen mukaan miten virkamiesten tyonjako ja kdskyvaltaisuudet jdrjestetddn. Virkamiesten rek-
rytointiperusteet vaikuttavat sithen miten virkamiehet hoitavat tehtividin ja millaisen luonteen hal-
linnon toiminta saa. Virkamieskunnan tarkastelun kautta onkin mahdollista luoda kuva julkisen tar-

kastelun kautta hallinnon rakenteesta ja toiminnasta.(Hallintohistoriallisia tutkimuksia 1993,75.)

Virkamiesaseman uudistaminen on vélttimétontd pyrittdessd debyrokratisoimaan organisaatioita.
Tilloin kyse on ensisijaisesti siitd, ettd virkamiesten (olipa titteli tai juridinen asema mikd hyvinsi)
katsotaan olevan koko organisaation palveluksessa eikd tiukasti vaan tiettyyn vakanssiin sitoutu-
neena. Niin virkamiehet joutuvat tekemédédn periaatteessa mitd tahansa tehtivii, joihin heidin tie-
tonsa ja taitonsa riittdvit. Heitd voidaan kierrittdd tehtivistd toiseen ja he ovat velvollisia siirty-
midn sinne, missd kulloinkin on lisdtydvoiman tarvetta. Samalla heidédn tyotdédn arvioidaan ensisi-
jaisesti tyon tuloksellisuuden perusteella.Heiddn virassa pysymisoikeutensa saattaa olla periaat-
teessa yhtd turvattu kuin perinteisestikin, mutta heidédn todelliset tehtdvinsid ja palkkauksensa riip-
puvat heididn aikaansaannoksistaan, piatevyydestddn sekd pitevoitymishalukkuudestaan. ( Vartola

2005, 30.)

Virkamiehet ovat siis historian saatossa ylenneet eri keinoin. Ylenemistd on tapahtunut siirtyméalld
virkahierarkiassa alhaalta ylospdin. Toisaalta virkamiesten midrdn kasvu lisdsi mahdollisuuksia
padstd virkamieskuntaan. My0s historiassa on ollut havaittavissa, ettd isdn ammatti on vaikuttanut
padsyyn virkamieheksi. Koulutusta on véhitellen arvostettu enemmén. On ollut my0s viitteitd po-
liittisiin virkanimityksiin. Palkkausjirjestelmédan on samalla tehty muutoksia ja uudistuksia. Yhi

enemman on siirrytty ajatteluun, jossa palkka on perusteena aikaansaannoksista.
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S. HALLINNON POLITISOITUMISEN NYKYTILASTA
SUOMESSA

Suomessa nykytilan politisoitumisen taustalla on vaikuttanut osaltaan mm. hyvinvointivaltion
kriisi 1980-luvulla. Télloin poliittisten johtajien henkil6profiileilla ja niiden luomisella on ollut kas-
vava merkitys. Puoluepolitiikassa on keskitytty yhd enemmin vaaliorganisaatioiden ylldpitamiseen.

Politisoitumisessa on siis tapahtunut sisdllollistd jakautumista.

Suomen esikuvana hallinnossa on ollut perinteisesti Pohjoismaat. Keski-Euroopasta on tullut myos
vaikutteita 1dhinnd filosofiselta kannalta ajateltuna. Itdvalta on erityisesti kokonsa puolesta ollut

verrattavissa Suomeen.

Euroopan unionilla on ollut my6s vaikutuksensa kansallisen politiikan alueella. Euroopan unionin
vaikutukset ovat kohdistuneet piiosin ulkopolitiikkaan mutta se on heijastunut uusien toimintamal-
lien ja ajattelutapojen myotd paikallistasolle. Toiminnassa paikallistasolla on myds huomioitava
Euroopan unionin jidsenyys. Toisaalta Euroopan unioni ei voi kaikilta osin toimia esikuvana tai
mallina. Hallinnossa on omat ongelmansa mm. demokratian toteutumisessa sekid byrokratia ongel-
mia. Pohjoismaiden hyvinvointivaltiomalli poikkeaa mannereurooppalaisesta mallista ehké eniten
julkisten palvelujen tuottamisen suhteen. Tulevaisuudessa rajat tissédkin todennédkoisesti hdmartyviit.

Kompromisseja ja uusia toimintamalleja kehitetdin.

Suomessa ollaan siirtyméssd yhd enemmén Euroopan mallin mukaisesti yksityistdmisiin, ostopal-
veluihin ja liikelaitoksiin julkisten palveluiden tuottamisessa. Politisoituminen nékyy eri poliittisten
intressien vilisend kilpailuna. Kansalaisia pyritdin vakuuttamaan uudistuksia suunniteltaessa. Tami
asettaa haasteita poliittis- hallinnolliselle jarjestelmille Suomessa. Tulevaisuudessa korostuu yhi
lisddntyvissd madrin poliittisten pdittdjien ja virkamiesjohdon vilinen yhteistyd. Siksi ei ole yh-
dentekevii, ketkd asioita suunnittelevat ja pédttavit. Lisdksi hallinnon tehokkuus vaatii asiantunti-
jaorganisaatioiden lisddmistd kansallisella tasolla ja verkostoitumista ylikansallisesti. Virkamies-

koulutuksen avulla pyritddn vastaamaan organisaatioiden tarpeisiin.

Asiantuntemus liittyy valtaan eli mahdollisuuteen vaikuttaa asioiden kulkuun ja toisiin ihmisiin.

Esimerkiksi yksilotasolla asiantuntemuksen nédhty vahvistavan autonomisuutta eli valtaa padittdd



27

omista tyotehtdvistd ja niiden suorittamisesta. Uusweberildisessid prosessiotutkimuksessa on koros-
tettu asiantuntemusta vallankdyttoon liittyvdnd keinona saavuttaa monopoliasema yhteiskunnalli-
sessa tyonjaossa. Tutkimus kirjallisuudessa on kdyty runsaasti keskustelua asiantuntemukseen liit-
tyvin vallan madrdytymisestd organisaatioissa. Samoin on kiinnitetty huomiota asiantuntemukseen
perustuvaan vallankdyttoon suhteessa kansalaisiin sekd poliittiseen péadtdksentekoon.(Stenvall 1995,
29.)

Paikallistasolla kunnallisvaalit olivat ajankohtaiset syksyllda —2004 ja politiikka aihe oli esilld péi-
vittdin mediassa eri tavoin. Politiikka ja hallinto ovat yhteydessi toisiinsa pditoksenteon kautta.

Hallinto on kunnassa aina enemmaén tai vihemmén politisoitunutta.

Téassd tutkielmassa on keskitytty kisitteleméédn aihetta virkanimitysten taustalla vaikuttavien teki-
joiden kannalta. Aamulehti kisitteli viikoittain syksylld 2004 artikkeleissaan politiikka aihetta ja
Tampereen kaupungin johtavien viranhaltioiden koulutustaustoja. Se esitteli mm. ylimpien virkojen
tayttamiskriteereind kiytettavin puolueiden jdsenkirjoja. Toisaalta virkoihin valitut ja eri
puolueiden jdsenet vannoivat piatevyyden ratkaisseen ja ratkaisevan tulevat valinnat. Ulkopuolisen
on vaikea tietdd, mikd on totuus. Niyttdisi olevan selvdd, ettd pelkkd koulutuksellinen ja
kokemuksellinen pitevyys ei takaa paikkaa ylimmiksi virkamieheksi. Endd ei liene hyotyd
myo6skddn sukutaustasta. Kilpailu viroista on lisdéntynyt ja siten karsinta on vilttdmédtontd. Viran
hakijalla on oltava yleensi jotakin yhteiskunnallisesti arvostettavia ansioita. Se voi olla poliittinen
tausta kuten usein on saattanut huomata virkavalintojen taustalla vaikuttavan. Suhdetoiminta ja

verkostot eivit ole poissuljettu vaihtoehto.

On ollut mielenkiintoista seurata miten poliittisin perustein valitut virkamiehet suhtautuivat valinta-
kriteereihin. He viheksyivit polititkan osuutta valinnassa ja painottivat henkilokohtaisia kykyja,
taitoja ja ominaisuuksia. Aina ei median ole ollut helppo saada mydskiin suoria vastauksia kysy-
myksiin. Asioissa korostetaan viran tai toimen kelpoisuusehtojen médrittelevin tarkeimmaét vaati-
mukset hakijalle. Tima kuvastaa, ettd poliittinen mielipide halutaan pitii taustalla ja sille ei haluta
antaa liian suurta painoarvoa. Tdmid on myos historiassa ollut havaittavissa. Toisaalta jos julkisesti
olisi ilmaistu poliittisen kannan auttavan viran saamisessa niin moni hyddyntéisi asiaa omalta koh-
daltaan. Kaikille halukkaille ei kuitenkaan riittiisi virkaa. Osa poliitikoista ja samalla virkamiehisti

on ollut halukkaita avoimeen hakuun virkahakuprosesseissa.

Avoimen haun kautta saatu virka vdhentdd poliittisuutta, koska kaikilla on mahdollisuus hakea vir-

kaa ja yleensd virkaan valitun henkilon kohdalla perustelut valinnalle ovat julkisia ja kaikkien
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hakijoiden tiedossa.

5.1 Hallinnon ja politiikan vilisestd tyonjaosta

Lukuisissa tutkimuksissa on jo osoitettu hallinnon merkityksen kasvaneen yhteiskunnassa ja politii-
kassa. Samoin lukuisissa tutkimuksissa on osoitettu hallinnon ldhentyneen politiikkaa ja politiikan
hallintoa. Hallinnon ja politiikan vilinen tyonjako ei enédé vastaa olemassa olevaa tilannetta ja ” ajan

haasteita”.( Pekonen 1995, 37.)

Hallinnon poliittinen rooli on kasvanut ldnsimaissa parlamentaaris- demokraattisissa jirjestelmissa.
Historian my®été tilanne ja roolit ovat muotoutuneet uudelleen. Kyosti Pekosen mukaan varhaisinta
mallia, joka syntyi 1800-luvun loppupuolella, kuvaa parhaiten Max Weberin byrokratian ideaali-
tyyppi. Télle varhaisimmalle mallille oli ominaista selked tyonjako hallinnon ja politiikan vélilla.
Siind poliitikkojen tehtivé oli tehdé politiikkaa eli péittdd ; virkamiehet taas hallinnoivat eli heiddn
tehtdvindin oli toteuttaa pddtoksid kiytdnnodssd. Hallinto oli tidssd mallissa jo tehtyjen pditdsten

teknistd toteuttamista. Tama ajattelutapa liittyi varsinkin oikeusvaltion ideaan. (Pekonen 1995,37.)

Ténd pdivéand hallinnon ja virkamiehen rooli on kuitenkin jotakin paljon enemméin kuin vain tek-
nistd toteuttamista. Se on kamppailua, suunnittelua, koordinointia, projektien ideointia ja alullepa-
nemista tai erityisasiantuntijana toimimista. Kaiken kaikkiaan virkamiehet joutuvat enenevisti vas-
taamaan ja ottamaan kantaa perinteisesti poliittiseksi luokiteltuun kysymykseen kuten “mitd pitdisi

tehdd”. (Pekonen 1995,37.)

Pekonen on kisitellyt hallinnon ja politiikan historiallisesti muotoutuneita tyonjaon malleja seuraa-
vasti: Tosiasiat /intressit - mallin synty ajoittuu 1900- luvun alkuvuosikymmenille. Tédssd mallissa
niin poliitikot kuin virkamiehetkin osallistuivat politiikan tekoon, mutta he osallistuivat sithen eri
pohjalta. Virkamiehet tuovat poliittiseen prosessiin tosiasioita ja tietoja, poliitikot taas intresseja ja
arvoja. Politiikka ymmarretddn tdsséd poliittisena paatoksentekona. Politiikka on ratkaisuja ja niihin
vaikuttamista tilanteissa, joissa on tehtdvd valintoja eri ratkaisuvaihtoehtojen vililld. (Pekonen

1995,37- 38.)



Politiikka hallinnon vastailmiona ja -késitteeni:

Politiikka

Politiikka toimintana ja toiminnan

aspektina:

Poliittinen viittaa kamppailuun
vallasta tai pyrkimykseen vaikuttaa
vallan jakautumiseen. Tillainen
poliittinen on subjektiivisten

arvojen aluetta
Politiikkaan kuuluvat
pikemminkin politisointi

(kontingenssin avaaminen)

ja politikointi (pelivaran hyodyntdminen)

Politiikka on myds mahdottoman taitoa.

Politiikka on vallan tavoittelua

Poliittisen ndakokulmasta valtaa tarkastellaan

mahdollisuutena ja tilaisuutena.
Tistd syysti politiikassa on kyse .

muutokseen orientoitumisesta

Politiikassa nousevat keskeisiksi kysymykset siiti,

mitkd ongelmat ja intressit politisoidaan
ja miten eri politisoitujen kysymysten

ja intressien vililld politikoidaan.

Politiikka pyrkimyksend suuntautuu mahdollisuuksien

ja tilaisuuksien tavoittelemiseen

ja tatd kautta vallan jakautumiseen vaikuttamiseen.
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Hallinto

Hallinto toimintana ja toiminnan

aspektina:

Byrokraattinen eli antipoliittinen
asenne tarkoittaa kieltaytymista
valtataistelusta. Epdpoliittisuus

viittaa toiminnan perustumiseen tietoon.

Hallinnon toiminnan "ihanteena" on polkyn toimeenpano. .
Policy-politiikka viittaa annetun paaméarin
mahdollisimman tehokkaaseen toteuttamiseen

Policyn tehokkuus taas edellyttdd yhden johtavan tahdon
tunnustamista.Policyn tyyppinen politiikka tdhtdd

kontingenssin minimoimiseen.

Hallinnossa toimintahorisontti kaventuu

objektiivisesti mahdolliseen.

Hallinto on jo saavutetun vallan kdyttoa.

Hallinto on asiakysymyksiin suuntautumista.

Hallinnon kohteena on polity,

enemmin taikka vihemmin annettu poliittinen jirjestys,
joka on kiteytynyt politisointien ja politikointien tulos.
Hallinnon toiminnan ldhtokohtana on

olemassa oleva valtarakenne.



Koska politiikka suuntautuu "uuteen",

se on usein my0s kutsumuksellista politiikkaa.
menneisyyden hylkidimisen mielessd
Kutsumuksellinen politiikka on vallankumouksellista
ja irrationaalista koska siind poiketaan sddnndisti.
Poliittisia rooleja voi olla useita.

Politiikalle eldminen voi olla kutsumus.

Toisaalta kuka tahansa voi toimia tilapdispoliitikkona,
olloin toimitaan tilapédisesti tai hetkellisesti
poliittisesti.

Esim. d4nestdminen on

hetkellisesti poliittisesti toimimista.

Kutsumus tarkoittaa "itsensd panemista likoon"

Poliitikon menestys riippuu seuraajista ja valitsijoista..

Politiikka on toiminnan ja paédtoksenteon

pakkoa kontingentissa tilanteessa

Politiikkaa luonnehtii tiedon viimekitinen

perustelemattomuus ja ristiriitaisuus.

Politiikassa padtetdin pddmiiristd, joihin pyritddn.
Péaitoksille ei useinkaan ole olemassa viimekatisié
objektiivisia kriteereitd,

vaan joudutaan nojautumaan "subjektiivisiin

arvoihin".
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Hallinto toimii kuin kone,

jonka tavoitteena on tekninen tehokkuus,

joka puolestaan on edellytys

tulosten ennustettavuudelle ja toimintojen tdsmaéllisyydelle,
pysyvyydelle, kurinalaisuudelle ja luotettavuudelle.
Niihin pyritddn mm. seuraavankaltaisilla jarjestelyilla:
esimiehiin ndhden viranhaltija on alamaisasemassa,
hierarkkinen organisaatio, viranhaltijan

tarkasti madritelty kompetenssi,

viranhaltijan kiinted kuukausipalkka ja oikeus eldkkeeseen,

palkka hierarkian mukaan, virka toimeentulon ldhteend,

virka eliménurana, viranhaltijan eteneminen riippuu esimiehistd,

hallinto on virkatehtévien persoonatonta toteuttamista,

virkamies on systemaattisen kurin ja valvonnan kohteena.

Hallinnossa ohjeet tulevat
ylhéalti ja

mikéli ne ovat legitiimejd, niitd toteutetaan "sokeasti".

Hallinnossa pyritdédn kéytettdvin tiedon varmuuteen
korostamalla tiedon tieteellisyytti

ja toiminnan perustumista dokumentteihin.

Tavoitteena on myds professionalisoituminen,

jolloin tieto voi kuitenkin kapean professionalisoitumisen
seurauksena olla pragmaattista ja kapea-alaista.

Tiedon professionalisoitumisella, tieteellisyydelld

ja dokumentaarisuudella pyritdin valintojen

ja paitoksenteon subjektiivisuuden minimointiin

etsimélld padtoksenteolle objektiivisia kriteereitd.

Hallinnossa padmaérit ovat annettuja ja tehtdvini
on luoda ja valita mahdollisimman rationaalisia vilineitad
ja keinoja noiden pddméérien .

mahdollisimman tehokkaaksi toteuttamiseksi



Politiikassa hallitsevat subjektiivisuus ja arvot.

Politiikkaa luonnehtivat myos
kilpailu ja kamppailu parlamentissa
itsekieltdytyminen.

ja puolueiden vilinen kilpailu
yleison edessi. Kilpailu ja
kamppailu edellyttavit
valtavaistoja, halua valtaan ja halua

vaikuttaa.

Politiikassa legitimiteetti tiytyy
synnyttid itse, jolloin sen perusta on
siitd, ettd hallinto toteuttaa

vakuuttelukyvyn voimassa

Politiikassa tavoitteena on vapaa

valinta ja itsemédarddminen.

Politiikka on keskenéin tasavertaisten,
vapaiden ihmisten vapaaehtoista toimintaa

asioiden hallitsemiseksi.

Karisman nikokulmasta poliittisessa
herruudessa on kyse uskosta

henkilo6n ja hinen persoonallisiin kykyihinsd

Poliitikko

a) Poliitikko voi olla esimerkiksi
ammattipoliitikko ja edustaja,

jolloin hinen toimintaansa luonnehtii
kamppailu henkilokohtaisesta
vallasta ja johtajuudesta.

Poliitikon on tilloin myds kannettava

henkilokohtainen vastuu tekemisistaan.
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Hallinnossa hallitsevat puolueettomuus ja sddannot

Hallinnollista toimintaa luonnehtii

itsekieltdytyminen

Hallinnossa legitimiteetti syntyy

rationaalisesti legitiimejd sdantojd

Hallintoa luonnehtii: toimijan toiminnan
alistaminen sddnnoille

ja hdnen ohjautumisensa "ulkoapdin";
organisaatiolle ja sen hierarkialle
omistautuminen; kouluttautuminen
ammattiin ja tyotehtéviin,

jotka ovat "joidenkin toisten" muovaamia.

Byrokratian ideaalityypissd herruuden legitimiteetti
perustuu persoonattoman

toiminnan legaalisuuteen ja asiantuntemukseen.

Virkamies
Virkamies pyrkii olemaan puolueiden ulkopuolella

ja pidattdytymédn valtataistelusta



Poliittiset johtajat valikoituvat poliittisessa

kamppailussa mobilisoimansa kannatuksen pohjalta.
Poliitikko rekrytoi omat seuraajansa
"massademagogian" keinoin,

jolloin keskeistd on usko ja luottamus henkil6on.

Kieli ja demagogia ovat politiikan

takeitd vilineita

Politiikkaa luonnehtivat dialogi,

taivuttelu ja vakuuttaminen.

Poliitikolta pitiisi vaatia henkilokohtaista

vastuuta ddnestdjille ja seuraajille

b) Poliitikko on kuka tahansa,

joka toimii poliittisesti; tilapdispoliitikko.

Poliitikon valta:

Poliitikon valta tarkoittaa mobilisoidun
kannatuksen kautta syntyvad mahdollisuutta
jakautumiseen ja tuleviin tapahtumiin.

pyrkid vaikuttamaan vallan

( Pekonen 1995, 27-30)
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Virkamies nimitetddn teknisten kvalifikaatioiden perusteella

japitevyys "testataan" etukiteen tutkinnoissa.

Hallinnollinen toiminta perustuu sdadntoihin
ja kirjalliseen dokumentointiin, jolloin

hallinto on pikemminkin "toteavaa toimintaa"

Hallintoa luonnehtii "lain ja sddntdjen monologi",

jolloin hallinto on pikemminkin "toteavaa toimintaa".

Virkamiehen vastuu suuntautuu
organisaatioon ja sen hierarkiaan.
Vastuun kriteerind on toimiminen annettujen

sadntojen ja ohjeiden mukaisesti.

Virkamiehen roolia voidaan luonnehtia il-

maisuilla hallintoalamainen ja "Ordnungsmensch".

Virkamiehen valta:

Virkamiehen valta on tiedolle rakentuvaa valtaa;

lain suomaa valtaa tehdi jotakin tai vaatia toisilta jotakin
koneiston mukanaan tuomaa valtaa sen seurauksena,
ettd hallintokoneistolla on keskeinen merkitys valtiossa
(virkamiehet ovat valtion valta-asemissa

eli kiteytyneen vallan legitiimejd toteuttajia).

Pekonen on Teoksessaan kohti uutta hallinta-ajattelua julkisessa hallinnossa késitellyt politiikkaa

hallinnon vastailmioni ja kisitteend. Hén toteaa, ettd hallinnon ja polititkan vastakkaisuus syntyy

erilaisesta suhteesta valtaan: politiikka on vallan tavoittelua ja hallinto ” jo saavutetun vallan

kiyttod.

2

Energia /tasapaino —mallin mukainen tyonjako on kehittynyt 1960-luvulla. Tidssd mallissa tyonja-
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koa hahmotetaan siten, ettd poliitikot artikuloivat laajoja ja hajanaisia intressejd, kun taas hallinto ja
virkakunta vilittdvit organisoidun asiakaskunnan kapeita, tiettyyn asiakohtaan tai tapahtumaan kyt-

keytyneitd intressejd.( Pekonen1995,38.)

Hallinnon ja politiikan tyonjako on yhd enemmén hybridi. Vanha tyonjako katoaa ja roolien erot-
telu menettdd merkitystiin nimenomaan siitd syystd, ettd niin yhteiskunnallisesta kuin kansalaisten-
kin ndkokulmasta térkeitd ideointia, padtoksid, suunnitelmia ja kdytdnnon toimintaa tehdédédn hallin-
nossa. Toisin sanoen, hallinnon poliittinen merkitys on kasvanut ennen kokemattomalla tavalla.(

Pekonen 1995,38.)

Weber on myos teoriassaan ottanut kantaa hallintoon ja politisoitumiseen. Ahonen 1989, 67 kisit-
telee aihetta seuraavalla tavalla. Siséltyyhdn byrokraattisen hallinnon malliin olettamus, ettd byro-
kraattisen hallintohenkilston johtajana toimii henkild, joka on saanut asemansa muuta tietd kuin
tuon byrokraattisen hallinnon vakiintuneiden sddntdjen (tutkinnot, kokeet, virkaikd, taito, kyky)
perusteella. Kysymys voi olla poliittisesta johdosta kuten tasavallassa presidentistd, jonka Weber
nimenomaan mainitseekin tai varsinaisemmista poliittisista luottamushenkiloistd. Weber korostaa
samoin ylimmén virkamiesjohdon erityistd asemaa kuten poliittisen johdon roolia tdmén johdon

nimittdjdnd. (Ahonen 1989, 67.)

Weber tuo esiin kuinka normaalitapauksissa seké poliittinen johto ja muu luottamushenkiléjohto
ettd virkamiesjohto ovat toiminnassaan byrokraattista hallintoa luonnehtivien yleisten normien alai-
sia. Poikkeuksen tédstd muodostaa kuitenkin karismaattinen hallinta, joka saattaa ajoittain korostua
Weberin tavanomaisena pitimin byrokraattisen hallinnon kustannuksella. Jos karismaattisen hallin-
nanmalli relativoidaan, mitd voidaan pitdd myos Weberin tarkoittaman mukaisena, silld voidaan
nidhdd olevan tietty roolinsa jo hyvinkin alhaisilla hallinnon ja hierarkian tasoilla. Weber relativoi
my0s julkisen hallinnon ja muiden organisaatioiden hallinnon rajat. Korostaahan hén byrokraattisen
hallinnon ulottumista my0s ansaintataloudellisiin yrityksiin, hyvéntekevéisyysorganisaatioihin,
kirkkokuntiin tai poliittisiin puolueisiin. Tadma relativismi auttaa ymmaértaméain, kuinka julkisyhtei-
sOjen johtamien laajassa merkityksessd, public management- termin tapaan, ei rajoitu valttamaitta

vain varsinaisiin julkisyhteisoihin, kuten onkin korostettu( Bozeman 1987). (Ahonen 1989, 68.)

Leena Levésvirta on tydssddan kunnallishallinnossa havainnut millaisia muutoksia luottamushenki-
l6iden ja viranhaltijoiden rooleissa ja tehtdvissd tapahtui 1990-luvun alkupuolella. Hdn on tehnyt

aiheesta vaitoskirjatutkimuksen, jonka sisédllostd olen tutkielmassani kisitellyt seuraavia aiheita:
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Kunnallishallinnossa toimii selvésti poliittinen luottamustoimipohjainen jérjestelmi sekd alun perin
sen avuksi muodostunut virkakoneisto. Ndiden roolit ovat muuttuneet ja todennikdisesti johtavien
viranhaltioiden roolit ovat ldhentyneet poliitikkojen roolia. Kunnallishallinnossa on kuitenkin edel-
leen olemassa kaksi erillistd osaa, joista kdytetddn nimitystd politiikka ja hallinto. (Levésvirta 1999,

24.)

Politiikan professionaalistuminen on yksi kiinnostava tdmin ajan yhteiskunnallinen ilmid. Kuiten-
kin jo Weber(1991, 77- 128) on tehnyt kahtiajaon politiikasta harrastuksena ja ammattina. Politii-
kasta eldvit henkilot saavat pysyvin toimeentulonsa politiitkan toteuttamisesta. Politiikalle eldvilld
osallistuminen poliittiseen toimintaan on tavoite sinidnsid. Se tarjoaa vélineen arvostamiensa pii-
médrien toteuttamiseen. jaottelu on hyvin ldhelld yhtd Parsonin (1952,58-67) rooleja kuvaavaa mal-
limuuttujaa, jonka mukaan rooli voi olla joko tavoitteena sinidnsi tai vilineend muiden tavoitteiden

saavuttamiseksi. (Levasvirta 1999,33.)

Samoin kuin poliitikot myos viranhaltijat voidaan jakaa politiikasta eldviin perinteisiin byrokraat-
teihin ja politiikalle eldviin poliittisiin viranhaltijoihin. Hallinnossa toimivat aidot politiikan ulko-
puolella olevat virkamiehet, jotka toteuttavat ylempien auktoriteettien antamat kiskyt. Poliittisten
virkamiesten toiminta noudattaa parlamentarismin sd@ntdjd. He tyoskentelevit hallinnossa vain sil-
loin, kun heiddn edustamansa puolue on vallassa. Poliitikot ovat taistelijoita, joita kuvaa intohimoi-
nen omistautuminen tavoitteelle, vastuuntunne ja suhteellisuudentaju. Weberilld oli vakaa mielipide
siitd, ettd professionaaliset poliitikot parlamenttien ulkopuolella ottavat organisaation haltuunsa.
Hénen mielestdén valta on luonnollisesti niilld, jotka jatkuvasti tydskentelevit organisaation sisélli.

(Levasvirta 1999,34.)

Weberin kisitykset politiikasta ammattina soveltuvat padosin nykypdivddn sellaisinaan, kun kes-
kustelua poliittisista ja hallinnollisista viranhaltijoista kidyd4din monella eri taholla. Viranhaltijoiden
roolin poliittisuus onkin yksi jatkuvasti esille tuleva ongelma julkista hallintoa tutkittaessa. Weberin
nikemys neutraalista virkamiehestd toteuttamassa tahdottomasti ylempénsa kiskyjd on jadnyt van-
hanaikaiseksi. Virkamiehisto ei Weberin termid kédyttden vain eld politiikasta vaan se osallistuu
my0s politiikalle eldimiseen. Max Weber kiytti termid professionaalinen poliitikko henkildisté, jotka
toimivat ruhtinaiden ja poliittisten johtajien palkattuina avustajina. Helander (1993) tarkastelee pro-
fessionaalien suhdetta politiikkaan kahdesta eri nikokulmasta. Kyse on joko profession jdsenten
toiminnasta poliitikkoina tai valittujen politiikkojen professionaalistumisesta eli politilkan ammat-

timaistumisesta. ( Levasvirta 1999,34.)
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Politiikan professionaalistumiskehitys nédyttdd Helanderin mukaan Suomessa seuraavan ldnsimaista
kehitystd. Vaatimukset poliitikkojen korvaamisesta asiantuntijoilla ovat yleistyneet. Toisaalta vie-
rastetaan ammattimaisten poliitikkojen ryhmin syntyd. Kyseisen kehityksen myonteisend piirteend
nihdédédn piitoksenteon tehostuminen ja politiikan rationaalin luonteen korostuminen. Edustukselli-
seen demokratiaan perustuva hallintojédrjestelmé pitdd huolen siitd, ettei ainakaan yksittdisten pro-
fessioiden valta kohoa ylimittaiseksi. Kuitenkin yhteiskunnan eri sektoreilla niiden vaikutus voi

nousta ja on jo osittain noussutkin keskeiseksi.(Helander 1993, 157-160.)

5.2 Politisoitumisen puolesta ja vastaan

Hallinnosta on vaikea 10ytdd yksiselitteisid tekijoitd ja vastauksia politisoitumisen lisddntymisen tai
vihenemisen puolesta. Molemmilla kannanotoilla on omat puoltajansa. Politisoitumisen puolesta ja
sen lisddntymistd kannattavat yleensd henkilot, joilla on omakohtaisia kokemuksia aiheesta. He ovat
joko voineet hyotyd virkanimityksistd tai heiddt on ehké syrjaytetty virkanimityksié tehtdaessa ~viai-
rdan” tai puuttuvan puoluejdsenyyden myotd. Tdlloin tilannetta ja epdonnistunutta virkaprosessia on

helpompi ymmairtéa ja selittdd politisoitumisen ja poliittisten virkanimitysten kannalta.

Julkisuudessa on ollut my06s havaittavissa, ettd osa julkisen hallinnon viroista on ennalta sovittuja
ja virkaan valittava henkil6 on ns. sopiva tehtdaviin. Télloin valintaa perustellaan yhteiskunnallisilla
ansioilla ja ndkemyksilli. Myos koulutuksellisen ja tyokokemuksellisen taustan arviointi jitetddn
vihemmaille huomiolle. Virkavalinnan suorittajat vihittelevit kuitenkin usein poliittisten seikkojen
merkitystd valinnassa. Ikddn kuin poliittisin perustein tehty valinta ei olisi yhtd pitevd kuin muihin
ansioihin perustuva valinta. Aiheeseen on usein myos liittynyt salailua ja asioiden peittamistd julki-

suudelta.

Hallinnon kehittdmisessd on korostettu jo pitkddn tehokkuuden lisddmistd. Tehokkuutta on mahdol-
lista lisdtd mm. henkildston kehittamiselld tavoiteltuun suuntaan.. Tédstd on ollut seurauksena asian-
tuntijuuden painottaminen ja lisddminen hallinnossa. Tilloin korostuu usein myds muut kuin poliit-
tiset ansiot virkanimitysten taustalla. Politisoitumisen on esitetty myds vdhentyneen 1970- luvulta
lahtien vihitellen. Merkkeja tdstd on hallinnon tehostamisen lisdksi ollut myos kelpoisuusehtojen
lisddminen julkisen hallinnon virkoihin. My6s avoimuus ja virkanimityksiin liittyvd keskustelu on

vihentényt poliittisia valintoja. Télld on ehké haluttu lisdtd kansalaisten luottamusta ja kiinnostusta
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hallintoon ja paittdjiin. Toisaalta myds kansalaisten oikeudet esim. kuntatasolla ovat lisdéntyneet ja
kuntalaisilla on siten halua vaikuttaa omien asioidensa hoitoon yhd enemmaén. Virkoihin halutaan

valittavan henkilon, joka on kykeneva hoitamaan sen kuntalaisten yleisen edun mukaan.

Hallinnon tehtdvit ovat myds muuttuneet vuosikymmenten myotd. Ne ovat sisdlloltddn yhi vaati-
vampia. Tehtdvit vaativat moniammatillista osaamista. Ne vaativat ymmaérrystd kokonaisuuksista
sekd toisaalta tehtdvidn erikoisosaamista alasta riippuen. Tehtdvien hoitoon liitetddn nyky&din
yleensd tulosvastuuta ja ymmarrystd talousvaikutuksista. Tehtdvien hoito menestyksekkéasti edel-
lyttdd siis monipuolista asiantuntemusta ja perehtyneisyyttid tehtdvien sisdltoon. Talloin ymméirtida

virkanimitysten vaativan muutakin kuin poliittisten ansioiden huomioimista valinnoissa.

Hallinnossa ajattelu on muuttunut vuosikymmenien ajan. Hallintoajattelu heijastaa usein yhteiskun-
nan yleistd muutosta. Poliittiset ideologiat ja hallinto ideologiat muodostavat yhteyden hallintoajat-
telun ja virkamiesetiikan vilille. Edustuksellinen byrokratia vetdd puolestaan tasapainoa puoluepo-
liittisesti ohjautuvien hallintoideologien suuntaan. Nopea muutos suosii reagointikykyisid hallin-
toideologisia staattisempien virkamiesndkemysten sijasta. Virkamiesasiantuntemuksen ja sithen no-
jaavan hallintoajattelun vaikutus niyttéisi kuitenkin lisddvin vaikutusvaltaansa mm. virkamiesasi-

antuntemuksen kasvun ja kansainvélistymisen ansiosta.( Temmes 1994,42.)

Hannu Majuri, yli-insin6ori, tekniikan tohtori on késitellyt aihepiirid kotisivuillaan seuraavasti:
Merkittdvimpdnd ja ratkaisevana apuna johtaja ja pddllikkonimityksissd maassamme on ollut usein
sopiva jdsenkirja tai muu selvd sitoutuneisuus silloinkin kuin se ei sitd olisi saanut olla. Viimeksi
mainittu on kaikkien tiedossa oleva tosiasia ja siis yleisten eldmdnkokemuksen piiriin kuuluva.
Asian yleisyydelld ei ole kuitenkaan merkitystd, kun harkitaan sen hyvdaksyttavyyttd. Asiantuntijan
kdsityksen mukaan valtionhallinnossa poliittisuuden ei pitdisi ratkaista virkanimityksid kanslia-
pddllikkotasoa alempana. llmeisesti hakijoiden tasapuolista kohtelua koskevien sdddosten kehittd-

minen palvelisi yhteistd etua.

Poliittinen suosinta on hdnen mukaansa virkanimityksissd ollut ja on edelleen perustuslain (Suo-
men hallitusmuodon94/1919,86) sekd valtion virkamieslain (750/1994)11:n vastaista Osassa johta-
jien ja pddllikoiden nimittamistapauksista ei ilmeisesti ole pyrittykddn valitsemaan pdtevintd. Vir-

kaylennysperusteet ja lain noudattaminen on ndin ollen saatettu osin unohtaa kun tavoitteena on
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ollut edistdid tietyn puolueen tai ryhmittymdn etua. Kuntien virkanimityksissd lain rikkominen on
ollut ja on kdsitykseni mukaan tosin yleisempdd. Tdltd osin viittaan kotisivuiltani loytyvddn esi-

merkkiin.

Yhtend parannuksena voisi ajatella sitd ,ettd tyopaikkailmoituksessa mainintaa ,minkd puolueen
mandaattivirka on kyseessd. Toisen parannuksena voisi ajatella kdytetyksi menetelmdd, ettd sitou-
tumattomista ainakin paras pddsee loppuhaastatteluun asti. Kolmantena kehitysajatuksena esitdin
harkittavaksi menetelmdd, jossa hakijoiden yhteenvetolistoja ja esityksid on tekemdssd myos todis-
tettavasti sitoutumattomia ja myos muita kuin lainopillisen koulutuksen saaneita. Ndiden paran-
nusten kdyttoonottoa ei nihddkseni nykyinen lainsddddnto ettd ainakaan kahden viimeksi mainitun
parannusehdotuksen osalta. Tanskassa on tehty poliittinen suosinta vaikeaksi jo v.1969 muutta-
malla nédyttovelvollisuus kddnteiseksi ja siis pdinvastaiseksi kuin maassamme poliittisen suosinta-
vditteen tapauksissa. Suomessakin jouduttaneen ldhitulevaisuudessa sopeuttamaan tavaksi tullutta
valinta ja ndyttovelvollisuusjirjestelmida EU-sdddosten mukaisiksi. Siirtymistd vastustettaneen ensi
sijassa maamme ylimpien tuomarien piirissd. Perusteet eivdt ole allekirjoittaneen tiedossa.(Hannu

Majuri 16.8.2002)

5.3 Virkanimitysten taustatekijoista

Poliittisia virkanimityksid on ollut historiassa 10ydettidvissd pitkddn. Vaikka 1800-luvulla asetettiin
yhd yksityiskohtaisemmat pitevyysvaatimukset virkoihin niin silti politisoituminen nédkyi vir-
kanimityksissd. Vililld virkanimitysten politisoituneisuus nikyi selvemmin, toisinaan vihemmaén.
Puoluepolitiikan my6td myos nimityspolitiikka kérjistyi. Oppositio arvosteli virkanimityksia. 1960-
luvulla ajateltiin uuden vaiheen tulleen nimityspolitiikkaan. Silloin hallituspuolueet huolehtivat tér-
keimpien virkojen tdytOstd. Virkaan saatettiin valita henkil, joka ei ollut hakenut virkaa.. Aihe on
herittinyt keskustelua vuosikymmenien ajan. Tyypillistd on, ettd virat pyrittiin salaamaan ja virat
taytettiin véliaikaisesti, jolloin niitéd ei tarvinnut julistaa avoimeksi. Kun tekiji oli saavuttanut pite-
vyyden hinet voitiin vakinaistaa. Tarvittaessa voitiin patevyysvaatimuksia uudistaa myos hénen
edukseen. Kiytettiin termid “sopiva” viran pdtevyysvaatimusta ilmaistaessa. 1970- luvun hallin-
nossa ryhdyttiin kapinoimaan vanhaa jédrjestelmidd vastaan. Muutos liittyi hallinnon 1970- luvun
sukupolvenvaihdokseen, sen aikaansaamiin vakaampiin tuuliin ja vapautuneeseen ilmapiiriin. By-
rokraattinen organisaatioajattelu joutui kriisiin. Samaan aikaan hallinto politisoitui. Se toi virallisen

hierarkian rinnalle epévirallisia poliittisia jdrjestelmid, jotka vain harvoin osuivat tdsmélleen péal-
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lekk&in.(Tithonen & Ylikangas 1992,208).

Virkamiehet hoitivat tehtdviensid ohella hallintoa ja politiikkaa. Puolueiden syntymisen myété vir-
kamiehiin kohdistuvaa kritiikkid alkoi olla lisdéintyvissd médrin. Hallituspuolueet pyrkivit muutta-
maan virkamiesten rekrytointipohjaa haluamaansa suuntaan. Perinteinen kisitys on ollut, ettd poli-
tiikkka ja hallinto eroaa toisistaan tietylld tavoin. Politiikan tehtdvénd on ollut ratkaista arvomaail-
maan liittyvid asioita, kun taas hallinto on pyrkinyt toteuttamaan poliitikkojen paitokset eli se on
ollut toimeenpaneva elin. Kédytdnnossi hallinnon ja politiikan raja on ollut héilyva. Tarpeet ja tehté-
vit ovat sekoittuneet osittain. Tdstd on alettu siten kdyttdméain nimitystd hallinnon politisoituminen.
Virkamiesten osalta heididn tehtdvéinsd on ollut tehdd paatoksid ja hallinnon tehtdvida. Todellisuu-

dessa poliittinen toiminta ja omat intressit ovat olleet myos tavoitteena.

1980-luvulla poliittisten virkanimitysten osuus oli kasvussa vaikka toisaalta hallinnossa vaadittiin
tehokkuutta ja sddstdjad hyvinvointivaltion turvaamiseksi. Kuitenkin oli ilmeisté, ettd politisoitunut
virkamies ei ollut hallinnon kannalta kaikkein tehokkain. Puolueen tai politiikan kannalta tilanne oli
toinen. Hinen toiminnastaan oli hyotyéd puolueelle ja asiat etenivit ehkd paremmin kuin ilman vir-
kamiesuraa. Poliittisia virkanimityksid tai virkamiesten puoluepoliittisiin nikokohtiin perustuvia
toimia virkatehtdvissd ei ole kriminalisoitu Suomen lainsdddanndssd. Sen sijaan niitd selkeammin
korruptioksi mielletty lahjonnan tarjoaminen ja ottaminen on sdddetty rangaistavaksi teoiksi. Koko
julkisen hallinnon jo yksittdisten virkamiesten puolueettomuutta ja luotettavuutta horjuttavien puo-
luepoliittisten perusteiden soveltaminen niin virkanimityksissi kuin itse virkatoimissakin on kuiten-

kin lainsdddannossa kielletty, joskaan ei varsinaisesti sanktioitu.(Laine 1993,16.)

Poliittisten virkanimitysten arvioinnin ldhtokohdaksi voidaan ottaa Suomen kaltaisessa parlamen-
taarisen ldnsimaisen demokratian poliittisen ja hallintojdrjestelmén valtiossa vallitseva, joskin ehki
myyttinen késitys. Sen mukaan julkista valtaa, joka konkretisoituu poliittisissa pdédtoksissd ja lain-
saadidnnossd, toimeenpanee poliittisesti neutraali virkamieskunta, joka on tai jonka ainakin tulisi
olla kulloinkin vallassa olevalle poliittiselle suuntaukselle tai koalitiolle. Koska julkisiin virkoihin
nimitetyt virkamiehet nimenomaisesti panevat toimeen eduskunnan ja hallituksen piitoksid ja
koska virkamiesten odotetaan kohtelevan kansalaisia tasavertaisesti ja puolueettomasti, on lainsii-
didnnossi ldhdetty siitd, ettei puoluepoliittisilla sidonnaisuuksilla ole merkittavidd painoarvoa ehdok-
kaita julkisiin virkoihin esitettdessd ja nimitettdessd. Julkisen viran haltijan odotetaan toimivan ni-

menomaan puolueettomasti ja pyyteettomasti, eikd poliittisten sidonnaisuuksien ole katsottu aina-
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kaan edistdvin timén tavoitteen toteutumista. (Laine 1993,18- 19.)

Huhtikuussa 1991 valmistui oikeusministeriossd hallituksen esityksen muotoon laadittu rikoslain
kokonaisuudistuksen “kakkospaketti”. Siind esitettiin poliittisten virkanimitysten kieltdmistd erityi-
selld rikoslain sddnnokselld. Perustelussa todettiin tyonantajien tyontekijoihin tai — hakijoihin koh-
distaman poliittisen syrjinnidn kiellon olevan jo tyosopimuslaissa. Esitysluonnoksen mukaan tyo-
syrjintdd koskeva sddannos pitdisi kuitenkin sijoittaa rikoslakiin omaksi erityiseksi kokonaisuudek-
seen, koska tyd on kansalaisten keskeinen eldmén alue, jonka piirissd tapahtuvaan syrjintdin on

suhtauduttava erityisen ankarasti. (Laine 1993, 169- 170.)

Poliittiset virkanimitykset tulisivat siis yksiselitteisesti rangaistaviksi. Tilanne todettiin epéaselviksi
varsinkin kunnallisissa virkanimityksissd, kun taas valtion virkamieslain huomautettiin siséltdvéin
syrjintdkiellon, joka ainakin periaatteessa koskee myos poliittisia virkanimityksid. Poliittisten vir-
kanimitysten sallittavuus pitéisi esitysluonnoksen mukaan arvostella sen mukaan, onko poliittisesti
“vadrdn” hakijan syrjdyttamiselle laissa mainittu painava ja hyviksytty syy. Poliittisen kokemuksen
perusteella voitaisiin syrjdyttdd ilman poliittista kokemusta oleva hakija vain johtavissa hallinnolli-
sissa tehtidvissd. Tamin perusteen hyviksyttivyys riippuisi viime kidessd hakijoiden muiden ansi-
oiden eroista. Yksinomaan virkapaketin mukaisen virkajaon soveltaminen ei olisi painava eiké hy-

viksyttiva syy patevimmaén hakijan syrjdyttimiseen.(Laine 1993,170.)

Poliittiset virkanimitykset ja muun poliittisen syrjinndn tuntuvan rangaistuksen uhalla kieltdvin
sadannoksen ottaminen rikoslakiin puhdistaisi virkanimityskdytannon ympaérilld leijuvaa tunkkaista
ilmapiiria. Vield tarkedmpaa olisi, mikili oikeusviranomaiset ryhtyisiviat myos kdytdnnossi valvo-
maan sddnnosten noudattamista. Valtion virkamieslain poliittisen syrjinndn kieltivdd sddnnostd on
saanut tihdn saakka kdytdnnossd rikkoa ldhes vapaasti. Tdhidn on ilmeisesti osaltaan vaikuttanut
poliittisin perustein virkoihin esittelevien tai nimittdvien toimien sanktioimattomuus. (Laine

1993,170- 171.)

Perinteinen ldansimainen kisitys ei pidd virkamiestd poliitikkona eikd toisaalta myodskédn tavalli-
sena kansalaisena. Virkamies on valittu ammattilaisena hoitamaan yhteisii asioita kansalaisten, po-
litilkan kautta miirittelemén tahdon toteuttamiseksi. Tahto on tietysti enemmiston tahtoa johon
vihemmiston velvollisuus on alistua. Perinteisen kdsityksen mukaan virkamies on siis poliittisen

tahdon ammatillinen valmistelija ja toteuttaja. Virkamies mielletiiin politiikan alaiseksi, miki vaatii
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hineltd pidittyvyyttd ja alistuvuutta. Virkamiehen on niin ollen oltava lojaali poliittis- hallinnolli-
seen jarjestelméddn hyviksytysti kuuluvien, poliittista tahtoa muokkaavien osien pédtoksille ja kan-
nanotoille. Virkamiehen asiana on toimia virkatehtidvissé erillddn yhteiskunnasta ja suhtautua pi-
dattyvasti julkisuuteen. Koska virkamiehet ovat yhteiskunnan ja kansalaisten palvelijoita, ei heitd
palvelukseen valittaessa voida eikd ole tarpeenkaan ottaa huomioon erityisid sosiaalisia tai poliitti-

sia edustuksellisuuskriteerejd. (Laine 1993,32.)

Virkamiehille tehdyssi tutkimuksessa vuonna 1984 on voitu osoittaa, ettd he itse ovat sitd mielti,
ettd poliittisilla kriteereilld nimitetyt arvioivat muita vihemmaén hallinnon politisoitumisen johtavan
virkamiestoiminnan kannalta negatiivisiin seurauksiin. Se ei vaarantanut heidédn riippumattomuut-
taan. He eivdat myoskddn kokeneet virkanimitysten lisddntyneen liikaa.( Vartola & af Ursin

1987,206.)

Perinteisesti on kiistelty siiti, ettd pitdisiko viranhaltijat valita jonkinlaisella vaalilla vai pelkéstddn
nimittdd ylemmain taholta. Hallinnon edustuksellisuuden nikokulmasta vaalilla ja nimittamiselld
tahditidin erilaiseen edustuksellisuuteen: Vaalissa korostuu periaatteessa asianosaisten rooli nimi-
tettdessd organisaation johto nidyttelee merkittividd osaa. Kiistan olennaisia piirteitd voidaan valaista

byrokraattisen ja karismaattisen ideaalityypin vastakkaisuudella. (Pekonen 1993,61.)

Max Weberin kuvaamassa anti-autoritaarisessa karismassa auktoriteetin pdtevyys riippuu auktori-
teetin kohteiden tunnustuksesta. Hallintohenkilokuntakin voidaan periaatteessa asettaa samanlaiseen
asianosaisten testiin. Byrokraattisessa hallinnossa, jossa virkailijat nimitetddn, téllaista testid ei ole
olemassa. Weberin mielestd valinta nimityskdytintond tuo véistdamittd mukanaan viranhaltioiden
auktoriteetin riippuvuuden hallinnoitavien suostumuksesta. Nimityksen suorittaa aina ylempi.
Nimityksen kriteereind byrokratian ideaalityypissd voivat olla esimerkiksi ammattitutkinto, vir-
kaiki, pitevyys ja kokemus organisaatiossa. Virkailija on vastuussa toiminnastaan vain ylemmaille
esimiehelleen. Periaatteessa hidn on erottamaton. Téllaisten kriteerien tuloksena pitéisi olla hallin-
non tekninen pitevyys. Hallinto toimii kuin kone; se tayttdd sille delegoidut tehtdvdt mahdollisim-
man hyvin ( hallinolla ei ole omaa tahtoa") ja se hallitsee kaikkia yhtéldisesti annetun normin mu-
kaisesti. Kaiken kaikkiaan tuloksena pitéisi olla persoonaton, legaalinen, tuloksiltaan kaikkien hy-
vin ennakoitavissa oleva hallinto. Edustuksellisuus tarkoittaa tdsséd ldhinni hallinnon toiminnan hy-

vid ennustettavuutta.(Pekonen 1995,61.)
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Poliittiset virkanimitykset on yksi tyypillisimmistd esimerkeistd edeltdessd nimittdmistd kohden
valinnaisuutta. Muodollisesti byrokraattisessa organisaatiossa poliittisia virkanimityksid voi pitidd
poikkeamisena lahtokohtana olevasta nimittimisestd valinnan suhteen. Weberin tulkinnan mukaan
valinta tuo mukanaan hallintoon karismaattisia vaikutuksia, subjektiivisia tekijoitd, puoluesidonnai-
suuden korostamisen teknisen pidtevyyden kustannuksella, "pelitilaa" yhtendisen toiminnan vaaran-

tumisen jne. (Pekonen 1995,62.)

Byrokratian rakennepiirteet, joiden mukaan ehdokkaat virkaan valitaan teknisten kvalifikaatioiden
perusteella, “rationaalisimmassa tapauksessa pétevyys testataan tai taataan tarvittavin todistuksin”,
“hallintohenkiltksi voi tulla vain pétevin teknisen koulutuksen tietd” sekd “virka on eldmédnura”.
”Ylentamisjdrjestelmdn mukaan ylentdminen tapahtuu senioriteetin tai suositusten tai molempien
perusteella ja on riippuvainen esimiesten arvioinnista”, ovat myos yleisesti voimassa Suomessa
vaikkakin poikkeuksin. Byrokratia tarvitsee tavallisesti ylimpdidn johtoonsa henkilditd, joita eiviit
sido byrokratian rakenneperiaatteet. Niinpd Suomessa ministerit, maaherrat ja kunnan johtajat muo-
dostavat poikkeuksen ylimmiltd virkamiehiltd vaadittavan akateemisen loppututkinnon periaat-
teesta. Tdrkedn poikkeuksen péillikkovaltaisen yksihuippuisen byrokratian periaatteeseen ovat
muodostaneet myos keskusvirastojen kollegiot sekid kuntien lautakunnat. Vertailtaessa julkisen hal-
linnon eri osia nimenomaan valtionhallinto on kokonaisuutena katsoen puhtaampi byrokratia kuin

muut julkisen hallinnon organisaatiot. (Vartola 2005,80 -81.)

5.4 Virkamiesten koulutustaustasta

1980-luvun virkamiehen vanhemmat kuuluivat useimmiten itsendisyyden alun Suomalaiseen
ylimpéin luokkaan tai ainakin keskiluokkaan. Koulutuksen arvo oli virkamiesten keskuudessa las-
kenut silld korkeasti koulutettujen ja akateemisen koulutuksen saaneiden osuus oli kasvanut nope-
asti. Enééd ei tdlloin myOskddn vanhempien ammatti periytynyt suoraan lapsille. Yhteiskunnalliset
asiat kiinnostivat tulevia virkamiehiid. He jakautuivat poliittisen kiinnostuksen perusteella kahtia.
Virkamiesuraa tavoitteleville puolueettomuus oli tirked asia. Silloin painotettiin virkatehtdvien

hoitoa ja poliittisten ndkokantojen huomiotta jattdmista julkisesti.

Virkamiesten koulutustaustaa verrattiin aiempiin sukupolviin. Hallinnon muutosten ja poliittisen

jarjestelmin muutoksen uskottiin heijastuvan myos virkamieskuntaan. Virkamiehet jaettiin tehti-
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vien eriytymisen mukaan “generalisteihin ” ja “specialisteihin”. Ensimmadinen viittaa virkamiehiin,
jolla on eri hallinnonaloille sopiva yleisluontoinen koulutus ja he sijoittuivat linjahallinnon esi-
miestehtdviin. Jalkimmaiinen tarkoittaa erikoiskoulutuksen saaneita virkamiehid, jotka tyoskentele-
vit asiantuntijatehtdvissd tai niihin erikoistuneiden organisaatioiden esimiestehtidvissd.( Virkaan,

virassa, viratta 1993,76.)

Virkaan, virassa, viratta teoksesta on ollut myos tulkittavissa, ettd juristikoulutus oli yleisin virka-
noin 30 % virkamiehisti oli téltd alalta. Muita aloja, kuten humanistista, kaupallista ja teknistd alaa
edusti alle 10 % virkamiehistd. Viidennes virkamiehistd oli suorittanut lisensiaatin tutkinnon ja
kilpailla ylimmistd viroista. 1970- luvulla hallinnon rakenteet vakiintuivat ja muutoksia 1990-

luvulle asti ei juuri tullut. Timi heijastui myos virkamiesten asemaan.

Yksittdisen virkamiehen asemassa ei suhteessa hinen esimieheensi ja télle osoitettuun ” tarpeelli-
seen auktoriteettiin tehtdvien hoitamiseksi” ole tapahtunut merkittavid muutoksia. Yhd suurempi
osa virkamiehistostd on saanut aikaisempaan verrattuna korkeamman koulutuksen, yhd suurempi
osa virkamiehistd on erilaisia suunnittelijoita ja rationalisoijia, mutta nimi kehityspiirteet eivit ole
byrokratian ydinrakenteen kannalta olennaisia. Spesialistien asema on valtionhallinnossa normaa-
listi varsinaisia asiantuntijavirastoja kuten tutkimuslaitoksia lukuun ottamatta melko alistettu. He
toimivat byrokratian ehdoilla ja heidin toimintaansa johtavat yleensd byrokraatit. ( Vartola

2005,82.)

Viranhaltijajohdon koulutustaso vaihtelee voimakkaasti kuntakoon mukaan. Suurissa yli 2000
asukkaan kunnissa kolme viranhaltijajohtajaa neljdstd on suorittanut ylemmin loppututkinnon.
Pienkunnissa vain kolmannes pééllikoistd on maistereita. Nais- ja miespuolisten piillikdiden kou-
lutustasoon ei ole mainittavaa eroa. Yleishallinnossa on enemmén pitkille koulutettuja viranhalti-
joita kuin muilla sektoreilla. Tutkimuskuntien ykkosjohtajista 28 % on kunnallis- tai sosionomin
tutkinto. Sosiaalitoimen paéllik6ind toimivista noin puolella on alempi korkeakoulututkinto. Yleisin
ndistd on sosiaalityontutkinto. Ylemmaén akateemisen koulutuksen- useimmiten yhteiskuntatieteelli-
sen suorittaneita on 43%. Kaikilla terveystoimen johtavilla viranhaltijoilla on ldiketieteen lisensi-

aatin koulutus. ( Pikkala 1997, 42 -43.)
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Koulutoimen johtavista viranhaltijoista noin puolella on ylempi korkeakoulututkinto. Tassd alem-
maksi korkeakoulututkinnoksi luokiteltu kansa- ja luokanopettaja koulutus on lihes 40%:1la. Muun
sivistystoimen ei kirjasto, kulttuuri, nuoriso ja liikuntapuolen viranhaltijoista vain joka neljds on
suorittanut ylemmén korkeakoulututkinnon. Heistd useimmilla on kuitenkin tehtdviin erikoistunut
koulutus- litkuntatoimen péaéllikoilld litkunnan ohjaajan tutkinto, nuorisotoimen viranhaltijoilla nuo-
risotyontutkinto jne. Eniten ei- akateemisia pééllikoitd on tekniselld sektorilla. Kaksi kolmesta tek-
nisen ja rakennustoimen paillikoistd on teknisen koulun tai opiston kasvatti. Diplomi-insinéoreji ja
arkkitehtejd on noin kolmannes teknisen toimen paillikoistd. Korkeakoulutettua viked 10ytyy suur-
ten paikkakuntien virastoista, pienissd kunnissa sektorin péillikkyys on tiukasti teknikkojen ja

opistoinsinddrien kasissi. (Pikkala 1997,43.)

Tulevaisuudessa ammatillinen johtaminen ei niinkdin perustu yksinomaan tehtyjen suunnitelmien
toteuttamiseen vaan myos tulevaisuuden visioihin. Visionddrinen johtaminen on tietoisesti enna-
koivaa ja tulevaisuuden mahdollisuuksien varaan rakentuvan tavoitetilan ohjaamaa. Asiantuntijuus
korvautuu ihmisten johtamisella, mikd tukee verkostojohtamisessa tarvittavaa johtamisotetta. Am-
matillinen johto on aikaisempien tulostenkin valossa enemmén kokonaisuuspainotteinen kuin po-
liittinen johto, mutta vaikuttaa tulevaisuudessa siirtyvén vield selvemmin kokonaisuuksien tarkas-
teluun. Johtamisotteen muutossuunnat mukailevat visionddrisen sekd verkostojohtamisen tyonot-

teelle asettamia vaatimuksia. (Kiveld 2000,96.)

Poliittiseen johtoon verrattaessa ammatillinen johto on tulevaisuudessa jirjestyshakuisempi. Mo-
lempien riskinotto ja kokeilukyky hieman lisdéntyy, arvostuksen uskotaan tulevaisuudessa perustu-
van nykyistd enemmén henkilokohtaisiin ominaisuuksiin ja suhtautuminen mediaan muuttuu ny-
kyistd aktiivisemmaksi. Ammatillisen johdon johtamisen ja vaikuttamisen tavoissa tapahtuu vi-

hemmin muutoksia kuin poliittisen johdon osalta. (Kiveld 2000,96.)
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6. KANSAINVALISTA VERTAILUA HALLINNON
POLITISOITUMISEN JA VIRKANIMITYSTEN HISTORIAAN

Hallinnon politisoitumisen tilasta ja virkanimitysten taustalla vaikuttavista tekijoistd on ollut vaikea
muodostaa yhtendistd kuvaa. Jo pelkéstdin maiden vélinen vertailu on hankalaa. Politisoitumista
arvioitaessa tulisi tuntea eri maiden hallintojérjestelmit ja niiden poliittiset ulottuvuudet ennen arvi-
ointia. Tdssd on kuitenkin esitetty joitakin nikokulmia aiheeseen. Pyrkimys on tuoda monipuoli-

suutta aiheen késittelyyn ja helpottaa ymmaérrystd Suomen hallinnon politisoitumisen historiaan.

Euroopan keskiaikainen hallintojirjestelmi sai auktoriteettinsa vetoamalla perinteisiin ja erilaisiin
usein viime kddessd uskonnon avulla legitimoituihin vélttimattomyyksiin. Sille oli tunnusomaista,
ettd virkatehtdvit eivét olleet tarkasti midriteltyjd, jolloin persoonallinen ote ja omat mieltymykset
korostuivat poiketen siten tdysin Weberildisestd legaalis-rationaalisesta ideaalityypistd. Toinen tun-
nusomainen piirre oli se, ettd nimitysmenettelyjd ei tehty yleisten ja yhdenmukaisten kriteerien
pohjalta, mika liittyy osaltaan siihen, ettd virka-asema esiteollisten yhteiskuntien byrokratiassa ei
tavallisesti edellyttinyt mitdin erityistaitoja. Lisdksi viroista ei yleensd maksettu palkkaa eiké virka
ollut hoitajansa pédelinkeino tai pddammatti. Tdllainen feodaalisen yhteiskunnan hallinnollis-poliit-
tinen malli merkitsi mm. virkojen muotoutumista haltijoittensa erityisiksi henkilokohtaisiksi "toimi-
aloiksi", viranhaltijan tehtdvien, oikeuksien ja velvollisuuksien epdselvdda mddrittelyd ja heiddn
mieltymyksensd painoarvon lisddntymistd sekd asemien hyvéksi kdyttod viranhaltijoiden omien
intressien toteuttamisessa, miki tapahtui erilaisten lojaalisuuteen perustuvien ystidvyys ja perhesuh-
teiden vallitessa. Taminkaltaiset piirteet johtivat siihen, ettd tavallinen hallintoalamainen, jolla ei
ollut varallisuutta eiki strategisia perhe ja ystdvyyssuhteita oli varsin alistetussa asemassa suhteessa

viranhaltijaan.( Anttiroiko 1992 ,68-69.)

6.1 Pohjoismaat

Pohjoismaita yhdistivit erityisesti historia, maantieteellinen ldheisyys mutta myods vahva oikeus-
valtioperinne. Se on korostanut mm. hallinnossa avoimuutta ja asioiden julkisuutta. Virkamieskun-
nalla on vanhat juuret. Aateliston poistuttua virkojen saamiseen liittyvit seikat ovat kehittyneet ny-

kyiseen malliinsa vuosisatojen kuluessa.
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Pohjoismaista Ruotsi, Norja ja Tanska ovat jo yli sata vuotta kehitelleet kunnallisen itsehallinnon
rinnalla myos alueellista itsehallintoa, joka viime vuosikymmeninéd on vahvistunut voimakkain uu-

distuksin. (Kirkinen 1991, 69.)

Ruotsi on ollut Suomen esikuva hallinnossa jo Ruotsinvallan ajalta saakka. Ruotsissa on ollut
1600-luvulta alkaen vahva virkamieshallinnon traditio. Kirkon ja oikeuslaitoksen noudattamat vir-
kaylennysperiaatteet vakiintuivat myos Suomalaiseen hallintoon. Ministeriston virkamiesjohtoon
voi kuulua yksi tai useampi korkeantason asiantuntijoita, jotka ovat poliittisia virkamiehid. Ruot-
sissa, Norjassa ja Suomessa maaherran virat on tdytetty historiasta ldhtien poliittisin perustein.

My®s valtiosihteerit ovat poliittisia virkamiehii.

Norjan historia hallinnosta muistuttaa Suomen valtiollista historiaa. Suomen ja Ruotsin suhteeseen
verraten Norja on ollut tiiviissd yhteistydssd Tanskan kanssa. Poliittiset puolueet muodostuivat
1800- luvun lopulla ja ndilld oli vaikutuksensa myods hallintoon. Puoluepoliittinen vaikutus vir-
kanimityksiin on jaanyt Pohjoismaissa erilaisiksi. Suomessa vaikutus on koettu voimakkaammaksi
kuin Ruotsissa. Norjassa puoluepoliittinen vaikutus koettiin vield voimakkaammaksi kuin Suo-
messa. Sielld virkamiesten kelpoisuusehdot ovat olleet véljid ja yleisluontoisia. Juristit olivat val-

lalla tutkinnon suorittaneista hallinnossa.

6.2 Iso-Britannia

Englannissa ovat virkanimitysprosessit kokeneet vuosisatojen aikana suuria muutoksia. 1800- lu-
vulla ” ”Patronage” - jirjestelmad” oli kdytossd hallinnossa. Se oli osaksi tarkoitettu poliittisiin tar-
koituksiin, osaksi taas virkoja jaettiin henkil6llisind suosionosoituksina sukulaisille, ystéville tai

heidén suosittelemilleen (Merikoski,1968,27.)

Jarjestelmd muistutti myohemmin esiteltavdd Yhdysvaltain mallia. Sen avulla palkittiin uskollisia
kannattajia, hankittiin kannattajia ja vaiennettiin vastustajia. Virkoja my0s myytiin. Se erosi mm.
Yhdysvaltain mallista siini, ettd virkakuntaa ei valittu uudestaan vaikka valtapuolue vaihtui. Vi-
rassa ylettiin ldhes automaattisesti ja tehtdvit saattoivat silti pysyd samoina. Virka oli myos elin-

ikdinen. Hallinnon tehokkuuden kannalta jirjestelma oli haitallinen.
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Uudistus alkoi 1800- luvun puolivilissd. Krimin sota oli taustalla vaikuttava tekijd. Hallinnossa
otettiin kdyttoon koulutus— ja tutkintojédrjestelmi. Se tarjosi hyvin tutkintonsa suorittaneille itse-
ndisen tyon, hyvit tulot ja mahdollisuuden ylenemiseen. Eriasteista sivistystd vaadittiin tehtdvien
vaativuuden mukaan. Ylimmassd luokassa tuli olla suoritettuna akateeminen tutkinto. Nykyajan
jarjestelmi pohjautuu télle aikakaudelle. Virkaura on kaikille avoinna, jotka tidyttdd asetetut kelpoi-
suusvaatimukset. Civil Service Commission toimittamassa tutkinnossa tapahtuva avoin kilpailu on
padsddntond, josta vain harvoin tehdddn poikkeuksia Siind parhaiten onnistuneet tulevat yleensi
automaattisesti nimitetyiksi vapaana oleviin virkoihin, jos he myos terveydentilansa ja luonteensa

puolesta tdyttivit asetetut vaatimukset.(Merikoski 1968,30.)

Virkauralla eteneminen ei myOskdidn endda 1960-luvulla tapahtunut poliittisin perustein vaan karriee-
rivirkamiesten ja heistd kokoonpantujen kolllegioiden toimesta. Virat oli jaettu poliittisiin ja ei-
poliittisiin virkoihin. Puolueettomuutta tuki my6s perustettu virkamiesasiain neuvosto, joka osal-
listui virkamiehid koskevien asioiden késittelyyn. Hallinnon tehostaminen ja virkamiesten tyytyvéi-

syyden turvaaminen oli keskeistd. Vastaavia jirjestelmid on perustettu Sveitsiin ja Belgiaan.

Uudistuksen tuolloin koettiin onnistuneen hyvin. Se toi tehokkuutta hallintoon ja paransi virka-
miesten asemaa. Kaikki eivit silti olleet tyytyviisid. Politiikan kannattajat ilmaisivat tyytymitto-
myyttddn jarjestelmid kohtaa. Aina ei voida asioihin saada kaikkia tyydyttdvad uudistusta aikaan.

Jarjestelma loi kuitenkin pohjan nykyhallinnon kehittimiselle Englannissa.

6.3 Saksa

Saksaa koskevan hallintohistorian tutkimuksen juuret ovat Euroopan vahvimmat ja vanhimmat.
Viime vuosisadan jalkimmaiselld puoliskolla alkoi Saksassa ilmestyd huomiota heréttéineita teoksia,

joissa kuvailtiin hallintolaitosten kehitysté eri maissa.(Tithonen 1987,15.)

Virkamieshistorian suunnalta on syytd mainita kaksi uutta tutkimusta. Hans Hattenshauerin yleis-
esitys Gesicte des Beamtentums vuodelta 1980 kisittelee virkamiehiston asemaan, tehtédviin, vel-
vollisuuksiin, oikeuksiin ja yhteiskunnalliseen toimintaan liittyvien késitysten historiaa. Tutkimus
rajoittuu antiikista nykyaikaan. Hattenshauer ei késittele virkamiehistod reaalisena ilmiond vaan
keskittyy virkamiehiston aseman ja tehtdvd médritteleviin saadoksiin. Han kuvaa niitd uskomuksia,

normeja ja kasityksid, joita virkamiehistoon on liitetty. Tutkimuksessa on oikeudellinen ja aatehis-



47

toriallinen painotus, vaikka siinid kisitellddn virkamiehistod yhteiskunnallisessa yhteydessdin ja
eritelldén sosiaalihistoriallisia kysymyksid kuten virkamies perheitd ja niitd koskeneita késityksid.

(Tiihonen 1987, 16- 17.)

Paikallisen itsehallinnon perinteet voidaan Saksa eri osavaltioiden osalta ulottaa jo varhaiseen kes-
kiaikaan, germaaniseen kyldhallintoon ja keskiaikaisiin, varsin itsendisiin toimineisiin kaupunkeihin
tai kaupunkivaltioihin kuin my6s vapaakaupunkeihin, joista monet sdilyivit itsendisind Saksan yh-

distymiseen asti.(Anttiroiko 1992,73.)

Saksan kaupunkien keskitetty hallintojéarjestelmi oli kehittynyt varsin selkeéksi ja toimivaksi 1800-
luvun loppuun mennessd .Kaupunkeja hallinnoi piddsddntoisesti vaaleilla valittu valtuusto ja
maistraatti ja sen hallintoa johti verrattain laajat valtuudet saanut koulutettu ammattivirkamies,

pormestari eli burgermeister. (Anttiroiko 1992,74.)

Saksassa “Patronage- jdrjestelmd” on ollut vallalla . Uudistuksia myos tarvittiin ja 1800- luvun
lopussa pyrittiin muutokseen, jossa virkaura aukeaa tietyt perusvaatimukset tdyttdville. Valinnan
tuli myos olla mahdollisimman objektiivinen. Saksan Liittotasavallassa oltiin edelld hallinnossa
tietyissd asioissa. Ylimpiin virkoihin valittiin yliopistollisen tutkinnon omaava henkilo. Alemmalle
tasolle valittiin sotilashenkil6itd. Kokemus oli tdrked kriteeri ylennystd ajateltaessa. Virkamiehet
olivat ns.sddty. Weimarin Tasavallan myo6td puoluepoliittinen vaikutus virkavalintoihin lisdéntyi.
Politisoitumista tapahtui my0s paikallistasolla.1950-luvulla sdéddettiin virkamieslaki ja laki henkil6-
kunnan edustuksesta. Nailld oli vaikutuksensa hallinnon kannalta. Ne ovat sdilyneet 1960-luvulle
asti. Virat on jaettu luokkiin, joissa perusvaatimukset asteittain nousevat. Vain alimpaan niistd voi
padsti erityistd virkamiestutkintoa suorittamatta. Sd4ntond oli, ettd virat tiytettiin haettavaksi julis-
tamisen pohjalta. Valinta oli tapahtuva sopivuuden, kykenevyyden ja ammatillisen taidon perus-

teella kiinnittamattd huomiota mm. viranhakijan poliittiseen asennoitumiseen.(Merikoski 1968, 41.)

Poliittisten virkanimitysten osuutta oli vaikea arvioida silld ,jos hakijoita on ollut paljon tiyttden
perusvaatimukset voi poliittisella osuudella ollut merkitystd. Ylemmat hallinnolliset virat voitiin
myos tidyttdd haettavaksi julistamatta. Toisaalta niistd voitiin vapauttaa Liittopresidentin paatok-
selld. Virkanimitysten politisoituminen on mennyt pidemmaille kunnissa kuin osavaltioiden hallin-

nossa.(Merikoski 1968,43.)
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6.4 Yhdysvallat

Yhdysvalloissa hallintojédrjestelmi poikkeaa suomalaisesta eri tavoin. Koko jédrjestelmé on laaja
kokonaisuus, jota on vaikea kuvailla Iyhyesti ja selkeésti. Historiasta ldhtien paikallistasolla ja osit-
tain osavaltiotasolla ovat toimineet koneistot, joiden tarkoitus on ollut kdyttdd poliittisesti valtaa
taloudellisen hyodyn saamiseksi johtohenkildilleen. Niiden tarkoitus ei ollut poliittinen toiminnan
kannalta. Ne pyrki kuitenkin vaikuttamaan virkanimityksiin puolueorganisaatioiden ja
viranomaisten kautta. [Imiostd kdytettiin nimitystd “Tammany Hall”, joka on vaikuttanut jo 1700-
luvulla. Jérjestelma palveli kaikkia kansanosaisia tuloista riippumatta. Palvelun vastapainoksi se sai

kansalta ddnid vaaleissa, rahallista hyotyd ym.

Paikallishallinnon virat oli usein jérjestettyjd koneiston kautta. Hyvin palkattuun virkaan sisiltyi
palkkio tuloista koneistolle. Yleensd virkoihin valittiin kaksi tyontekijdd. Toinen oli hyvédpalkkainen
mutta joka ei tehnyt juuri mitddn virkatehtdvia. Han toimi muualla asioiden edistimiseksi. Toinen
oli huonommin palkattu mutta hoiti virkatehtavit. Virka saattoi olla palkkio jostakin. T#all6in myos

kuului maksaa osa palkasta koneistolle. Virkoja myds myytiin koneiston kautta.

Osavaltiotasolla on ollut vastaava ilmi6 ns. ”Spoils - jarjestelmd”. Ilmion historia ulottuu 1800-
luvulle. Virat ja niiden jakaminen oli myos jérjestelmin yksi tarkoitus. Niilld palkittiin puolueen
tyontekijoitd ja kannattajia ja vaiennettiin vastustajat. Virat olivat médriaikaisia. Jos virkamiehen
poliittinen kanta muuttui, hinet vapautettiin virasta. Jirjestelmad muistutti korruptiota. Toisaalta se

esti ongelmat poliittisen johdon ja erottamattoman virkamiehiston véalilla.

1800- luvun lopulla tuli uudistus, jonka seurauksena perustettiin puolueeton elin virkojen tayttod
valvomaan. Virat tiytettiin tutkintosuoritusten ja avoimen kilpailun perusteella. Tdmi ns. meriitti-
jarjestelma yleistyi vihitellen. Tdssd on nidhtidvissd Weberin byrokraattisen hallinnon ideaalimallin
kriteeri virkamiehen ammattipdtevyyden arvioinnista, jossa tutkinto oli merkittivéssd osassa valin-
taa suoritettaessa. Kuitenkin rinnalla sdilyi vanhakin jérjestelmi ja osa ylimmisté viroista on tdytetty
edelleen puoluepoliittisin perustein. Politisoituminen oli osittain julkista mutta se pyrki
vaikuttamaan myos hallintoon taustalla vilttden julkisuutta, jolloin oli helpompi saavuttaa
tavoitteet. Sen juuret olivat syvélld rakenteissa ja toimiminen siten oli helpompaa ilman suurempaa

vastustusta.



49

7. KANSAINVALISTA VERTAILUA HALLINNON POLITI-
SOITUMISEN JA VIRKANIMITYSTEN NYKYTILASTA

Hallinnon politisoitumisen nykytilaan on vaikuttanut mm. historia ja muutokset maailmantalou-
dessa sekd sodat seurauksineen. Poliittinen herddminen hyvinvointivaltion kasvun taittumiseen

ajoittui 1980- luvulle. Pioneereja olivat Yhdysvallat ja Englanti.

Hyvinvointivaltioiden kriisit ovat siis heijastuneet myos politiikkaan ja sen ilmentymiin. Hallinnon
politisoituminen on tullut pysyvé ilmié myos kansainvélisesti tarkasteltuna. Ajoittain sithen on py-
ritty vaikuttamaan eri keinoin ja estdmélli esim. poliittisia virkavalintoja. Muutokset ovat kuitenkin

hitaita ja politisoitumisella on ollut omat kannattajansa.

Euroopassa toteutunut yhdyskuntamuodostus on toiminut sellaisena yleisend sosiaalisen tilan ja-
sentymisprosessina, joka on vaikuttanut selvistikin kunnallishallinnon muotoutumiseen. Itse asiassa
jarkiperdinen paikallisen itsehallinnon organisointi edellyttdd juuri luonnollisen yhteiskuntamuo-
dostuksen sekd paikallisen ja alueellisen tahdon huomioonottamista, minki lisdksi on perusteltua
ajatella, ettd valtiovalta ei -varsinkaan demokraattisessa jirjestelméssd — voi tehdi ratkaisuja kuu-
lematta paikallista tasoa, mikali se pyrkii toimiviin, videston hyviksymiin ja sen oikeuttamiin ratkai-
suihin. Tamaén lisdksi hallinnon muotoutumiseen ovat vaikuttaneet huomattavasti ideologiat, aatteet
ja ihanteet, jotka ovat omalla tavallaan muovanneet sosiaalista todellisuutta. Kuten aiemmin on use-
aan otteeseen korostettu, valtioiden muodostuminen vaikutti olennaisella tavalla paikalliseen itse-
hallintoon. Téll6in nimittdin paikallisen itsehallinnon vallan 1dhteend ja miirittelyperustana ei ollut
endd paikallinen tai maakunnallinen yhteiso, kuten kreikan polis tai Italian renessanssin kaupunki-
valtio vaan keskitetysti organisoitu, vaestomaariltdan suuri ja alueellisesti laaja valtio, jolle keskit-
tyi huomattavassa méadrin alueensa poliittis- hallinnollista valtaa. Moderni paikallinen itsehallinto
samoin kuin kunnallishallintokin tarkoittaa niin kirjaimellisesti kuin asiallisestikin juuri valtiovallan

puitteissa toteutettua omavastuista kunnallispoliittista toimintaa. (Anttiroiko 1992, 117- 118.)

Eurooppa ja EU sen myoti tulee tuskin koskaan yhdenmukaistumaan esimerkiksi siten kuin yhdys-
vallat. Erityisesti eurooppalaisen kulttuuri ja yhteiskuntien moninaisuus on suorastaan este téllai-
selle yhdenmukaistumiselle. Varmaankin erilaisuus ja monimuotoisuus ovat myds hyveitd, joita

eurooppalaisten kannattaa arvostaa. (Eurooppalaiset hallinnot 1995,185.)
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Hallintojen nikokulmasta suurimmat erot ovat niiden valtioiden kesken, jotka ovat omaksuneet
liittovaltiojdrjestelmin ja yhtendisvaltioiden vililld. Selvimmat liittovaltiot EU:ssa ovat Saksa ja
Belgia. Vain erdiden alueiden itsehallintoon perustuvia malleja 16ytyy Portugalista, Espanjasta ja
jopa Suomesta Ahvenanmaan osalta. Myos Itidvallassa ja Isossa-Britanniassa on niitéd piirteitd. To-
sin Iso-Britannian kohdalla on kysymys pikemminkin muodollisesta historiallisesta valtioliitosta,
joka ei toteudu samanlaisena kaikissa osissa maata ja jossa keskushallinnon asema on kehittynyt

erittdin vahvaksi. (Eurooppalaiset hallinnot 1995, 185.)

Merkittavid EU maita hallintokulttuurisesti erottava tekijda onkin omaksuttu virkamieskésitys ja eri-
tyisesti tapa, jolla sitd sovelletaan huippuvirkamiehiin. Seki klassisen mallin maissa Ranskassa ja
Saksassa ettd Isossa-Britanniassa virkamiesaseman malliksi on omaksuttu karridérijarjestelmai, jossa
rekrytointi kilpailujen kautta valitaan joukko nuoria aspirantteja , tai kuten brittildiset heitd kutsuvat
kadetteja tai pikakiitdjid (high flyers) kasvamaan jo edeltd tarkoin suunnitellun karridédrin kautta
huippuvirkoihin. Olennaista on, ettd padsy ndihin virkoihin on suljettu muilta hakijoilta. Tdma jéar-
jestelmid on levinnyt ranskalaisen hallintokulttuurin vaikutuksesta myos vilimeren maihin. Se on
omaksuttu myds ylikansallisen EU-hallinnon keskeiseksi virkamiesdoktriiniksi. (Eurooppalaiset

hallinnot 1995,192.)

Pohjoismainen avoin rekrytointijirjestelmi ldhtee pdinvastaisesta periaatteesta, silld kaikki avoi-
meksi tulleet virat ovat kaikkien kelpoisuusehdot tdyttdvien haettavissa. Virkamiesaseman avoi-
muudella pyritddn turvaamaan kansalaisten tasa-arvoinen padsy julkisiin virkoihin. Kysymys on
palkkauspéaitosten ldpindkyvyydestd ja virkamiesten neutraalisesta asemasta suhteessa kansalaisiin
ja yrityksiin sekd muuhun virkakuntaan. Karridirijarjestelma, joka on omaksuttu myos EU:N omien
elinten malliksi, edesauttaa virkamieselitismid ja tietenkin korostaa virkamiesasemaa. Virkauralle
padsy edellyttdd selviytymistid kovasta kilpailusta, joka edelleen korostaa virkamiesuralle antautu-
neiden ainutlaatuista asemaa. Karridirijirjestelméd suosii myos sitd, ettd vain virkauran vaatiman
tietimyksen kannalta parhaat koulut ja yliopistot voivat valmistaa virkauralle tdhtddviin rekrytointi-
kilpailuihin. My6s tdmé kaventaa virkamieseliitin rekrytointipohjaa sosiaalisesti ja maantieteelli-
sesti. Yksi seuraus karriddrijirjestelmésti ja sen piirissd elinvoimaisesti vaikuttavista perinteisisti
virkamiesperinteistd on ollut naisten erittdin vdhdinen osuus karridérivirkamiesten joukossa kaikissa

niissd maissa, joissa jarjestelma on kdytossa. (Eurooppalaiset hallinnot 1995,152.)
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Ranskan ja Iso-Britannian huippuvirkamiesten karridérijirjestelméit ovat edelld kuvatun virkamies-
mallin prototyypit. Niissd on keskindisid eroja, jotka liittyvét preferoituun peruskoulutustaustaan.
Virkamiesten yhteiskunnallisen aseman, heihin kohdistuvien odotusten ja roolien kannalta tulos on
jokseenkin sama. Erot liittyvit 1dhinna hallinnon toimintatapoihin. Britit ndyttavit edelleen uskovan
pelkistettyyn yleishallintotraditioonsa, jossa virkamiestaitojen pohjana ovat tiukan valinnan ohella
riittdvét luontaiset ominaisuudet ja “klassinen” yleissivistys. Ranskalaiset korostavat nididen lisdksi
my®os eri alojen, kuten talouden, oikeustieteen ja teknologian taitoja. Ranskalainen virkamiesmalli-
han téhtdd siihen, ettd hallintokorkeakoulun ENA :n kdyneet voisivat menestyd myos tiukasti raja-
tun hallintokoneiston ulkopuolella ja voisivat kiertdd myos esimerkiksi talouseliméssd ja kansain-

vilisissd tehtdvissid sekd menestyd politiikassa.(Eurooppalaiset hallinnot 1995, 193.)

7.1 Pohjoismaat

Pohjoismaissa muutokset ovat olleet maltillisia. Hallinnon politisoituminen on tapahtunut pitkélld
aikavililld ja viime vuosikymmenind ei ole tapahtunut suuria muutoksia. Euroopan unionin jise-
nyys on vaikuttanut jasenmaiden hallintokulttuuriin mutta muuten muutoksia sotien jilkeen ei suu-
remmin ole ollut havaittavissa. Pohjoismaita yhdistdd mm. vahva virkamiesvaltainen hallinto, joi-
den asema on turvattu. Jarjestelmé on hierarkinen ja asiantuntijaorganisaatiot ovat yleisid. Hallin-
nossa on riittdnyt kehittdmishaasteita eri tasoilla. Hallinnon sisdisid uudistuksia on tehty ja uudis-
tuksia tapahtunee vield tulevaisuudessakin. Hallintojérjestelmit poikkeavat Pohjoismaidenkin vi-

lilld jonkin verran ja vertailu on téten vaikeaa.

Ruotsi on ollut nykyaikaisen hyvinvointivaltion symboli jo koko toisen maailmansodan jilkeisen
ajan. Ruotsi on myos ollut niin sanotun Pohjoismaisen vaihtoehdon konkreettisin ilmentyma. Suo-
men ja Ruotsin yhteys on ollut yhteiskunnallisesti ja hallintokulttuurillisesti erittdin 1dheinen jo kes-
kiajalta saakka. Suomalainen hyvinvointivaltio onkin pitkélti rakennettu ruotsalaisten esikuvien
varaan. Tdma pétee erityisesti hallinnon haaroittaisessa, funktionaalisessa mielessda. Kun hallinnon
haarat ovat uudistaneet toimintaansa, organisaatioitaan ja sddannoksidin, on ensimmadisend mallina jo
autonomian ajoilta alkaen ollut ruotsalaisten kollegoiden esimerkki.(Eurooppalaiset hallinnot 1995,

135.)

Ruotsi on siis meille tirked vertailukohta Suomelle ldheisimpidnd naapurimaana. Ruotsin esikuva

vaikuttaa kuitenkin myds pohjoismaisessa ja eurooppalaisessa yhteydessid. Ruotsin yhteiskunnalli-
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sella mallilla on jopa maailmanlaajuista kantavuutta pohjoismaisena vaihtoehtona ja erdénlaisena
kolmantena tiend. Tosin anglosaksinen tutkimus ei yleensd ole ottanut tidtd vaihtoehtoa vakavasti.
Reaalisosialismin romahdus merkitsi niin ikddn sitd, ettd kolmas tie menetti merkitys-

taan.(Eurooppalaiset hallinnot 1995, 135.)

Ruotsin virkamiesperinne on vahvan asiantuntijavirkamiehiston traditio. Se ei kuitenkaan perustu
varsinaiseen karriddrijarjestelmiin , vaan palkkaus julkisiin virkoihin tapahtuu niin sanotulla avoi-
mella jarjestelmélld. .Ruotsin virkamiehisté on erittdin korkeasti koulutettu mutta heiddn asemansa
el perustu erityisesti korostettuun elitismiin. Pdinvastoin julkisen vallan ldsnédolo ldhes kaikilla yh-
teiskunnan sektoreilla on kansanomaistanut hallintoa. Vapaamuotoisuus ja ”sinuttelukulttuuri” seki
hyvin palvelun doktriini ovat Ruotsin julkisen hallinnon tavaramerkkejid. Tamaé ei poista hallinto-
koneiston ilmeistd yliorganisoituneisuutta. Pikemminkin palvelualttius ja asiantuntemus ovat muo-

dostaneet ylisuuren hallintokoneiston puolustukseksi. (Eurooppalaiset hallinnot 1995,14.)

7.2 Iso-Britannia

Englannissa otettiin kdyttoon pysyva virkamieskunta kuten historiassa on voitu osoittaa 1850- lu-
vulta alkaen. Myos hallinnon tavoitteena on ollut poliittisesti riippumaton virkamieskunta. 1970-
luvulta ldhtien on siirrytty avoimeen ja yhtendiseen rekrytointijarjestelméddn. Ylimmille virkapai-
koille ovat ylenneet vain piddosin akateemisen loppututkinnon suorittaneet. Suurin osa viranhalti-
joista on ollut humanisteja. Kaikki hallintotehtdviin pyrkivét ldpikdyvit padsykokeet, joihin siséltyy
kirjallisia ja suullisia testejd. Niiden tavoitteena on selvittdd hakijan yleinen kyvykkyys sekid sovel-

tuvuus tietyn tyyppiseen virkaan.(Helander 1984, 86 -87.)

Vihitellen virkamiehiston koulutusrakenne on laajentunut. Hallinnossa on arvostettu yhda enem-
min laaja-alaista koulutuspohjaa virkatehtdvien hyvin hoidon kannalta. Soveltuvia koulutuksia on
ollut mm. arkkitehti, juristi ja tilastotieteilijd. Virassa pysyminen on pyritty takaamaan. Viranhalti-
jalla on myos lakko-oikeus. Edelleen kuitenkin virkatoiminnassa korostuu tietyt ammattieettiset ja
puoluesidonnaisuuden poissulkemiseen tdhtdaavit piirteet. Virkamiesten, jotka esittelevit paatoseh-
dotuksia ministereille, ovat mm. estyneet osallistumaan politiikkaan kansallisella tasolla. Myos vir-

kamiehiston lojaalisuus vallassa olevaa hallinnollista eliittid kohtaan on suotavaa.
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Nykypiivin hyvinvointiyhteiskunnassa ja eurooppalaisen integraation piirissd edellid kuvattu britti-
ldaisen hallinnon stereotypia on varmasti kalpea varjo siirtomaavallan ajan hallintotaitureista. Vield
nihtdvissd olevat erityispiirteet ilmenevét ensisijaisesti brittildisessd virkamiesihanteessa, joka on
edelleen myo6s kansainvilisesti merkittdva esikuva ja vertailukohta. Brittildinen neutraali, poliitti-
sesti sitoutumaton huippuvirkamies kasvatetaan tehtdviinsd jo vuosisatoja kehitetyn karridérijérjes-
telmédn kautta. Keskeiseni ideana on kouluttaa nuoret kandidaatit, high flyers, jo nuoresta pitden
hallitsemaan itsensé ja asiansa huippuvirkamiehinid. Yksityiskoulut ja johtavat yliopistot Oxfordissa
ja Campridgessé huolehtivat heidén sivistyksellisestd perustastaan. Valittujen virkaurasta ja in- Ser-
vice-kysymyksiin erikoistunut yksikko, nykyisin Cabinet Officen OPPS- yksikkd , jonka péddminis-
teri Thatcher loi aiemmin Civil service Departmentin tilalle sekid in Service-koulutusahjona Civil

Service College.(Eurooppalaiset hallinnot 1995,80.)

Omaksuttu erittdin sisddn ldmpidva virkamiesperinne, johtavien virkamiesten, erityisesti ministeri-
oiden virkamieskansliapdillikdiden (permanent secretary) , vahva asema nimitysvallan tosiasialli-
sina kéyttdjind ovat taanneet virkamiesten vahvan aseman Whitehallissa vasta paaministeri Thatche-
rin uudistukset ovat jossain madrin muuttaneet titd kulttuuria. Lihinnd humanistisen, yleissivistavan
koulutuksen saaneet yleishallintovikamiehet johtavat ministerididen valmisteluty6td ja edustavat
hallinnon jatkuvuutta. Neutraalisuus on kehitetty taiteeksi, jolle on ominaista todennettava byro-
kratian itseintressi. Toisaalta luottamuksellisuuden ja anonyymiuden etiikka ovat taanneet hallinnon
toiminnan kaikissa oloissa ja sen, ettd hallinto ei ole leimaantunut vallassa olevan puolueen seurai-

lijaksi. (Eurooppalaiset hallinnot 1995 80 -81.)

Virkamieskulttuuriin kuuluu myos laaja virkamiesjohdon kollegiaalisuus ja kollektiivisen vastuun
ihanne. Ison- Britannian poliittinen traditio suosii monijasenisid padtoksentekoelimid hallituksen
kabinetista paikallisneuvostoihin saakka. Hallintokoneistossa kollegiaalisuus on myos virkamiesten
keskeisti lojaalisuutta virkakunnan ihanteille ja traditionaalisille menettelytavoille. Common law-
kdytintd antaa téllaisille kdytdnnoille juridisen perustelun. Téstd on selvimpénd esimerkkind laaja
salaisuuskéytdntd ja virkamiesten toiminnan anonyymisyys, jotka suojattuaan aikanaan hallitsijaa
suojaavat nykyéddn helposti todellista valtaa kiyttdvid virkamiehid. (Eurooppalaiset hallinnot

1995,81.)

Brittildginen valtio ja hallintokésitys, késitys ideaalisesta virkamiesasemasta ja karridéristd sekd
viime vuosien brittiliinen maailmanlaajuisesti merkittdva, hallintoa uudistava panos tekee brittilii-

sestd hallintokulttuurista merkittivin myos EU:n piirissd. Tamin hallintokulttuurin merkitys tulee
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nykyisestddn kasvamaan myods EU:n tulevan hallintokulttuurin esikuvana. Pohjoismailla tulee ole-
maan oma merkittiva roolinsa siind keskustelussa, jossa Iso-Britannia etsii nykyisen ranskalais-sak-
salaisen mannereurooppalaisenhallintokulttuurin uudistamisen mahdollisuuksia, sen ensimmaiisena
ja aktiivisimpana haastajana. Pohjoismaiden saattaa luonnostaan langeta tidssd debaatissa erddnlai-

nen toisen haastajan rooli. (Eurooppalaiset hallinnot 1995,82.)

7.3 Saksa

Saksassa korostuu tind péivinikin valtiokeskeinen poliittinen kulttuuri. Vuonna 1846 tuli virka-
miesten koulutuksesta juridisesta koulutuksesta pakollinen ja syntyi juristimonopolin kisite. Taus-
talla oli lain keskeinen asema hallinnon ohjaajana. Traditio ei ole katkennut vieldk&én, silld ainakin
vield 1970-luvulla ylimmistd virkamiehistd 66% oli edelleen juristeja. Virkamiehiston koulutuksen
sisédltdalasta riippumatta Saksassa seurataan ammattivirkamiehiston (Berefsbeamtentum ) ajattelu-

mallia ja periaatteita. (Eurooppalaiset hallinnot 1995,150.)

Varsinaiseksi virkamieheksi nimitettiavalld tdytyy olla kaksi tutkintoa, ensimmdinen ja toinen val-
tiotutkinto. Perustutkinnon suoritettuaan hakumenettelyn jilkeen nimityksen saanut toimii kaksi
vuotta harjoittelijana tuomio-istuimessa ja syyttdjin virastossa. Tdmin jdlkeen hin voi suorittaa
toisen tutkinnon. Vasta tdmin jidlkeen hdn on pdtevd hallinto-virkamieheksi, tuomariksi tai asian-
ajajaksi. Ylimpiin virkoihin haluava virkamies joutuu tdydentimiin opintojaan tohtorin tutkintoon
asti. Erityinen merkitys on Speyerin hallintokorkeakoululla (die Verwaltunghochschule) , jossa jir-

jestettdavi koulutus kestdd puolesta vuodesta vuoteen. (Eurooppalaiset hallinnot 1995,150-151.)

Virkamiehen ammatti on Saksassa ura. Virkamies palkataan tietylle tasolle, ei tiettyyn tehtdvaan.
Se, mille tasolle he sijoittuvat ja minki tasoisen uran he luovat, médrittyy heididn koulutuksestaan.
Kunkin tason sisdlld on virka- ja palkkahierarkioita joiden kautta virkamiehet voivat muodostaa
uransa. Virkamiehen ammatti on arvostettu, mutta virkamiehilld ei ole endi erityistéd elististd sta-
tusta. Aiemmin tilanne oli toisenlainen. Virkamiehet nimitettiin aatelistosta ja porvaristosta. Viran-
hoito kulki perheessd perinteend. Edelleenkin on tunnistettavissa piirre, ettd johtavat virkamiehet
rekrytoidaan virkamiesperheistd. Virkamiehiston sosiaalista taustaa hallitsevat nykyisin keskiluokan

ja ylemmaén keskiluokan perheet. (Eurooppalaiset hallinnot 1995,151.)
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Virkamiehen asemaan liitetdin erityisid materiaalisia oikeuksia, kuten erottamattomuus, eldke ja
sosiaaliturva. He kuuluvat erityisen kurinpitojirjestelmén alaisuuteen. Virkamiehiltd edellytetdin
lojaalisuutta perustuslakia kohtaan. Heidén on toteltava esimiesten antamia maaridyksid. Virkamie-
hilld ei ole laillista lakko- oikeutta. Heille on asetettu erityiset koulutusvaatimukset. Virkamiesten ja
virastojen asema ja tyotehtdvit on madritelty lailla. Virkamiehen status on pysyvi eiki se liity toi-
meen tai tehtdvdin. Valtion tehtdvina on turvata virkamiehiston asema, silld ndin varmistetaan jul-
kisten palvelujen toimintakyky. Virkamiesten oikeudellisella ja taloudellisella riippumattomuudella
pyritdin varmistamaan julkisten tehtivien puolueeton toimeenpano. Katsotaan, ettd puoluepoliittis-
ten seikkojen kytkeminen nimityksiin vaarantaa valtion tehtdvien neutraalin totuttamisen ja heiken-
taa virkamiesten tietoisuutta omasta asemastaan ja valtiollisesta tirkeydestddn. Virkamiehet voivat
kuitenkin osallistua polititkkaan ja nousta parlamentaarikoiksi ja ministereiksi. (Eurooppalaiset hal-

linnot 1995,151.)

Viime vuosien aikana niiden eri ryhmien asema on kuitenkin ldhentynyt toisiaan. Monet sellaiset
etuudet, jotka ennen koskivat ainoastaan toimihenkilitd ja tyontekijoitd ja joista paitettiin tydsopi-
musneuvotteluissa, koskevat nyt myos virkamiehistod (esim. ylityokorvaukset). Toisaalta myos
toimihenkil6t ja tyontekijat ovat padsseet osallisiksi etuuksista, jotka ennen kuuluivat vain virka-
miehille. Julkisen sektorin tehtivikentin laajetessa my0s eri ryhmien tehtdvit ovat ldhentyneet toi-

siaan. (Eurooppalaiset hallinnot 1995, 151.)

Saksan virkajérjestelmi on patevyysvaatimusten ja koulutuksen osalta tarkasti sdddeltyd mutta rek-
rytointiprosessi on kuitenkin véljempi vaatimuksiltaan. Virkamieskunta on hierarkinen. Korkea-
kouluopinnot ovat edellytyksend ylimpiin virkoihin. Hallintovirkoihin pitdd olla juristin pitevyys.
Koulutuksen lisdksi on osallistuttava erilaisiin padsytutkintoihin virkoihin padsemiseksi. Ylenemi-
nen virkahierarkiassa tapahtuu perinteisesti virkavuosien perusteella sekd edellyttdd tyoskentelyd
jarjestelmin eri virkaportailla. Virkamiesetiikka korostaa valtiota kohtaan lojaalisuutta sekéd puolu-

eettomuutta.

Ylimmit virat ( valtiosihteerit ) ovat poliittisia virkoja, joista voidaan tarvittaessa myos erottaa mi-
nisterin padtokselld. Suuntaus tulevaisuutta ajatellen niyttdisi kuitenkin olevan kohti poliittisia vir-

koja. Tdma on ndkynyt mm. ylimpien virkojen rekrytoineissa. Virkamiehet ovat myos tehtdviensd



56

myOtd yhteydessd puoluepolititkkaan. Virkamieskunnan asema on turvattu ja arvostettu. Lakko-

oikeutta ei ole mutta oikeus ammatilliseen jirjestdytymiseen on sallittu.

7.4 Yhdysvallat

Yhdysvallat on ollut esilld politiikan alueella presidentinvaalien (v.2004) ajankohtaisuuden perus-
teella. Verkkouutiset ovat ottaneet kantaa poliittisiin virkanimityksiin, jotka ovat aktivoituneet vaa-
lien myotd. John Kerryn ehdokkuuden jdlkeen on mietitty jo mahdollisen seurauksia. Jaossa olevat
liittovaltion virat ovat avoimen poliittisia mutta vastoin kuin Suomessa, ne ovat “pétkitoitd”. Viran-
haltija tietdd, ettd presidentin vaihtuessa virka saattaa kadota vaikka oma puolue jdisi valtaan. Vi-
rassa jatkavalla presidentilld on oikeus vaihtaa viranhoitajaa, jos tarjolla on sopivampi, uutterampi
tai poliittisesti tarkoituksenmukaisempi kandidaatti. Nimitystd viroista kdytetddn “luumu virka” tai
“palkintovirka”. Tdmé kuvastaa viran saamista tietyin perustein. Edelleenkin tarkoitus on palkita
uskollisia puolueen kannattajia virkavalintojen myotd. Senaatti tosin tutkii nimitettdvien kelpoi-

suutta virkoihin. Se voi jopa jattdd vahvistamatta nimityksen.

Poliittiset virkavalinnat ovat Yhdysvalloissa yleisid. Nykyéénkin n.2000 ylimpiid virkaa tiytetddan
poliittisin perustein. Yhdysvalloissa timi on avoin ja julkinen jdrjestelmi. Poliittisista viroista on
ollut voimassa julkaistu luettelo jo vuodesta 1952. Kirja julkaistaan neljin vuoden vilein ja ajan-

kohta on heti presidentin vaalien jdlkeen.

Weberin teorialle byrokraattisen hallinnon ideaalimallista on vaikea 10ytd4 vastinetta valitsemalleni
kriteerille Yhdysvaltain politiikasta tdltd osin. Valinnoissa nédyttdd korostuvan enemmin puolue-
kanta ja presidentin suosio kuin ammattipitevyyteen liittyvét seikat. Tosin on vaikea tietdd heiddn
koulutustaustaansa, koska sitid ei ole mainittu erikseen. Erikoista on, etti sotaveteraanit ovat etusi-
jalla virkoja jaettaessa. T@min kuitenkin uskotaan laskevan virkamieskunnan tasoa. Tami on erilai-

nen rekrytointipainotus kuin muualla maailmassa. Kyseessa on ilmeisesti kulttuurillinen perinne.

Hallinnon poliittisten virkojen tdytto ja virkanimitykset pohjautuvat siis osittain pitkdén historialli-
seen perinteeseen. ~Spoils”- jarjestelmd muistutti tavoitteiltaan ja tarkoituksiltaan nykyistd jdrjes-
telméa .Nykyisin kuitenkin kédytetddn termid “merit” —jdrjestelma , joka painottaa ainakin muodolli-
sesti tutkintoja ja testien perusteella todettua soveltuvuutta virkaan. Syksyn presidentin vaaleja seu-

rattaessa on ollut huomattavissa ,ettd perinteet jatkuvat yhda. Muutoksia virkamiehissd on tapahtunut
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vaalien myotd. Taustoja vaihdoksiin ei ole tiedossa mutta ilmeisesti politiikalla on osuutensa tdssi-
kin.
8. CASE- TAMPEREEN APULAISKAUPUNGINJOHTAJAN

HAKUPROSESSISTA JA VALINNASTA

Tampereella on ollut syksylld -2004 haettavana apulaiskaupunginjohtajan virka. Hakuprosessi on
ollut julkinen ja siten muodollisesti avoin kaikille kelpoisuusehdot tiyttdville. Hakuilmoitus oli sel-
lainen, ettd se jitti pdtevyysvaatimukset osittain avoimiksi. Hakijalta edellytettiin soveltuvaa kor-
keakoulututkintoa ja hallinnollista kokemusta tai hyvidd perehtyneisyyttd kunnallishallintoon ja —
talouteen. Kuitenkin virkaan voitiin valita myos henkilo, joka ei ollut hakenut virkaa ja jonka virka-
kelpoisuudesta on esitetty tarpeellinen selvitys (Aamulehti 2.10.2004.) Tdmé edelld mainittu lause
antoi valitsijoille mahdollisuuden ohittaa virallinen ja julkinen hakuprosessi. Tésséd tutkielmassa
pyrittiin 10ytdméédn vastaus virkanimityksiin vaikuttaneista tekijoistd. Merkittavidnid tiedonldhteend

oli median antama julkinen tieto aiheesta.

8.1 Kaupunginjohtajien koulutustaustasta

Téssd tutkimuksessa on siis selvitetty myohemmin apulaiskaupunginjohtajan valintaprosessia. Siksi
on tirkedd myos tietdd yleisid heiddn koulutustaustaansa liittyvid seikkoja. Koulutustausta on hyvin
kirjava mutta yhtdldisyyksid myos 1oytyy. Nykyéddn kaupunginjohtaja voidaan valita esim. joko
toistaiseksi tai midrdajaksi. Historiaan viitaten kunnallislaissa kelpoisuusehdot olivat viljit. Niissd
todetaan vain, ettd kelpoinen virkaan “on henkild, joka koulutuksensa tai kiytdnnossd saavutetun
kokemuksensa perusteella katsottava tehtdviin péteviksi ja joka tdyttdd kunnanhallituksen johto-

sddnnodssd mahdollisesti médrityt muut kelpoisuusehdot.”( Haimi 1987, 54.)

Kaupunkiliitto on pyrkinyt viime vuosikymmeninéd uusimaan kaupunginhallituksen johtosdannon
mallit. Kelpoisuusehtojen osalta on kaksi vaihtoehtoa ollut kidytdssd. Ensimméiisen mukaan riitti
kunnallislain edelld mainittu sdinnos. Toisen mukaan vaaditaan lain sdinnoksen lisdksi ” virkaan
soveltuva ylempi korkeakoulututkinto” tai, ettd hian on kiytannossd hyvin perehtynyt kunnallishal-

lintoon. ( Haimi 1987,55.)

Kunnalla on oikeus kunnan palveluksessa olevien henkiloiden vapaaseen valintaan, palkkaamiseen,

ylentdmiseen ja irtisanomiseen. My0s tdma oikeus on johdettavissa omavastuun takuusta. Se ulottuu
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myo6s toimeksisaantitehtdviin. Merkittavind timén oikeuden rajoittajana Suomessa voidaan pitdd
Kunnallisen sopimusvaltuuskunnan (sittemmin Kunnallinen tyomarkkinalaitos) perustamista
vuonna 1970. Kuntien ja kuntainliittojen tyonantajatehtivien keskeinen osa siirtyi tuolloin uuteen

valtakunnantasoiseen organisaatioon. (Ryynéanen 2004,50.)

Entd millainen koulutus maamme kuntajohtajilla on? Kuntajohtajien tutkintotiedot ovat péddosin
perdisin Tilastokeskuksen koulutusluokituksesta. Tilastokeskuksen aiempien kokemusten perus-
teella on kdynyt ilmi, ettd kaikilta vastaajilta ei vilttamittd ole paivitetty viimeisintd suoritettua tut-
kintoa. Silti aineistoa voidaan pitdd varsin luotettavana. Mainitun mahdollisen puutteellisuuden
vuoksi tilasto ei ainakaan kaunistele johtajien pohjakoulutustietoja. Koko otosta tarkastellen kdy
olmi, ettd maamme kuntajohtajat ovat selkedsti muuta véestod korkeammin koulutettua, silld 95
%:1la on ylempi tai alempi korkeakoulututkinto. Vastaajista 293:1la eli 62 %:lla on ylemmin kor-
kea-asteen tutkinto ja alempi korkea-asteen tutkinto 16ytyy 33 %:lla vastaajista (156 johtajaa). Li-
siéksi opistotasoinen tutkinto 10ytyy otoksesta 18: Ita johtajalta(4 %). Lopuilla kahdeksalla (2 %) on
muu koulutus; mainintoja tdssd kohdassa sai eniten ylioppilastutkinto. Sukupuoltenvililld oli pieni
ja yllattidva ero, silld miehistd ylempi korkeakoulututkinto on 62 % naisten lukeman ollessa tasan
10% yksikkod pienempi. Tami heijastui myos kédédnteisesti alemman korkea-asteen tutkintojen méé-
riin, joita naisjohtajista oli 44 %:1la miesten osuuden ollessa 32 %. Opistotason koulutuksen omaa
4 % miehistd (naiset 2 %). Liséksi kahdella prosentilla miesjohtajista on muu koulutus. Erot suku-
puolten vilisissd koulutustasoissa voivat selittyd otoksen naisjohtajiston vihaiselld méaarilld, jolloin
muutaman havainnon painotus johonkin koulutusluokkaan voi kirjistdd eroja.

(Valanta 2000, 51-52 .)

Yksittdisista tutkinnoista selvisti yleisin oli alemman korkea-asteen kunnallistutkinto (sosionomi) ,
joka loytyi 125:1td kuntajohtajalta (26%). Seuraavaksi yleisimmét yksittdiset tutkinnot ovat hallin-
totieteen maisterin tutkinto, 65 mainintaa (14 %), oikeustieteen kandidaatintutkinto, 38 mainintaa(8
%), ja valtiotieteen maisteri pddaineena valtio-oppi 33 maininnalla (7%). Loppujoukosta suurim-
malla osalla on ylempi yhteiskunnallinen koulutus (VITM tai YTM), useimmiten joko talous- tai
sosiaalitieteiden aloilta. Mukana on myds mainittava joukko diplomi-insindoreji eri koulutusohjel-
mista (yhteensd 23kpl) sekd eri oppiaineista valmistuneita filosofian maistereita (22kpl). Kaikkiaan
16:1la aineiston 475: std kuntajohtajasta oli tutkijakoulutus (lisensiaatti tai tohtori). (Valanta 2000,
52 -53))
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alle 5 000 as.

5 000-10 000 as.

10 001-20 000 as.

20 001-50 000 as.

yli 50 000 as.

| DOylempi korkeakoulututkinto  Ealempi korkeakoulututkinto  Olopistotaso M muut koulutus |

Kaavio 2. Kuntajohtajien koulutustaso kuntakokoluokittain (N = 475). Lih-
dg:f'l_‘ilastokeskuksen kunnallinen henkilorekisteri.

Suuremmissa kunnissa ylemmin korkea-asteen tutkinnon suorittaneiden midrd on huomattavan
korkea ja se johtunee ldhinnid kyseisten kuntien valintakriteerien korkeudesta. Pienemmissd kun-
nissa oleva suuri alempien korkeakoulututkintojen méadra selittynee pitkélti silld, ettd virassa istu-
vista johtajista suuri osa on edelleen Tampereen yliopiston kasvatteja, eli 1960 -1970 luvulla kun-
nallistutkinnon suorittaneita sosionomeja. Vaikka pieniin kuntiin on viime vuosina valittu nuoria ja
korkeasti koulutettuja kuntajohtajia, ei heiddn osuutensa ole vield ehtinyt nostaa koko kuntayhty-

méin keskiméirdistda koulutustasoa timéin korkeammaksi. (Valanta 2000,53.)

Viranhaltijoista kunnanjohtajalla on suurin vaikutusvalta kunnan hallinnon ja toimintojen kokonais-
valtaisessa johtamisessa. Merkittivid vaikuttajia ovat my0s eri hallinnonalojen johtavat viranhaltijat

ja sellaiset luottamushenkil6t, jotka ovat saavuttaneet johtavan aseman ryhméssédédn ja arvostuksen
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muutenkin ryhmaéltd. Kuntalain mukaan valtuusto voi péittdd kunnanjohtajan viran méérdaikaista-
misesta. Heti kuntalain vuonna 1995 tapahtuneen uudistamisen jidlkeen enemmistd uusista kunnan-
johtajista valittiin méardaikaiseen virkaan. Kaikki kokemukset viran médrdaikaisuudesta eivit kui-
tenkaan ole olleet positiivisia. Viime aikoina onkin taas yleistynyt pysyvien kunnanjohtajien virko-

jen perustaminen kuntiin. (Oulasvirta - Brinnkar 2001, 30-31.)

Tilastojen mukaan olisi tulkittavissa, ettd kunnanjohtajat ovat Suomessa korkeasti koulutettuja.
.Téll6in on todennidkoistd, ettd virkanimityksessd on vaikuttanut ainakin koulutuksellinen pitevyys.

Poliittiset ansiot ovat voineet olla myds merkittidvid mutta ne eivit ole olleet etusijalla valinnassa.

8.2 Apulaiskaupunginjohtajan valinta

Haku sosiaali- ja terveystoimen Apulaiskaupunginjohtajan virkaan paittyi 29.10.2004.Hakijoita oli
yhteensd 11. Aamulehti julkaisi seuraavana pédivana hakijoiden nimet ja koulutus/tehtdva taustoista
luettelon. Hakijoille néaytti yhtdldistd olleen korkeakoulututkinto. Vain yksi hakijoista oli epdpatevi
virkaan. My6s kokemusta hallinnollisista tehtivistd nédytti olleen usealla hakijalla. Hakijoiden jou-
kossa oli mm. ldédketieteen tohtoreita, yhteiskuntatieteiden maistereita, hallintotieteiden maistereita
ja yksi terveydenhuoltoalueen johtaja. Mielenkiintoista on ollut seurata miten valintaprosessi eteni.
Seuraavaksi media nosti kaksi ehdokasta hakijoiden joukosta esille. Kyseesséd olivat Tamperelaiset
kaupunginvaltuutetut ja terveydenhuoltoalan asiantuntijat. Kuitenkin oli vield tilloin siis mahdol-

lista, ettd virkaan valittaisiin henkild, joka ei ollut hakenut kyseistd virkaa.

Tampereen uudeksi apulaiskaupunginjohtajaksi valittiin lddketieteen tohtori, eMBA tutkinnon
suorittanut Pidivi Sillanaukee. Hin oli myods kaupunginvaltuutettu. Naytti siltd, ettd huomio valin-
nassa oli tédlld kertaa keskittynyt naissukupuolen valintaan johtotehtdviin. Poliittinen ulottuvuus oli
ldhinnd vain mainittu. Toisaalta valitulla oli kerrottu olevan kokoomuksen jdsenyys ja paikka val-
tuustossa. Onkin vaikea yksiselitteisesti arvioida valinnan syitd. Ennakolta oli jo hdnen nimensi
mainittu mahdollisena valinnan kohteena. On ilmeistd, ettd hin on tehtdvdédnsa patevi tutkintojensa
osalta ja kokemus kunnallishallinnosta néyttdd myos olevan. Myos poliittinen ura lienee yksi valin-

taan vaikuttanut tekija.

Valitsemani Weberin byrokratian ideaalimallin kriteeri ndyttdisi toteutuneen tdssad valinnassa. Va-

linta perustui siis ammattipdtevyyteen, jota arvioitiin mm. tutkinnon perusteella. Kyseisessd virassa
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oli kelpoisuusehtona soveltuva korkeakoulututkinto, jolloin oli helpompi soveltaa teoriaa
kdytintoon. Vaikeampaa teorian soveltaminen olisi ollut jos muodollisia kelpoisuusehtoja
koulutuksen osalta ei olisi ollut méadriteltynd. Tdlloin myOs poliittiset ansiot olisivat saaneet ehki
enemman painoarvoa valinnassa. Poliittinen ura ei tdssd valinnassa varmistanut viransaantia mutta
se lienee katsottu eduksi valintaa suoritettaessa. Hakijan valinnalla ei myos syrjdytetty ketddn

patevimpdd hakijaa, jolloin olisi voinut paitelld poliittisten ansioiden olleen etusijalla valinnassa.
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9. CASE-HELSINGIN KAUPUNGINJOHTAJAN VALINTA V.1997

Helsingissd valitun kaupunginjohtajan valinta on kédynnistdnyt oikeusprosessin liittyen valinnan
puolueellisuuteen ja lahjusepdilyyn. Poliittisiin virkanimityksiin puututaan herkemmin valtion
viroissa. Pddtos tuo esille, ettd kunnallisia virkoja tédytettdessdé on perinteisesti korostettu
itsehallinnollista laajaa harkintavaltaa. Toisaalta harkintavalta antaa mahdollisuuden my0s
poliittisten ansioiden painottamiselle valinnassa. Edelleen lainsdddanndssé ei ole tarkasti poliittisia

virkanimityksid koskevaa sadadostod. Tulkinnanvaraa on havaittavissa edelleen.

9.1 Helsingin kaupunginjohtajan valinnasta tehty kantelukirje oikeuskanslerille

Oikeuskanslerinviraston mukaan Helsingin kaupunginjohtajan vaalissa ei menetelty virheellisesti.
Oikeuskansleri kiinnittdd kuitenkin huomiota siihen, ettd poliittiset virkanimitykset saattavat loukata
kansalaisten yhdenvertaisuutta. Oikeuskansleri Jorma. S. Aallon péidtos 10.10.1997,dnro
1147/1/96:0i1keuskanslerille on kanneltu Helsingin kaupunginjohtajan vaaliin liittyvéstd menette-
lystd. Kantelukirjoituksessa on epdilty, ettd vaalin yhteydessa erdét puolueet olivat sopineet lahjuk-
sen ottamisesta ennakolta sovitulla tavalla. On myos arveltu Helsingin kaupunginkanslian lainopil-
lisen osaston pitdneen virheellisesti erditd kaupunginvaltuutettuja  esteellisend  asi-

assa.(www.okv.fi/suomi/tiedote/t897f.htm)

Uudenmaan lddninoikeus 9.7.1990 ja korkein hallinto-oikeus 23.10.1996 olivat hyldnneet kaupun-
ginjohtajan vaalia koskevat valitukset. Oikeuskansleri tarkastelee padtoksessddn mm. poliittisia vir-
kanimityksid yleensd, kunnallisten virkapakettien hyvéksyttdvyyttd ja kunnallisten nimityspaitosten
valmistelua. Yleiset virkaylennysperusteet taito, kyky ja koeteltu kansalaiskunto koskevat valtion-
virkoja. Kunnallisia virkoja taytettdessd on perinteisesti korostettu itsehallinnollista laajaa harkinta-
valtaa. Yhteiskunnallinen toiminta on voitu kdytdnnossd ottaa huomioon erddnd hyvéksyttavini
ansioperusteena kunnallishallinnon johtavissa viroissa. Poliittisten virkanimitysten kisite ei ole
tarkkarajainen. Yleensa silld tarkoitettaneen nimitysté, jossa henkild valitaan virkaan puoluepoliitti-

silla ansioilla ja samalla syrjdytetdin ansioituneempi henkild.(www.okv.fi/suomi/tiedote/t897f.htm)

Kunnallisten poliittisten virkanimitysten sallittavuutta on lakien mukaan arvosteltava siltd pohjalta,
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onko muuten ansioituneemman hakijan syrjdyttdiminen poliittisten perusteiden vuoksi laissa tun-
nustettua painavaa ja hyviksyttivid syytd. Tallainen syy voisi liittyd yleensd tyo ja virkatehtdavien
laatuun ja tulla kysymykseen esim. johtavissa hallinnollisissa tehtdvissd. Yksinomaan ns. virkapa-
ketin mukaisen virkajaon soveltaminen ei olisi painava hyviksyttiva syy syrjayttamiseen kunnalli-
sessa virkanimitys asiassa. Oikeuskansleri ei voi toimivaltansa puitteissa puuttua virkanimitysasi-
oissa poliittiseen valmisteluun, paitsi jos kyseessd olisi rikollinen menettely (esim. RL 47:3). De-
mokraattisessa valmisteluprosessissa syntyneet valtuustoryhmien keskeiset vilipuheet kuuluvat
pikemminkin poliittisten sitoumusten kuin oikeuden piiriin. Oikeuskansleri voi laillisuuden kannalta
valvoa virallista padidtoksentekoa, joka on tédssd tilanteessa ollut myds hallinto-oikeudellisen lain-

kdyton arvioinnin kohteena.(www.okv.fi/suomi/tiedote/t897f.htm)

Helsingin kaupunginkanslian lainopillisen osaston virkamiesten mielipide erdiden valtuutettujen
esteellisyydestd ei ole selvisti lainvastainen. Virkamiehilld on oikeus tuoda esiin oma perusteltu
mielipiteensd toimivaltaansa ja tehtdviinsd liittyvistd asioista. Julkisuusperiaatteen mukaisesti se
voidaan myos saattaa muiden tahojen ja yleiseen tietoon. Oikeuskanslerilla lainvalvojana ei ole pe-
rusteita puuttua asiaan tiltd osin. Oikeuskansleri pdityy ratkaisussaan siihen, ettei Helsingin kau-
punginjohtajan vaalissa menetelty hallinto-oikeudelliselta kannalta virheellisesti. Myoskéédn rikos-
oikeudellisessa tarkastelussa asiassa ei ole esitetty sellaisia esitutkintalaissa edellytettyjd perusteita,
joiden johdosta olisi syytd epdilld, ettd on tehty rikos. Poliittiset virkanimitykset ovat uuden lainsdi-
ddnnon valossa aikaisempaa selvemmin kiellettyjd. Syrjintdkiellosta sdddettyddn nyttemmin
1.7.1996 voimaan tulleessa laissa kunnallisen viranhaltijan palvelussuhdeturvasta. Sen mukana
kunta ei saa ilman painavaa, hyviksyttivii syytd asettaa viranhakijaa epidedulliseen asemaan mm.
yhteiskunnallisen mielipiteen, poliittisen tai ammatillisen toiminnan tai muun néihin verrattavan
seikan perusteella. Oikeuskansleri tdhdentdd lisdksi perustuslaki 2000-komitean ehdotusta yleisten
virkaylennysperusteiden laajenemisesta yhdenvertaisuusperiaatteentoteutumista kaikkien virkaa

hakevien osalta.(www.okv.fi/suomi/tiedote/t897f . htm)

9.2 Kelpoisuusehdoista

Viran hakijoiden arviointiperusteissa suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa on ollut tapana erottaa
yhtdiltd virkaan vaadittavan kelpoisuuden mdédrittelevit ehdot ja toisaalta virkaylennysperusteet.
Kelpoisuus arvioidaan kunkin hakijan osalta erikseen, kun sen sijaan virkaylennysperusteita sovel-

letaan hakijoiden keskindisessd vertailussa. (Bruun-Méenpai-Tuovi 1995,81.)
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Kelpoisuus on jaettu vield muodolliseen kelpoisuuteen ja sopivuuteen. Muodollisen kelpoisuuden
midrittelevit tasmallissiséltoiset “kiinteiden” oikeusnormien &dédntelevit virkaan vaadittavat eh-
dot(esimerkiksi Suomen kansalaisuus, tietty ikd, kielitaito, saavutetut opinnot ja tutkinnot.) Sopi-
vuudella puolestaan on tarkoitettu virkaan vaadittavia “epdméérdisempien” tai “harkinnanvaraisten”
ominaisuuksien kokonaisuutta. Sopivuus arvioinnin mittapuuna on mainittu muun muassa virkaan
pyrkijan kypsyneisyys, nuhteeton kéytos, kokemus, terveydentila jne. Mittapuiden on katsottu
vaihtelevan kulloinkin kysymyksessd olevan viran mukaisesti. Sopivuuden maédérittelevid normeja
on luonnehdittu joustaviksi oikeusnormeiksi, joiden soveltaminen vaatii esimerkiksi arvoasetelmien
tekemistd vaikka onkin oikeudellisesti luonteeltaan oikeusharkintaa. Virkaan nimittiminen on kat-
sottu edellyttdvin sopivuutta silloinkin kun virkojen kelpoisuusvaatimuksia méaéritteleviin saannok-

siin ei ole otettu nimenomaisia tdhén viittaavia vaatimuksia. (Bruun - Mienpaa- Tuovi 1995,81.)

Virkaylennysperusteella, joita siis sovelletaan virkaan pyrkivien keskindisessd vertailussa, on tar-
koitettu hallitusmuodon 86§ sdidtamia kykyi, taitoa ja koeteltua kansalaiskuntoa. Virkaylennyspe-
rusteiden oikeudellisesta luonteesta on esitetty erilaisia kisityksid.(Bruun- Méenpéda- Tuovi

1995,82.)

Virkaan pyrkivien pétevyyttd arvioitaessa kaikkia kelpoisuusvaatimuksia maédrittelevit oi-
keusnormit ovat tulkinnanvaraisuutensa vaihtelusta riippumatta oikeussidintdjd. Muodollisen kel-
poisuuden ja sopivuuden sijasta ryhmitimme seuraavassa kelpoisuusvaatimukset yleisiin ja erityi-
siin. Yleiset kelpoisuusvaatimukset koskevat kaikkia tai ainakin suurinta osaa virkoja, vaikka niiden
tasmallinen sisdlto saattaa vaihdella. Erityiset kelpoisuusvaatimukset puolestaan eriytyvét viroittain

tai virkatyypeittdin.(Bruun- Mienpidi- Tuovi 1995,82.)

Virkoihin vaadittavia yleisid kelpoisuusvaatimuksia ovat nykyisin kielitaito, méiritelty ikd, ja hal-
litusmuodon 86§ mukaisten nimitysperusteiden tarkoittamien ominaisuuksien vidhimmaistaso.
Suomen kansalaisuus ei sen sijaan ole enédd yleinen vaan ainoastaan erikseen sdddettyjd tai madrit-
tyjd virkoja koskeva erityinen kelpoisuusvaatimus. Kielitaito: Suomen ja Ruotsin kieltd koskevia
kielitaitovaatimuksia s#intelee laki valtion virkamiehiltd vaadittavasta kielitaidosta (149/1922).
Kielitaitolain mukaan silloin, kun kelpoisuusvaatimuksena virkaan on korkeakoulun loppututkinto,
virkaan nimitettdvin on osoitettavansa osaavansa tidydellisesti virka-alueen asukasten enemmiston

kieltd. Jos virka-alue on kielilain (148/1922) sddnndsten mukainen yksikielinen, lisdvaatimuksena
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on maan toisen kielen ymmaértdminen tai tuomarin virassa sen vilttavi suullinen taito. Mikéli virka-
alue taas on kaksikielinen tai sithen kuuluu kaksi- tai erikielisid kuntia, korkeakoulun loppututkin-
toa edellyttdvissa virassa lisdvaatimuksena maan toisen kielen suullinen ja kirjallinen taito. (Bruun-

Mienpéi- Tuovi 1995,86.)

Ikd: YleissddnnOkset virkoihin vaadittavasta yleisestd kelpoisuusidstd on otettu virkamieslain
8§:44n. Virkamieheksi nimitettidvin tulee yleensi olla tdysi- ikdinen eli 18 vuotta tiyttdnyt. Yleistd
kelpoisuusikdd nuorempi henkilo voidaan virkamieslain 8§ mukaan nimittda virkaan, jos titid voi-
daan pitdd viran asianmukaisen hoitamisen kannalta sopivana. Edellytyksend kuitenkin vihintédin
15 vuoden iki ja oppivelvollisuuden suorittaminen. Kyky, taitoja koeteltu kansalaiskunto: Hallitus-
muodon 86§ tarkoittamien nimitysperusteiden sisdltdmille ominaisuuksille on oikeuskirjallisuu-
dessa kehittynyt suhteellisen vakiintunut tulkinta, johon myo6s hallituksen aikaisempien virkamies-
lakia koskevan esityksen perusteluissa tukeuduttiin. Taidolla tarkoitetaan ldhinnd koulutuksen
avulla hankittuja tietoja ja taitoja seki tutkinnolla, julkaisulla tai muulla tavoin osoitettua tietopuo-
lista perehtyneisyyttd virkaan kuuluviin asioihin. Paitsi teoreettisilla opinnoilla tarvittavien tietojen
ja taitojen hankkiminen voidaan osoittaa myos kidytdnnon virka- ja muussa toiminnassa saavutetulla
kokemuksella. Kyvylli taas tarkoitetaan luontaista lahjakkuutta, tyokykyai, jarjestelykykyd, johta-
miskykyd, aloitteellisuutta sekd muuta viraston tai laitoksen toiminnan tavoitteiden toteuttamiseksi
tarpeellisia kykyjd. Koeteltukansalaiskunto puolestaan tarkoittaa yleisessd kansalaistoiminnassa
saatuja viran hoitamisen kannalta me merkityksellisid asioita sekd nuhteetonta kaytostd.(Bruun-

Mienpiid- Tuovi 1995,88.)

Kulloinkin vaadittava nimitysperusteiden tarkoittamien ominaisuuksien vihimmaistaso seké niiden
tasméllinen sisélto ja keskindinen painotus riippuvat ldhinnd virkatehtivistd ja viran hierarkisesta
asemasta. Niinpd alimmissa viroissa tutkinnoin osoitetun taidon merkitys saattaa olla vidhidinen ja
koetellun kansalaiskunnon sisdlto painottua lihinnd nuhteettoman kéytoksen vaatimuksena.(Bruun-

Mienpidd —Tuovi 1995,88.)

Kelpoisuusvaatimuksista annetuissa sddnnoksissd on toisinaan viittauksia nimitysperusteiden tar-
koittamiin ominaisuuksiin. Esimerkiksi poliisin virkoihin vaaditaan sellainen taito ja kyky, jota vi-
ran menestyksellinen hoitaminen edellyttdd (Poliisi 51.5,737/1985). Virkaan nimitettiviltd edelly-
tetddn kuitenkin riittdviid taitoa, kykyd ja koeteltua kansalaiskuntoa myos silloin kun tédstid ei ole

kelpoisuussddnnoksessd nimenomaisesti mainittu. Erityissddnnoksissd saattaa lisdksi olla sdddetty
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varsinkin taitoa osoittavista opinnoista, tutkinnoista tai kidytdnnon kokemuksesta. Télloin virkakel-
poisuuteen ei riitd pelkéstdédn yleisend kelpoisuusvaatimuksena oleva vihimmdistaso. (Bruun- M-

enpéd- Tuovi 1995,88.)

Erityiset kelpoisuusvaatimukset: kansalaisuus: Aikaisemmin oli noudatettava hallitusmuodon
84§:ssd vahvistettu pddsaantd, jonka mukaan valtion virkoihin voitiin nimittdd ainoastaan Suomen
kansalainen Pykilédn toisessa momentissa lueteltiin kuitenkin erditd sellaisia virkoja, joihin voitiin
nimittdd myo0s muun maan kansalaisia. Tillaisia virkoja olivat teknilliset virat, korkeakoulujen
opettajanvirat, koulujen vieraan kielen opettajien ja virastojen kielenkiintdjien virat seki palkatto-
mien konsulien samoin kuin ldhetystdjen ja konsulinvirastojen kanslia- apulaisten ja muut vastaavat
virat. Hallitusmuodon 84§ muuttaminen vuonna 1989 annetulla lailla (724/1989) merkitsi olen-
naista periaatteellista muutosta. Aikaisemmasta poiketen pddsdinnoksi tai , ettd virkakelpoisuus ei
edellytd Suomen kansalaisuutta, ellei erikseen ole toisin sdddetty. Hallitus katsoi muutosta koske-
vassa esityksessidin, ettd valtaosa viroista ei tehtdvien laadun vuoksi ole asiallisia perusteita vaatia

Suomen kansalaisuutta. (Bruun- Médenpidi- Tuovi 1995,89.)

Tutkinnot ja opinndytteet: Erityisissd kelpoisuusvaatimussdaannoksissd on yleensd sdadetty kahden
tyyppisistd vaatimuksista: yhtddltd miérittyjen tutkintojen ja opinndytteiden suorittamisesta ja toi-
saalta viran edellyttimistd kokemuksesta tai perehtyneisyydestd. on toisinaan nimenomaisesti yk-
siloity. Kédytetddn ilmausta virkaan soveltuva korkeakoulututkinto, saattaapa korkeakoulututkinnon
luonne olla jatetty kokonaan maéérittelemattdkin. Tulkintavaikeuksia voi esiintyé erityisesti virkaan
soveltuvan korkeakoulututkinnon rajaamisessa. Tdmén kelpoisuusvaatimuksen tdyttymistd arvioi-
daan vertailemalla keskendin tutkinnon sisdltdd ja tdytettivind olevaan virkaan kuuluvia tehti-

vid.(Bruun-Mienpdd-Tuovil995,91.)

Suuntauksena on luopua erikseen sdddetyistd kelpoisuusvaatimuksista erityisesti alemmissa

viroissa ja viljentdd muissakin viroissa vaatimusten méérittelyd. Suuntausta on perusteltu hallinnon
kansainvélistymiselld ja tulosohjauksen edellyttimailld virastojen henkilostohallinnon itsendisyyden
lisddmiselld. Ndin myo6s virkaan vaadittavan opillinen pitevyys on jiiméssd yhd enemméin nimitti-
mismenettelyyn osallistuvien viranomaisten tapauksittain arvioitavaksi.(Bruun — Méenpdi - Tuovi

1995,92.)

Kokemus ja perehtyneisyys: Erityiseni kelpoisuusvaatimuksena saatetaan vaatia madrittyd kdytidn-
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non kokemusta ja perehtyneisyyttd viran tehtdvidalueeseen jos tapaa, jolla perehtyneisyys voidaan
saavuttaa ei ole madritelty kelpoisuusvaatimuksen asettavassa sddnnoksessd, kysymykseen voivat
tulla yhtd hyvin opinnot kuin kdytdnnon kokemuskin. Tutkintotodistuslain alaan kuuluvissa viroissa
on otettava huomioon siddnnokset, jotka koskevat muissa ETA-valtioissa suoritetun harjoittelun

tuottamaa virkakelpoisuutta. (Bruun- Méenpii- Tuovi 1995,93.)

Kirjallisuudessa on mainittu kaksi vaatimusryhmii virkakelpoisuutta miiriteltdaessd. Muodollisia
virkojen kelpoisuusvaatimuksia ovat sdddetyt tutkinnot, sididetty koulutus ja kokemus, tdysi-ikii-
syys, myOs yldikdraja, Suomen kansalaisuus, hyvé terveys ja kielitaito. (Asikainen &Hannula 1985,

397.)

Siihen, onko henkil6 sopiva tdytettdvddn virkaan vaikuttaa hakijan ikd, sukupuoli, perhesuhteet
yms. Harkinnanvaraisesti sovelletaan my06s ns. virkaylennysperusteita, joita ovat taito, kyky ja
koeteltu kansalaiskunto. Valinnanmahdollisuudet virkavalinnoissa on siis moninaiset. Virkamiesten
valinta perustuu ammattipdtevyyteen, jota arvioidaan mm. tutkinnon perusteella. Tédssd on havaitta-
vissa Weberin byrokraattisen hallinnon ideaalimallin soveltaminen kédytdnnossd. Kuntalaissa ei ole
sddnnoksid kunnanjohtajan viran hakumenettelystd tai patevyysvaatimuksista. Hakumenettelyssa

sovelletaan viranhaltijoita yleisesti koskevia méérayksia.( Harjula & Prittdld 2001, 195.)

Kunnanjohtajan kelpoisuusvaatimukset voidaan harkita kuntakohtaisesti. 1976 Kuntal.:ssa kelpoi-
suusvaatimuksista sdddettiin laissa ja vaatimuksia voitiin tiukentaa kunnanhallituksen johtosdén-
nossd (1976 Kuntal. 56.28). Johtosdantoméairayksia voidaan soveltaa edelleen. Koska laissa ei endd
saadetd kelpoisuudesta, kelpoisuusvaatimukset on syyté tarkastaa viimeistddn sithen mennessd, kun

kunnanjohtajan virka tulee haettavaksi.(Harjula& Prittdld 2001,195.)

1976 KuntalL 57§ mukaan kunnassa voi olla yksi tai useampi apulaiskunnanjohtajan virka. Apu-
laiskunnanjohtajaan sovellettiin kunnanjohtajaa koskevia sddnnoksid. Apulaiskunnanjohtaja on
kunnanjohtajan varamies. Kuntalaissa ei sididetd apulaiskunnanjohtajasta. Kunnassa voi edelleen
olla apulaiskunnanjohtajan tai apulaiskaupunginjohtajan nimikkeelld olevia viranhaltijoita, mutta
heihin ei sovelleta kunnanjohtajaa koskevia sdannoksid. Heiddn asemansa perustuu kunnan omiin
padtoksiin samalla tavoin kuin kunnan muiden viranhaltijoiden, joiden asemasta ei ole erityissdin-

noksid.(Harjula & Prittild 2001, 197.)
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Kvalifikaatio kisittdd kaikki yleiset sekd erityiset, systemaattisesti toisiinsa liittyvét ja potentiaali-
sesti kdytettdvissd olevat tiedot, valmiudet ja kyvyt, jotka vaaditaan toimintojen suorittamiseksi.
Kvalifikaatio siséltdid tavallisesti ainakin seuraavat komponentit: 1) tietty koulutuksellinen taso, 2)
teoreettinen ja kdytdnnollinen peruskoulutus ammattiin,3) koulutusalan ammatti tai erityiskoulutus
ja 4) tyoprosessiin sisiltyvien kdytdnnollisten valmiuksien, kykyjen ja kokemusten summa. Kaikki-
aan lienee oikeutettua ymmartdd kvalifikaatio péatevyydeksi. Puhuttaessa virkamiesten kvalifikaati-
osta voidaan siis yhtd hyvin puhua virkamiespatevyydestd, virkamiestenl)peruskoulutuksen (kansa-
koulusta akateemiseen loppututkintoon), 2) tydaikaisen tdydennyskoulutuksen, 3) ammatillisen ko-
kemuksen ja siind syntyneiden kykyjen ja valmiuksien muodostamana kokonaisuutena. Téllaisena
sisdlloltdadn laajana kdsitteend pitevyys, kvalifikaatio, sisdltdd monia ongelmia. Ensiksikin pulmalli-
nen on sanakirjamééritelmén késitteelle antama konnotaatio “laadun mairitys” eli idea , jonka mu-
kaan kysymyksessd pitevyydestd on olennaista piatevyyden miirittely ennakolta, tavallaan pitevyys
vaatimusten médrittely. Kvalifikaatiokysymyksessi sekoittuvat deskriptio ja preskriptio varsin hel-
posti. Toinen ongelma kisitteen midrittelyssid on sen laajuus. Pédtevyyden arviointi voi jdddd koh-
tuuttoman abstraktiksi jos sitd kisiteltdessd koetetaan yhtdaikaisesti sisdllyttdd sithen kaikki késit-
teen eri komponentit. Samalla on kuitenkin niin, ettd jos tarkastelu rajataan vain yhteen kompo-
nenttiin esimerkiksi peruskoulutukseen, jdd késitteen sisilto olennaisesti liian kapeaksi ja rajautuu
vield 1dhinnd vain akateemisten tutkintojen sisdllon vertailuun ja arvioimiseen. Hankalin kvalifikaa-
tiokisitteen komponentti on kolmas, ammatillisen kokemuksen ja siind syntyneiden kykyjen ja val-
miuksien muodostama kokonaisuus, koska siitd on tutkimustuloksia kaikkein vihiten ja koska se on

yleistettdavissd. (Vartola 2005, 186 -187.)

Kvalifikaatiokysymyksen tarkastelu sisdltdd siis periaatteessa aina kolme ulottuvuutta: 1) mitd ovat
pitevyysvaatimukset tietyissd organisaatioissa niiden tiettyd tehtidvaa toteuttavalle henkilostolle, 2)
millaisia kvalifikaatioita henkildstolld todellisuudessa on suhteessa vaatimukseen, sekd3) millaisia
ovat ko. tehtdvin sisillot ja niiden asettamat vaatimukset sekd millainen suhde vallitsee asetettujen,
todellisten sekd tyon sisédllon antamien kvalifikaatioiden vélilld. Tam&d merkitsee, ettd perinpohjai-
nen kvalifikaatioanalyysi kisittdd paitsi muodollisten pitevyysvaatimusten erittelyn, myos analyy-

sin hallinnollisen tyon luonteesta sekd empiiristd tutkimusta reaalikvalifikaatioista suhteessa edelli-
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siin. Kuvattujen kvalifikaation ulottuvuuksien kautta voidaan nihdd myos kysymyksen eri tarkas-
telukulmat. Viralliset kulloinkin tietoisesti asetetut piatevyysvaatimukset kuuluvat sellaisissa legaa-
lisin keinoin sddnnellyissd jarjestelmissd kuin Suomen valtionhallinnossa hallinto-oikeudellisen
ajattelun piiriin siltd osin kuin on kyse yleisistd pitevyysvaatimuksista. Kysymysté julkisen hallin-
non virkamieskunnan kvalifikaatioista ei ole mahdollista tdysin ymmirtii, jos virkamiesten pite-
vyyden ja toiminnan luonteelle asetettuja oikeudellisia vaatimuksia ei oteta huomioon. (Vartola

2005, 187 -188.)

Kunnanjohtajan rooli eroaa muista johtavista viranhaltijoista. Kunnanjohtajan erottamattomuuden
poistaminen (Kuntal. 1995) on vienyt roolia tulos- ja tehokkuusjohtamisen suuntaan. Kunnanjohta-
jan rooli on ldhentynyt yritysjohtajan roolia. Demokratian kaksoisjérjestelma ei kuitenkaan ole pu-

rettu. Niinpd kunnanjohtajan rooli on murrosvaiheessa. (Levisvirta 1999,53.)

Suomalaiset kunnanjohtajat painottavat professionaalisuutta ja vélttdvét poliittisuutta. Poliittisuuden
kaihtaminen viittaa perinteiseen virkamiesrooliin. Kuitenkin kunnanjohtajista kaksi kolmesta on
poliittisten puolueiden jidsenid (Sandberg 1998).Kunnalliset keskusjirjestot ovat todenneet, ettei
puoluepoliittinen kanta saisi olla ansio tai rasite viranhaltijoita valittaessa. Samalla kuitenkin tode-
taan, ettid poliittisia virkanimityksid on enemmén kuin on ollut tarkoituksenmukaista. Normaalin
eurooppalaisen kidytdnnon mukaan riittdisi, kun kunnanjohtaja olisi poliittisesti nimitetty. (Suomen

kaupunkiliitto ym. 1992,38.)

Kunnallishallinto edellyttii asiantuntemusta, joka voidaan jaotella poliittiseen ja professionaaliseen
asiantuntemukseen. Poliittinen asiantuntemus liitetddn luottamushenkildiden ominaisuudeksi ja se
kertyy luottamustoimissa saadun kokemuksen perusteella. Ammattimainen asiantuntemus tarkoittaa
substanssiosaamiselle rakentuvaa tietimystd, jota hankitaan koulutuksen ja ammatissa toimimisen
kautta. Kun poliittista péddtoksentekoa luonnehtii valinnan vélttdimittomyys kontingeissa olosuh-
teissa puutteellisen tiedon pohjalta, asiantuntijadiskurssin ja poliittisen diskurssin vilille syntyy

vidistimaton jannite. (Pekonen 1995,46.)

Professionaalistumisella tarkoitetaan ammattikuntaisuuden eli tiettyjen profesionaalisten ammatti-
ryhmien valta-aseman vahvistumista yhteiskunnassa. Alun perin professioiden harjoittajat toimivat
yksityissektorilla itsendisesti ns. vapaissa ammateissa vilittomaisti omien asiakkaidensa kanssa. Hy-
vinvointivaltion syntyessd, valtion ottaessa monipuolisesti vastuu kansalaisten hyvinvoinnin tur-

vaamisesta perinteisten professioiden tehtdvid siirtyi yhteiskunnan ylldpidettdaviksi. Télloin niiden
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asema vahvistui toimialan laajenemisen ja yhteiskunnan tuen seurauksena. Nykyisin on siirrytty
organisaatio professioiden aikaan, jolloin professiot usein toimivat erilaisten organisaatioiden sisalld
pyrkien kuitenkin omien ammatillisten etujensa edistimiseen (Helander 1993.) Suhtautuminen pro-
fessionaalistumiseen on vaihtunut vuosisadan alun voimakkaasta myonteisyydestd nykyiseen vara-
uksellisempaan ndkemykseen. Aiemmin profesionaalisuuden nihtiin tarjoavan myonteisen vaihto-
ehdon byrokraattiselle organisaatiolle asiantuntemuksensa, joustavuutensa, luovuutensa ja tasa-ar-
voisuutensa vuoksi. Byrokratian koettiin vastavuoroisesti olevan jaykkad, hidasta ja hierarkista.
Myos altruismi liitettiin usein professioihin. Voitto Helander (1993) toteaa 1960-luvun lopulta alka-
neen kritiikkid aiheuttaneen professioiden yhteiskunnallisen vallan tavoittelu. Niiden katsottiin saa-
neen liian vahvan otteen politiikasta ja hallinnollisesta vallankédytostd. Professiot muodostivat uusia
eliittiryhmii tai suorastaan uuden hallitsevan luokan, joka oli poliittisen vallankédyton ja ohjauksen
ulottumattomissa. Professionaalisuuden koettiin ndin uhkaavan demokratiaa. Professionaalit am-
mattiryhmiét toimivat ensisijaisesti oman ammattikuntansa etujen ajajana ja vasta toissijaisesti nii-

den lojaliteetti suuntautuu muihin tahoihin. (Levésvirta 1999,31.32.)

Kunnallishallinnon professionaalistumiseen liittyy uhka demokraattisen vallankdyton liukumisesta
professionaalisille ammattikunnille. Professioiden edustajien miédrd on lisddntynyt julkishallinnol-
lissa tehtidvissd sekd viranhaltijoina ettd luottamushenkildind. Toisaalta hallintovirkoihin on tullut
professionaalisuuden piirteitd, kuten moraalinen vastuu ja pitevyysvaatimukset (Helander 1993.)
Lisdksi poliitikkojen tehtdviin kohdistuvat asiantuntijuusvaatimukset ovat lisddntyneet, mikd on
merkinnyt poliittisen asiantuntijuuden merkityksen vihenemistd (esim. Offerdal 1992.) Professio-
naalien osuus ndkyy luottamustehtiviin valittujen selvisti muuta viestdd korkeampana koulutus-

tasona. ( Pikkala 1997, 25.)

Edellisestd tekstistd olisi padteltivissd, ettd virkanimitysten taustalla vaikuttaisi henkilon asiantun-
tijuus ja koulutuksen avulla saatu ammattitaito. Poliittisuuden osuus virkanimityksissd olisi vihe-

neméiin piin.

Ammattimaisuuden vaatimukset ovat lisddntyneet myos kunnallishallinnossa. Vaatimus koskee
sekd poliitikkoja ettd viranhaltijoita. Professionaalisuus vaikuttaa hallinnon rooleihin ja tyonjakoon.
Poliitikkojen ammattilaistumien ilmenee toisaalla heidén koulutuksensa tai ammattinsa perusteella
muodostuvana asiatietimyksend. Toisaalta luottamustehtdvien pitkdaikainen ja laaja hoitaminen
lisdd poliittisen prosessin osaamista eli prosessitietamystd. Ndmd molemmat ammattimaisuuden

osa-alueet kuuluvat (Leena Levisvirran tutkimuksen) tutkimuskohteisiin. Niiden toteutumista sel-
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vitetddn sekd poliitikkojen ettd viranhaltioiden osalta, koska osa kunnallisjohdosta toimii samanai-
kaisesti molempien professionaalisuuden edustajina. Kyse on télloin kunnallisjohdon kaksoisroo-

leista. (Levisvirta 1999,39.)

Asiantuntijuutta mitattiin tutkimuksessa koulutuksen ja erikoisosaamisen merkitykselld luottamus-
toimen ja viran/toimen hoitamisessa, asiantuntijuuden edustamisen tdrkeydelld sekd koulutuksen
ettd asiantuntijana toimimisen maardlld. Prosessiosaamisen mittarina toimi luottamustoimikausien
pituus ja midrd. Hypoteesien mukaan konebyrokratiassa viranhaltijoihin kohdistetaan korostuneesti
asiantuntija odotuksia muodollisina pétevyysvaatimuksina, joiden merkitys on vihdisempi projekti-
organisaatiossa. Jilkimmadisessd kaikilta odotetaan vakiintuneita olosuhteita suurempaa asiantunte-
musta, jolloin prosessiosaamisen merkitys vihenee etenkin luottamushenkildiden osalta. (Levisvirta

1999,212.)
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10. JOHTOPAATOKSET JA POHDINTA

Hallintohistoria osoittaa, ettd hallinnon politisoitumista on kisitelty eri tieteenaloilla ja nikokul-
mat vaihtelevat tieteenalan mukaan. Hallinnon politisoituminen on sekd Suomessa ettd kansainvali-
sesti vertailtuna pysyvé ilmio. Hallinnon ja politiikan suhdetta on vaikea yksiselitteisesti méadritella.
Hallinnon tehtdvidnd on piisddntdisesti toimeenpanna poliitikkojen péddtokset. Kdytdnnossid tdmi

raja ei ole ollut yhti selked.

Historiasta voidaan todeta, etti Suomen hallinnon historian taustalla esikuvina vaikuttivat muiden
maiden hallinnot. Hallinnossa korostui kurinalaisuus ja rankaisu ja palkitsemisen keinot hallita.
Hallinto muuttui véhitellen hierarkiseksi rakenteeksi. Erilaiset arvonimet olivat kdytossd, ja ne il-

maisivat henkilon hierarkisen aseman. Rankijérjestys korostui hallinnossa.

Tutkinnot olivat myds péddsy virkamieheksi. Juristintutkinto mainittiin ensimméisten tutkintojen
joukossa. Myods Weberin byrokraattisen hallinnon ideaalimallilla on pitkédt juuret. Jo 1800-luvun
lopulla hallinto politisoitui ja samalla Weber loi teorian jota my0s tdsséd tutkielmassa on kaytetty.
puoluepoliittinen osallistuminen osa korostui ja virkanimityksissd se korvasi mm. sukuperusteisuu-

den.

Virkojen hoidosta kehittyi vihitellen paatoiminen ammatti. Hallinnossa oli aiemmin luotu séatyjér-
jestelmd. Eliitti ja korkein sddty sai parhaat virat hoitaakseen. Viroissa oli patevyysvaatimuksia
mutta ne olivat viljid. Vihitellen patevyysvaatimukset lisddntyivit hallinnon viroissa. Toisaalta taas
tietylle hierarkiselle tasolle palkattaessa, henkilo saattoi siirtyd tasolta toiselle sisdisen rekrytoinnin

kautta. Télloin ylempid virkoja ostettiin. Myos kokemuksen kautta saattoi edet.

Suomen itsendistymisen myotd myds virkamiesasema yhdenmukaistui ja byrokratisoitui. Palkka-
luokka-asteikko sdddettiin ja rankijdrjestys kumottiin. Peruspalkat luotiin 1920-luvulla. Hallinto

laajeni ja virkamiehid palkattiin lisda. Virkamiesten koulutustausta my6s monipuolistui. Virka-
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miesasemaa myOs uudistettiin. Endéd ei virkamies tehnyt vain tietyn vakanssin tehtivid vaan oli
koko organisaation palveluksessa. Vihitellen myos tyon saavutuksille annettiin enemmén painoar-

voa.

Kansainvilisesti vertailtaessa korostui myos hallinnossa pitkit perinteet. Hallintojédrjestelmit ovat
olleet erilaisia ja siten vertailu on ollut vaikeaa. Kuitenkin yhteisidkin piirteitd on ollut 10ydetta-
vissd. Pohjoismaissa on varsin samanlainen kehitys ollut virkamiehiston osalta. Puoluepoliittinen
vaikutus virkanimityksiin on koettu eri tavoin. Ruotsissa se on jdidnyt vihdiseksi mutta esim. Nor-
jassa se koettiin voimakkaana. Norjassa virkamiesten kelpoisuusehdot ovat olleet viljid ja yleis-
luonteisia. Juristit olivat hallinnossa vallassa. Ndin myds Suomen historiassa oli todettavissa. Iso-
Britanniassa on koettu muutoksia vuosisatojen saatossa. Sielld myos virkoja on historiassa jaettu
suosion osoituksena sukulaisille ja ystdville. Vihitellen sielld on otettu mallia Yhdysvaltain mal-
lista. Tidlloin uskollisia kannattajia palkittiin ja vastustajia. Virkoja myods myytiin, kuten Suomenkin

historiassa oli todettavissa.

Sodat vaikuttivat Iso-Britanniassa kuten Suomessakin hallinnon kehittymiseen. Hallinnossa otettiin
kayttoon tutkintojirjestelmit. Hyvin tutkintonsa suorittaneet saivat hyvén, itsendisen tyon. Virkaura
oli kaikille kelpoisuusehdot tédyttidville avoin. Virat oli jaettu poliittisiin ja ei-poliittisiin virkoihin.
Puolueettomuutta tuki myos perustettu virkamiesasiain neuvosto. Saksaan verrattaessa sielld on
myo6s 1oydettdvissd pitkdt juuret hallinnossa. Myos hallinnollinen jirjestelmé oli luotu aikanaan.
Sielld hallintoa johti koulutettu ammattivirkamies. Saksassa my0s ylimpiin virkoihin valittiin yli-
opistotutkinnon omaava henkild. Alemmalle tasolle palkattiin sotilashenkilditd. Tdméd poikkesi
muiden Euroopan maiden kdytdnnoistd. Kuitenkin Saksa on ollut mm. Suomen esikuvana hallinto-
historiaa tutkittaessa. Uudistuksia Saksassakin tehtiin. Puoluepoliittisuus lisdéntyi. Sitd oli havaitta-
vissa valtio- ja paikallistasolla. Lainsdddannon avulla virat jaettiin luokkiin ja niissi oli tietyt perus-
vaatimukset. Alimpiin virkoihin oli mahdollista pédstd ilman erityistd virkamiestutkintoa. Saksan
virkamieshallinnossa korostui jédrjestys ja tuntuukin, ettd se oli edelldkidvijimaa esim. Suomeen ver-
rattaessa. Yhdysvallat on myos tdssd tutkielmassa ollut vertailun kohteena. On todettava, ettd jér-
jestelmi poikkeaa suomalaisesta ja eurooppalaisesta monin eri tavoin. Yhdysvallat on hallinnolli-
sena jirjestelmédnd niin erilainen ja moninainen, ettd vertailu on hankalaa. Kuitenkin on ollut 16y-
dettdvissi piirteitd, jotka korostuvat myds muissa vertailun kohteena olevissa hallinnoissa. Sielld on
jo historiassa ollut havaittavissa poliittisuuden korostuvan virkoihin nimitettdessd. "Koneistot” ovat
toimineet paikallis- ja osittain osavaltiotasolla, jotka ovat kdyttineet valtaa hyodyn saamiseksi joh-

tohenkilGilleen. On mainittu, ettd kyse ei ollut kuitenkaan politiikasta vaan jirjestelmi on palvellut
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kaikkia kansalaisia. Kuitenkin virat on esim. jérjestetty koneiston kautta. Virat saattoivat olla palk-
kio jostakin ja viranhaltija maksoi koneistolle palkkiota. ”Spoils”- jéarjestelmi oli my0Os kdytossi
hallinnossa. Siind my0s virkoja jaettiin ja puolueen kannattajia palkittiin ja vastustajia vaiennettiin.
Iso- Britanniassa korostui myos tima hallinto historiassa. Yhdysvalloissa virat olivat méérédaikaisia.
Virkamiehen poliittisen kannan muuttuessa, hinet saatettiin vapauttaa virasta. Uudistuksia tarvittiin
ja niitd tehtiin. 1800-luvun lopulla virat alettiin tdyttiméédn tutkintosuoritusten ja avoimen kilpailun
perusteella. Tamid ns. meriitti-jdrjestelmé yleistyi véhitellen. Kuitenkin rinnalla vaikutti edelleen
poliittinen jarjestelmi virkanimityksissd. Politisoituminen oli pddosin julkista. Nayttddkin siltd, ettd
poliittisuuden osuus oli voimakkain Yhdysvaltain hallinnossa. Kuten todettu aiemmin, Yhdysval-
tain osavaltioissa hallinnot poikkeavat toisistaan ja kiytannot vaihtelevat mm. virkanimityksissi.

Nykytilaa tarkastellessa muutoksia on tapahtunut Suomessa ja kansainvélisesti tarkasteltuna. Nyky-
tilaan Suomessa ovat vaikuttaneet hyvinvointivaltion kriisi 80-luvulla seurauksineen. My0s yhteis-
kunnalliset muutokset ovat heijastuneet hallintoon. Hallinnon politisoitumisesta on tullut pysyvi
ilmio ja sithen on pyritty vaikuttamaan védhentéden sitd lainsdddidnnon keinoin. Politisoitumisella on
myo6s kannattajansa. Pohjoismaat ovat olleet esikuvina Suomelle. EU on myos vaikuttanut osaltaan.
Tulevaisuudessa korostuu myos mm. poliittisten pééittdjien ja virkamiesjohdon vilinen yhteistyo.
Myos tehokkuusvaatimukset ovat kasvaneet ja siten asiantuntija organisaatioita lisdtddn. Virka-
mieskoulutus on jatkuvaa. Hallinnon ja politiikan vilistd suhdetta on hallinnossa késitelty avoi-
mesti. On todettu, etd hallinto ja politiikka ovat ldhentyneet toisiaan. Weberin byrokraattisen hallin-
non ideaalityypeistd teoria myos korostaa selkedd tyonjakoa hallinnon ja politiikan vélilld. Kéytéan-
nossd ero voi olla kuitenkin hiilyva. Poliittisuuden lisddntymistd kannattavat henkilot, jolle usko-

taan olevan siitd hyotyd. Virkanimitysten tekijét vahittelevit usein poliittisten seikkojen merkitysté.

Politisoitumisen on esitetty vihentyvidn 1970-luvulta ldhtien vihitellen. Taméa johtunee tehokkuu-
den vaatimusten lisddntymisestd hallinnossa ja koulutuksellisten seikkojen painottamista vir-
kanimityksissd. Toisaalta myOs kelpoisuusehtoja on lisdtty julkisiin virkoihin. Avoimuus on li-
sddntynyt ja se on myOs viahentinyt poliittisia valintoja. On kuitenkin ollut havaittavissa, ettd 1980-
luvulla poliittisten virkanimitysten osuus olisi ollut taas kasvussa. Puolueet hyotyivit niistd valin-
noissa. Lainsdadinto ei puuttunut aiheeseen. Uskottiin kuitenkin, ettd neutraali virkamies on paras
henkild kdyttdméain julkista valtaa. Vuonna 1991 valmistui oikeusministeridssi rikoslain “kakkos-
paketti”, jossa esitettiin poliittisten virkanimitysten kieltdmisti erityiselld rikoslain sdinnokselld.
Asiassa vedottiin tyosopimuslakiin. Tilanne koettiin kuitenkin episelviksi. Poliittisten virkanimi-

tysten kieltdminen lailla olisi puhdistanut ilmapiirid aiheen ymparilta.
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Hallinnossa pohditaan edelleen virkanimitysten kriteerejd. Weberin byrokraattisen hallinnon ideaa-
lityypin kriteeri on saanut myds kannatusta. Silloin virkanimitysten taustalla vaikuttaisi henkilon
ammattitutkinto, virkaiké ja patevyys ja kokemus. Koulutuspohjaa tarkastellessa, juristin koulutus
viidennekselld on lisensiaatin tutkintokin. Yhd@ suurempi osa virkamiehistd on korkeammin
koulutettuja kuin aikaisemmin. Koulutustasoissa on eroja kuntien suhteen. Suuremmissa kunnissa

on korkeampi virkamiesten koulutustaso.

Kansainvilisesti verrattuna my0ds hyvinvointivaltioiden kriisit ovat vaikuttaneet kehitykseen. Poh-
joismaissa korostuu nykyédénkin virkamiesvaltainen hallinto, jossa asiantuntija organisaatiot ovat
yleisid. Ruotsi on esikuvana monessa suhteessa esim. Suomelle. Iso-Britanniassa on hallinnon ta-
voitteena ollut poliittisesti riippumaton virkamieskunta. 1970-luvulta Idhtien on siirrytty avoimeen
ja yhtendiseen rekrytointijdrjestelmiin. Ylimmille virkapaikoille on piissyt akateemisen lopputut-
kinnon suorittaneet henkilot. Suurin osa on ollut humanisteja. Suomessa vastaavasti juristin tutkinto
ja yhteiskuntatieteilijdt ovat vastaavassa asemassa. Iso-Britanniassa kaikki hallintotehtdviin pyrkivét
kayvit ldpi paasykokeet, joilla selvitetddn yleistd kyvykkyyttd ja soveltuvuutta virkoihin. Suomessa
vastaavasti kyseessd on “psykologiset testit” mutta ei puhuta pddsykokeista virkojen osalta. Koulu-
tuspohja on laajentunut. Puolueettomuus on téirked piirre. Karriddri-jarjestelma huolehtii huippuvir-
kamiesten kouluttamisesta. Yksityiskoulut ja erilliset yksikot ovat erikoistuneet virkamiesten kou-
lutukseen. Tamai on poikkeavaa verrattuna Suomeen. Kuitenkin brittildinen hallintokulttuuri on ollut
esikuvana my6s EU:ssa. Saksassa korostuu puolestaan valtiokeskeinen poliittinen kulttuuri. Virka-
miehelld pitdad olla kaksi valtiotutkintoa, jotta voidaan valita hallintovirkamieheksi, tuomariksi tai
asianajajaksi. Ylimpiin virkoihin valittavan pitdd suorittaa tohtorin tutkinto. Jarjestelmi on koulu-
tuksen tason suhteen vaativampi kuin Suomessa. Virkamiehen ammatti on Saksassa ura. Virkamies
palkataan tietylle tasolle ei tiettyyn tehtdvddn. Tason sisélld on palkka - ja virkahierarkioita ja vir-
kamies voi tason sisdlld muodostaa uransa. Puolueettomuus on edellytys viran hoidolle. Virkamie-
het voivat kuitenkin osallistua politiitkkaan ja olla parlamentaarikkoja ja ministereitd. Ylimpiin hal-
lintovirkoihin pitdé olla juristin pétevyys. Yleneminen tapahtuu tyoskentelemdlld eri virkatasoilla.
Saksassakin ylimmit virat ovat poliittisia virkoja. Suuntaus nayttdisi olevan poliittisten virkojen
kasvun suuntaan. Sielldkin kuten Suomessa virkanimitysten poliittisuus on vaihdellut vuosien
myo6td. Yhdysvaltain jarjestelmi poikkeaa nykydidnkin Suomen vastaavasta jirjestelmésti. Politii-
kassa ja viroissa korostuu niiden mahdollinen lyhytikdisyys. Presidentin vaihtuessa valtiollisella
tasolla my0s viranhoitaja saattaa vaihtua. Poliittiset virkanimitykset ovat yleisid. Weberin byro-

kraattisen hallinnon ideaalimallille on ollut vaikea 16ytd4 piirteitd Yhdysvaltain virkojen nimityspe-
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rusteista. Nykyisin korostuu “merit”-jirjestelmd, joka ainakin muodollisesti korostaa tutkintoja ja

testejd virkoihin valintaa suoritettaessa.

Hallinnon politisoitumisen saama julkisuus ja avoimuus vaihtelevat ajanjakson ja trendien mu-
kaan. Ilmeistd kuittenkin on, ettd pitkd historia on tehnyt vaikutuksensa ja vaikuttaa edelleen. Vir-
kanimitysten taustalla vaikuttavat useat eri tekijit. Kirjallisuuden perusteella ollut havaittavissa, etti
poliittisella ndkemykselld ja taustalla on merkitysté julkisen sektorin virkavalinnoissa niin valtiolli-
sella kuin paikallistasolla. Valtiollisella tasolla poliittiset virkanimitykset ovat yleisempid ministeri-
Oissid ja poliittisissa viroissa. Paikallistasolla ylemmit virkamiehet kunnan hallinnossa ovat usein
valittu poliittisin perustein. Koulutuksen ja ammattitutkinnon perusteella tehtdvin virkavalinnan
osuutta on vaikea tarkalleen tietdd, koska virkamiehilld saattaa olla poliittisen taustan lisdksi myos
koulutuksen tuoma pitevyys. Toisaalta sitd ei ole aina mééritelty viran kelpoisuusehdoissa eiki jul-
kaistu valinnan suorittamisen jilkeen. Suuntaus niyttdisi olevan avoimuuden lisddntymisen suosi-
miseen. Kuntalaiset haluavat tietdd ketkd heidédn asioistaan paittaviat. Myos johtajien/piittdjien asi-

antuntemusta painotetaan hallinnon kehittimisessa.

Aihetta késittelevd vanhempi kirjallisuus korostaa politisoitumisen korostumista hallinnossa. Uu-
dempi materiaali painottaa enemmin hallintohenkil6ston ja virkamiesten asiantuntijuutta ja pite-
vyyttd virkanimitysten taustalla vaikuttavina tekijoind. Weberin byrokraattisen hallinnon ideaali-

mallin kriteeri virkamiehen valinnasta perustuen ammattipatevyyteen niyttdisi toteutuvan taltd osin.

Kirjallisuuden ja median tuoman kuvan perusteella niyttéisi siltd, ettd tulokset ovat odotusten mu-
kaiset. Hallinto on politisoitunutta ja virkavalintojen taustalla vaikuttaa yhteni tekijdna poliittinen
tausta. Poliittisuutta virkavalintojen taustalla halutaan vihitelld. Aiheeseen liittyy salailua ja virka-
miesten vilistd kilpailua viroista ym. Edelleenkin siis arvostetaan koulutusta ja tyokokemuksen
kautta saatua asiantuntemusta. Puoluepoliittisella osaamisella hankittua tietimystd pidetddn sup-
peana ja ndkemyksid yksipuolisina. Poliittisin perustein valittu virkamies hoitaa virkansa ohella
usein tietoisesti omia intressejddn tai puolueryhminsé tavoitteita. Viimeisend tulee vasta yleinen
kaikkien kansalaisten etu. Kansalaiset kuitenkin odottavat paattaviltd virkamiehiltd toimimista kaik-
kien edun mukaisesti. On kuitenkin vaikea kuvitella aikaa, jolloin puolueettomuus ja sitoutumatto-
muus olisivat tdysin mahdollisia. Koko valtiojédrjestelmén tdytyisi muuttua miké ei liene mahdol-

lista. Hallinnon politisoituminen on siis tullut jaiddédkseen.

Kansainvilisesti vertailtuna maiden vililld niyttisi olevan joitakin eroja politisoitumisen asteen
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suhteen. Virkanimitysten taustalla vaikuttavien tekijoiden osalta on havaittavissa, ettd poliittisten
virkojen osuus vaihtelee. Poliittiset virat ovat suositumpia my®os tietyilld aloilla, joissa ei ole médri-
telty tiukkoja kelpoisuusehtoja. Toisaalta taas, esim. terveydenhuoltoala, jossa oikeusturvakeskus
valvoo ammatin harjoittajia. Tdlloin virkanimitys perustuu yleensd aina koulutuksella hankittuun
pitevyyteen. Kuitenkin on todettava, ettd kunnan johtohenkil6t voivat olla ilman ammatillista kou-
lutusta tehtdvidssddn. Harvoin tosin nykyédén, koska yleinen koulutustaso on noussut kansalaisten
keskuudessa. Kaikkialla maailmassa niitd ndyttda olevan ylimmissa hallinnon viroissa. Valtaraken-
teesta riippuen niihin suhtaudutaan avoimesti ja hyvéksyen tai pyritddn sdilyttdmidn hallinto riip-
pumattomana poliittisista intresseistd. Vertailu maiden vililld osoittautui hankalaksi mutta se lisési

niakokulmia aiheeseen.

Alussa tuntui, ettd aihepiirid koskevaa materiaalia on vaikea 16ytdd. Loysin aiheesta lopulta paljon
materiaalia mutta kokonaiskuvaa aiheesta on ollut vaikea muodostaa. Kyseessd on ilmeisesti laa-
jempi kokonaisuus kuin mitéd osasin odottaa. Olen pohtinut erilaisia aiheesta nousevia kysymyksii.
Miksi poliittisia virkavalintoja tehddédn ja kenen etu on etusijalla? Vastauksia 10ytynee myos téstd
tutkielmasta. Tarkoitus oli saada selville onko mikdin muuttunut historiasta nykypéivéan elettdessa.
Selvd muutos lienee ainakin koulutuksellisen tason nousussa. Yhd enemmin on véeston
keskuudessa korkeasti koulutettuja ja koulutusalat ovat laajentuneet. Osaajia siis 10ytyy hallinnon
virkoihin toisin kuin historiassa on voitu osoittaa. Endi ei yhteiskuntaluokka takaa mahdollisuutta
korkeisiin virkoihin. Kouluttautumismahdollisuus on lidhes jokaisella. Muutosta on myds se, ettd
poliittisiin valintoihin puututaan yhd herkemmin. Kansalaiset valvovat oikeuden toteutumista ja

ovat tietoisempia oikeuksistaan. Lainsdddinnon keinoin on pyritty aiheeseen myds puuttumaan.

Suuntaus nayttdisi olevan politisoitumisen vidhenemisen suuntaan. Tdmén tutkimuksen case-
esimerkki Tampereen kaupungin apulaiskaupunginjohtajan valinnasta muiden tekijoiden ohella
puoltaa titd nidkokulmaa. Valitulla henkil6lld on puolueen jidsenyys ja puoluepoliittinen tausta.
Kuitenkin hidn on koulutuksen kautta tidyttdd kelpoisuusehdot tehtidvddn. Myos tyokokemus ja
asiantuntijuus ovat puoltaneet valintaa. Onkin siis vaikea l0ytdd perusteita, ettd hidnet olisi valittu
tehtdaviin pelkidn puoluepoliittisen taustan vuoksi. Myos Helsingin kaupunginjohtajan valinnasta
tehty kantelukirje osoittaa, ettd aiheeseen liittyy kiinnostusta ja poliittisiin valintoihin puututaan

herkisti.

Tutkimuksen avulla siis pyrittiin tutustumaan aiheeseen ja tarkoitus oli my0ds lisdtd ymmaérrystd
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aihetta kohtaan. Kyseessd on vaikeasti ldhestyttiva aihe, joka on vaatinut syvéllistd perehtymistd
aitheeseen. Kyseistd aihetta on ollut vaikea tarkastella ulkoisesti ja objektiivisesti. Kyse on enem-
minkin ihmisten mielipiteistd ja valituista ndkokulmista aiheeseen. Lainsdadantdd ja muita virallisia
nikokulmia aiheeseen on ollut 16ydettdavissd jonkin verran. Aihetta on kuitenkin tutkittu myos tie-
teellisesti. Weberin teoria byrokraattisen hallinnon ideaalimallista on auttanut jdsentdmién tétdkin

tutkielmaa.

Valittu nikokulma teoriasta, joka painottaa virkamiehen valintaa ammattipdtevyyteen perustuen on
myo6s helpottanut ymmaérrystd aihetta kohtaan. Teorian avulla on 10ydettdvissd virkanimitysten
taustalla vaikuttavia tekijoitd painottaen siis ammattipdtevyyttd. I[lman teoriaa huomio olisi kiinnit-
tynyt ehkd enemmaén poliittisiin ja muihin ansioihin. Teoria on sisdistetty julkisen hallinnon ylei-
sissd kelpoisuusehdoissa, jotka korostavat usein soveltuvaa koulutusta ja ammattipatevyyttd. Kui-
tenkin on myo0s julkisen hallinnon virkoja, joissa korostuu esim. poliittiset ansiot etusijalla virkaan

valittaessa. Poliittiset valtiosihteerit on “tuorein” esimerkki valtionhallinnosta.

Nayttaa siltd ettd. viran tai toimen asema hallinnollisessa jirjestelmédssd vaikuttaa virkanimitysten
taustalla. Ylemmissi hallinnonviroissa kelpoisuusehdot usein médrittivit koulutustason ja poliittiset
ansiot jadvit tdlloin vihemmaille huomiolle. Alemmissa hallinnonviroissa kelpoisuusehdot ovat
usein viljemmidt tai niitd ei ole maédritelty, jolloin poliittiset virkanimitykset ovat mahdollisia. Hal-

linnon politisoituminen on siis laaja-alainen ilmio hallinnossa.

Aiheesta olisi mielenkiintoista tehdd jatkotutkimusta ja selvittdd ylempien viranhaltioiden mielipi-

teitd aiheesta haastattelujen avulla. Ndakokulma olisi silloin toinen kuin tissé tutkimuksessa.

loytdd. Tulevaisuutta ajatellen asiantuntijuus ja tehokkuus vaatimukset lisddntyvét ja talloin myos

koulutukselliset seikat saavat lisdd painoarvoa virkanimityksissi.

Historia on tehnyt vaikutuksensa politisoitumisen ja virkanimitysten taustalla vaikuttavien tekijoi-
den muotoutumiseen nykytilaan. Tulevaisuus ja yhteiskunnallinen kehitys néayttdd mihin suuntaan

se kehittyy edelleen.
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