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Jyrinki ja professori Kauko Wikstrém. Oikeustieteen lisensiaatti Veli-Pekka
Viljanen on yksityiskohtaisesti arvioinut tutkimuksen kokonaisuutta. Nin saa-
mani palautteen olen pyrkinyt ottamaan varteen. Jyri Kuusela ja Kimmo Ran-
tala ovat olleet reippaita tutkimusapulaisia. Seija Vienne kiansi yhteenvedon
joutuisasti. Oikeustieteen kandidaatti Pekka Léinsineva lainasi hyvantahtoisesti
polkupydradnsa.

Ty6 on osa Suomen Akatemian rahoittaman Swomalaisen oikeusajattelun
perusteet -tutkimushankkeen kokonaisuutta. Olen voinut joustavasti hyodyn-
taa tuon hankkeen puitteissa professori Jyrdngin johdolla hankittua aineistoa.

Suomalainen Lakimiesyhdistys on my6tidmielisesti hyvéksynyt tutkimuk-
sen julkaisusarjaansa. ‘

Caloniassa 10. marraskuuta 1987
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I. JOHDANTO

1. Virkamiesten rekrytoinnin perusteet ovat kahdessa suhteessa keskeisia. Niilld
taataan valtionhallinnon toimintakyky. Ilman oikeita Kriteereja ei ole mahdol-
lista varmistaa hallintohenkilékunnan laatua siten, ettd virkamiehilld on riit-
tévasti hallinnon toimivuuden vaatimia ominaisuuksia. Taméin hallintotekni-
sen ndkokulman ohella rekrytointi sisdltai poliittisen aspektin. Virkamiehiksi
otetut voivat useissa tapauksissa kdyttaa julkista valtaa. Varallisuuden ohella
virkapaikkojen hallintaa on pidetty yhteiskunnallisen vallassaolon keskeiseni
takeena ja vastaavasti tulevan ristiriidan siemenena'. Kuitenkin nykyaikaiset
oikeusjarjestykset korostavat yhdenvertaisuutta: kansalaiset ovat poliittisesti
yhdenvertaisia ja yhdenvertaisia lain edessd. Muodollisesti, lain mukaan kai-
killa kansalaisilla on suunnilleen yhdenvertaiset mahdollisuudet julkisiin vir-
koihin. Reaalinen tasa-arvo ei silti valttdmatta toteudu. Rekrytointi on helposti
syrjivaa siten, ettd tietyt sosiaaliset ryhmit muita useammin jéavit virkauran
ulkopuolelle. Adritapauksessa virkamiesten valinta on yksinomaan vallassa ole-
vien ryhmien etuja puoltavaa ja vahvistavaa menettelya.

Julkishallinnon tutkimuksen keskeiset teoreettiset ongelmat on usein
liitetty suorituskykyyn (Leistung) ja valtaan (Macht) seka naiden vali-
siin suhteisiin. Tutkimuksellisesti toisistaan on erotettu systeemiteoreet-
tinen funktionaalisuus ja historiallisesti painottunut, valta- ja konflikti-
ilmi6itd korostava suuntaus. Molempien tiedonintressi on omaa laatuaan;
niiden puitteissa huomio kiinnittyy yhteiskunnan realiteettien eri puoliin.
Mayntzin mukaan kyse on toisiaan tdydentdvistd nidkokulmista, jotka
erillisind antavat riittiméattomén kuvan todellisuudesta. Asiallisesti 14-
hestymistapoja yhdistéva tekija on byrokraattisen vallan kisite, jossa hal-
linnon suorituskyky ei ole erossa vallankaytosta2,

Téssd tutkimuksessa on myos tarkoituksena edeté virallisperustelu-
jen pinnan alle, hallinnon suorituskyvysti valtaprobleemoihin. Asia on

' Mayntz s. 148—52; Lenski s. 54—58.
* Mayntz s. 6—11; liiallisen funktionaalisuuden arvostelua Bosefzky, »Dunkel-
faktoren»-bei Beforderungen im 6ffentlichen Dienst. Die Verwaltung 1974 s. 427—38.
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ongelmallinen; valtaa ei voida tarkastella erillddn hallinnon toimintae-
dellytyksisti. Julkishallinto ei ole pelkistdan kamppailua eri perusteisesta
vallasta.

2 Johdanto

Rekrytoinnin mainitut funktiot eivit ole toisistaan erilldin. Historiallisesti
tarkasteltuna molempia on toteutettu tasa-arvon suuntaan mm. virkojen erot-
tamisella yksityisomistuksesta, viranostojen kieltdmiselld, virantdyttomenettelyn
yleisella sdintelylld (mm. jadviyssdadnnokset) ja julkisuudella. Samoin virka-
miesten valinnan yleiset perusteet ja niitd tdydentédvit kelpoisuusehdot ovat ko-
rostaneet sekd ammatillista kyvykkyyttd ettd hakijoiden yhdenvertaista kohte-
lua. Ratkaisua rekrytoinnin ongelmiin on tavallisesti haettu juridisista jdirjes-
telyistd, saatamilla menettelyperusteista etukiteen yleisesti ja korottamalla jopa
perustuslain tasolle virkanimitysten yleiset perusteet. Rajanveto hallinnollisen
aineksen (rekrytoinnin asialliset perusteet) ja oikeudellisen puolen (mm. yh-
denvertaisuus) vililld on jdanyt hailyviaksi.

HM:n yleiset ylennysperusteet — taito, kyky ja koeteltu kansalaiskunto —
edellyttivit sisaltimiensd ominaisuuksien ja vain niiden huomioonottamista
virantdytossd. Ylennysperusteet siis toisaalta perustuslain tasolla — mutta véljin
sanakiintein — asettavat virkamiehen ihanteelliset ominaisuudet ja toisaalta
kieltdvit muihin vetoamisen. Ammatillisen kvalifioinnin ja yhdenvertaisuuden
vastakohtaisuudesta ei voida puhua. Virkaylennysperusteet jo sellaisenaan il-
maisevat ajatuksen tasa-arvosta, siitd, ettd kunkin henkilokohtaisille ominai-
suuksille on annettava ratkaiseva paino. Vastaavasti kyvykkdimmaén aineksen
saantia on turvattu juuri avoimuudella siten, ettd yhteiskunnan jésenilld on omi-
naisuuksiensa mukaisesti ollut mahdollisuus hakeutua virkamiehiksi.

Miten avoimuuden ilmaisema yhdenvertaisuus on kunakin aikana ymmdr-
retty ja miten muodollinen, juridinen yhdenvertaisuus on nivoutunut reaali-
sen eriarvoisuuden peitoksi? Vastaus edellyttid historiallisen kehityslinjan erit-
tely4. Oikeushistoriallisesti ldht6kohdat palautuvat valistukseen ja Ranskan
Suureen vallankumoukseen; Ruotsi-Suomessa luonnonoikeudellisesti painot-
tunut kasitys viranhakijoiden yhdenvertaisuudesta murtautui esiin vapauden-
ajalla, tosin sdaty-yhteiskunnan ehdoin. Kysymys ei ollut vain yhdenvertaisuu-
desta lain edessd, vaan mukana oli vaatimus poliittisesta tasa-arvosta.

Hahmoteltu probleema, yksilollisen pdtevyyden ja yhdenvertaisuuden vi-
lisen suhteen kehitys on tutkimuksen osaongelma. Niakokulma kuitenkin maa-
riytyy yhdenvertaisuuden kautta. Hallintovirkamiesten sivistys- ja koulutus-
tason kehitysta ei erikseen tutkita. Pikemminkin kiinnitetaan huomiota siihen,
milld tavoin ammatillisen patevyyden tai henkilokohtaisen kyvykkyyden ko-
rostaminen on ollut sidoksissa yhdenvertaisuus-ajattelun lapimurtoihin.
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Johdanto 3

2. Yhdenvertaisuus »yleisena oikeutena» on sidoksissa uudenaikaisen /ain
kdsitteen syntyhistoriaan. Yleiseurooppalaisesti sdétyjaon ja privilegioiden ku-
moaminen, kaikkien kansalaisten yhdenvertaiset mahidollisuudet julkisiin vir-
koihin sekd julkiseen verotukseen liittyvien erioikeuksien poistaminen olivat
niitd 1800-luvun tavoitteita, joiden toteuttamisen jalkeen yhdenvertaisuus lain
edessé alkoi saada vakiintuneen merkityksensi. Perelman on aiheellisesti vii-
tannut sithen, ettd yhdenvertaisuus ei sindns4 ollut Ranskan vallankumouksen
(1789) esiinnostama ajatus®. Tiukka sddtyjako oli jopa edellyttianyt saadynsi-
sdistd yhdenvertaisuutta muttei yleistd, kaikkiin kansalaisiin samalla tavoin ulot-
tuvaa. Montesquieu perusteli aatelin erioikeuksia, mm. erityistd oikeuspaik-
kaa juuri yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksella®. »Mahtavat herittivit aina
kateutta; ja jos kansa tuomitsisi heidét olisivat he vaarassa. Mutta heilli ei oli-
si , tullessaan tuomituiksi vertaistensa (aatelisten) toimesta, etuoikeutta enem-
pdd kuin kansalaisista vahaisimmalld.» Vasta lainsdddianto, joka kumosi eri-
oikeudet ja mitit6i hallinnolliset erivapaudet, kd4nsi suunnan yleiseen yhden-
vertaisuuteen.

Yhdenvertaisuuteen on liitetty poliittinen, yhteiskunnallisesti tasa-arvoistava
(porvarillinen) ja byrokraattinen funktio®. Poliittinen yhdenvertaisuus on tih-
dannyt sellaiseen yhteiskunnalliseen tilanteeseen, jossa valtion tahdonmuodos-
tusprosessiin osallistuvien méaidrd on mahdollisimman suuri. Kansanedustus-
laitos on valittava yleisin ja yhtdldisin perustein kiinnittimattd huomiota syn-
typerdin ja varallisuuteen. Yhdenvertaisuuden yhteiskunnallisesti tasa-arvois-
tava funktio on ensisijaisesti taannut porvarillisen yhteiskunnan, talouseldmén
toiminnan perusehdot. Erioikeudet ja niihin nojaavat statusoikeudet oli pu-
rettava; kehitys kulki statusoikeuksista sopimusoikeuksiin. Yhdenvertaisuutta
toteutti 1800-luvulla monimutkaisen ja kerroksittaisen yhteiskunnallisten ase-
mien verkon purkaminen ja tdhtddminen tilanteeseen, jossa asemien lukumaira
ja keskiniiset suhteet oli minimoitu. Kaikkien oikeuksien piti olla jokaisen saa-
vutettavissa, yleisen lain osoittamin edellytyksin. Kansalaiset saivat liike-eli-
massd yhdenvertaisen aseman — muodollisjuridisesti. Sieyes luonnehti téiti yh-
denvertaisuutta toteamalla, ettd kaikki ihmiset ovat yhti etailld maapallon kes-
kipisteestd ja tdten samassa asemassa. Hin oli kuitenkin valmis mydntimian
omistamisesta aiheutuvan eriarvoisuuden yhti luonnolliseksi kuin iastd, suku-
puolesta tai koosta johtuvat erot’. Kysymys oli korkeintaan mahdollisuuksien

3 Perelman s. 319—26.

¢ Montesquieu XI, 6 s. 404.

5 Podlech, Gehalt und Funktionen des allgemeinen verfassungsrechtlichen Gleichheits-
satzes. Berlin 1971 s. 168 ss..

6 Sieyés, passim..
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4 Johdanto

yhdenvertaisuudesta. Epdonnistuminen tai saamattomuus yhteiskunnassa saat-
toi heijastua myos poliittiseen yhdenvertaisuuteen. »Koyhyys» osoitti pitkaédn
— Suomessa 1940-luvulle saakka — sellaista kelvottomuutta, joka oikeutti syr-
jayttamadn valtiollisesta osallistumisesta.

Yhdenvertaisuuden byrokraattinen eli oikeudenkdyttoon ja -asettamiseen
(Rechtsanwendung und -setzung) kohdistuva funktio sitoo julkisen vallan, en-
si sijaisesti valtion toimintaa, joka tuottaa kansalaisia sitovia paétoksid lain-
saadidnndssd, hallintotoimin ja tuomioistuinten paatdksina. Juuri »yhdenver-
taisuus lain edessi» ilmaisee asian ytimen. Téssd mielessd byrokraattinen piir-
re korostuu, jos yhdenvertaisuus ensisijaisesti ymmaérretdan viranomaisiin koh-
distuvaksi velvollisuudeksi.

Mainitusta kolmijaosta huolimatta késittelyi ei ole syyta a priori rajata pel-
kastaan yhdenvertaisuuteen lain edessd. Periaate kaikkien kansalaisten yhden-
vertaisista mahdollisuuksista julkisiin virkoihin sisdltdd poliittisen tasa-arvon
vaatimuksen. Tdmin puolen analysointi (mm. vaatimukset sdétyjen tasapai-
nosta, virkavaalijarjestelmit) on luonteva osa tutkimusta. Vastaavasti on muis-
tettava taloudellinen yhdenvertaisuus: oliko 1800-luvun liberalismi siirtdmaés-
si virkamiehen etuoikeuksineen kokonaan valtion yksipuoliseen maaraamis-
valtaan? Miki oli kilpailun idean tosiasiallinen merkitys?

Oikeushistoriallisesta nikékulmasta yhdenvertaisuutta ei eri muodoissaan
voida pit44 aksiomaattisena, pysyvasti samansiséaltisend. Mukana on aina his-
toriallisuus, kehityksen ajatus, jota voidaan perustellusti luonnehtia dialekti-
seksi. Buchin mukaan dialektiikka on ensinnikin ulkoista, sellaista, joka pe-
rimmaltddn palautuu yhteiskunnallisen kehityksen vastakohtaisuuksiin ja ju-
ridisten instituutioiden valiseksi ristiriidaksi. Toiseksi dialektiikka on periaat-
teen sisdistd: synteesi sulauttaa vastakohdat toisiinsa ndenndisen ristiriidatto-
masti ja periaate kohoaa sisallollisesti joutuakseen uudelleen kriittisen arvioinnin
kohteeksi’.

Ylennysperusteiden ja yhdenvertaisuuden vilisten suhteiden muotoutumista
ja sisaltoa tutkitaan laajasti. Tuo ongelmakokonaisuus on jaettava yksiloiviin
osiin, jotka itse tutkimuksessa eivit j44 toisistaan erilleen. Tarkasteltavana on
sddty-yhteiskunnan murtuminen, valtava prosessi 1700-luvulta 1900-luvun al-
kupuolelle. Saaty-yhteiskunnan ja virkamiehiston vilisid suhteita on tutkittu
yksityiskohtaisesti (mm. Wirilander ja Carlsson); kuitenkin edelleen on sijaa
tutkimukselle, jossa kehitys pyritddn suhteuttamaan oikeudelliseen ja aatteel-
liseen taustaansa. Tihin kuuluu myos lainsdadantokehityksen erittely; ylen-
nysperusteet ovat leimallisesti olleet sdaty-yhteiskunnan virallisia instituutioi-

7 Buch s. 196—225.
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ta. Doktrinaalisesti, oikeustieteen opin valossa yhdenvertaisuus ja ylennyspe-
rusteet ovat olleet sidoksissa kuten yleinen ja erityinen. Sen vuoksi yleisen eli
yhdenvertaisuuden tutkimiseen kiinnitetdan huomiota laajanpuoleisesti, jotta
suhteesta erityiseen eli ylennysperusteisiin muodostuisi oikea kuva. Pa4paino
on téhén asti aukollisesti selvitetyssd autonomian ajan oikeustieteessi. Kuljet-
taako juridiikka edelleen historiallisesti vanhentuneita, véaristyneiti tai pin-
nallisia ajatus- ja tulkintamalleja?®

Yhteiskunnallisista tasa-arvoteorioista kisitellaan kahta, utilitarismin (J.S.
Mill) ja marxilaisuuden kehittamid, molempia juuri virkoihin rekrytoinnin kan-
nalta. Ndkokulma on historiallinen: niin saadaan taustaa sille suomalaiselle
debatille, joka 1900-luvun alussa kietoutui virkamiesolojen arvosteluun ja jo-
ka johti v. 1919 yleisten ylennysperusteiden tarkennukseen.

Tutkimuksessa on keskeisella sijalla se yleinen yhdenvertaisuus, joka ylen-
nysperusteissa on alunperin torjunut suvusta ja sdddystd aiheutuvaa eriarvoi-
suutta. Tasa-arvoisuuden erityisid rajoituksia — kuten sukupuolesta ja uskon-
nollisesta vakaumuksesta johtuvia — ei erikseen tutkita. Rajaus on tutkimuk-
sellisesti tarpeellinen siitd huolimatta, ettd modernissa yhteiskunnassa yhden-
vertaisen kohtelun erityiset takeet, varsinkin syrjintikiellot ovat yhdenvertai-
suuden yleista julistamista tehokkaampia.

3. Erillisend ongelmana ei voida j4ttd4 tutkimatta ylennysperusteiden oi-
keudellista luonnetta, niiden sitovuuden sisalt64 ja alaa. Asia on perinteisesti
ollut seké yhteiskunnallisen vallankdyton etta juridiikan nakokulmasta kiista-
nalainen. Voidaanko edes puhua oikeudellisesta sidonnaisuudesta? Kielteists
vastausta voi politiikan kaytannon tuntija puolustaa luonnehtimalla ylennys-
perusteita tuumastukiksi, jonka ndyttdmia numeroita kukin lukee omalla ta-
vallaan, vieldpé tapauksittain eri tavalla. On saatettu pitda potypuheena sité,
ettd ylennysperusteiden pohjalta aina olisi 16ydettivissa objektiivisesti ansioi-
tunein hakija®. Oikeuskédytannossd on puolestaan hiljattain viitattu ylennys-
perusteiden tulkinnanvaraisuuteen mutta samalla korostettu niiden oikeudel-
lisesti sitovia ainesosia (KHO 1983 I 1).

Oikeudellisten ominaisuuksien suhteuttaminen hlstonalhseen kehitykseen
vaatii tuekseen paradigmaa, teoreettista raamia. Sellaiseksi olen valinnut Luh-
mannin késityksen tarkoituksiin nojaavan ja oikeudellisen paitoksenteon vi-

8 Zwirner on todennut (s. 1—6) tdmén asian tirkeyden tutkiessaan uskollisuusvelvol-
lisuuden juridista sisaltoa.

® Kekkonen, Virkanimitykset ja virkamiesolot 10. 12. 1949 ja Virkanimityksist4 5. §.
1972, uudelleen julkaistuina teoksissa Nimell4 ja nimimerkilld 1—2. Keuruu 1977.
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lisestd suhteesta ja sen sidonnaisuudesta aikaperspektiiviin'. Luhmann aset-
taa murroskohdaksi 1800-luvun jilkipuolen, jolloin valtio-oikeudellinen posi-
tivismi esitti johdonmukaisen, oikeusperusteisen mallin lainsdadannosta val-
tiollisena ohjausvilineend. Yleinen selittivé taustatekija oli poliittisen systee-
min yhteiskunnallinen, institutionaalinen eriytyminen, jota jo teoria valtioval-
lan kolmijaosta oli vauhdittanut. Tuona murroskautena tarkoitushakuisuus,
tavoitteellisuus pidosin irtaantui oikeudellisesta ja toimeenpanon vilittbman
ohjaajan tehtédvistd. Tavoiterationaalisuuden pidasialliseksi sovellutusalueeksi
jai »politiilkka» eri muodoissaan.

Eettis-luonnonoikeudellinen perinne edellytti Luhmannin mukaan it-
sestdinselvyytend, ettd oikeussaannot olivat tavoitteellisia ja ettd ne edis-
tivit yhteista hyvaa ja ehkaisivit kaikkea haitallista. Oikeus oli moraa-
lin osa. My6s monarkin oikeudet oletettiin tuolla tavoin rajatuiksi. »Tar-
koitus oikeuttaa keinot» -periaate oli ldhelld oikeusperiaatteita. Preus-
sin yleisen maanlain johdannon mukaan laki salli taatessaan oikeuden,
samalla keinot sen toteuttamiseen. Vastaavalla tavalla perusteltiin hal-
lintoviranomaisen pakottamisvaltaa taytdntdonpanossa. Mutta mukana
oli rajoituksen ajatus: mitké tahansa keinot eivét olleet tarkoituksen puit-
teisiin sopivia. Tarkoitusoppi edellytti stabiilia yhteiskuntaa, jossa »po-
litiikka» ei ollut eriyvtynyt omaksi lohkokseen.

Poliittisen jérjestelmén eriytyminen oli vilttdmaton, jotta yhi erityi-
sempien tarkoitusten hallinta olisi ollut mahdollista. Vallanjako-opilla
eri muunnoksineen sidottiin valtion sisdinen toiminta systemaattisiin puit-
teisiin; oikeusvaltiollisuudella vastattiin niihin vaatimuksiin, joita asetet-
tiin julkisen vallan ja yksityisten kansalaisten vilisille suhteille. Toimeen-
panon toimintatavat oli osoitettava yksityiskohtaisella, sitovalla lainsaa-
dinnélla. Tarkoitusten harkinnalle jéi sijaa entistd vihemman itse hal-
linnossa. Tavoitteellisuutta oli harkittava erillisissd poliittisissa proses-
seissa (vaalit, suunnittelu, lainvalmistelu). Viimeksi mainittuja ei oikeu-
dellisesti pidetty mielenkiintoisina. Juridiikka kiinnitti huomionsa har-
kintavallan rajoihin; itse tarkoitukset saivat jadda muiden tieteenalojen
ohjattavaksi.

Teoreettisessa mielessda Luhmannin jako péétyy erotteluun ohjelmoi-
vien ja ohjelmoitujen paatoksentekotilanteiden valilla. ‘Tarkoitusten aset-
taminen, finaalisuus on tyypillistd ensiksi mainitulle, joka ulkoisesti il-
menee p4dosin lainsaddantoni. Tosin lainsdddantokin osin on ohjelmoi-
tua paitoksentekoa, erossa varsinaisista poliittisista prosesseista. Hallin-
nossa ja muussa toimeenpanossa keskeistd on konditionaalisuus, lain-
saadannon ilmaisema ehdollisuus: yleistd ja abstraktia lakia sovelletaan
yksittéisiin tapauksiin.

10 Luhmann s. 87—106, Legitimation durch Verfahren s. 141—50, Ausdifferenzierung
des Rechts. Frankfurt am Main 1981; ks. myos Tuori, Budjetti, laki ja suunnitelma. Helsin-
ki 1985 s. 5—14.
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Virkaylennysperusteet sijoittuvat luhmannilaisessa systeemimallissa ristirii-
taisesti. Toisaalta painottuu hallinnollinen tarkoituksenmukaisuus, toisaalta si-
donnaisuus ohjelmoituun péitoksentekoon, erityisesti yhdenvertaiseen kohte-
luun. Yhdenvertaisuus on Luhmannin mukaan oikeusjirjestyksen valttima-
ton ominaisuus eriytyneessi yhteiskunnassa.

Joka tapauksessa Luhmannin nakemys oikeuden sidonnaisuudesta yleiseen
kehitykseen avaa uusia nikokulmia. Edellyttiko- poliittisen jarjestelman muut-
tuminen systeemiksi nimitysasioiden alistamista lainsdddannolle vai jattamis-
té tarkoituksin ohjattavaksi? Oliko virkamiesoikeuden ja subjektiivisten oikeuk-
sien vélisen siteen katkaiseminen avaamassa ovea liialliseen hallinnollisuuteen,
poliittisestikin valvomattomaan vallankayttéon?

4. Hallintokdytintéd eli nimityspraksista ei tutkita systemaattisesti. Kes-
keisend aksiomaattisena ldhtokohtana pidetéén sit4, ettd autonomian ajalla ylen-
nysperusteista painotettiin niiden yleisestd sanamuodosta poikkeavasti »ansio-
ta» ja »kokemusta», virkaidksi muunnettua virkapalvelua. Ruotsin vallan ajalta
periytyneen ansienniteetti-jarjestelmin melko dominoivaa asemaa ei histori-
antutkimuksessa, aikalaisten kuvauksissa eika edes oikeustieteessi ole asetet-
tu kyseenalaiseksi, kun on tarkasteltu valtionhallintoa kokonaisuutena''. Toi-
sin sanoen noin painottunut ylennysjarjestelma oli hallinnon tyypillinen piirre

. siitd huolimatta, ettd erilld hallinnonaloilla (mm. épetushallinnossa) »taidon»
vaatimusta painotettiin yli patevyyden alarajan, usein erityissaantelyjen mu-
kaisesti. On oletettavaa, ettd 1900-luvun alun virkamiesolojen kritiikki ei sel-
laisenaan kelpaa tuon hypoteesin pohjaksi. Tuolloin »virkaika» sai karjisty-
neen, vélittdmaésti poliittisen argumentin arvon. Virkamiesoloihin uudistuksia
vaatineet korostivat padsdintdisten piirteiden sddnnénmukaisuutta osoittaak-
seen muutoksen vélttamattémyyden.

Kéytannon yksityiskohtien kuvaamisen sijasta on aihetta hakea syiti ylen-
nysperusteiden védristyneeseen soveltamislinjaan. Vai oliko kysymys lainkaan
vinoutumasta? Oliko pddpaino juridisestikin kdytinnéssd eiki perustusiain kir-
Jaimessa? Joka tapauksessa selittiminen suhteutetaan yhdenvertaisuus-ajattelun
kehityspiirteisiin varsinkin murroskausina, jolloin ansioidenmukaisuus oikeu-
denmukaisuuden osana yleensi on tarjonnut perusteita eriarvoisuutta vastus-
taville.

Ansienniteetin painottuminen on, kun muistetaan jatkuvuus, paitsi histo-

"' Téssd voi viitata Rauhalan (Senaatti 1—II), Torvisen, Jutikkalan, Wirilanderin, Tii-
hosen & Tithosen, Vuorisen, Aution (Yliopistohallinto) ja oikeustieteestd K. J. Stahlbergin
(Yleinen osa 1913) kasityksiin.


https://c-info.fi/info/?token=YEz6VBE6XlJv6SCJ.BMx1wHbCQXCwmqeQeUyCAA.vXbnw3X1lF4GUWFs6CiJ-Ax7SNWAhKg_NEUKilT0CkpGsHVWDTBTBkhgcALlSoAhM5DJ9JmIcKRRhI4atIJGwWbmTI2UlzX7B0w931dePVtCtEGVYbnw3KbQMT7cLJ5zDJOyCRzSkgrjCKJ3ArqjdWvG44MW-iG0HnPuCdp_OuEGyLwneJDOF3JOi2sItgjGC4KTp5894EGs

8 Johdanto

riallinen myos sosiologinen ilmié. Weberin kisitys modernista valtionhallin-
nosta sisiltdd karriddrin odotettavuuden, joka tosin voi nojata myds henkilo-
kohtaisiin ominaisuuksiin'2. Luoma on puolestaan katsonut virkaidn painot-
tumisen valtionhallinnon pysyviksi piirteeksi. Yhdenvertaisen kohtelun perus-
teena hin kuitenkin suhtautuu myés »kokemukseeny» hieman skeptisesti mm.
suosinnan vuoksi>. Tassd tutkimuksessa yhteys hallinnon ja virkamiehiston
tosiasialliseen tilaan pyritdin saavuttamaan tutkimalla tavallaan esikysymyk-
send virkamiehiston institutionaalista asemaa, mm. tosiasiallisia mahdollisuuk-
sia virkauraan.

5. Tavoitteena ei ole yleisesitys virkamiesoikeuden historiasta. Oikeuden-
alan keskeiset osat, varsinkin oikeudet ja velvollisuudet jadvat yksityiskohdis-
saan sivuun. Kuitenkin yleisvirkamiesoikeudellinen nikokulma sdvyttid tut-
kimusta. Sen vuoksi yhteytta yleisiin, systemaattisiin piirteisiin on etsittavé
kasitteellis-dogmaattisella tasolla, erittelemilla oikeustiedettd ulkomaisten esi-
kuviensa valossa. Lihtokohtaisesti oletetaan, ettd Suomessakin julkisoikeudel-
lisen dogmatiikan syntyvaiheet ajoittuvat valtio-oikeudellista positivismia edel-
tavasn aikaan. Toisin sanoen on luultavaa, ettd yleisessi valtio-oikeudessa asi-
oita kaisiteltiin aivan toisesta nakokulmasta kuin kuvailevassa politialainopis-
sa. On selvitettdvd, murtautuiko yhdenvertaisuuden idea lapi juridiikassa ai-
kaisemmin kuin virallisella, viranomaiskdytdnnon tasolla. On tunnettua, ettd
ainakin J.J. Nordstrém voimakkaasti arvosteli periytyvia saityerioikeuksia.

Yleisvirkamiesoikeudellisen dogmatiikan historia keritadn virkasuhteen val-
lanalaisuutta korostavalle ainekselle. T#lloin keskeisid ovat uskollisuus- ja
kuuliaisuusvelvollisuus'¥. On nimittdin ilmeisté, ettd virkasuhde oikeusdog-
maattisten tunnusmerkkiensé valossa on jatkuvasti sisdltanyt myos virkaan pyr-
kividn oikeuksia rajoittavaa ainesta, joka muodollisesti on ollut erilldan kel-
poisuusehdoista ja ylennysperusteista. Asia on selvittamisen arvoinen siitdkin
huolimatta, ettd Suomessa ei ole konstruoitu nimenomaista, virkamieskandi-
daattia sitovaa pidattdytymisvelvollisuutta'. Erityistd huomiota on kiinnitet-
tiva valtio-oikeudellisen positivismin teorian ja aikaisemman opin véliseen suh-
teeseen. Oliko positivismi alistamisen ldhde vai sen kaventaja?

12 Weber s. 825—37.

3 Luoma 1 s. 90—94.

4 Zwirner on hyvin onnistunut tiivistiméin esityksensid saman jaottelun pohjalta.

15 Vrt. oikeusvertailevasta, erityisesti Ranskan oikeutta tarkastelevasta nikdkulmasta
Fourrier, passim..
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6. Tutkimuksen rakenne on seuraava. Toisessa luvussa kisitelldan johdat-
televasti ja vertailevasti Ranskan ja Ruotsin virkamiesoloja v:n 1789 nakokul-
masta. Luvussa III tarkastellaan autonomian ajan nimitys- ja ylennysjérjes-
telmidn oikeudellista ja institutionaalista perustaa. Neljinnessé luvussa tutki-
mus suunnataan virkamiesoikeuden oikeusdogmaattiseen puoleen, virkamie-
hen oikeudellisiin ominaisuuksiin. Luvussa V kaisitelldén ylennysperusteiden
ja yhdenvertaisuuden vilisid suhteita juridisen doktriinin ja yhteiskunnnallis-
ten tasa-arvoteorioiden valossa. Kuudennessa luvussa tarkastellaan tdmén vuo-
sisadan alun kiistaa virkamiesoloista. Tuo jakso luo pohjaa seitseméinnelle lu-
vulle, jossa késitelladn HM:n ylennysperusteiden syntyvaiheita v. 1917—19 ja
jossa my6s hahmotellaan HM 86:n tulkinnallisia raameja. Viimeisessi luvus-
sa, yhteenvedossa pyritdan tavallista perusteellisemmin eritteleméin tutkimuk-
sen kokonaisuutta.
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II. YHDENVERTAISUUS JA ERIOIKEUDET:
RANSKA JA RUOTSI v. 1789

1. KYKY, HYVE, LAHJAKKUUS — RANSKA v. 1789

Ranskan kansalliskokouksen vuonna 1789 antama ihmis- ja kansalaisoikeuk-
sien julistus konkretisoi rationaalisen luonnonoikeuden positiivisen oikeuden
johtaviksi uvudistusperiaatteiksi. Vallankumous yhdisti filosofisen tiedon po-
liittiseen valtaan tavalla, joka tahtdsi voimassa olevan oikeuden sanktioimaan
»luonnolliseen jirjestykseen». Habermas on viitannut siihen, ettd modernin
luonnonoikeuden prinsiipit immanentisti edellyttivit vallankumousta’. Julis-
tuksen konkreettinen tausta on tavallisesti liitetty »vanhan jarjestelmén» sor-
tumisen varmentamiseen. Ranskassa vallankumous oli sikéli tdydellinen, ettd
se ulottui suoraan koko yhteiskuntaan. Pohjois-Amerikan Yhdysvalloissa, jossa
myds jo aiemmin (1776) oli annettu vastaavia julistuksia, vallankumous oli ra-
joittunut yhteiskunnallisten voimien tasapainottamiseen. Vastaavasti ranska-
lainen julistus oli luonteeltaan teoreettinen, pikemminkin filosofinen kuin kay-
tannéllinen eiki suoraan instituutioin vakiinnutettu. Amerikkalainen julistus
edellytti toteutumisensa organisatorista varmentamista?.

Ranskalainen julistus korosti jo johdannossaan harmoniaa; ihmisoikeuk-
sien unohtuminen tietimittomyydesti tai pahantahtoisuudesta oli ollut suu-
rin syy pahuuteen ja hallituksen madannaisyyteen. Julistuksen tavoitteita luon-
nehdittiin kansalliskokouksessa seuraavasti’: » Tdytyy siis valmistaa valtiosdan-
t6, joka takaa jokaiselle yksilolle luonnollisen oikeudenmukaisuuden mukai-

' Habermas, Theorie und Praxis s. 93—98.

2 Talmon s. 45—46. Vuoden 1789 muodossaan julistus otettiin vuoden 1791 valtiosdadn-
t66n ja osin uudelleenmuotoiltuna myshempiinkin vallankumouksellisiin (1793, 1795) val-
tiosadntoihin. Uudelleen julistus nostettiin esiin v. 1946 (1958) valtiosadnnén johdantoon
otettuna; sen merkityksestd nimenomaan virkoihin paisya koskevana Dabies, Le probléeme
du droit a4 concourir. RDP 1967 s. 1133—89.

3 Tiedonanto 9. 7. 1789, Garagnon s. 44.
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set oikeudet; tdytyy palauttaa kaikki ne periaatteet, joiden on oltava koko yh-
teiskunnan perustana ja joista voidaan johtaa jokainen valtiosdédnnon artikla.

Julistuksen taustaa voidaan hyvin konkretisoida Sieyés’n kannanottojen
valossa*. Oikeastaan kaikki paha aiheutui privilegioista, jotka antoivat va-
pauksia haltijoilleen mutta aiheuttivat pelkki4 haittaa muille. Sieyes viittasi
yhteiskunnan peruslakina vanhaan luonnonoikeudelliseen sddntoon: dla tee la-
himmaisillesi vdaryyttd. Uudistukset oli toteutettava seuraavasti. Ensinndkdén
hallitsemisvalta ei kuulunut kuninkaalle vaan kansalle, jonka ei pitanyt tyytya
uskollisuuden osoittamiseen ja verojen maksamiseen. Toiseksi erioikeudet oli
lakkautettava. Kolmanneksi oli siirryttdva suvereenin kansan edustuksesta lah-
tevddn lainsdadantdmenettelyyn ja sadtyedustus oli purettava. Nama kaikki pa-
lautuivat uusiin kisitteisiin, ihmis- ja kansalaisoikeuksiin ja kansakuntaan (kan-
saan).

Tassd huomiota kiinnitetdin nimenomaan vuoden 1789 julistukseen ja ai-
kaan 1789—92. On tunnettua, ettd vuosina 1792—95 (I1I) vallankumoukselli-
nen kehitys sivuutti juridiset muodot yleisen hyvan nimissa yhteiskunnan muut-
tamiseksi. Vastaavasti, tarkasteltava ajanjakso oli nousevan porvariston kau-
si, joka korosti juridisten jirjestelyjen merkitysta>.

Julistus lahtee perustavan laatuisista oikeuksista, vapaudesta ja tasa-arvosta.
»lhmiset ovat oikeuksiltaan vapaita ja yhdenvertaisia syntymastaan ldhtien.
Yhteiskunnalliset erot voivat perustua vain yhteiseen hyotyyn (1 §)». Tavalli-
sesti sdannoksen on katsottu viittaavan muodolliseen, oikeudelliseen
yhdenvertaisuuteen®. Sddnnoksen toinen lause tosin kddntaid huomion yhteis-
kunnalliseen eriarvoisuuteen mutta pikemminkin yleisyytt4, kansan etua ko-
rostavana suhteessa erityisiin privilegioihin kuin tasa-arvon toteuttamista vaa-
tivana. Yhteisen hytédyn on syrjiytettivd ryhmahenki (esprit de corps) kaikis-
sa muodoissaan.

Téassd keskeisin on julistuksen 6. artikla, joka mainitsee kansalaisten yh-
denvertaisen oikeuden péaista julkisiin virkoihin ja tehtdviin’. Oikeus saa po-
liittisen oikeuden leiman. Tdtd korostaa saman artiklan alkuosa, joka sdinte-
lee lakia ja lainsdddanta poliittisen osallistumisen keskeisimpdnd muotona.

4 Sieyés s. 36—93; Sieyés’n ehdottamasta julistuksesta (Reconnaissance et exposition
raisonnée des droits de I’homme et du citoyen lu les 20 et 21 juillet au comité de constituti-
on) Schickhardt s. 20—23.

5 Sautel s. 1X.

§ Boutmy s. 89—90.

7 Teksti mm. Jellinek s. 22; Garagnon s. 45; amerikkalaisten ihmisoikeusjulistusten
teksteistd tdlta osin Garagnon s. 36—37.
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»Laki on yleistahdon ilmaus. Kaikilla kansalaisilla on oikeus, itse tai
edustajiensa kautta, vaikuttaa sen laadintaan. Lain on oltava sama kai-
kille riippumatta siitd, suojaako se vai rankaiseeko. Kaikki kansalaiset
ovat sen edessi tasa-arvoisia ja heilld on samanlaiset mahdollisuudet kaik-
kiin julkisiin kunniavirkoihin (dignités), virkoihin (places) ja julkisiin teh-
taviin (emplois publics) kykynsi (capacité) mukaan ilman muita rajoi-
tuksia kuin heiddn hyveistddn (vertus) ja lahjakkuudestaan (talents) ai-
heutuvia.»

12 IThmis- ja kansalaisoikeudet

Poliittinen tasa-arvo korostuu, mutta siihen liittyy oikeudellisen tasa-arvon
vivahde. Artiklan muotoilu jattidi sijaa sellaiselle tulkinnalle, joka johtaa oi-
keuden paistéd virkoihin viranomaisia sitovasta yhdenvertaisuudesta. Kuiten-
kin my6hemmin esiintulevat institutionaaliset jarjestelyt korostavat etupadssi
yhdenvertaisuuden liitintad4 valtiolliseen osallistumiseen. Jo julistuksen 15 art.
oikeuttaa yhteiskunnan vaatimaan vastuuseen julkishallinnon virkamiehet.

Tissd huomiota kiinnitetddn etupéassi v:n 1789 julistukseen. Silti on
syytd mainita, ettd v:n 1791 valtiosddnndssa tasa-arvo oli korostetulla
sijalla. Sen perusoikeuspykiilien kidrjessé oli sddnnds yhdenvertaisuudesta,
joka kohdistui juuri julkisiin tehtédviin rekrytointiin, verotukseen ja ri-
kosoikeudelliseen rangaistusjarjestelmaidn (I, 1).

* k k

Ennen kuin julistuksen sisidlt64 eritellddn tarkemmin, sen doktrinaalisen
taustan valaisemiseksi on aihetta késitelld rationaalisen luonnonoikeuden, var-
sinkin Rousseaun kisityksii tasa-arvosta’.

Thmis- ja kansalaisoikeuksien julistuksen toistama ajatus /uonnollisesta tasa-
arvosta viittasi suoraan ihmiskunnan muuttumattomiin valttamattémyyksiin.
»Luonnollisen jirjestyksen» mukaisesti myos ihmisluonto voitiin olettaa yh-
denvertaisuutta edellyttavdksi. Valistuksen ajan luonnonoikeus nojasi »puh-
taaseen» luontoon; Jumalalle ei enéi jadnyt sijaa kaiken sadtelijana. Rousseau
korosti, ettd tapahtumia ja tosiseikkoja ei voitu pitda selvini eika luonnollisi-
na, jolleivit ne nojanneet yleismaailmallisesti oikeaan jarjestykseen®. My®s eri-
arvoisuuden kehitysté oli tarkasteltava jarkevisti pdattelemilld ihmisen luon-
non valossa. IThmisluonnosta katsottiin voitavan johtaa pitamislauseita, jotka
oletettiin — koska ihmisluonto oli muuttumaton — normatiivisesti velvoitta-
viksi.

Valistusajan luonnonoikeuden kisitykset tasa-arvosta ensinnikin nojasivat
luonnonoikeudellisen tradition mukaiseen kasitykseen pysyvisti, ylipositiivi-

8 Schliiterin tutkimus on yleiskatsaus valistuksen ajan teoriakehitykseen.
® Rousseau, Inégalité s. 247—51, 330.
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Luonnollinen yhdenvertaisuus 13

sesta voimassaolosta, toiseksi olivat sidoksissa nikemykseen ihmisluonnon ra-
tionaalisuudesta ja kolmanneksi edellyttivit tasa-arvoisuutta oikeudenmukai-
sen yhteiskunnan perustaksi'e.

Luonnollinen tasa-arvo (aequalitas naturae) viittasi aikaisempaan oppiin.
Tiivistelma Hobbesin kisityksista valaisee kisitteen sisaltoa!!.

Hobbesin mukaan kaikilla ihmisill4 oli luonnontilassa yhtéldinen oi-
keus kaikkeen, myos vikivaltaan ja tappamiseen. Yksilon valta oli raja-
ton. Keskusvaltaa, lakeja ja niiden tdytdntéonpanoa ei tunnettu. IThmi-
selld oli »luonnollinen oikeus» (right of nature) voimiensa kiyttimiseen.
Mutta mukana oli myds mahdollisuus sopia yhteiselimin ehdoista. Jar-
kevit ihmiset pyrkivit luonnostaan vilttiméin jirjetontéd havitysti. Hob-
bes johti juuri »luonnonoikeudesta» (law of nature) velvoitteen ratio-
naaliseen toimintaan kaaoksen paittdmiseksi. Thmiset sopivat pysyvisti
luonnollisten oikeuksiensa rajoittamisesta. Kun ihmiset t4ll4 tavoin ky-
kenivit yhteisymmarrykseen, heidit oli oletettava paitsi fyysisesti myos
oikeudellisesti tasa-arvoisiksi. Rauhansopimus perusti jirjestetyn yhteis-
kunnan ja siirsi ylimmén vallan jollekin elimelle tai henkilolle, hallitsi-
jalle.

Rousseau niki luonnontilan hypoteettisena mallina, jonka avulla voitiin esit-
tdd ihmisten alkuperiisen luonnon mukaisia ominaisuuksia. Ihminen oli luon-
nossa toisaalta eristdytynyt, toisaalta vapaa muttei luonnostaan paha niin kuin
Hobbes oli olettanut'?. Vaikka ihminen oli luonnossa vain erityislaatuinen
eldin, henkiset ominaisuudet, etenkin itsekkyys, sdili ja pyrkimys itsensa ke-
hittdmiseen erottivat hanet muusta luonnosta. Juuri nimé ominaisuudet ilmen-
sivit taipumusta yhteiskunnalliseen jérjestdytymiseen (sociabilité); kehitys ei
kuitenkaan ollut niin vidjaamétontd kuin aikaisemmin oli oletettu. Thmisjar-
jelld (raison) ja ajattelukyvylld (réflection) oli keskeisin merkitys. Luonnonti-
lan periaatteellisesta tasa-arvosta siirtyminen ennakoi eriarvoisuutta; fyysiseen
ylivoimaan yhdistynyt kunnianhimo oli tidssd suhteessa turmiollista.

* Kk Kk

Siirtyminen luonnontilasta yhteiskuntaan on perinteisesti selitetty sopimus-
konstruktioin. Hobbes oli viitannut ihmisjirjen kehotuksesta solmittuun
rauhansopimukseen'3. Kun yhteiskunnan perustana oli sopimus, siirtyminen
ei sindnsd merkinnyt luonnollisen tasa-arvoisuuden havidmistd. Yhteiskunnan

10 Schliiiter s. VII.

Y Hobbes 13. 62—63, 14. 64—65.

12 Rousseau s. 28—44; sama, Inégalité s. 279—81.
3 Hobbes 14. 64—70, 30. 180—81.
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eriarvoisuus ei johtunutkaan luonnollisesta eriarvoisuudesta vaan siité, etté ih-
miset olivat sopiessaan hyviksyneet eriarvoisuuden. Valtion positiiviset lait eh-
dottomasti sitoivat yhteiskunnan jdsenid. Kansalaisten oli alistuttava suveree-
nin hallitsijan kaskyihin; poliittinen ja taloudellinen eriarvoisuus oli mukise-
matta hyviksyttdva. Esimerkiksi sdadyittdin erilaiset valtiolliset oikeudet ja or-
juus eivit sindnsa olleet ristiriidassa luonnollisen tasa-arvon kanssa. Hobbes
niki yhdenvertaisuuden etupéissi oikeudellisena, sellaisena, joka jatti kansa-
laiselle saadysté ja varallisuudesta riippumattoman mahdollisuuden reagoida
vadaryyteen. Lainkdytdssd oli kohdeltava yhdenvertaisesti »kaikentasoisia ih-
misid», mutta myds verotus oli jarjestettidvi tasa-arvoisuuden pohjalta. Hob-
bes siis nakyy ymmartineen yhdenvertaisuuden suojana mielivaltaa vastaan,
ei niinkiin lain kisitteestd seuraavana kansalaisten yhdenvertaisuutena'®.
Rousseaulle siirtyminen yhteiskuntaan merkitsi ehdottoman vapauden ja
tasa-arvon menetysta's. Perhe, tydnjako, omistaminen ja laki olivat tallaisen
muutoksen takaavia instituutioita. Ihmisen luontainen pyrkimys kykyjensé ke-
hittimiseen johti liitannaisilmidineen eriarvoisuuden kérjistymiseen. Rousseau
selvisti kritisoi vallinnutta yhteiskuntajdrjestysta: yhdenvertaisuuden katoami-
nen ei ollut oikeutettua. Kuitenkin Rousseaun esitysten tunnetuin puoli kos-
kee yhteiskunnan jirjestamisen periaatteita. Ne olivat valttdméttomia mahdol-
lisimman suuren yhdenvertaisuuden ja vapauden, varallisuus mukaanluettuna
turvaamiseksi. »On keksittdva yhtymismuoto, joka kaikella yhteisella voimal-
la puolustaa ja varjelee yhteison jokaisen jdsenen henkilod ja omaisuutta ja
jossa kukin sellainen jasen liittyessddn muihin, tottelee kuitenkin vain itseddn
ja pysyy yhta vapaana kuin ennenkin»'. Rousseaun kasitykset yleistahdosta,
suvereniteetista ja lainsdadannon luonteesta selittdvit mainittua ongelmaa ja
sitd, milld tavoin ihmisten osallistuminen julkisen vallan kdytto6n oli yhden-
vertaisesti toteutettavissa. Thmis- ja kansalaisoikeuksien julistuksen taustaila
vaikutti juuri rousseaulainen lakikdsitys: laki on yleistahdon ilmaus'.
Rousseaun »yleistahto» ohjasi valtiota ja sen instituutioita yhteiseen hy-
viin. Yleistahto ei ollut yksilotahtojen summa (kaikkien tahto) vaan oikea ja
moraalinen kokonaisuus, joka kainsi itsekkait yksilotahdot yhteiseksi hyvak-
si. Kyseessd oli yhteiskunnan jasenten halu ja velvollisuus yhteisen hyvén edis-
tamiseen. He eivit menettineet vapauttaan totellessaan yleistahtoa: he totteli-
vat itseddn. Vain koko kansakunta saattoi patevisti ilmaista yleistahdon; ryh-

14 Luonnollinen yhdenvertaisuus

4 Vrt. Macpherson, Introduction (Leviathan) s. 60.
15 Rousseau s. 41-—44; sama, Inégalité s. 292—330.
16 Rousseau s. 48—49.

17 Rousseau s. 65.



https://c-info.fi/info/?token=YEz6VBE6XlJv6SCJ.BMx1wHbCQXCwmqeQeUyCAA.vXbnw3X1lF4GUWFs6CiJ-Ax7SNWAhKg_NEUKilT0CkpGsHVWDTBTBkhgcALlSoAhM5DJ9JmIcKRRhI4atIJGwWbmTI2UlzX7B0w931dePVtCtEGVYbnw3KbQMT7cLJ5zDJOyCRzSkgrjCKJ3ArqjdWvG44MW-iG0HnPuCdp_OuEGyLwneJDOF3JOi2sItgjGC4KTp5894EGs

Lain kisite 15

mien, puolueiden ja korporaatioiden kannanotoilla ¢i ollut sijaa. Kansakunta
atomisoitui kunkin kansalaisen »puhtaaseen tahtoon».

Yhteiskuntasopimus toteutettiin laeilla, »yleistahdon toimilla». T4ssd mie-
lessé laki oli koko yhteisén hyvidksymi ja samalla tasa-arvoisuuden pyhi pe-
rusta. Laki sisilsi toisaalta kaikille yhteiskunnan jisenille asetetun moraalisen
velvollisuuden, toisaalta saattoi voimaan luonnonoikeuden periaatteita.

Lain oli oltava sisédlloltddn abstrakti ja yleinen. Laki oli kohteeltaan samalla
tavoin yleinen kuin sitd sdatdva tahto'®. Laissa yhdistyivit tahdon ja kohteen
yleisyys, laki yhdisti oikeudet ja velvollisuudet ja takasi oikeudenmukaisuu-
den. Laadullinen ominaisuus ulottui kaikkiin lakeihin: valtiosidintélakeihin,
siviililakeihin, rikoslakiin ja moraalisdsintsihin. Yhteiskunnassa erityistd mer-
kitysté oli siviili- ja rikoslaeilla, koska ne sanktioivat velvollisuudet. Valtio-
sddntd6 — vallankumouksen ylistimi — sisélsi perustuslain.

Lain yleisyyden ja abstraktisuuden vaatimus oli vastakohtainen »vanhan
jarjestelmédny saadyittdin, elinkeinoittain ja alueittain eriytyneelle saadostsl-
le. Lain yleisyys avasi uuden nikdkulman yhdenvertaisuuden toteutumiselle.
Vasta nyt voitiin puhua yleisestd yhdenvertaisuudesta lain edessi. Privilegio
oli kirosana; sen sijaan etuoikeuksien myéntiaminen lailla oli mahdollista mut-
ta vain abstraktit tunnusmerkit tdyttaville'. Toisin sanoen yhdenvertainen
kohtelu sidottiin /ailla erityiseen perusteeseen. Sieyés asetti juuri erioikeudet
yhdenvertaisuuden vastakohdaksi: ne joko olivat poikkeuksia yleisestd laista
tai kohdistuessaan lailla sidénteleméttémaan alueeseen kuristivat ihmisten va-
pautta. Privilegiot olivat myds moraalisesti tuomittavia, koska niiden periaate
oli »anna meidén tehdé toisille vaidryyttd»?0. Mutta laki oli hyvi ja velvoitti
kaikkia; huonot lait oli kumottava.

Rousseau paikansi eriarvoisuuden synnyn siirtymaivaiheeseen luonnontilasta
yhteiskuntaan. Luonnollinen eli fyysinen eriarvoisuus ei oltut ongelmallista vaan
luonnon mukaista®'. Toisin oli siveellisen eli poliittisen eriarvoisuuden (inéga-
lite morale ou politique) laita. Rousseau kiinnitti asiaan runsaasti huomiota.
Kysymys oli samalla yhteiskunnallisesta vapaudesta ja sen takeista?.

Yhteiskuntasopimus ja yleistahto tdhtisivit sisiltonsia mukaisesti tasa-ar-

'® Rousseau s. 95—97. Rousseaun lakikisityksestd ja sen siteistd aikaisempaan ja tu-
levaan oppiin yksityiskohtaisesti Tolonen, Stat och ritt. En studie 6ver lagbegreppet. Abo
1986.

19 Rousseau s. 72—73.

0 Sieyes s. 3.

2 Rousseau Inégalité s. 290—91.

2 Rousseau Inégalité s. 252—55; sama s. 92—95.
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16 Virkamiehet

voon. Oletetun sopimuksen osapuolet olivat luonnostaan yhdenvertaisia, sa-
moissa oloissa eldvid ja samoja oikeuksia nauttivia. Mutta korostiko sopimus
yhdenvertaisuuden muodollista, juridista luonnetta? Tahén viittaa Rousseaun
lausuma?:

»Perussopimus ei suinkaan hivitd luonnollista tasa-arvoa, vaan aset-
taa painvastoin siveellisen ja oikeudenmukaisen tasa-arvoisuuden sen ruu-
miillisen eriarvoisuuden tilalle, jonka luonto saattaa aiheuttaa ihmisten
kesken, niin ettd he, vaikka eiviat mahdollisesti olekaan tasa-arvoisia voi-
man ja dlyn puolesta, tulevat kaikki yhdenvertaisiksi sopimuksen ja lail-
lisen oikeuden nojalla.»

Tarkemmin sanottuna oikeudellinen yhdenvertaisuus oli yhdenvertaisuut-
ta lain edessi. Jokaisella piti olla mahdollisuus toteuttaa tuomioistuimissa lain
ilmaisema yhdenvertaisuus. Ihmisia oli kohdeltava samanlaisissa tilanteissa sa-
malla tavoin.

Poliittinen yhdenvertaisuus oli ennen kaikkea kaikkien kansalaisten sama-
narvoista mahdollisuutta vaikuttaa yleistahdon siséltéon. Kaikkien oli voita-
va osallistua yhtilaisin edellytyksin ja kaikille oli taattava samat oikeudet. Mutta
toisin kuin luonnollinen vapaus poliittinen osallistumisoikeus oli vain kansa-
kunnan jésenilld, kansalaisilla. Lisdksi Rousseau jétti sijaa varallisuuserojen
»kohtuulliselle» asettamiselle vaikuttamisoikeuden perusteeksi. Sieyés kehit-
teli Rousseaun kannanottoja. Oli selvad, ettd vain kansakunnan jdsenet saivat
nauttia poliittisista oikeuksista. Tietyn varallisuuden tai ainakin tyontekona
ilmenevin ahkeruuden edellyttiminen ei ollut ristiriitainen jdrkeen eiké oikeu-
denmukaisuuteen. Till4 perusteella kansakunnan ulkopuolelle jaaville oli kui-
tenkin jéatettdva perustavaa laatua olevat oikeudet vapauteen, omistamisen suo-
jaan ja turvallisuuteen?. Joka tapauksessa poliittisen osallistumisen organi-
sointi lahti siitd oletetusta harmoniasta, joka vallitsi valtiojarjestyksen ilmai-
seman objektiivisuuden ja yksilon oikeuksien valilld. »Kun koyhét olisivat riip-
pumattomia ja heill4 olisi mahdollisuus kilvoitteluun, he nauttisivat luonnolli-
sen tasa-arvon, turvallisuuden ja oikeudenmukaisuuden yhteiskunnallisia oi-
keuksia» (Saint-Just 1791).

* & ¥

Vuoden 1789 julistuksen kanta virkamiehistdn asemaan nojasi radikaalisti
aikaisemmasta poikkeavaan nikemykseen valtiojirjestyksestd ja julkishallin-
non rakenteesta. Ristiriitoja ei viltetty: ongelmallista nékyy olleen varsinkin

2 Rousseau s. 54.
2 Sieyés s. 75, 90; Aulard s. 60—70.
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kansan suoran vaikuttamisen suhde hallituksen ja toimeenpanon itseniisyy-
teen.

Rousseau oli painottanut, etta hallituksen asema ei ollut sopimusperiinen.
Kansa oli suvereeni ja asetti lailla hallituksen ja toimeenpanojirjestelmin pe-
rusteet. Lain toimeenpanolla, yksittéisilld toimilla kansa myos asetti hallituk-
sen padmichet”. Rousseau joutui erikseen selittimaén, miksi kansa tissa jou-
tui puuttumaan — jérjestelmén perusteiden vastaisesti — myds toimeenpanoon,
joka oli hallituksen toimi. Kyse oli »eraisti valtioruumiin hdmmaéstyttavisti
ominaisuudesta». Kansasta tuli yhtiakkid hallitus, se siirtyi yleisteoista yksit-
tdisiin ja lain sadtimisestd sen toimeenpanoon. Kuitenkaan toimeenpano ei vi-
littémasti voinut kuulua kansalle, vaan viimeksi mainittu oli tilapiisesti ole-
tettava hallitukseksi. Kansa nimitti pasmiehet, hallituksen jdsenet, jotka oli-
vat toimistaan vastuullisia. Rousseau ei suoraan puuttunut virkamiesten rek-
rytointitapaan. Ilmeisesti hén jitti sen ensi sijassa pédémiehille olettaessaan hal-
linnon hierarkkiseksi. Hallituksen eli ‘‘vilittdvéin virkakunnan tehtdvéng oli
avustaa ylimmaén valtiovallan ja alamaisten valisissd yhteyksiss4, lakien toimeen-
panossa ja vapauksien turvaamisessa®. Joka tapauksessa Rousseau korosti
virkamiesten asemaa kansan palvelijoina. He olivat kansaan alistussuhteessa.
Virkamiehet eivdt asettamiseensa vedoten saaneet vaatia mitian. Heidin oli
vain toteltava. Viranhoito oli kansalaisvelvollisuus: kuka tahansa oli kykyjen-
sd mukaan velvollinen hoitamaan julkisia tehtavid. Tiss4 klassinen kunniavir-
kamies-instituutio sai uuden sovellutuksen.

Konkreettisia valtiomuotoja koskevassa esityksessdin Rousseau painotti
kunkin valtion erityispiirteiden huomioonottamista. Esimerkiksi kansanvalloissa
liian holl4a hallitusta oli kiinteytettiva virkoja perustamalla. Vallanjako ja ta-
sapainottamisen tarve nousivat selvini esiin. On tunnettua, etti Rousseaun eh-
dotus Puolan valtiosaanndksi jitti hallituksen puolifeodaalisten periaatteiden
varaan?’.

Sieyes’n kisityksen avulla voidaan konkreettisesti lahestyad vuoden 1789 ju-
listuksen taustaa. Miten erioikeudet hylkadvin lainséddtdjan oli jarjestettava val-
tionhallinto? Kysymys oli osittain virkamiehistén asemasta. Feodaalinen, pri-
vilegioperusteinen hallinto oli lihtenyt eriarvoisuudesta; uuden hallinnon oli
nojattava yhdenvertaisuuteen. Tasa-arvoisuuden tunne oli onnellisuuden edel-
lytys. Se syrjdytti sekid turhan ylpeyden etti kateuden, turhamaisuuden ja or-
juuden. Tasa-arvoisessa yhteiskunnassa ei ollut sorrettuja eiki sortajia. Juuri

3 Rousseau s. 159—60.
% Rousseau s. 99.
27 Ks. Garagnon s. 34—35.
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tissa tuli esiin maahan kiinnitettyjen erioikeuksien turmiollisuus®. Ne sotki-
vat yhteiskunnan jarkevén organisaation. Feodaalinen hallinto osoitti vadraa
hierarkkisuutta henkilokohtaisine alistus- ja riippuvuussuhteineen. Uudessa hal-
linnossa hierarkia oli toisentyyppinen: se ainoastaan ilmaisi hallintovallan vilt-
tamattomin porrastuksen. Todellinen hallinto oli johdonmukainen toisin kuin
hajanainen ja aukollinen feodaalihallinto. Sieyeés’n erityisen arvostelun koh-
teena oli »vanhassa jirjestelmissd» korostunut armeijan, kirkon ja tuomiois-
tuinlaitoksen eroaminen omiksi korporaatioikseen ja virkasdddyikseen. Hal-
linnon oli oltava yhtendinen. Hallituksen toiminnan perusteet annettiin posi-
tiivisissa laeissa; vain kansakunta oli riippuvainen luonnonlaeista.

Sieyes’n niakokulma virkamiesten rekrytointiin korosti yhdenvertaisuutta,
seka poliittista tasa-arvoa ettd yhdenvertaisuutta yleisen lain edessa®. Hén eh-
dottomasti hylkasi erioikeuksia puoltavan perustelun, jonka mukaan vain pie-
ni osa kansasta oli kyvykasta ja kelvollista virkoihin ja joka korosti saityja-
koa tuon kyvykkyyden mittarina. Pdinvastoin, perinndllinen aatelisto oli ih-
misryhmist4 laiskin; se oli jatettava poliittisesti kelvottomana kansakunnan ul-
kopuolelle. IThmisyksiliden viliset luontaiset erot olivat hyviksyttavid, jopa
toivottavia. Kaikki ihmiset olivat yhti etdalla maapallon keskipisteesté ja si-
kili yhdenvertaisia; lahjakkuudesta, idstd ja varallisuudesta aiheutuvat tosi-
asialliset erot olivat vain luontaisen tasa-arvon seurausta. Nain ollen oli nimen-
omaan oikeudenmukaista, etti virkoja taytettdessd kiinnitettiin huomiota hen-
kilokohtaisiin ominaisuuksiin, kykyyn. Vaikka vapaus hankkia varallisuutta
ei sindnsa ollut ristiriidassa yhdenvertaisuuden kanssa, varallisuudelle ei pité-
nyt antaa sijaa virantdytoissd muuten kuin kelvollisuuden alatasoa, kansalais-
kelvollisuutta (veronmaksukyky) mitattaessa. Virka ei oliut haltijansa omai-
suutta, jonka voi hankkia ostamalla vaan velvollisuus®®. Téssa tasa-arvo kdan-
tyy poliittisen osallistumisen suuntaan. Nimittain kyse ei ollut alamaisvelvolli-
suudesta vaan kansalaisvelvollisuudesta. Oikeastaan velvollisuus konkretisoi
sen jalon ja hyvin itsekkyyden, joka yhdisti ihmisen oman edun kansakunnan
menestykseen. Esimerkiksi viranosto olisi viitannut ilkeadn, vahingolliseen it-
sekkyyteen.

Jos Sieyes’n ajatuksia verrataan ihmis- ja kansalaisoikeuksien julistuksen
sisdltéon, yhdenmukaisuus on huomattava. Yleinen yhdenvertaisuus suuntau-
tui juuri erioikeuksia vastaan ja korosti lain yleisyyttd ja sita konkretisoivaa
tuomioistuinsuojaa. Sen sijaan oikeus pdasta virkoihin ja julkisiin toimiin oli

8 Sjeyés s. 16—17, 20—24.
» Sieyes s. 88.
o Sjeyes s. 20—21.
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pikemminkin poliittinen osallistumisoikeus. Se johtui viime kidessd jokaisen
kansalaisen velvollisuudesta palvella yhteiskuntaa kykyjensia mukaan. Nima
seikat kdyvat hyvin ilmi, kun tarkastellaan erésti julistuksen valmistelun yh-
teydessd syntynyttd luonnosta (17. 8. 1789)3":

»(Art. 17) Kansalaisten tasa-arvo ei ole varallisuuksien ja eroavaisuuk-
sien tasa-arvoa; se tarkoittaa vain kaikkien kansalaisten tasaveroista vel-
vollisuutta alistua lain alaisuuteen ja yhdenvertaista lain suojaa.

(Art. 18) Kaikki kansalaiset ovat yhdenvertaisia padsemdin hallin-
non, kirkon ja armeijan virkoihin lahjakkuutensa ja kykyjensid mukaan.

Koska kansalaisten ensimmadinen velvollisuus on palvella yhteiskun-

taa kyvykkyytensi ja lahjakkuutensa mukaisesti, hianell4 on oikeus tulla
nimitetyksi mihin tahansa julkiseen tehtivéin.»

Vaikka tédssd luonnoksessa hyveellisyytta ei erikseen mainittu, ajatus uu-
den tyyppisestd hyveellisyydestd sisdltyi sithen (velvollisuus. . . palvella yhteis-
kuntaa...). Itse julistus asetti virantdyton kriteeriksi kyvykkyyden, jota tar-
kentavia ominaisuuksia olivat hyveellisyys ja lahjakkuus. Niistd hyveellisyys,
siviilihyve viittasi aikaisemmasta poiketen ensinnékin siihen todelliseen, tyos-
s4 ja toiminnassa osoitettavaan hyddylliseen hyveellisyyteen, jonka vastakoh-
ta oli hovieldimén muodollinen, sivistyneiti kadytostapoja korostava mutta hyo-
dyton kunnostautuminen. Kysymys oli myds siitd hyodyllisyydestd, jota fysio-
kraatit edellyttivéat kaikelta inhimilliseltd toiminnalta. Vastaavasti valistuksen
kdsitys »sivistyneestd ihmisestd» edellytti muutakin kuin kdytostapoja ja
kohteliaisuutta®2.

Quesnayn mukaan (Tableau économique) yhteiskunnan talouselima
oli suhteellisen itsendisesti toimiva prosessi, jonka pohjana oli tavaroi-
den tuotanto, kierto ja uudelleentuotanto. Perustan antoivat jirjen mu-
kaiset yhteiselaméin lait. Sen vuoksi hallitsevien oli viltettdvd mielival-
taista puuttumista talouden kiertokulkuun. Oli luotava valistunut, jar-

kevi hallinto, joka ymmarsi yhteiskunnallisen prosessin jarkevin perus-
tan.

Toiseksi hyveellisyys viittasi aikaisesmmasta poiketen virkatoiminnan po-
liittiseen luonteeseen, siihen, ettd vain kansalaisena velvollisuutensa téiyttin vt
oli riittdvén sovelias toimimaan yhteisen hyvéin eduksi. Perimmaltédan kyse oli
uskollisuuden vaatimisesta kansakunnalle, joka oli suvereenin vallan haltija.

Kaytannossa uusi kisitys virkamiehisyydesté vaikutti monella tavalla. Osa
viroista, yleensd alemmat virat taytettiin kansanvaalilla maaraajaksi siten, et-

3" Garagnon s. 44—45; julistuksen valmistelusta yleisesti Aulard s. 39—48: Sautel s.
20—28 ja etenkin Schickhardt s. 89—91 ja passim..
2 FElias 1 s. 50—64.
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t4 periaatteessa kuka tahansa aktiivinen kansalainen oli p4teva mihin tahansa
virkaan®. Ammattivirkamiesten tarpeellisuus kiistettiin. Kuitenkin osa virois-
ta, yleensd ylemmiit virat tdytettiin perinteiseen tapaan hallituksen toimesta.
Mainitut perusteet, myos hyveellisyys oli otettava huomioon. Vuosina 1789—92
tuo dualismi oli hallinnon leimallinen piirre*. Tdmaén jilkeinen vallankumouk-
sellinen kehitys entista voimakkaammin korosti puhdasta hyveellisyyttd kan-
san luottamuksen arvoisuutena. Robespierre vaati (24. 4. 1793) kaikkien kan-
salaisten yhtilaista oikeutta julkisiin virkoihin hyveellisyyden ja kyvykkyyden
mukaisesti mutta vain kansan luottamuksen perusteella®. Kansan oli valitta-
va virkamiehet vaalilla, jollei valintaa ollut valttdmatsn »yhteishyvan nimis-
sd» siirtad vallankumouksen orgaaneille. Joka tapauksessa virkamiehet rinnas-
tettiin varsin selvisti kansaa lainsaiadantotyossi tai muissa elimissd edustanei-
siin. Kiistatta tama kiy ilmi vuoden 1795 valtiosd4ntoon otetusta ihmis- ja kan-
salaisoikeuksien julistuksesta (20. art.) Kyky, hyve ja lahjakkuus olivat ne pe-
rusteet, jotka osoittivat vaalikelpoisuuden virkaan. Kysymys oli poliittisesta
yhdenvertaisuudesta.

¥ ¥ X

Konkreettisesti tarkasteltuna v:n 1789 julistuksen ilmaisema yhdenvertai-
suus edellytti erityisesti sdéty-yhteiskunnan institutionaalisten perusteiden (pri-
vilegioitu maanomistus, erioikeudet yleensé jne.) kumoamista. Tama toteutettiin
julistuksesta erillisin lainsdadéntotoimin (erityisesti laki 4. 8. 1789). Aatelisto
ja papisto menettivit erioikeutensa virkoihin. Virkaan kelvollisten ihmisten méaa-
rd laajeni tavattomasti; myds maaorjista tuli tdysivaltaisia kansalaisia®.

Kansakunnan jasenyys ja hyveellisyys olivat edelld kuvatulla tavalla yhtey-
dessi toisiinsa. Tietyn varallisuuden ottamista valtiollisen vaikuttamisoikeu-
den kriteeriksi pidettiin kohtuullisena ja oikeudenmukaisena. Jako aktiivisiin
ja passiivisiin kansalaisiin (1789—92) heijastui suoraan virkojen tayttoon. Pois-
sulkevia perusteita olivat myds maanpakolaisuus ja »véardn sdadyn» jasenyys.
Vuoden 1792 lopulta alkaen kaikki yli 21-vuotiaat (miehet) olivat aktiivisia kan-
salaisia edellyttden, ettd he »elivit omasta tyostaan»?’.

Hyveellisyys nuhteettomuuden vaatimuksena oli yhteydesséd rangaistusjar-
jestelmadn. Valistus edellytti rikosoikeudellisten rangaistusten arviointia jar-

3 Tamai kdvi selvisti esiin mm. virkavalojen kaavoista, Fabre s. 90—100.
34 Sautel s. 54—57.

35 Tasta Klenner s. 231.

% Bsim. Aulard s. 38.

3 Ks. Aulard s. 221—22, 549—S55.
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kevyyden, inhimillisyyden ja hy6dyllisyyden nikokulmasta. Vaikka paha ja hy-
va ehké olivat luonnon valttamattémyyksid, rikoksen tehnytta oli kuitenkin
rangaistava: palkkio ja rangaistus olivat keinoja ihmisen muuttamiseen,
ohjaamiseen®. Tistd ndkokulmasta aikaisemmat kunniarangaistukset olivat
lilan ankaria. Ei ollut hyviksyttivii, ettd rangaistusseuraamus heijastui koko
sukuun (perhe, vanhemmat). Infamian elinikdisyys tuskin oli sopusoinnussa
humaanisuuden ja viisauden kanssa. Periaatteessa vallankumous s#ilytti kel-
paamattomuuden julkisiin tehtédviin rangaistuksena. Mutta nyt voitiin perus-
tellusti puhua kansalaisluottamuksen menettimisesti®®.

Uskonnonvapaus oli vallankumouksen suuria saavutuksia (jul. art. 10). Nyt
myo6s aikaisemmin ulkomaalaisiin rinnastetut juutalaiset saivat tiyden kansa-
laisuuden (1791)%. Uskonnonvapauden ohella julistus mainitsi synnynnéisen
tasa-arvon, joka sanamuotonsa mukaan viittasi myds sukupuolten viliseen yh-
denvertaisuuteen. Kdiytdnnossd naisten valtiollinen asema ei juuri
parantunut*'. Kansalliskokous hylkési v. 1789 lihes yksimielisesti naisten 44ni-
ja vaalioikeutta koskevan aloitteen. Condorcet oli jo v. 1788 julkisesti vaati-
nut naisille oikeutta osallistua sdityjen jasenten valintaan; myos esim. Mon-
tesquieu ja Helvetius olivat olleet myOnteisid tasa-arvokysymyksessd. Sen si-
jaan Rousseau oli pitdnyt naisia pienini lapsina, joiden heikot ominaisuudet
johtuivat synnynniisesti negatiivisesta luonteenlaadusta. Lisdksi vedottiin luon-
nolliseen tyonjakoon: naisen paikka oli kotona lieden ddressa®.

2. TAITO, ANSIO, KOKEMUS JA KOETELTU
KANSALAISKUNTO: RUOTSI V. 1789

A. Siity-yhteiskunnasta

Sddty-yhteiskunta on jo ldhtbkohtaisesti eriarvoinen. Eri vdestéryhmien oikeu-
det ja velvollisuudet poikkeavat toisistaan. Systemaattisesti sadtyjen viliset erot
on tavallisesti palautettu yleisiin juridisiin perusteisiin eli kunkin saadyn oikeu-
sasemaan. Lenski on médritellyt siddyn yhteison vieston legaalisesti maaritel-

3% Hertz s. 130 ja passim.; Garagnon s. 11.

¥ Hertz s. 135.

% Garagnon s. 53—61.

4 Garagnon s. 50—51; Aulard s. 93—105.

22 Tastd Auvret, L’Egalité des sexes dans la fonction publique. RDP 1983 s. 1531—
1600.
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lyksi osaksi, siis sellaiseksi, jolla on erityiset, juridisesti vahvistetut oikeudet
ja velvollisuudet®. Tassd tutkimuksessa on aiheellista painottaa juuri téllais-
ta saddyn késitettd; virkaprivilegiot ovat olleet sd4tyjaon keskeinen, oikeudel-
lisesti ilmaistu tukipilari. '

Liahtékohdasta huolimatta on aiheellista muistaa »saddyn» monimielisyys.
Carlsson on erottanut késitteen poliittisen ja sosiaalisen merkityksen, joista en-
siksi mainittu viittaa juuri sdddyn legaaliseen statukseen®. Sen sijaan yhteis-
kunnallisesti ymmarrettyni sdadyn jdsenyys viittaa tosiasialliseen sosiaaliseen
asemaan, johon ei vilttimatta liity poliittista vaikutusmahdollisuutta. Ruotsi-
Suomessa tillaisia tosiasiallisia saatylaisia olivat varsinkin ns. aateloimattomat
sadtyhenkilot, esim. ulkomailla aateloidut, aateloimattomat virkamiehet ja vau-
rastuneet teollisuudenharjoittajat. Nama muodostivat ajan mittaan yhi suu-
remman osan saatyldistostd, joka oli erillain kansasta, rahvaasta®.

Saity-yhteiskunta oli hengissi Suomessakin 1900-luvun alkupuolelle saak-
ka. Kuitenkin sdity-yhteiskunnan huippukausi oli 1600- ja 1700-luvuilla, jol-
loin saatyaseman juridisilla takeilla, etenkin erioikeuksilla oli keskeinen sija.

Virkamiehiston tdydennysperiaatteilla oli saity-yhteiskunnassa erityinen
merkitys. Rekrytointi ja virassa ylentaminen ei ollut yleisesti avointa ja yhden-
vertaista. Saatyjarjestelma méirisi kokonaan ihmisen taloudellisen ja sosiaa-
lisen aseman; sosiaaliset suhteet palautuivat sdityjakoon. Yksilon mahdolli-
suudet padsivit toteutumaan vain niissd ahtaissa puitteissa, jotka kunkin sdé-
dyn yhteiskunnalliset tehtdvit asettivat. Aateli oli valtakunnan ensimmaisené
saatynd oppinut sadty ja virkamiessdity. Toisen virkamiessdddyn, pappissdd-
dyn jasenyys méadrdytyi virkapaikan mukaan; siihen vaadittiin erityinen kou-
Iutus. Porvaristo miehitti kauppias- ja kisity6ldissddatynd kaupunkien hallin-
non. Talonpoikaissdity oli maataviljelevd, korostuneesti eldttava sdity, josta
kohoaminen virkauralle oli vaivalloista. /

Saatyjaon nimitysjdrjestelméltéd edellyttama johdohmukaisuus toteutettiin
pédosin privilegioin. Tdman ohella painotettiin — ensin virkasaétyjen sisalld
ja sitten yleisesti — henkilokohtaista kyvykkyyttd. Juuri yksilélliset ominai-
suudet korostivat kaikkien yhdenvertaisuutta, aluksi ristiriitaisesti erioikeuk-
sien rinnalla ja myohemmin niiden yldpuolella. Usein esiinnoussut argument-
ti, julkinen etu sai kaksinaisen luonteen. Se toisaalta edellytti erioikeuksien mu-
kaisen sddtyjaon tiukkaa noudattamista, toisaalta muutosta enteillen yhden-
vertaisuutta, mahdollisimman kyvykkéaén aineksen nostamista julkisiin virkoihin

4 Lenski s. 77, myos Jutikkala s. 68.
4 Carlsson s. 15.
4 Wirilander s. 15—25.
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sddtyyn ja syntyperdian katsomatta. Néin syntynyt konflikti katkettiin mm. vir-
kaylennysperusteiden py6redin ja tulkinnanvaraiseen muotoiluun.
S4dty-yhteiskunnan rakenne ja arvomaailma tosiasiassa rajasivat tehokkaasti
virkauralle pddsevien piirid. Tietyt tahot jaivit ehdottomasti poliittisen osal-
listumisen ulkopuolelle. Naisilla, ulkomaalaisilla, vierasta uskoa tunnustavilla
ja tietynlaisiin rikoksiin syyllistyneilld ei ollut tdssd suhteessa mahdollisuuk-
sia. Lisdksi pddosa viestostd, rahvas ja etenkin sen kdyhin osa jdi de facto ko-
konaan sivuun julkishallinnosta. Niiss4 suhteissa Ruotsi-Suomen olot eivit sa-
nottavasti poikenneet lansieurooppalaisesta kehityksestd. Kirjistetysti voidaan
puhua jddnnosluokasta (the expendables), johon kuuluivat pikkurikolliset, ker-
jaldiset ja irtolaiset. Osittain samassa merkityksessd 1800-luvulla mainittiin ryy-
sykoyhilisto, »kaikkien luokkien rappeutuneista aineksista muodostunut kuo-
na». Engelsin mukaan »titd joukkiota tdytyy ennen kaikkea pitii aisoissa»®.

B. Virkaprivilegioiden perusteista

Privilegio (privata lex) oli se juridinen jérjestely, joka virantdytoissid oleelli-
simmin johti poikkeamaan yleisesti yhdenvertaisuudesta®’. Privilegioilla eli
erioikeuksilla toisaalta suojattiin ja edistettiin valtion nakékulmasta tarkeitd
toimintoja, toisaalta palkittiin valtiolle merkityksellistd tyotd. Virkaerioikeu-
det kuuluivat privilegiojarjestelmén ytimeen; ne olivat sdityerioikeuksia ja kos-
kivat valtiovallan kadyttoa.

Valtio-oikeudellisessa mielessi privilegio liitettiin 1600-luvulla kunin-
kaan itsendisiin valtaoikeuksiin. Toisin sanoen erioikeusvalta oli viimeksi
mainittujen heijastuma. Monimielinen regaalioppi nousi esiin: kuninkaal-
la oli seké valtiovallan kaytt6on kuuluvia valtaoikeuksia (regalia majo-
ra) etta taloudellisia oikeuksia (regalia minora), joista varsinkin viimek-
si mainittuja voitiin kruunun edun nimissd luovuttaa ulkopuolisille®®.
Kyse oli kuitenkin yksipuolisesta toimesta, jonka kuningas saattoi tar-
vittaessa peruuttaa. Jos aatelin virkaerioikeuksia tarkastellaan regaali-
na, kyse oli sekamuotoisesta regaalista, joka antoi paitsi taloudellisia etuja
erityisaseman julkisen vallan kédytossd. Juuri viimeksi mainittu kohosi
1600-luvun keskeiseksi valtio-oikeudelliseksi kiistaksi: oliko aatelilla it-
sendistd valtaa vai oliko kyse vain valtion tehtidvien hoitamisesta.

% Lenski s. 281—84; Engels, Alkulause teokseen »Saksan talonpoikaissota», Marx-
Engels 1I s. 144,

47 Privilegion kisitteestd esim. Saurel s. 4—S5.

4 Regaaliopista yleensd A°qvist, Till den svenska regelrittens historia. Rittshistoriska
studier XI s. 177—221. Lund 1985; sen merkityksesta virkaerioikeuksien kannalta Edler s.
95—98 ja etenkin Palme StvT 1907 s. 189—90.
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Regaali-opin soveltaminen korosti toisaalta valtiovaltaa, toisaalta erioi-
keuksien eksklusiivista, muut oikeudet poissulkevaa luonnetta. Erioikeu-
det eivit antaneet oikeutta palvella kuningasta vaan hoitaa valtionvir-
koja niistéd koituvine tuloineen. Valtio alkoi olla oikeudellisesti ja insti-
tutionaalisesti itsendinen. Sen heijastumia olivat mm. hallinnon toimi-
valtasuhteiden yleinen ja abstrakti jirjestely sekd virkapalkkojen sito-
minen valtion menosddnté6n. Virkaerioikeuksien eksklusiivinen luonne
puolestaan tarkoitti sitd, ettd vain kuninkaan nimenomaisesti myonti-
mé oikeus, regaali saattoi perustaa kilpailevan oikeuden. Privilegion ym-
maértdminen regaaliopin kautta oli vapauden ajalle saakka virallisen val-
tioideologian mukaista.

Toisen tyyppinen teoria erioikeuksista liitti ne kuninkaan ja tietyn so-
siaalisen ryhmittyméin, korporaation (sdadyn, kaupungin jne.) viliseen
sopimukseen. Taustalla oli toisaalta feodaalioikeuden commendaatio, so-
pimus ruhtinaan ja vasallin vililld*®. Toisaalta ja olennaisesti selvemmin
nousivat esiin luonnonoikeudelliset sopimusteoriat, joilla oli perusteltu
mm. virkamiessdddyn asemaa erddni itsendisenéd korporaationa. Runeby
on Ruotsi-Suomen olojen osalta kiinnittdnyt erityistd huomiota kunin-
kaanvakuutuksiin ja niitd vastaaviin uskollisuudenvaloihin. Kuninkaan-
vakuutukset sisdlsivat jo 1600-luvun alussa yleisid mainintoja erioikeuk-
sien noudattamisesta®®. Sopimuskonstruktio olisi ddrimmilleen vietyni
hajauttanut valtiovallan kdyton riippumaan sopijapuolten suostumuk-
sesta. Ndin ei vallitsevasti ajateltu, vaan kuninkaalla oli valtaa yksipuo-
liseen muuttamiseen. NAyttdd siltd, ettd 1600-luvulla lainsdidannolle,
myo6s hallinnolliselle lainsdadanndlle tunnustettiin tietynlainen etusija suh-
teessa erioikeuksiin. Toisin sanoen »erityinen» privilegio ei antanut tiytta
suojaa »yleistd» lainsdadantod vastaan. Tdssa valossa on selvdi, etté pri-
vilegiolla ei vield ollut perustuslain (fundamentallag) ominaisuuksia.
Luonnonoikeudellinen teoria jitti tosin karkeasti loukatuille oikeuden
vastarintaan. Siitd huolimatta erioikeudet suojasivat pikemminkin yksi-
tyisten kuin valtiovallan puuttumiselta®.

Suhteesta lainsdadant66n on syytd vield lisdtd, ettd lainsdaddanto ei
pelkdstd4n rajoittanut vaan saattoi laajentaa erioikeuksia. My0s sédaty-
jen valituksiin annetuissa vastauksissa usein perustettiin privilegion ta-
paisia oikeuksia. Tastd menettelyllisestéd siteestd huolimatta erioikeudet
olivat asiallisesti laista poikkeavia. Vuoden 1734 lain valmistelun yhtey-
dessi yleisen lain ja privilegion vilinen suhde ymmarrettiin seuraavasti:
»Privilegioita emme tahdo liitt44 lakiin, silld lain pitda olla mahdollisim-
man muuttumaton, kun taas privilegioita voidaan usein muuttaa aivan
Kun. Maj:n tahdon mukaisesti.»?

24 Virkaprivilegio

4 Tastda ovat klassisia esityksia Mirreis, Lehnrecht und Staatsgewalt. Weimar 1933;
Ganshof, Qu’est-ce que la féodalité. Neuchatel 1947 ja virkamiesoikeuden kannalta Wyluda
erit. s. 128—59.

0 Runeby s. 15, 76, 125, 436—42.

s\ Hildebrand s. 318—19; Enblom s. 33.

52 Tastda Enblom s. 33.
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Vapauden ajan alussa erioikeuksien valtio-oikeudellinen luonne nostettiin
ratkaistavaksi HM:ssa®. Kaikkien saityjen suostumusta edellytettiin (HM
49 §) (uusien) sdatyprivilegioiden antamiseen. Samalla sédtyerioikeuksien eri-
tyinen side valtiovallan kaytt6on tunnustettiin regaaliopista poikkeavasti. Taus-
talla oli sdatyjen vilinen intressiristiriita. Syntyhistoriansa valossa uusi jarjes-
tely tarjosi suojaa aatelin etuvaateita vastaan; se turvasi kolmen muun siidyn
vaikutusmahdollisuuden. Kaikkien sédétyjen asettaminen menettelyllisesti yh-
denvertaiseen asemaan viittasi — tulevaisuutta silmallapitien — kullekin sdd-
dylle annettaviin erioikeuksiin. Tasa-arvo oli toteutettava saadyittdin. Parhaassa
tapauksessa voitiin saavuttaa »tasapaino neljin yhtéldisesti valtaapitdvin sai-
dyn vilillan,

Asetelma oikeastaan sdilyi samana YVK:a valmisteltaessa: porvarissiity ja
talonpoikaissaity saivat oikeutensa vasta v. 1789. Talloin privilegio oli sinin-
sd tdsmentyméttdméssd ylemmaénasteisuudessaan ainakin perustuslain tasoa.
Mutta tosiasiassa saityprivilegio oli muuttumassa muodolliseksi instituutiok-
si. Padhuomio alkoi siirtyd yleisiin, kaikkia kansalaisia koskeviin oikeuksiin.
Téahin ongelmaan palataan eriteltdessd ylennysperusteiden ja erioikeuksien vi-
listd suhdetta.

Aatelin virkaerioikeuksien rajauksen johtava tausta-ajatus oli vanhastaan,
sddty-yhteiskunnan perusperiaatteiden mukaisesti valtakunnan ylimpien ja tér-
keimpien virkojen seké hovivirkojen pidéttaminen sasddyn jédsenille’. Aateli ei
hoitanut pelkastdin hovin virkoja vaan oli poliittisesti ja yhteiskunnallisesti
johtava ryhmittyma. Jo v:n 1617 privilegiot jéttivit aatelille neuvoston ja kol-
legioiden jdsenten virat sekd joukon muita ylempié virkoja (mm. maaherran
virat). Aatelisia oli tarpeen mukaan otettava alempiinkin virkoihinkin. Vuo-
den 1723 erioikeuksissa mainittiin »korkeat ja tirkeit» virat. Privilegio kattoi
kaikki virat everstistd maamarsalkkaan ja niihin rinnastettavat virat sekid maal-
lisessa ettd hengellisesséd sdddyssd. Kun virkamiehisto oli virallisessa arvojir-
jestyksessd ryhmiteltyna hierarkkisesti, kdytdnnossa raja kulki yhdennentois-
ta ja kahdennentoista luokan vélistd. My6s alempiin virkoihin — kollegion tai
everstin ehdotuksesta taytettiviin — ylennettiessi aatelisia oli »muistettava,
samoin kansliassa oli »kaytettaviy aatelisia virkamiehid. Nailld varauksilla ylen-

53 Ennen uuden HM:n antamista erioikeuksia ei Enblomin mukaan ollut mahdollista
rinnastaa edes tavallisiin lakeihin vaan tilanne oli avoin, Enblom s. 42.

54 Aateloimattomien sdityjen kirjelma 15. 10. 1723.

55 Enblom s. 1—39; Edler s. 1—10.
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nysperusteina oli kdytettdvd HM:n mukaisia yleisid ylennysperusteita (v. 1723
privilegiot 2, 3 §):

»Me tahdomme myds Valtakunnan Neuvokuntaan, sekd Valtakun-
nan korkeihin ja tirkeisiin virkoihin antaa maarita ja asettaa kokomaasta
syntyperiisia Ruotsalaisia miehié ja alamaisia Ritaristosta ja Aatelistos-
ta, jotka niihin taitavimmiksi ja sopivimmiksi ndhdéén, heitd samaten
niilla vahemmilla viroilla, joita Hallintokuntain ja Overstien ehdotuksia
myéten jaetaan, armosta muistaa silla tavalla ja lailla kuin Hallitusmuo-
don 40 § saataa ja sisaltad; niinkuin myoskin antaa ndiden kaikkien nau-
tita tarpeellisen elatuksensa Valtakunnan rahaméaardysten mukaan, niin
ettd sitd paremmin mahtaisivat kdyttaa sadtydnsd ja virkaansa.

Valtakunnan kansliassa pitdd myos kayttad aatelisia, niin etté meilla
tarpeen tullessa olkoon semmoisia, jotka voivat ymmaértda Valtakunnan
asioita ... jossa myos Hallitusmuodon 40 § noudatetaan.»

YVK rajasi aatelille entiseen tapaan »korkeat ja arvoisimmat» virat. Liséksi
hoviaateli sai erityisen maininnan turvakseen. Mutta kiistanalaiset »alemmat»
virat jdivit nyt erioikeuksien ulkopuolelle. Myos YVK:lla pyrittiin jonkinlai-
seen tasapainoon siityjen vilill4, jota esim. virkamiehen aatelointi ei saanut
jarkyttaa:

»Valtakunnan korkeihin ja arvoisimpiin virkoibin ja niihin, jotka ovat
kuninkaan hovissa, méaritiain miehid ainoastaan Ritaristosta ja Aate-
listosta; mutta muutoin tulevat taito, ansio, kokemus ja koeteltu kansa-
laiskunto olemaan ainoana ja oikeana perustuksena korotettaessa kaik-
kiin Valtakunnan virkoihin ja ammattihin, ylhalslmpnn ja alhaisimpiin,
syntymaan tai erindiseen sdityyn katsomatta. Mutta jos aateliton virka-
mies korotetaan aateliseen arvoon, niin hén ei kauemmin saa pité4 sitd
virkaa, jonka hin aatelittomana, aatelittoman Saadyn vakuudeksi, en-
nen oli saanut ja toimittanut.»

Mutta YVK murensi aatelin virkaerioikeuksia tosiasiassa tehokkaasti niilld
saannoksilld, jotka valtuuttivat neuvoston lakkauttamiseen ja korkeimman 0i-
keuden perustamiseen. Konseljeihin ja yleisten asiain valmistelukuntaan otet-
tiin myos aateloimattomia. Nyt itsendistyneen ylimmén tuomioistuimen maa-
rdaikaisista jdsenistd puolet oli aatelisia, puolet aatelittomista saddyista. Kui-
tenkin kaytinnéssid aateli vield sdilytti asemansa virkamiessédtynd®. Se ei jou-
tunut vetdytymian muodolhsekm hoviaateliksi. Silti jo Kustaa IV Adolfin hal-
lituskaudella aateloimattomia nimitettiin muutaman kerran privilegioituihin vir-
koihin, joiden rajaus jo sindnsé antoi aihetta kiistoihin.

Muilla siadyilld ei ollut varsinaisia virkaerioikeuksia. Papisto oli saanut en-

s Carlsson s. 65—69.
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simmaiset privilegionsa vuonna 1650, mutta niissi ei taattu pappisvirkojen pe-
rinndllist4d siirtymistd vain tuossa sdddyssd. Tosin kdytdnnossa sdaddyn siséi-
nen rekrytointi sitoi usein viran samaan sukuun pitkiksi aikaa. Mutta erioi-
keuksissa luvattiin vain de jure pappien pojille etenemismahdollisuudet kirkol-
lisiin ja valtiollisiin virkoihin. Oikeastaan kyse oli viittauksesta yleisiin virkay-
lennysperusteisiin ja niiden sdddynsiséisiin tarkennuksiin, joiden sanamuodoista
heijastuu pyrkimys oikeudenmukaiseen yhdenvertaisuuteen®.

Porvarissdddyn perinteinen oikeus valita kaupunkien hallinto- ja virkamiehet
vahvistettiin v:n 1789 privilegioissa. Vaikka kyse oli virkamiesten valinnasta,
ei liene aihetta puhua virkaprivilegioista®®. Ensinnédkéin erioikeus ei taannut
sdadyn jasenille oikeutta virkaan vaan virkamiesten valintaan. Toiseksi por-
varisto ei ollut virkamiess4ity vaan ensisijaista oli sen erioikeus tiettyihin elin-
keinoihin. Kaytdnnollisesta nakokulmasta oli kohtuullista, ettd hallinnosta ta-
loudellisesti vastaavat saivat valita virkamiehensi osin valtion myotivaikutuk-
sella. Periaatteessa kaupunkien hallinto oli korporaatioiden autonomiaa, jo-
ka viittasi keskiaikaan. Erioikeus oli tyypiltdin vanhempi kuin se sdétyprivile-
gio, joka takasi aatelin asemaa. Mutta eriiltd osin myds kaupunkien virka-
miehet oli otettava huomioon séétyjen viliseen tasapainoon pyrittdessd. YVK:n
aatelointiin liittdmaé velvollisuus erota alemmasta virasta koski my6s kaupun-
kien virkoja.

* ok ok

Virkaprivilegiot takasivat ensisijaisesti virkamiessdddyn, aatelin poliittisen
ja sosiaalisen aseman. Tilanne oli jdlkifeodaalinen. Aatelin oikeudet jul-
kisen vallan kidyttoon eivit seuranneet maanomistuksesta vaan valtion toimen-
piteestd. Voidaan myés sanoa, etté talonpoikainen ylijaama siirtyi aatelille val-
tion ja varsinkin valtionvirkojen kautta. Kun erioikeuksissa suoraan taattu sii-
dyn mukainen elatus eli palkkaus vield 1700-luvulla tavallisesti vain tdydensi
rilssimaan omistuksen etuja, aatelisten asema yhteiskunnan huipulla ei joutu-
nut kyseenalaiseksi. Tosin virkapalkan merkitystd on saatettu liioitella. A. Chy-
denius viittasi tihdn purevasti: »Mitd minun pitd4 sanoa virkamiehisti, jotka
ovat vain v. 1696 menosdinndén mukaisen rahapalkan varassa. Joko he hoita-

%7 Vuoden 1723 privilegiot 18. k; Ingman s. 99—113; Sjéholm, Pristerskapets privi-
legier av ar 1650 och 1723. Karlstadt 1896.

8 Enblom s. 7; korporatiivisista erioikeuksista yleensd Lenski s. 78; Habermas s.
32—33. Porvariston erioikeuden ratio edellytti, ettd varsinaisen virkamiessaadyn jasenien
valinta pormestarin, raatimiehen ja maistraatinsihteerin toimiin oli kielletty, paatokset kau-

punkien valitukseen 3. 12. 1680, 13. 7. 1719, YVK 4 k. (jotka kumottiin asetuksella 17. 12.
1888).
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vat virkaansa sivutoimena, varastavat tai nikevit nidlkdd.»* Ilmeisesti virka-
miehen status jo sindnsid avasi mahdollisuuden muihin tuloihin.

Ylimpiin virkoihin liittynyt poliittinen valta antoi aatelille aristokratian lei-
man ja esti sen luisumisen pelkiksi hoviaateliksi. Tédssd kehitys oli jalkijattoi-
nen verrattuna Ranskaan, jossa aateli oli menettinyt poliittista vaikutusval-
taansa jo 1600-luvulla. Ruotsi-Suomessa ylimmit virat periaatteessa olivat hal-
lintovirkoja, joiden haltijoilla oli erityinen virassapysymisoikeus ja muuten-
kin virkamiehen status. Kddnne poliittisten luottamusvirkojen suuntaan oli ha-
vaittavissa jo ennen kustavilaista aikaa, mutta vasta YVK:n myotd
aristokraattis-byrokraattis-kollegiaalinen savy alkoi hitaasti jiada taustalle. Mi-
nisteriohallinto ei alkeismuodoissaankaan suosinut virkamiehisyyttd eikd pi-
demmille kehitettynid virkaprivilegioita.

Koska erioikeudet rajasivat tietyt virat aatelille, oli aatelointi tdrked so-
siaalisen mobiliteetin muoto®. On tunnettua, ettid runsas aatelointi oli jaykén
erioikeussysteemin rinnakkaisilmi®. Se takasi satunnaisuudessaankin liikkuvuut-
ta ylospdin, mitd pidettiin myos virkamiehiston laadun sdilyttdmiseksi valtta-
mattdmand. Niin siitd huolimatta, etti kohoaminen sddtyyn ei aina osoitta-
nut kyvykkyyttd vaan usein hyvii suhteita juuri aatelisiin. Mutta yhdenvertai-
suuden toteuttamisessa sdadyssd kohoaminen ei voinut olla vaihtoehto privile-
gioiden kumoamiselle. Kansan rasitusta ei voitu lisat4 rajattomasti. Virkaura
oli lahes ainoa viyl4 edetéd ylospdin. Téssd portaikossa aatelointi oli tavoiteltu
huippu. A. Chydenius piti tilannetta nurinkurisena ja vaédrai kehitysta edista-
viani: »Talonpoika haluaa porvariksi, porvari raatimieheksi, raatimies pormes-
tariksi, pormestari kihlakunnantuomariksi, kihlakunnantuomari asessoriksi
jne. .. Talonpoika ja porvari toivovat pojastaan pappia, pappi piispaa ja piis-
pa aatelista.»®

28 Ylennysjdrjestelma

C. Ylennysjirjestelmi ja yhdenvertaisuuden vaatimus

Saity-yhteiskunnassa virallisesti, lainsdadannolla vahvistetut virkaylennyspe-
rusteet eivit ilmaisseet yleista yhdenvertaisuutta. Suoraan erityiseen tasa-arvoon
viittasivat ne sdiadynsiséiset ylennysperusteet ja niiden tarkennukset, joita an-
nettiin aatelissaadyssd ja pappissdddyssda. Kuitenkin kehitys kulki kohti ylei-
syytta ja abstraktisuutta. Peruslakiin otettuja ylennysperusteita alettiin jo va-
pauden ajalla tulkita siten, ettd huomiota oli kiinnitettdva pikemminkin vir-

59 Chydenius s. 54.
% Jutikkala s. 79—80; yleisesti Lenski s. 290—91.
8! Chydenius s. 75.



https://c-info.fi/info/?token=YEz6VBE6XlJv6SCJ.BMx1wHbCQXCwmqeQeUyCAA.vXbnw3X1lF4GUWFs6CiJ-Ax7SNWAhKg_NEUKilT0CkpGsHVWDTBTBkhgcALlSoAhM5DJ9JmIcKRRhI4atIJGwWbmTI2UlzX7B0w931dePVtCtEGVYbnw3KbQMT7cLJ5zDJOyCRzSkgrjCKJ3ArqjdWvG44MW-iG0HnPuCdp_OuEGyLwneJDOF3JOi2sItgjGC4KTp5894EGs

Ylennysjirjestelma 29

kaanpyrkijan ominaisuuksiin kuin sukuun ja sadtyyn. Sddtyjakoa sininsi ei
asetettu kyseenalaiseksi. Siihen kohdistettu arvostelu koettiin koko yhteiskun-
nan perusteita vaarantavana vallankumouksellisuutena®.

Joka tapauksessa virkaylennysperusteet sisilsivit tasa-arvon vaatimuksen
dynaamisessa muodossaan. Ensi vaiheessa kritiikki kohdistui staattisiin virkae-
rioikeuksiin, jotka vaaransivat sdidtyjen vilisen oikean tasapainon®.

Mainittu sidonnaisuus sdity-yhteiskunnan perusehtoihin on muistettava, kun
tarkastellaan ylennysperusteiden yleisesti kirjoitettuja sanamuotoja. Jo
1600-luvulla oli tapana korostaa »kyvykkyyttd» ja »ansioita». Vaatimukset »su-
vun ja sdadyn» huomioonottamisen kieltamisesti olivat toistuvia (esim. v:n 1660
lisays HM:on). On aihetta puhua pelkistd vaatimuksista, niin epéselvi oli suh-
de erioikeuksiin. Mainitussa lisdyksessd HM:on perusteet tiivistettiin »kykyyn
ja ansioon» (capasitet och merita). Kaarle XI:n testamentissa oli mahdollista
yksinvallan lahtokohdista korostaa yleistd yhdenvertaisuutta. Vain »ymmar-
rys, taito ja kokemus» oli otettava virantidyton perusteeksi, ei »mikéin muuy.

Vuoden 1720 HM s&iti virkaylennysperusteista poikkeuksellisen yksityis-
kohtaisesti. Kaikkien virkojen tiyttdmisessi oli ensi sijassa (férnamligast) otet-
tava huomioon henkil6iden koeteltu kokemus ja ansio. Naihin sisaltyvid pe-
rusteita olivat opinnot, sotakokemus ja useisiin hyddyllisiin tieteisiin perehty-
minen. Nimenomaisesti korostettiin, ettei ketdin aivan kokematonta ja opin-
noillaan toisaalle suuntautunutta pitidnyt ottaa virkaan, vaan jokainen oli ylen-
nettdvé luontaisen taipumuksensa ja kokemuksensa mukaisesti, jotta virkoi-
hin saatiin kelvollista viked. Pelkédstidn suosion, tuen ja vaikutusvallan nojal-
la ketddn ei saanut virkaan maariti, eikéd ketddn alempaa sédtyi tai syntype-
rad olevaa saanut syrjdyttidd, jos hdnet muutoin havaittiin virkaan taitavaksi
ja arvoiseksi. Kaikkiin kuninkaan téytettiviin virkoihin tuli asianomaisten eh-
dottaa Kun. Maj:lle kolme »ymmartévéisintd, arvollisinta ja avoimeen paik-
kaan sopivinta» henkil64, joita oli saatavana. Nyt laittomuus ja mielivalta sank-
tioitiin. Jos havaittiin jollekin tapahtuneen vairyyttia ehdotusta tehtiessi tai
jonkun tulleen syytta siitd syrjdytetyksi, oli asianomaiset saatettava vastuuseen
(HM 40 §). .

Vuoden 1772 HM:ssa (10 §) luottamusvirkoihin oli esiteltidva »taidon ja an-
sion» perusteella. Ehdollepanosta tdytettiviin virkoihin oli ehdotettava kolme

82 Wirilander s. 31.

6 Aatelittomien sédityjen kirjelmé v:lta 1650 vaati, »ettd minkadn siaadyn ei yksin pi-
d4 omia valtakunnan virkoja, vaan on siind lain mukaan osallinen jokainen kotimainen mies,
joka parhaiten siihen sopii ja jonka Jumala on varustanut jirjella, oppineisuudella, viisau-
della ja hyvyydelldy, tistd Edler s. 5—9; Palme, StvT 1907 s. 186—88.
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»ymmiértévaisinta, armollisinta ja avonaiseen virkaan sopivinta» henkiload. Nais-
td Kun. Maj. valitsi sen, jonka taitavimmaksi katsoi. Erikseen mainittiin, ettd
»suosio ja syntyperd» saattoivat syrjayttdd taidon ja kokemuksen vain taita-
vuuteen yhdistyneeni. Varsinaiset ylennysperusteet olivat taito ja kokemus. Ne
olivat my&s ainoat perusteet: vain niit4 oli sovellettava. Jo Kustaa III:n kunin-
kaanvakuutuksessa valinta termien »ensi sijassa» ja »ainoastaan» valilla oli
kaantynyt aatelittomien sdidtyjen ajaman ehdottoman soveltamisalan hyvéksi.
Asiasta oli kiistelty vaihtelevalla intensiivisyydelld koko vapauden ajan.

YVK:ssa aatelin sddtyprivilegion ja ylennysperusteiden vilinen suhde tar-
kennettiin. Ylennysperusteiden yleisyys ei ulottunut niihin ylimpiin virkoihin
ja hovivirkoihin, jotka varattiin aatelille. Perustuslaki ei enéda jattdnyt sellais-
ta tulkinnanvaraisuutta kuin v:n 1720 HM, joka oli osoittanut ylennysperus-
teet sovellettavaksi kaikkiin virantdyttoihin, Téstd vanhahtavasta piirteestd huo-
limatta yleinen yhdenvertaisuus oli etusijalla.

Ensinndgkin ylennysperusteita — taitoa, kyky4, ansiota ja koeteltua kansa-
laiskuntoa — oli sovellettava »korotettaessa kaikkiin valtakunnan virkoihin
ja ammatteihin, ylhdisempiin ja alhaisempiin». Tdm4 on ymmarrettiva niin,
ettd privilegioituja virkoja lukuunottamatta kaikki virat ja toimet olivat mu-
kana aina palvelijantoimia myéten. Vield v:n 1772 HM:ssd oli puhuttu vain
ehdollepanosta tiytettivisti viroista. Toiseksi itse ylennysperusteet korostivat
aikaisempaa selvemmin ihmisen luontaisia ominaisuuksia: syntyperdn ja sda-
dyn huomioonottamisen kielto oli ehdoton. Ylennysperusteista »koeteltu kan-
salaiskunto» oli uusin ja ilmaisi ajatuksellisen yhteyden vallankumoukselliseen
»siviilihyveeseen».

30 Ylennysjérjestelma

* k%

Erityisilld ylennysperusteilla pyrittiin vastaavasti yhdenvertaisen kohtelun
perusteen asettamiseen — olkoonkin sdddyn sisdlld. Ylennysperusteiden tar-
kennukset korotettaessa pappisvirkoihin eivit tiukasti ottaen olleet sdadyn si-
sdisid: pappissdadylld ei ollut perinnollistd erioikeutta virkoihin®. Tosin alue-
perusteella papeilla oli hiippakunnittain etuoikeus tulla nimitetyksi (v:n 1723
privilegiot 21 k.; vrt A 2. 4. 1864).

Aatelissdddyssa tilanne oli toinen. Mukana oli jo 1600-luvulla sdddynsisdi-
nen konflikti ylenemis- ja vaikutusmahdollisuuksista. Yleiseni taustatekijana
oli virka-aatelin osuuden voimakas kasvu. Aatelin sddtyvalituksessa (1668) ar-
vosteltiin syntyperin (suvun) yksipuolista huomioonottamista%. Ylennykses-

64 Yksityiskohtaisesti JTngman s. 99—132.
65 Edler s. 8—10; Runeby s. 75.
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Ylennysjarjestelma 31

sé oli muistettava etenkin toimettomia aatelismiehié; ansioita ja taitoja oli pai-
notettava syntyperén edelld. Toisin sanoen vanhojen aatelissukujen monopo-
liasemalle ei ollut perusteita sdddynsisdisen avoimuuden edelle. Feodaalissi-
vyinen »kunnia ja velvollisuus» palvella kuningasta ei ollut sdidyn kokonaise-
tua toteuttava ylentdmisperuste vaan huomio oli kiinnitettivd kykyyn hoitaa
virkaa. Vuoden 1720 HM:ssa ratkaisu oli yleisten ylennysperusteiden ulotta-
minen my®ds privilegioitujen virkojen tiyttéon. Vastaavasti vapauden ajan myo-
hemmait virkamiesoikeudelliset jarjestelyt samalla ulottivat vaikutuksensa aate-
lissdédyn sisdiseen ylenemisjérjestykseen. Vaihetta voidaan pitda tulevaisuut-
ta ennakoivana. Puhtaat sd4tyintressit saivat viistyd, kun virkaura oli saamassa
lainsddd4annén antaman turvan.

* % ok

Vapauden ajan virkamiesoikeudelliset jéirjestelyt olivat jadlkifeodaalisia si-
kali, ettd niilla aatelin oikeus virkoihin ja virkauraan sai vahvistuksen. Mutta
lahtokohta oli koko virkamiehistén asema ja edut. Sazintely oli yleisté ja abst-
raktia: erioikeuksia ei mainittu. Yhdenvertaisen kohtelun korostaminen vakiin-
nutti vallitsevan tilanteen. Tésséd niin kuin muutenkin ennakoitavuuden koros-
taminen sai konservatiivisen, oikeuksia suojaavan savyn. Juridisesti 1750-luvun
jarjestely oli aikansa lapsi. Mekaanisuuden, mitattavuuden korostaminen lain-
saddannolld vastakohtana subjektiiviselle harkinnanvaraisuudelle vastasi luon-
nonoikeuden lahtokohtia®.

Virkamiesoikeudelliset ongelmat painottuivat virkaylennysperusteiden tul-
kintaan. HM:n yksityiskohtaisesta sdannoksestd (40 ) huolimatta viranostot,
suosinta, nepotismi ja suoranainen mielivalta olivat virantdytt6ja leimaavia
piirteita®. Tulkinnanvaraiset perustuslait eivit hyvin ohjanneet vallankéyttod.
Kuninkaalla, neuvostolla ja sdidyilld oli kullakin osaa virantidyt6issd, mutta
séddtyja ei osoitettu ylimmaksi ylennysperusteita tulkitsevaksi instanssiksi. Saat-
toiko kuningas nimittia kenet tahansa vai oliko ehdollepano sitova? Oliko neu-
vostolla oikeus syrjdyttad kuninkaan aikoma hakija, jos oli loydettavissa HM:n
tarkoittamia kelvottomuutta osoittavia seikkoja (HM 40 §)? Oliko kuninkaan
ratkaisuvalta (decisivum) ehdoton vai oikeuttivatko perustuslait neuvoston muu-
hunkin kuin neuvomiseen (deliberativum)? Tulkinnanvaraisuudet johtivat
1750-luvulla avoimeen kiistaan kuninkaan ja sddtyjen (neuvoston) vélilla.

HM:n mukaan (20, 40 §) (sddtyjen kirje 1739) virantdytiomenettely
oli seuraava. »Korkeisiin» virkoihin neuvosto asetti kolme ehdolle, mutta

% Lagerroth s. 421.
¢’ Edler, passim..
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kuningas saattoi nimittdd kenet tahansa. Viimeksi mainitussa tapauksessa
neuvosto kuitenkin saattoi todeta henkil6n virkaan kelvottomaksi (vo-
tum exclusivum). Nimityspdatds tehtiin aina neuvostossa. Virkaehdotuk-
sesta tdytettdviin alempiin virkoihin kollegio tai eversti (rykmentti) teki
ehdollepanon (3 ehdokasta). Lisdksi kaikki virkaa hakeneet oli mainit-
tava. Vakiintunut a fortiori tulkinta lidhti siitd, ettd naissakain asioissa
ehdollepano ei voinut sitoa nimittdjda, kuningasta, koska ylempien vir-
kojen taytossa oli harkintavaltaa. Neuvostolla oli valta ja velvollisuus
syrjayttda ehdotettu kelvottomuuden vuoksi. Namai virantdyttoasiat ki-
siteltiin neuvostossa tai kabinetissa.

32 Ylennysjérjestelmé

Sadtyjen valmistuttaman virkamietinnén (tjenstebetédnkande) ja sen mukai-
sesti hyviaksymain lainsddadiannon (1756, 1766) tavoitteina on mainittu ainakin
neljid seikkaa: kuninkaan harkintavallan vahentdminen, aateliskeskeisen suo-
sikkijiarjestelmdn kaventaminen, viranosto- ja luovutuskdytidnnon lopettami-
nen ja byrokraattisen virkamiehiston aseman turvaaminen®®, Néiistd viimeksi
mainittu kdvi kdytdnnossi ilmi ainoastaan valillisesti; silld ei suoraan argumen-
toitu. Vuoden 1756 asetus oli yleinen ja abstrakti. Sadtyristiriidat ja poliittiset
kiistat peittyivit sen alle. Ylennysperusteiden tulkinta sai objektiivisen, juridi-
sen luonteen, joka heijasti uskoa oikeudellisen sddntelyn kaikkivoipaisuuteen.
Neuvosto oli todennut jo v. 1753 esityksessdin kuninkaalle, ettd nimitysten oli
perustuttava objektiiviseen mittapuuhun, jonka muodostivat palvelusvuodet
ja taitavuus yhdessi. Sellainen kiinte4 peruste oli vapaan hallituksen luonteen
mukaista; se oli puolueeton suhteessa yksilon harkintakykyyn.

Lakien sddtaminen oli tyypillistd vapaudenajan valtioelamaille. Se oli ensi-
sijainen valtiollisen ohjauksen keino, jonka merkitys korostui merkantilisti-
sen talouspolitiikan mukaisesti. Vallitsevaa jarjestelmiéa arvostelleet vapauden
puoltajat eivit sditelyintoa ylennysasioissakaan hyviksyneet. Vapautta ensi-
sijaisena oikeutena korostaneen A. Chydeniuksen mukaan kaksi olennaista heik-
koutta rasitti sadntelyd®. Ensinnédkin lain epdselvyys usein vdirensi ja hdmarsi
todellisen tarkoituksen. Toiseksi tdytdntoonpanosta ei huolehdittu, ja rikko-
jat jaivat tuomitsematta lain vaatimiin rangaistuksiin. Viimeksi mainitusta kévi
esimerkkind HM 40 §:n sddnnds nimitysasiassa mielivaltaisesti menetelleen ran-
kaisemisesta.

Vuoden 1756 asetus pyrki sitovasti ohjaamaan virkaehdotuksia tekevia
viranomaisia’. Lainsdédtédjan vahvistama tulkinta perustuslain ylennysperus-
teista tdhtdsi yhdenmukaiseen, lihes mekaaniseen soveltamiseen:

88 Carlsson s. 63—67; Lagerroth s. 475.
8 Chydenius s. 54.
0 Asetusteksti Modee, Publique handlingar VI s. 4097—4117.
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Ylennysjirjestelmd 33

»Valtakunnan sdadyt voivat ja niiden pité katsoa erityiseksi onnek-
si, ettd tdssd ei tarvitse harkita uusia lakeja, koska niitd jo on.

Mutta koska ne ovat lyhyiti ja yleisia, sellaisia kuten perustuslaeille
on ominaista ja valttiméitonté, ja kokemus on osoittanut, ettd vaikka
ne sindnsé ovat selvid, niiden oikeasta sisilldsti on saatettu erehtyi; siis
valtakunnan siadyt ovat katsoneet valttamaittomaksi yksityiskohtaisesti
selventad ndiden lakien sisélto4 siten, ettéd lakeja voidaan jarkkymatto-
mén varmasti, ilman epiilyja soveltaa jokaiseen yksittaistapaukseen; kui-
tenkaan saédtyjen tarkoituksena ei ole poiketa perustuslain sisallostd.»

Tarvittiin tulkintaa ja tulkitsijan tehtdvén otti itse lainsi4t4ja. Sindnsa tul-
kinnanvaraisuus tunnettiin oikeudellisena ongelmana. Blackstone — jonka kan-
nanotot tunnettiin Ruotsi-Suomessa hyvin — kirjoitti hieman my6hemmin, ett4
laissa ei voitu ottaa huomioon kaikkia tilanteita. Sovellettaessa yleisté lakia
yksittdistapauksiin oli valttimatonta, ettd lainsaitijin oletetun tahdon mukai-
sesti voitiin sitovasti maaritelld soveltamisen edellytykset”'.

Asetuksessa korostui looginen ja kdsitteellinen tulkinta. Yhteys luonnonoi-
keuden deduktiiviseen jarkeispaittelyyn nayttas selvalta. Tulos oli ehdoton ja
kaavamainen ja varsinkin inhimillist4 harkintaa poissulkeva. Luottamuksesta
arvanvedon objektiivisuuteen subjektiivisen arvion edelld mainittakoon esimerk-
kind v. 1738 valtiopaivilld tehty ehdotus pappisvirkojen tayttdmisesta’.

Ehdotuksen mukaan konsistorin oli tehtiivi viran oltua avoinna luet-
telo hakijoista ja valittava kuusi sit4 ennen tutkittua ja virkaan arvolli-
sinta ja soveliainta henkilod. Niiden nimet oli kirjoitettava kuudelle li-
pulle, yksi nimi kullekin, joista joku vieras henkil6 veti nelja. Niiden
oli suoritettava kokeet avoimessa seurakunnassa. Kun ehdotettujen. ni-
met oli merkitty neljalle lipulle, tuli pienen lapsen vetd4 niistd kolme,
ja konsistorin oli ehdotettava niihin merkittyj4 kuninkaalle. Kuninkaas-
ta jédi riippumaan, valittiinko yksi niistd myos kabinetissa arvalla.

Asetuksessa oli keskeista taidon ja kokemuksen (skicklighet och erfaren-
het) médrittely. Taito tarkoitti teoreettisia tietoja ja opintoja akatemioissa, kor-
keakouluissa ja muullakin tavalla hankittuja. Tietojen oli vastattava niita teh-
tavid, joihin hakeuduttiin ja olla juuri niissd kayttokelpoista. Nimittdin »ym-
mérrys» (forstand) oli juuri viranhoidossa tarvittavien tietojen hallintaa. Ko-
kemus viittasi puolestaan tietojen soveltamiseen kédytant6on julkisessa toimes-
sa, jonka hoitaminen menestyksellisesti oli osoitus taidosta. Kasitteet ansio (for-

"' Blackstone, Commentaries of the Laws of England in four books. I. The sixteenth
edition. London 1825 ( 1.painos vuonna 1765) s. 61.

2 Ehdotuksesta laajemmin Ingman s. 113—14. Esimerkki ei sindnsi, kirkko-
oikeudellisena hyvin kuvaa irrottautumista jumalallisen tahdon oikeudesta (jus divinum).
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tjanst) ja arvo (vardighet) olivat kokemuksen synonyymeja. Toisin sanoen ko-
kemuksen hankkiminen osoitti taitoa, ansioita ja arvokkuutta.

Kisitteistd oli asetuksen mukaan paadyttiva siihen, ettd taito eli teoreetti-
nen tietdmys oli ainoa sovellettava peruste silloin ja vain silloin, kun nuoru-
kainen pyrki virkauralle eli auskultantiksi tai ylimaaraiseksi virkamieheksi vi-
rastoon. Jos taas kyse oli palvelusmiehestd, joka jo nautti kruunun palkkaa
tai valtakirjan saaneesta, palvelus oli ainoa ja varmin todiste taidosta.

34 Ylennysjérjestelmé

Kokemusta hankkimalla virkamies sai oikeuden ylenemiseen. Asetus ka-
vensi ehdollepano- ja nimitysharkintaa viranhakijan eduksi. Ylennettdvéan sub-
jektiivinen oikeus korostui; kuitenkin oikeuden takeet jaivat valillisiksi ja epéd-
madriisiksi. Asetus painotti ehdollepanoa sidottuna lainsoveltamisena. Kysy-
mys oli vapaassa maassa keskeisesté asiasta, joka ei saanut jaadd mielivallan
varaan. Nimittdin ehdollepanossa jouduttiin arvioimaan seikkoja, joilla oli osaa
kunkin hakijan hyvinvointiin. Oikeastaan kyse oli vapauden suojaamisesta: jo-
kaisella piti olla mahdollisuus ruumiinvoimiensa (kykyjensd) vapaaseen kayt-
toon. Sen vuoksi ehdollepanossa oli kiytettiava vain »todisteita ja syitid», asias-
sa ilmitulleita seikkoja. Sanonnoilla torjuttiin ensinnikin sukulaisuuden ja suo-
situsten huomioonottamista ja painotettiin (kirjallisesti) todistettavia ansioi-
ta. Toiseksi hakijalla oli oikeus ansioidensa mukaiseen pétevyyteen. Yhtd vi-
hén kuin syyton saatiin tuomita rikokseen syypadksi tai joltakin riistdd hdnen
laillinen oikeutensa voitiin viranhakija aiheetta ja mielivaltaisesti todeta taita-
mattomaksi virkaan.

Kokemus oli legaalinen presumtio taidosta. Taitamattomuus oli erikseen
todistettava. »Taitamattomaksi toteamiseen» liittyvd mielivallan mahdollisuus
pyrittiin eliminoimaan myds menettelysddnndksin. Poytikirjaan tai itse ehdol-
lepanoon oli otettava asiasta »selvét syyt ja perusteet». Kuitenkaan taitamat-
tomia virkamiehi ei pitdnyt nimittdd. Jo HM 40 § korosti tdssa suhteessa neu-
voston vastuuta (votum exclusivum). Vuoden 1756 asetuksen mukaan virkaeh-
dotuksen tekevalli instanssilla oli vapaus sivuuttaa henkild, joka havaittiin tai-
tamattomaksi toimeen tai joka viranhoidon laiminlyonnilla tai todellisella vir-
kavirheelld tai muulla syylld antoi tdhin aiheen. »Muu syy» viittasi mm. sii-
hen uskollisuusvaatimukseen, joka sitoi virkamiehié ja myo6s virkaanpyrkijoi-
ta. On todettu, ettd ennen konstitutionaalista hallitustapaa »uskollisuus» jatti
mahdollisuuksia laajamittaiseen syrjintdan”. Asetuksesta kdy my6s ilmi aja-
tus wkoetellusta kokemuksesta», palvelun nuhteettomuudesta. Toisin sanoen
vain moitteeton viranhoito oikeutti ylennykseen.

» Fourrier s. 21—33; Zwirner s. 8—12.
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Asetus ei jattdnyt avoimeksi, milld tavoin palvelusta eli kokemusta oli ar-
vioitava. Kun nuhteeton palvelus oli riittivid, palvelusvuodet olivat varsinai-
nen mittapuu. Néin syntyva muodollinen peruste, virkaiki oli v:n 1756 ase-
tuksen mukaan laskettava viimeisen, 1766 asetuksen nojalla ensimmaisen val-
takirjan paiviayksestd. Adrimmilleen toteutettuna Kyse oli mekaanisesta vuo-
rojérjestyksestd, jossa virkauran alku osoitti ylenemisjérjestyksen. Vastaavas-
ti kohtelun yhdenvertaisuuden peruste oli selvi, helposti sovellettava.

Kokemuksen painottaminen oli yhteydess4 paitsi nimitysjérjestelméan val-
tionhallinnon yleiseen rakenteeseen. Hierarkkinen hallinto jakautui yhi selvemn-
min erityishallinnonaloihin. Erikoistuminen puolsi juuri samalla alalla koke-
musta hankkineiden ylentémist4d™. Virkamietinnon ja my6s v:n 1756 asetuk-
sen lahtokohta oli sama: eri hallinnonalan hyodyton kokemus ei kartuttanut
ylentamiseen oikeuttavaa virkaikia.

Voidaan sanoa, etti ylennysperusteiden tulkinnan vuoksi virkamiehistd kor-
poratisoitui hallinnonaloittain muttei tiukasti. Varsinaisten, hierarkkisesti por-
rastettujen virkamieskorporaatioiden luomista oli harkittu, mutta hankkeesta
oli luovuttu maan oloihin sopimattomana (virkamiesten hallinnonaloittain pieni
lukuméaréd, virkamieskoulutuksen puuttuminen). Joka tapauksessa virkapal-
velun painottaminen oli omiaan tukemaan karriaddrijirjestelmad, jossa vir-
kaura oli eldménura ja jossa virkoihin noustiin alimpien virkojen kautta. Ko-
kemuksen painottamisen teki ymmarrettdviksi myos se, ettd opintosuoritus-
ten yhdenmukainen arviointi oli vaikeaa. Saad6ksid mm. vaadittavista tutkin-
noista annettiin vasta 1740-luvulta ldhtien. Varsinaiset virkatutkinnot oli sit4
paitsi tarkoitettu virkauralle pyrkiville eiki jo virassa olevien kelpoisuuden ar-
viointiin.

Oikeudellisesti sidottu paédtéksenteko ymmarrettiin v:n 1756 asetuksessa mie-
livallan ja suosimisen vastakohdaksi. Vaikka nimitt4j4n, kuninkaan valtaoi-
keuksiin puuttuminen oli perustuslain kannalta ongelmallista, asetuksessa ei
kaihdettu pientd sohaisua, jolla oli kdytdnnossd melkoinen merkitys. Kolme
kertaa ehdollepantu mutta nimittdmatt4 jaanyt oli kolmannella kerralla oikeu-
tettu titteliin ja valtakirjaan ja neljannelld itse virkaan. Tamai jérjestely siily-
tettiin myos v:n 1766 asetuksessa, ]oka muutoin luopui virkaikietuoikeuden
ehdottomuudesta.

Menettelysddnnosten poikkeuksellinen korostaminen ilmensi nimitysproses-
sin sidonnaisuutta yleisiin periaatteisiin. Virat oli julistettava méédrdajassa haet-
tavaksi. Ehdollepanon sisallgstd annettiin méiarayksia. Valitusmahdollisuutta

™ Edler s. 62—63.


https://c-info.fi/info/?token=YEz6VBE6XlJv6SCJ.BMx1wHbCQXCwmqeQeUyCAA.vXbnw3X1lF4GUWFs6CiJ-Ax7SNWAhKg_NEUKilT0CkpGsHVWDTBTBkhgcALlSoAhM5DJ9JmIcKRRhI4atIJGwWbmTI2UlzX7B0w931dePVtCtEGVYbnw3KbQMT7cLJ5zDJOyCRzSkgrjCKJ3ArqjdWvG44MW-iG0HnPuCdp_OuEGyLwneJDOF3JOi2sItgjGC4KTp5894EGs

36 Ylennysjirjestelmé

painotettiin. Vahinkoa kérsineelld oli aina valitusmahdollisuus sdityihin. On
kuitenkin helppo huomata, ettd menettely- ja vastuusddnndkset tuskin kaytan-
nossa takasivat puolueettomia ratkaisuja. Kun aatelissaaty ylimmdt virat ja va-
litusasteet miehittavani yksittdistapauksissa péisi tulkitsemaan ylennysperus-
teita, epdluulo menettelysadnnoksia kohtaan on ymmarrettava. Porvarissaa-
dyssa todettiin v. 1769, ettéd turvattomuus ei johtunut huonoista laeista vaan
siitd, etta virkamiesten ajamat edut eivit vastanneet kansalaisten oikeutettuja
odotuksia’”. Tosin vapaudenajan kummajainen, saadyt ylimpéna valitusastee-
na kiinsi valtasuhteita kolmen aatelittoman sdddyn eduksi siitdkin huolimat-
ta, ettd saadyissa byrokraattisella, virkamiehiston yleisté etua valvovalla ainek-
sella oli johtava asema.

Virkamietintéon ja vin 1756 asetukseen kriittisesti suhtautuneet kiinnitté-
vit huomiota kahteen seikkaan. Yhteiskunnallista vapautta ilmentéva kilpai-
Iu sulkeutui pois, koska jo pelkkd mekaaninen palvelus takasi ylennyksen. Néin
tuon vapauden tervehdyttdva vaikutus ei ulottunut virkakoneistoon. Virkamie-
hen oikeuden korostaminen antoi védrdn kuvan itse virantdyton luonteesta.
Virka ei ollut virkamiest4 vaan valtiota varten. Yleinen hyva oli asetettava yk-
sityisen edun edelle. Vaikka vaatimus vaikuttaa konservatiiviselta, on sekin néah-
tava vallinneita oloja kritisoivana. Juuri virkamiesoikeuden Jjulkisoikeudellis-
ten elementtien painottaminen suuntautui virkamiehistén sddtyetuja vastaan.
Vapauden ajan lopulla periaate »salus publica supreme lex» valtion toimin-
nan ohjenuorana sai nimenomaan aatelittomien sdatyjen kannatuksen.

V:n 1756 asetuksessa erioikeus-problematiikan sivuuttaminen vaikuttaa
oudolta. Kuitenkin asia on ymmarrettavissd aikaisemman kehityslinjan valos-
sa. Erioikeudet kulkivat erillddn ylennysperusteista, tavallaan eri tasolla. Ni-
mityskaytannossa erioikeuksia ei asetettu kyseenalaiseksi ennen vuosisadan lop-
pua. Erioikeudet olivat osa saaty-yhteiskunnan perustaa aivan samoin kuin it-
se sddtyjako. Taloustieteilija Fischerstrom totesi (1761): »Olisi mieletonta vaatia
yleisti yhdenvertaisuutta ihmisten valisiin suhteisiin. Mahdotonta on sitd mie-
lestiini toteuttaa minkéanlaisessa yhteiskunnassa.»”’

Kuitenkin erioikeuksien mainitsematta jittaminen tarjosi myohemmin aseen
laajempaa yhdenvertaisuutta tai oikeastaan erioikeuksien tasaamista vaatineille.
Oli helppoa viittad, ettd aateli oli nyt luopunut vetoamasta privilegioihinsa.

» Edler s. 112.
% Edler s. 107—09.
1 Fischerstrém, Paminnelser wid Sweriges allménna och enskylte hushallning. Stock-

holm 1761 s. 50.
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Asia kdantyi valtio-oikeudelliseksi kiistelyksi, jossa ajalle tyypilliseen tapaan
de lege lata ja ferenda sekoittuivat argumenteissa toisiinsa’s.

Sulkiko privilegio ehdottomasti pois rinnakkaiset oikeudet? Edella
tuli esiin, ettd 1600-luvun kasitykset pitkalie tukivat myonteistd vastaus-
ta ja eksklusiivista tulkintaa. Vapaudenajan perustuslakikisitys sen si-
jaan painotti HM:a muuttamattomana, ylimpini perustuslakina, jota
erityiset oikeudet eivat voineet syrjayttdd’. Tastd [dhtokohdasta oli 16y-
dettédvissi ainesta, jolla mainittuun kysymykseen voitiin vastata kieltei-
sesti. Erdsté seikkaa on syytd painottaa. Vapauden ajan lopulla poliitti-
nen valta siirtyi aatelittomille sdadyille. Jo tdma edellytti oikeudellisten
perusteiden etsimistd uustulkinnoille. Kysymys ei ollut pelkistdin juri-
diikasta. Usein vedottiin suoraan luonnonoikeuden moraalioppiin, kun
perusteltiin privilegioiden tarpeettomuutta ja epdoikeudenmukaisuutta.

Vaikka keskeinen vaatimus oli siityjen vilinen tasapaino, oikeudel-
linen argumentointi ei lahtenyt tasa-arvosta vaan vapaudesta (frihet) ja
turvallisuudesta (sékerhet). Vapaus oli valtiossa kansalaisvapautta, kan-
salaisten oikeutta lakeja seuraamalla noudattaa luonnonlain méiriyk-
sid yhteisen edun toteuttamiseksi®. Saityerioikeudet rajoittivat sddtyjen
vapautta. Kirjoituksessa »En ofrilse tjinstemans yttrande» painotettiin
sdityjen yhdenvertaista vapautta ja arvoa vapaassa valtakunnassa®'.
Kullakin sdadylla oli omat erityiset etunsa. Siitd huolimatta — kun otet-
tiin huomioon 14ht6kohta, vapaus — ei voinut olla oikein, ettd yksi séi-
ty eli aateli ajoi ja valvoi omia erityisetujaan etenkin valtiopéivien vili-
kausina virkamiestensi kautta. Menettely vaaransi muiden sdétyjen tur-
vallisuuden, joka tarkoitti sddtyetujen suojaa. Yksipuolisesti koostuva
virkamiehist oli jopa koko valtion olemassaolon uhka. Kirjoittaja viit-
tasi aatelissdddyn sisdiseen henkeen (esprit de corps), joka puuttui muis-
ta sdadyistd. Erityiset edut olivat vaarantamassa yleisen intressin toteu-
tumista. Valtio-oikeudellisena ldhtékohtana tidytyi olla: yleinen etu on
valtion korkein paiméiari.

Mainitun kirjoituksen laatija kiisti kisityksen, jonka mukaan virkae-
rioikeuksille erityissaidokseni oli annettava etusija ennen »yleistd» HM:a.
Painvastoin, HM muuttumattomana perustuslakina sisilsi yleisia peri-
aatteita, joita muualla vain tarkennettiin ja selvennettiin. Koska erioi-
keudet (1723) olivat HM:n mukaisessa jirjestyksesséd syntyneita erityis-
saadoksid, ne eivit saaneet sisdltid mitdan HM:on nihden ristiriitaista.

"8 Tasta plirteestd yleisesti Klenner s. 47,

™ Perustuslakikasityksistd Hjdrne, Fran Vasatiden till Frihetstiden. Uppsala 1929; La-
gerroth s. 311—27; Lindberg Naturritten i Uppsala 1655—1720. Uppsala 1976 s. 190—92.

% Chydenius s. 71: »Med frihet, om hvilken jag talar, forstar jag den forman hwar
medborgare bér genom et Rikets lagar och forfattningar dga, at befordra egen, s langt at
han intet skiter sina Medborgares eller hela Samfundets sillhet.

81 Tasta Edler s. 142—45.
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Aatelin erioikeuksien 2 §:ssi ei ollut mainintaa yksinoikeudesta, mutta
HM ehdottomin sanakéintein avasi ylennysperusteilla kaikille paasyn vir-
koihin »sukuun ja sidityyn» katsomatta. Kirjoittaja siis ei pitdnyt mah-
dollisena poiketa perustuslaista, eikd hidn antanut merkitysté erityiselle
menettelylle (kaikkien sddtyjen suostumus). HM oli ainakin siten ylem-
manasteinen, ettd vain tarkennukset ja selvennykset muussa lainsaddén-
nossi olivat mahdollisia. Kirjoittaja siis 14hti liikkeelle voimassaolevas-
ta perustuslaista. H4n ei antanut merkitysti sille, ettd HM mahdollisesti
oli syntynyt kuninkaan ja siityjen vilisen sopimuksen my6td. Omaksu-
maansa tulkintaa kirjoituksen laatija perusteli kaikilla vakiintuneilla lain-
tulkintaperiaatteilla (interpretaatio doctrinalis, usualis, authentica), joi-
ta mm. Ehrenstrahle oli esitellyt siviilioikeuden oppikirjassaan. Tosin jil-
kikiteen tarkasteltuna vaikuttaa siltd, ettd tulkinnassa olisi voitu péatyé
perustellusti vastakkaiseenkin tulokseen — ehkd sanamuodonmukaista
-tulkintaa lukuunottamatta.

Toinen, kdytdntoon viittaava tapa kiistaa erioikeuksien oikeudellinen
sitovuus asetti privilegion osittain yleiseksi oikeudeksi®?. Oli helppoa vii-
tata siihen, ettd erdissd muissa tilanteissa erioikeutta ei ollut tulkittu muut
oikeudet poissulkevaksi. Oikeudenmukaisuus edellytti, etta tulkinta oli
aina sama. Esimerkkin viitattiin tavallisesti aatelin privilegioiden séén-
nokseen (19 §) aatelisten rajoitetusta kaupankaynti-, laivanvarustamis-
ja tehtaanperustamisoikeudesta. Tuota sddnnostd kukaan ei ollut tulkin-
nut siten, ettid samalla porvariston vastaava oikeus olisi sulkeutunut pois.
Ja virkaprivilegioihin sovellettuna ajateltiin, etta ylennysperusteet oikeas-
taan perustivat muille siédyille erioikeuden. Hankkeissa aatelittomien
sadtyjen erioikeuksiksi asia ymmadrrettiin juuri tdhdn tapaan.

Kolmas perustelutapa osoittaa virkaerioikeuksien toissijaisuus verrat-
tuna ylennysperusteisiin nojasi lainsdadantokehityksen erittelyyn®. Kat-
sottiin, etti aateli oli luopunut vetoamasta oikeuksiinsa, koska se oli mu-
kisematta hyvaksynyt useita niiden kanssa ristiriitaisia sadadoksid. Kes-
keisin oli juuri v:n 1756 asetus. Vastaavasti, kuninkaanvakuutusta val-
misteltaessa (1771) my®6s osa aatelisista kannatti virkaerioikeuksien mai-
nitsematta jattimistd. Vakuutukseen voitiin kirjata vain voimassaolevia
perustuslain kohtia.

38 Ylennysperusteet

* k* Xk

YVK:ssa ylennysperusteet yksiloitiin aikaisempaa laveammin: faito, ansio, ko-
kemus ja koeteltu kansalaiskuntoa. Ainoa sisalloltdan uusi peruste oli »koe-
teltu kansalaiskunto» (bepréfvad medborgerlig dygd). Jo sanamuoto viittaa
siviilihyveeseen, kansalaisen hyodylliseen toimintaan julkisen hyvén eduksi. Vas-
taavasti kuin Ranskassa kyse oli myos inhimillisen tyon luonteen arvioinnista.

8 Fdler s. 96—97.
8 Edler s. 209.
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Muodollisen, sivistyneen hovieldamén tuottama hyveellisyys ei riittédnyt vaan oli
vaadittava aineellista ansioitumista. Yhteys fysiokratian oppeihin oli ilmeinen.
Lisaksi viittaus luonnolliseen yhdenvertaisuuteen on selvd; kyse on kenen ta-
hansa kansalaisen ansiosta. Koeteltu kansalaiskunto oli késitteend uudenaikai-
nen. Doktrinaalinen sidonnaisuus rationaaliseen luonnonoikeuteen ja sen so-
vellutuksiin Yhdysvalloissa ja Ranskassa ndyttidi ilmeiseltd. Vastaavat ldhto-
kohdat voidaan osoittaa perustuslain tuntemalle kisitteelle »onni»®.

YVK:n taustan selvittdmiseksi on syytd kiinnittid huomiota niihin porva-
rissdddyssa ja talonpoikaissdddyssd virinneisiin uudistushankkeisiin, joilla
1760-luvun lopulta alkaen oli tihdétty erioikeuksien tasaamiseen vahvistamal-
la ndille sdadyille omat erioikeudet®. Tosiasiassa nuo saddyt vaativat osaa niis-
té oikeuksista, joita aateli jo nautti. Niin kyse oli vain muodollisesti erioikeuk-
sista, poikkeuksista padsaannosta (exceptio a lege); padpaino alkoi kédntya ylei-
siin, abstrakteihin oikeuksiin. Aatelismiehen nauttima henkilékohtainen va-
paus ja turvallisuus sekid omaisuuden suoja oli ulotettava kaikille kansalaisille
kuuluviksi oikeushyviksi.

Vapaus korosti henkilon oikeutta persoonaansa, kykyihinsa ja niiden es-
teettdbméin kayttoon. Kansalaisvapaus (civil, borgerlig frihet) puolestaan viit-
tasi niihin erityisiin vapauksiin, joita henkil6ll4 oli valtion jaseneni. Luonnol-
liseen vapauteen verrattuna rajoituksena oli aina yhteinen hyvi: vapautta oli
lupa toteuttaa vain lakien puitteissa. Néin toimiessaan kansalainen edisti pait-
si omaa etuaan yhteisii intressejd. Vapauden kisitteen kriittinen elementti koh-
distui elinkeinojen ja maanomistuksen jyrkkiin rajoituksiin, jotka ilmaisivat
pakkoa®. Vain rajoitukset purkamalla vapaus saattoi paista oikeuksiinsa. A.
Chydeniuksen mielestd juuri virkamiesolot oli jirjestetty nurinkurisesti; niissi
oli lilkkaa vapautta. Kaikki halusivat virkamieheksi, vaikka houkuttelevan va-
pauden piti vallita tuottavassa elinkeinotoiminnassa®.

Joka tapauksessa toiminta vapaana kansalaisena kartutti kansalaiskuntoa,
joka ei viitannut yksinomaan julkiseen palveluun vaan yleensi ansioihin kan-
salaisena. Ahkeruus, tyételidisyys, hyveellisyys ja urhoollisuus olivat kunnon
kansalaisen ominaisuuksia. Oikeastaan »koeteltu kansalaiskunto» osoitti tu-
levaisuuteen, aikaan, jossa mainitut ominaisuudet vapaassa yhteiskunnassa sai-
vat toteutua. Nadyttaa siis siltd, ettd Ranskassa keskeinen poliittisen yhdenver-
taisuuden vaatimus jdi Ruotsi-Suomessa taustalle. Tosin viimeksi mainittuun

8 Kasitteistd onni ja omaisuus Klenner s. 52—60.
8 Ehdotuksista Edler s. 160—75.

8 Chydenius s. 40.

81 Chydenius s. 75.
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viitattiin. Porvariston piirissa oli jo aikaisemmin ollut esilld ajatus muuttaa vi-
rat mddrdaikaisiksi. Nain viranhoito uskottiin voitavan kdintdi etuoikeudes-
ta velvollisuudeksi, joka kuului sadtyjaosta riippumatta kaikille®®.

YVK:n konkreettisessa valmistelussa tormétdan termiin koeteltu kansalais-
kunto ehdotuksessa privilegioiksi porvaris- ja talonpoikaissaéddylle »Foljande
amnen har man férmérkt vara Svenska Odalstandens 6nskan att fa beviljade
eller faststillde, sdsom beslut eller privilegier»®. Kirjelmissi etupddssa yksi-
Isitiin kyseisten sadtyjen vaatimat erioikeudet. Sen ohella siind lueteltiin ylei-
sid, kaikille kansalaisille kuuluvia oikeuksia. Yleisten oikeuksien ja privilegi-
oiden vilinen suhde oli esilld tdssdkin. Yleiset oikeudet ehdotettiin médaritelta-
viksi viljin ja mahtipontisin sanakaintein; kyseessi oli eradnlainen Magna
Charta.

Yleisind oikeuksina mainittiin mm. valitusmahdollisuus kuninkaalle, ela-
main, kunnian ja omaisuuden suoja, lainsuoja, omistusoikeus perittyyn ja han-
kittuun, vapaus elannon hankkimiseen (forsorjningsfrihet) ja painovapaus.
Lainsuoja tarkoitti tuomioistuinsuojaa, saman oikeuden nauttimista lain edessé,
joka sitten kirjattiin YVK:n 2.k:an (... Ja niinkuin kaikki olemme yhté4 va-
paat alamaiset, niin meidén pit44 myés lain turvan alla, nautita yhtéaldista oi-
keutta).

Ehdotuksessa virkaylennysperusteet kuuluivat tihan ryhmaan: ne ilmaisi-
vat periaatteen, jonka mukaan jokaisella kansalaisella sukuun ja sddtyyn kat-
somatta oli oikeus kykyjensd mukaan yleta julkiseen virkaan:

40 Ylennysperusteet

»Ritta och egentliga grunderna for befordran till alla rikets embeten
och tjensten skola vara bepréfvad fortjenst, skicklighet, samt medbor-
gerlig dygd och nit, utan afseende pa sirskildt stand eller bord. Men till
biskopar och magistratspersoner vill K.M. endast utndmna ofrélse mén,
som ega erforderlig lirdom, kunskaper, fortjenst och trohet.

»Kansalaiskunto ja -uutteruus» ilmaisi yleisyytta. Vastaavasti »kokemuk-
sen» poisjattdminen ja »koetellun» ansion edellyttdminen viittasivat siihen, ettd
tavoitteena tosiaan oli kdantaa rekrytointiperusteet ansienniteetista henkilokoh-
taisia ominaisuuksia korostaviksi. Koeteltu ansio viittasi nyt paitsi nuhteetto-
muuteen siihen, ettd vain taitoa ilmentivd kokemus voitiin ottaa huomioon.
Mutta ylennysperusteisiin sisdltyi myos ajatus tasapainosta saétyjen valilld.
Alemmat szaidyt eivit enad tyytyneet ndkemykseen »elittavista» ja »yllapitd-
vistd» saddyistd. Koska ehdotuksessa nimenomaan mainittiin »kaikki» valta-
kunnan virat, virkaerioikeuksille ei endé pitdnyt jadda sijaa.

88 Chydenius s. 90.
8 Tham s. 121—-22.
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Kuninkaan muotoilemissa tai laadituttamissa luonnoksissa YVK:ksi virka-
ylennysperusteet olivat mukana vasta viimeisimmassd*®, Alempien sdityjen eh-
dotuksen syrjaytyminen ei kuitenkaan johtunut ylennysperusteiden sis#llosta.
Kuninkaan mielesta erédit erioikeudet oli sotkettu puhtaasti taloudellisiin asioi-
hin, joista ei pitdnyt sditd4 perustuslaissa. Ylennysperusteista sindnsd ei nayta
olleen kiistaa. YVK ei lopullisessa muodossaan tilta osin paljon poikkea aate-
littomien sdatyjen ehdotuksesta. Kuitenkin »kokemuksen» erikseen mainitse-
minen oli ilmeinen myonnytys aatelissaédylle, jolla oli dominoiva asema vir-
kamiehistossd. Yleensd ylennysperusteita arvosteltaessa kohteena oli ollut juuri
kokemuksen liiallinen korostus. A. Chydenius oli maininnut (1765) tavoitelta-
vina ylennysperusteina henkilokohtaisia ominaisuuksia korostavat »taidon» ja
»kuntoisuuden».

Ylennysperusteista ei valtiopdivilld sanottavasti kiistelty. Aateli joka tapauk-
sessa sdilytti erioikeutensa ylimpiin virkoihin, nyt erikseen mainittuna. Ja to-
siasiassa, erioikeuksista riippumatta aateliset dominoivat ylempai virkamie-
histod; side sdatyldisté6n yleensa ja virkamiehist66n kuitenkin oli jattimaéssa
taakseen sadtyndkokohdat. Sen vuoksi virkaprivilegiot alkoivat yha selvem-
min saada muodollisen garantian leiman. Keskeinen virkamiesoikeudellinen kiis-
ta koski kuninkaan vaatimaa oikeutta mddrdtd valtakunnan viroista. Aatelis-
sédéty vastusti néin yleisesti muotoiltua ehdotusta. Virkamiesten varallisuusedut
(elatus) ja virassapysymisoikeus yleensd olivat vaarassa. Kuninkaan vaatima
médrdamisvalta olisi mahdollistanut — erioikeuksista huolimatta — valtasuh-
teiden nopean muuttamisen. Voimassa olevien oikeuksien suojaaminen oli paitsi
aatelin koko virkamiehiston etujen mukaista. Lopulta kuninkaan oikeus ra-
joittui neuvoston jdsenten lukumaédiriastd madraamiseen. Jo HM:n mukaan luot-
tamusviroissa olevien virassapysymisoikeus oli heikko.

* k k%

Ylennysperusteiden tulkintaa vapauden ajan yksityiskohtainen sidéntely ei
enéd muodollisesti sitonut. Kuitenkaan ylennysperusteiden sanamuodon muu-
tokset v:n 1772 jdlkeen eivit suoraan murtaneet kidytidntoa: kyse oli jatkuvuu-
desta. Nimittdin uusi ylennysperuste, koeteltu kansalaiskunto nikyy jddneen
kokonaan taustalle; edes tulkintoja sen siséllostd ei juuri esitetty. Se jitettiin
toisinaan kokonaan mainitsematta HM:on kirjattujen perusteiden (taito, ko-
kemus) rinnalla.

Keskeiseksi ndkyy muodostuneen »ansion» tulkinta. Oli havaittavissa kriit-
tistd sdvyd ansienniteetin mekaaniseen soveltamiseen. Kun vapauden ajalla oli

% Tham s. 157—60, 188—92.
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lahdetty siitd, ettd kokemuksen kautta ansioitunut oli ilman muuta oletettava
taitavaksi, nyt usein nimenomaisesti saddettyni edellytettiin, ettd virkavuosien
lukuisuudelle oli annettava tdysi paino vain, jos siind yhdistyi taito ja koke-
mus. »Ansio» saatettiin jakaa asiantuntemukseen (tiedot virkaan kuuluvissa
asioissa), uutteruuteen (kuuliaisuus, huolellisuus) ja varovaisuuteen (nuhteet-
tomuus: ettei pannut alttiiksi tai alentanut viran arvoa)®. Vain ndiden koh-
tien tiyttyessd voitiin virkaikd suoraan ottaa ylennyksen perusteeksi. Ansio
osoitti oikeutta siihen tunnustukseen ja luottamukseen, jota tietojen ja taito-
jen soveltaminen aikaisemmassa nuhteettomassa palveluksessa edellytti.
Oikeastaan tillainen ansio samalla osoitti hakijan oikeuden ylennykseen.
Wallguistin mukaan (1811) ansiokkuutta arvioitaessa oli huomattava, 1) etté
ansiota ei oikeastaan ollut ilman taitavuutta, 2) ettd ansio voi karttua vain to-
dellisessa palveluksessa, 3) ettd ansio karttui vain valtion palveluksessa tai erik-
seen hyviksytyssi palvelussa, 4) ettd valtakirja tai arvonimi ei sindnsé tuotta-
nut ansiota vaan vain palkansaantiin oikeuttava palvelu, 5) ettd kaikenlaatui-
nen palvelus ei antanut ansiota jokaiseen virkatiehen (ylenemiseen), 6) etté kaik-
ki ansio oli enemmin tai vihemman riippuvainen palveluksen pituudenkin mu-
kaan palvelun tiydellisyydestda®. Kuitenkin tavallisesti ansio laskettiin virka-
vuosina. »On tdytynyt ottaa aika ansioiden mittapuuksi, koska varmempaa ja
vddrdstd vaikutuksesta vapaampaa ei ole. Tosin timi on epatiydellinen ja usein
vihemmin kohtuullinen. Kauan palveleminen ei ole samaa kuin hyvin palve-
leminen. Viimeksi mainittu viittaa virkavelvollisuuksien ymmairtavain, ahke-
raan ja uskolliseen tdyttimiseen. Ensiksi mainittu tarkoittaa usein vain pitkda
elamai vilinpitamattdmyydessd, mukavuudessa ja hyvinvoinnissa. Sellainen
valvonta, joka pakottaisi laiskan virkamiehen tekeméaén velvollisuutensa ei ole
mahdollinen. Niiti laitoksia, joissa ymmaérryksen ja tahdon pitd4 vapaasti vai-
kuttaa ei voida alistaa sellaiseen kuriin. Sen vuoksi on vilttdmatontad katsoa
jokainen tyo tehdyksi, joka ei ole jadnyt tekemittd, ja jokainen suorittaja oi-
keutetuksi virkavuosiin sitd mukaa kun hdn on moittimatta selvinnyt palve-
luksessa. Aurinko paistaa yhtd lailla hyville kuin pahoille, ja almanakka antaa
Jjokaiselle saman oikeuden aikaan.»*

9t Niin knk. kirje virkaylennyksistd ym. pappissdddyssi 21. 8. 1786, josta yksityiskoh-
taisesti Ingman s. 118—25. '

92 Wallquist s. 4—S8.

9 Wallquist s. 8—9.
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3. YHTEENVETO

Virkaerioikeuksien purkaminen oli keskisddtyinen pyrintd. Ranskassa koko pri-
vilegiojarjestelma hajosi vallankumouksen (1789) myoté ja varsin radikaalein
oikeudellisin jarjestelyin. Ruotsi-Suomessa tilanne oli toinen. V. 1789 tihdét-
tiin sdityjen erioikeuksien vahvistamiseen. Lahtokohta siis oli sédity-yhteiskun-
nan ehtoja korostava: kunkin saadyn oikeudet ja velvollisuudet oli kirjattava.
Mutta taustansa valossa hanke kiistatta tihtisi aatelin oikeuksien kaventami-
seen muiden sédatyjen eduksi. Mukana oli sekd ajatus sddtyjen vilisestd luon-
nollisesta tasapainosta ettd perustavaa laatua olevien oikeuksien takaamisesta
kaikille, syntyperdin ja sddtyyn katsomatta. Vaikka aatelin oikeus korkeisiin
virkoihin ja hovivirkoihin vahvistettiin YVK:ssa, toimenpiteen yhteiskunnalli-
nen pohja oli murentumassa. Aateli tosin hallitsi virkakoneiston yldosia ja po-
liittisesti keskeisid virkoja muttei endd yhteiskunnallisesti ja poliittisesti yhte-
ndisend sddtynd. Koko virkamiehiston edut, mm. virassapysymisoikeus ja va-
kaa ylenemisjarjestelma alkoivat sivuuttaa sdityintressejd. Virkaylennysperus-
teiden uusi muotoilu oli avaus keskisaadyn, ldhinni porvariston ja aateloimat-
toman sdityldiston suuntaan.

Ranskassa virkaanpédasyn yleinen kriteeri oli luonnollista yhdenvertaisuut-
ta korostava kyky, jota lahjakkuus ja hyveellisyys tarkensivat. Ruotsi-Suomessa
»kyvyn» erikseen mainitseminen olisi ollut jyrkassé ristiriidassa sdity-yhteis-
kunnan yleisiin ehtoihin. N&in aikaisempia perusteita, taitoa, ansiota ja koke-
musta oli vain maltillisesti tarkennettava »koetellulla kansalaiskunnolla», hy-
veen vastineella. Jyrkésti tulkittuna siihen sisédltyi vaatimus kunnostautumisen,
tydn yhteiskunnallisen hyédyn punninnasta. Pelkkd muodollinen virkapalve-
lu ei ollut sellaista tyotéd, johon kaikki saattoivat yletikseen hakeutua ja joka
oli yhteiskunnan perusta. Viime kadessa oli kyse hovipalvelun ja muodollisen
sivistyneisyyden hyodyttomyydestd koko yhteiskunnan kannalta. Karki suun-
tautui »ansion» perinteista tulkintaa vastaan. Timéin ohella »koeteltu kansa-
laiskunto» sisélsi vaatimuksen poliittisesta tasa-arvosta. Virkamiehen muodol-
lisen hyveellisyyden oli viistyttdvi todellista yhteistd etua vastaavan kansalais-
hyveen tieltd. Oli selvd4, ettd »kansalaisuuden» painottaminen yksinvaltaises-
sa ja sddtyjaon sitomassa valtiossa etupiissd ilmaisi vain hamaérin muutoksen
vaatimuksen. Tilanne oli olennaisesti toinen kuin Ranskassa, jossa kansalais-
hyve viittasi uskollisuuteen kansakunnalle, suvereenille kansalle.

Kiytdnnossd »koeteltu kansalaiskunto» nidkyy jadneen sivuun: siti ei ta-
vallisesti edes erikseen mainittu tulkittaessa ylennysperusteita. » Ansion» kes-
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keistd sijaa virallisena, virkaan oikeuttavana perusteena ei vallitsevissa kasi-
tyksissd asetettu kyseenalaiseksi, vaikka nimityskdytdnt6a savytti suosinta, jopa
lahjontaan nojaava mielivalta.

Juuri kdytdnnon yhtendisyyden korostaminen heijasti saaty-yhteiskunnan
staattisia piirteitd. Virkamiehisto korporaationa oli virkamiessaaty, jonka eri-
tyisintressit edellyttivit nimitys- ja ylennyskdytdannolta ennen muuta odotetta-
vuutta ja ennustettavuutta. Toisin sanoen virassa ylentaminen oli pitkélle oh-
Jjelmoitua pidtoksentekoa, jossa sitovuus johtui pikemminkin yksityisen oikeu-
desta, virkamiehen suojatusta asemasta kuin lainsdadannon rajaamasta ylei-
sestid edusta. Vastaavasti, yhdenvertaisen kohtelun vaatimus tayttyi mutta yk-
sipuolisesti, pddosin entistd virkapalvelua ajan kautta mittaavana.
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III. NIMITYS-JA YLENNYSJARJESTELMAN PUITTEET
AUTONOMIAN AJALLA

1. YLEISTA

Autonomian ajan alun hallitusjirjestelyissi ei nimenomaisesti argumentoitu
silla, ettd virkamiehisto oli jatettivad toimeenpanovallan huipun eli keisarin alai-
suuteen. Hallitsija oli jo aikaisempien perustuslakien mukaan osallinen kaik-
keen valtiovaltaan; hallitsijalla oli »korkein valta.» Toimeenpanoa ei valtio-oi-
keudellisessa mielessid erotettu omaksi vallakseen, vaikka késitteet toimeenpa-
no ja toimeenpanotehtidvi kylld tunnettiin’. HM 2 §:n maininta »kuninkaan
tulee hallita eikd kenenkdin muun» ei siis viitannut uudenaikaiseen vallan kol-
mijakoon. Perustuslait ja senaatin (hallituskonseljin) OS korostivat hallitsijan
aseman itsenaisyyttid juuri hallitus- ja hallintoasioissa. Vaikka asioita ajan mit-
taan runsaasti delegoitiin alaspdin hallintohierarkiassa, hallitsija jai oletetun
vallan viimekitiseksi haltijaksi. Suhdetta virkamiehist66n sdédnteli HM (13, 14,
32 §). Virkamiehet olivat hallitsijan apulaisia valtionhallinnossa ja vain hanel-
le vastuunalaisia eivitka »kansakunnan edustajia»?. Hallitsija nimitti virka-
miehet ja luovutti tarvittavan toimivallan. YVK:n mukaan kuninkaalla oli valta
wkorkean tahtonsa mukaan mairita valtakunnan kaikista viroista». My6s Ve-
nijan valtio-oikeuden periaatteiden mukaisesti keisarin valtaoikeudet olivat /aa-
Jjat ja viljasti sadnnellyt. Perustuslakien henki korosti paitsi yleisesti rahvaan
ja esivallan erityisesti hallitsijan ja virkamiesten vélisen suhteen patriarkaali-
suutta; virkamiesten uskollisuusvelvollisuudella oli keskeinen ja kdytdnnossa
kontrolloitu sijansa.

! Niinpa vield J.Ph. Palmén erotti vallanjaossa toimeenpanovallan sijasta hallitusval-
lan, jolle oli tyypillista kaske# ja jarjestdd oikein ja yleisen hyodyn vaatimalla tavalla, Pal-
men 1855—56 s. 85. Autonomian ajan alun valtio-oikeudellisista jérjestelyistd yleisesti Rau-
hala, Keskushallinnon jarjestamisesta I; Jussila s. 18—21, 73—79; Kulla s. 172—175.

2 Né&in Nordstrom 1842 s. 483—84.
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Privilegiot, myos virkaerioikeudet kuuluivat keisarin »uskonnolle, perus-
tuslaeille ja saddetyille oikeuksille» antaman vahvistuksen alaan. Muodollisesti
virkaprivilegiot jdiviat voimaan aikaisemman sisdltoisind, mutta v:n 1789 jil-
keiset jarjestelyt, neuvoston lakkauttaminen ja korkeimman oikeuden perus-
taminen kaytdnnossa olivat vieneet pohjaa »korkeita ja arvoisimpia» virkoja
koskevilta erityismédardyksiltd. Autonomisessa Suomessa nditd virkoja ei kat-
sottu olevan hovioikeuden presidentin sekd ministerivaltiosihteerin ja timén
apulaisen virkoja ehki lukuunottamatta®. Kdaytidnnéssi erioikeussadnnoksii ei
sovellettu. Aatelin perinteinen ja perustuslaissa tunnustettu oikeus hovivirkoi-
hin taas kdvi hyodyttomaéksi hallituksen kaksijakoisuuden vuoksi. Suomalai-
silla ei tdlld perusteella ollut oikeutta keisarihovin paikkoihin.

V:n 1809 OS:ss4 sdilytettiin aikaisempi korkeimman oikeuden perustamis-
asiakirjan médrdys tuomioistuimen jidsenten jakautumisesta puoliksi aatelisiin
ja aatelittomiin, ulotettuna koko senaatin kokoonpanoon. V:n 1892 OS:std mai-
ninta jaosta jitettiin pois kdytidnnossd merkityksettoméni. Tosin perustuslain
mukaan maardys muodollisesti edelleen sitoi oikeusosaston kokoonpanoa. V:n
1809 OS edellytti kirkollisasiain toimitussihteerin ottamista pappissaddysti. Kui-
tenkin viittaus kohdistui pikemminkin ammatilliseen pitevyyteen kuin siity-
jakoon.

Edes senaattorinpaikkoja taytettiessd ei johdonmukaisesti kiinnitetty huo-
miota vahvistettuun saityjakoon lukuunottamatta ensimmdisid toimikausia.
Rekrytointikdytdnnon valossa ainakaan aatelilla ei ollut aihetta vedota OS:n
mukaiseen jakoon. Tuon sdddyn dominoiva asema oli huipussaan Nikolai I:n
hallituskaudella. Vuonna 1850 senaatin 17:sta jdsenestd aatelisia oli 13. Vasta
vuonna 1890 tilanne alkoi olla OS:n mukainen, puolet aatelisia ja puolet
aatelittomia*. Tosin on muistettava, etti sddtykierto aateloinnin kautta oli juu-
ri virkamiehistossa voimakasta. Senaatin jasenyyttd melko usein seurasi ko-
hoaminen ylimpéén saityyn. Korkean virkapaikan katsottiin osoittavan vaa-
dittavaa arvokkuutta. Oikeusosastoon ennen vuotta 1900 nimitetyistd 76:sta
lakimiehest4 aateloitiin 16°.

Nayttaa siis siltd, ettd sddtyjako virkamiehistén tdydentimisen perustana

46 Valtio-oikeudelliset perusteet

3 Mechelin 1874—75 16. 4. 1875, luki myds ministérivaltiosihteerin ja tdmin apulai-
sen »korkeimpiin» virkoihin; myds Weissenbergin komitean HM- ja erioikeusehdotuksissa
(1887) suhtauduttiin kielteisesti aatelin virkaerioikeuksien soveltamismahdollisuuksiin (s.
98—99, 211—12); oikeusosaston (korkeimman oikeuden) kokoonpano oli kuitenkin erityis-

asemassa.
4 Jutikkala s. 180—82.
5 Mali s. 58—59.
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oli lopullisesti menettdmaissi merkitystddn. Jo 1860-luvulla aatelissdaty katsoi
erioikeuksista virkaprivilegiot erityisen tarpeettomiksi ja juridisen voimansa-
kin menettdneiksi. Vaikka sddtyedustuksen ohella ehké erditd privilegioita oli
aihetta sdilyttai, virkaprivilegiot voitiin kumota®.
Privilegiot yleisesti torjuva tasa-arvokdsitys periaatteessa hyviksyt-
tiin aatelissdadyssa v. 1863—64 vp:lid kasiteltdessd v. Weissenbergin ja
v. Willebrandin aloitetta kaikkien aatelissdddyn erioikeuksien kumoami-
sesta lukuunottamatta sdityedustusta valtiopaivilld, joka sekin aloitteen-
tekijéiden mukaan periaatteessa alkoi olla uudistamisen tarpeessa. Aloit-
teen mukaan vain tilld tavoin aateli voitiin saada samaan asemaan mui-
den yhteiskuntaluokkien kanssa. Perusteita kumoamiselle etsittiin seki
yhteiskunnallisesta kehityksestd ettd politiikan ja kulttuurin muutoksis-
ta.
Aatelissdddyn tdysistunnossa ehdotus sai niukan enemmistén. Ehdo-

tuksen mukainen sdiatyanomus ei kuitenkaan johtanut hallituksen esityk-
seen,

Porvariston perinteisti ja v. 1789 privilegioksi vahvistettua oikeutta valita
kaupunkien virkamiehet oli muutettava, kun v. 1873 sédidettiin uudenaikaisen
kaupunkihallinnon perusteista. Vaalioikeus raastuvankokouksessa annettiin
kaupungin kaikille dédnivaltaisille jasenille. Ajalle tyypilliseen tapaan dinival-
taisuuden edellytykseni oli kelvollinen yhteiskunnallinen asema (mm. veron-
maksukyky); adnioikeus ei mydskiidn ollut yhtildinen. Néin tosiasiallinen muu-
tos aikaisempaan ei ollut jyrkka.

Virkamiesoikeus jakautui tosiasiallisesti »julkiseen» ja »yksityiseen» loh-
koon. Tilanne oli oikeastaan jalkifeodaalinen ja edelsi siirtymistd perustuslail-
liseen, valtion médardamisvaltaa korostavaan jirjestelmiin. Ilmié oli yleiseu-
rooppalainen: virkavelvollisuudet olivat julkisen sdvyttdmid, virkamiehen oi-
keudet painottivat yksityistd etua’. Suomessa »julkista» oli itse virka (sen pe-
rustaminen ja lakkauttaminen), virkamiehen tehtivét ja toimivalta seké nimit-
tdmisperusteet ja -jarjestys. Osittain néistid oli sdddetty perustuslaissa, kuten
virkaylennysperusteista. Vastakohtana télle valtiolliselle ainekselle »yksityinen»
vaikutus nousi késityksistd, jotka pitivat virkaa suoraan tai vilillisesti virka-
miehen omaisuuteen rinnastettavana. Virkamichelld oli (subjektiivinen) oikeus
péitevyyteensd, virkapalkkaan ja virasta koituviin tuloihin seki lakkautuspalk-
kaan siten, ettd tuo cikeus perustuslakia (HM 2 ) tulkittaessa usein katsottiin
saavutetun oikeuden luonteiseksi.

¢ Vp 1863—64, ridd. och ad. prot. 11 s. 423—57, 1V 5. 396—411, V s. 386—89. Asian
taustasta Krusius-Ahrenberg, passim..
7 Wenninger s. 35—43.
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Nimitysvalta oli hallitsijan valtaoikeus. V:n 1772 HM:n mukaan hallitsija
nimitti ilman hakemusta ja virkaehdotusta niihin virkoihin, joilla oli eversti-
Iuutnantin arvo tai ylempi (ns. luottamusvirat) ja hakemuksesta virkachdotuksen
jalkeen muihin ylempiin virkoihin. Alemmat virat jdivat kollegioiden, ladnin-
hallitusten ja muiden alempien viranomaisten taytettdvdaksi. Kun nimitysval-
taa jatkuvasti delegoitiin senaatille (varsinkin v. 1896), autonomian ajan lo-
pulla hallitsija nimitti ilman hakemusta ja virkaehdotusta seuraavat virkamie-
het:

1) kenraalikuvernoérin, ministerivaltiosihteerin ja prokuraattorin seki
niiden apulaiset, senaatin jasenet sekd ylimmat virkamiehet valtiosihtee-
rinvirastoon ja kenraalikuvernéorinkansliaan;

2) senaatin alaisista oikeusviroista hovioikeuksien presidentit ja ho-
vioikeudenneuvokset;

3) senaatin alaisista hallintoviroista keskusvirastojen (ylihallitusten)
paillikot, kuverndorit, senaatin esittelijasihteerit ja kamreerit sekd piis-
pat.

Kehityslinja, nimitysvallan siirtyminen senaattiin ja edelleen keskusviras-
toihin oli seurausta virkamieskunnan rakenteen kehitystd. Méarillinen paino-
piste siirtyi yhi selvemmin keski- ja alatasolle. Hallinnon tehokas johtaminen
puolestaan edellytti, ettd hallinnonalaa johtavalla viranomaisella oli mahdol-
lisuus vaikuttaa virantdyttoihin.
Hallitsijan suoraan nimittdmat olivat luottamusvirkamiehid. Epdselvaa oli,
pysyiké senaatin nimitysvaltaan delegoiduilla viroilla luottamusviran status,
jos ne olivat HM 10 :n mukaisesti ilman virkaehdotusta tdytettdvid ylempia
virkoja®. Luottamusvirassa olevan aseman erityisyys johtui toisaalta hallitsi- |
jan valtaa korostavasta virantdyttomenettelystd, toisaalta heikosta virassapy- ‘
symisoikeudesta. Namid molemmat antoivat mahdollisuuden luottamusvaati- |
muksen toteuttamiseen. Virkamiesoikeudellisesti viimeksi mainittu, vastakoh- 4
tana erottamattomuudelle oli luottamusviran keskeinen tunnusmerkki.
Periaatteessa myos ylimmiit virat jaivat virkaylennysperusteiden soveltami- |
salaan sen jilkeen kun erioikeudet eri syistd menettivat merkityksensd. Kéy- |
tannossi luottamusvaatimus kuitenkin oli etusijalla ainakin tadytettdessa edel-
14 1)-kohdassa mainittuja virkoja. Sen sijaan esim. hovioikeudenneuvoksen vir-
koihin yleensd kohottiin keskeisen ylennysperusteen, ansion mukaisen virka-
ian nojalla, mutta jo hovioikeuden presidentiksi nouseminen edellytti usein eri-
tyistd suosionosoitusta, luottamusta. Voitaneen sanoa, ettd ylennysperusteet
tdssd ensisijaisesti ilmaisivat vain avoimmuuden periaatteen. Mista tahansa »saa-
dysta tai suvusta» oleva voitiin nimitt4dd. Toisin sanoen kyse oli ensi sijassa
erioikeuksien kaintdpuolesta, ei puuttumisesta nimitysperusteisiin.
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Senaatin hallinnollinen ja oikeudellinen asema heijastui sen jasenten sta-
tukseen. Vaikka senaatti oli »kotimainen hallitus» sen teht4vissi ja toiminnassa
korostui — varsinkin 1800-luvun ensimmaiselld puoliskolla — hallinnollisuus.
Senaattorit eivit olleet hallitsijan neuvonantajia, vaan senaatti antoi lausun-
toja ja oli taytantoonpano-orgaani. Useissa suhteissa senaatti muistutti aikai-
sempia kollegioita. Oikeusosasto oli asiallisesti ylin tuomioistuin, mutta sen
organisatorinen asema ei toteuttanut riippumattoman ylimmén oikeuden tun-
nusmerkkejd. Senaattorien status luottamusvirkojen haltijoina oli erityinen.
Rajattu toimikausi korosti luottamusvaatimusta nimittajian suuntaan.

Kansalaisvaatimuksen lisdksi senaattoreilta ei edellytetty muodollista péte-
vyyttd. Kuitenkin oikeusosaston jdsenten ja (v:sta 1869) kahden talousosaston
senaattorin piti olla lainoppineita. Vuodesta 1857 lihtien senaattoreiksi nimi-
tetyt menettivat aikaisemmat virkansa, jollei hallitsija madrannyt toisin. Na-
ma seikat viittasivat paitsi luottamusvaatimukseen siihen, etti senaatin jase-
nyydet oli tarkoitus jattda normaalin virkakarridarin ulkopuolelle. Senaatto-
rinvirkojen sekaluonne kivi ilmi myos siitd, ettd niitd ei otettu muuten niin
tarkedna pidettyyn viralliseen arvojirjestykseen. Ruotsin vallan aikana oli ol-
lut epdmadrainen saanto, ettd yksin virka-asema (eika titteli) antoi arvon. Auto-
nomian ajalla venildinen vaikutus selvisti lisdsi arvonimien painoa. Senaatin
jdsenet lahes sadnnénmukaisesti saivat arvon (mm. valtioneuvos, salaneuvos),
Joka tosiasiassa kohotti arvoasteikon yldp4dhan ja eroon perusviroista. V. 1857
tilanne tédssd suhteessa normalisoitiin. Senaattorin nimi ja arvo oikeutti nel-
janteen arvoluokkaan; varapuheenjohtajat olivat kolmannessa luokassa. Ar-
vonimet silti pysyivét yleisina.

Senaatin tehtédvapiiri yksityiskohtaisuudessaan edellytti virkamiehisyyden
korostamista. Ohjesddnt64 v. 1808—09 valmisteltaessa suomalaiselta taholta
esitettiin jasenen patevyysvaatimukseksi »rehellisyytta ja virkauralla saavutet-
tua kokemusta»®. Viela voimakkaammin byrokraattisuuteen painoi yhteiskun-
nan rakenne, jossa ylimpiin virkoihin vaadittavia ominaisuuksia oli vain vir-
kamiehilla. On todettu, ettd senaatin toiminnan ensimmaisind vuosikymmeni-
nd jasenet valittiin korkeista virkamiehistd ja upseereista ja ettd jasenyyksii
taytettédessa virkamiesominaisuudet olivat etusijalla aina 1880-luvulle saakka.

Kysymys ei kuitenkaan ollut normaalista, ansienniteetin mukaisesta ylene-

misestd. Senaatin jdsenyydet olivat luottamusvirkoja. Jo vakanssirakenne, se-
naatin jdsenyyksien viahdinen méiré verrattuna ylempien virkojen kokonais-

8 Vrt. Stdhlberg, Yleinen osa 1913 s. 232—33.
® Rauhala, Keskushallinnon jérjestamisesta II s. 169.
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mairdan jatti aina sijaa sille suosiolle, jota kenraalikuverndorin ja keskushal-
linnon toivottiin osoittavan. Voitaneen sanoa, ettd tuo »suosio» pitkille seu-
rasi hallituspolitiikan yleistd suuntaa, esim. Nikolai I:n aikana konservatiivis-
ta ja Aleksanteri II:n hallituskaudella uudistushenkistd'®. Pitkdn virkauran
suosiminen nimitysperusteena oli tyypillisempai staattisille jaksoille kuin mur-
roskausille, jollaisen aikana mm. J.W. Snellman kohosi senaattoriksi. Joka
tapauksessa oli selvid, ettd pitkakadn virkaura ei antanut oikeutettua aihetta
odottaa senaattorinpaikkaa. Jo autonomian alkupuolella »sekajarjestelmén»
eraina puutteena oli pidetty sitd, ettd hallitsijan valtaa kayttdmaan oli nous-
sut liikaa »laaninkamreereja», joilla ei ollut riittdvéaa arvokkuutta ja jotka ei-
vit havainneet valtiollisten asioiden painoa rutiinityolta''.

Oikeusosaston jisenyydet olivat kaytdnnossé sidoksissa pikemminkin oi-
keuslaitoksen sisdiseen ylenemisjirjestelméin kuin senaattiin hallitusviranomai-
sena. Juuri tuomioistuinlaitoksessa ansienniteetti painottui mitattaessa ylene-
misjarjestystd. Ainakaan kolmen vuoden toimikaudella ei ollut kaytannossa
sanottavaa merkitystd virkauran jatkuvuudelle oikeusosastossa'?. Toisin kuin
kustavilaisella ajalla poliittiset suhdanteet eivit juuri heijastuneet ylimpien tuo-
mareiden nimityksiin. Kuitenkaan konstitutionalismin nakékulmasta muodol-
linen tila, lainkdyton ja hallituksen institutionaalinen yhteys ei ollut hyvéksyt-
tavad. Vaatimukset ylimmén tuomioistuimen itsendistamisesta nousivat valtio-
paivilld ja senaatissa esiin 1870-luvulta alkaen".

Periaatteessa nimitysmenettely tarvittaessa teki mahdolliseksi oikeusosas-
toon kohdistuvan luottamusvaatimuksen korostamisen. Tahédn turvauduttiin
havaittavasti vasta sortokausien, varsinkin toisen sortokauden aikana. Oikeus-
osastoon nimitettavilta edellytettiin tuolloin sellaista aktiivista lojaalisuutta, joka
ainakin sulki pois valtakunnan keskushallinnon arvostelun. Juuri Venijin ky-
symyksen kautta nimitykset saivat poliittisen sdvyn. Jo ensimmaisen sortokau-
den jélkeen vastarinnan linjaa edustaneet syrjdytettiin ja suosittiin etupaassa
vanhasuomalaisia. Taistelu osaston jasenyyksistd kdantyi puoluepoliittiseksi.
Tunnettu nuorsuomalainen lakimies Allan Serlachius vaati epakohdan paljas-
tamista ja sen eliminointia (viliaikaisella) julkisella politisoinnilla. Oikeusosas- |
toon oli valittava jasenid kaikista puolueista siten, ettd kyvykkyys voitiin
taata't:

10 Torvinen s. 39—40; virkojen tayttamisestd yksityiskohtaisesti Rauhala I ja II.

" Rauhala 1 s. 83, 96.

2 Mali s. 60—62.

13 Ibid.

19 A(llan) S(erlachius), Oikeuslaitoksemme politiikan alttarilla, LM 1910 s. 40—41.
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»Koko kd4dnnds, ja tdmaé niin jyrkké ja pikainen kuin suinkin, on siis
ehdottomasti tarpeen. Ja ensimmadinen askel tdhdn suuntaan on epdile-
maitté, ettd valtiolliset puolueemme lakkaavat taistelemasta keskendin
oikeuslaitoksen miehittdmisoikeudesta. Ainoa tapa taas saada timai tais-
telu lakkaamaan on — siitd vallinnee kaikissa piireissad yksimielisyys —
ettd korkein tuomioistuimemme, josta muiden tuomarivirkojen nimitys
riippuu, aluksi muodostetaan siten, ettid maamme kaikki valtiolliset puo-
lueet tulevat siind edustetuiksi. Painotan erityisesti sanaa afuksi, koska
tdmi on pidettavé vain keinona saada taistelu oikeuslaitoksestamme lak-
kaamaan ja paista takaisin saannéllisiin oloihin. Sainnollisissd oloissa
sitdvastoin ei suinkaan ole pidettidvi vilttimittomana eikid edes suota-
vanakaan, ettd korkeimmassa tuomioistuimessa valtiolliset puolueet ovat
edustettuina samassa suhteessa toisiinsa kuin maan eduskunnassa. Kor-
keimpaan tuomioistuimeen on meill4 niin kuin kaikkialla muuallakin va-
littava maan kyvykkaimmit lakimiehet heidin puoluekantaansa katso-
matta.»

Toisen sortokauden aikana kotimaisen politiikan suora vaikutus viheni.
Keskeisté oli oikeusosaston jaseniltd vaadittu lojaalisuus suhteessa valtakun-
nanhallitukseen ja -hallintoon.

Senaatin talousosaston, kotimaisen hallituksen politisoituminen 1880-luvulta
ei muodollisesti sarkenyt senaattorin virkamiesstatusta. Senaatin jasenet eivit
toisaalta muuttuneet perustuslaillisen monarkian ministereiksi oikeudellisine
vastuineen. Toisaalta hallituksen poliittinen vastuu eduskunnalle ehti saada v:n

1905 jalkeen vain muutamia hapuilevia sovellutuksia. Senaatin jisenet olivat -

edelleen muodollisesti vastuussa vain hallitsijalle. Timén vastuun kautta poli-
tisoituminen vaikutti aina v:een 1905%. Kieliolot, suhtautuminen Vensjin Suo-
men politiikkaan ja sosiaalisiin uudistuksiin olivat perusteita, joiden mukai-
sesti puolueet padsivit nimittajian suosioon. Uudistuksia vaativat tahot saat-
toivat vain valittaa, ettd tarkentamaton »suosio» usein oli ratkaiseva peruste.
»Valitettavasti ei senaatti vieldkddn ndy voineen vapautua vanhasta kisitys-
kannastaan, ettdi maamme korkeimmat virat, olivat nuo sitten tuomarin- tahi
hallinnollisia virkoja, ovat armonosoituksia, joita hallituksen sopii muuta pe-
rustuslakia kuin omaa sympatiaansa noudattamatta jakaa mieluisille henkil®il-
le» (Allan Serlachius v. 1906)'¢. Vuoden 1905 jilkeen parlamentaarinen vaih-
toehto oli murtautumassa lipi siten, ettd ministeriys olisi syrjayttinyt virka-
michisyyden. Vaadittuja perustuslaillisia jarjestelyji ei kuitenkaan saatu to-
teutettua; VJ:n (32 §) mainita edustajan kyselyoikeudesta mahdollisti ersitd
uusia sovellutuksia.
_— * k %k

5 Laakso s.65—66; Torvinen s. 48—50.

's A(llan) S(erlachius), Irti politiikasta, LM 1906 s. 142.


https://c-info.fi/info/?token=YEz6VBE6XlJv6SCJ.BMx1wHbCQXCwmqeQeUyCAA.vXbnw3X1lF4GUWFs6CiJ-Ax7SNWAhKg_NEUKilT0CkpGsHVWDTBTBkhgcALlSoAhM5DJ9JmIcKRRhI4atIJGwWbmTI2UlzX7B0w931dePVtCtEGVYbnw3KbQMT7cLJ5zDJOyCRzSkgrjCKJ3ArqjdWvG44MW-iG0HnPuCdp_OuEGyLwneJDOF3JOi2sItgjGC4KTp5894EGs

52 Valtio-oikeudelliset perusteet

Valtiopdivien mahdollisuudet vaikuttaa virkamiesoloihin olivat vahaiset. Ni-
mityspolititkka oli kokonaan hallituksen asiana. Tosin v. 1808—09 oli ollut
esilld hankkeita, jotka olisivat jattdneet erdiden ylempien virkamiesten valin-
nan (esitysoikeuden) kansalle (saadyille). V. 1809 valittaessa hallituskonseljin
jasenid kukin sadty saattoi esittdd omat ehdokkaansa, joista hallitsija nimitti'’.
Menettely jai ainutkertaiseksi, poikkeuksellisista oloista johtuneeksi. Uudenai-
kaisempia olivat ne suunnitelmat, joissa edellytettiin senaatin jdsenten ja erdi-
den ylimpien luottamusvirkamiesten erityisen oikeudellisen vastuun jarjesta-
misti. Asia nousi uudelleen esille 1860-tuvulla. Koko laajuudessaan vastuuky-
symyksid padstiin harkitsemaan vasta v. 1917—19'%.

Ruotsin vallan aikaisiin perustuslakeihin nojaava hallitsijakeskeinen finans-
sivallan kiytté oli voimassa koko autonomian ajan, vaikka valtiopdivien vai-
kutusmahdollisuudet lisadntyivit v:ien 1869 ja 1906 VJ:ien mukaisten kdytin-
t6jen myotd. Hallitsija maarasi vanhojen verojen eli vuotuisten laillisten ulos-
tekojen kaytosta ja tulleista (HM 5 §). Kansan itseverotusoikeus (HM 45 §)
ilmeni etupdissa valtiopaivien vallassa paattaa suostuntaveroista ja ylimalkai-
sesti niiden kiyttotarkoituksista. Kuitenkin hallitsija vahvisti vuosirahasaan-
nét, eiki valtiopdivilld ollut mahdollisuuksia varsinaiseen finanssivalvontaan.
Talousosastolle oli ajanjakson lopulla delegoitu palvelijakunnan ja erdiden palk-
kiovirkamiesten palkkojen vahvistaminen.

Vaikka virkapalkkojen miérd oli perinteisesti pyritty vuosirahasidnnoin
vahvistamaan lopullisesti tulevaisuuteen nihden (HM 24 §, v:n 1696 kulunki-
arvio), lisayksia ja korotuksia ei voitu valttad, ei ainakaan siirryttdessd raha-
palkkaan (1844) inflaatiovaikutuksineen. Juuri virkapalkkojen kohdalla risti-
riitoja valtiopaivien linjan ja hallitsijan maaraavan kannan vélilla ei voitukaan
vilttad. Valtiontaloudellisesti kun juuri virkapalkat olivat jatkuvasti keskei-
nen asia, budjetin suurin menoera. Ei siis ihme ettd valtiopdivilla sdastovaati-
mukset 1870-luvulta ldhtien yha useammin kohdistuivat virkapalkkoihin.

v Rauhala 1s. 14—15.

18 Torvinen s. 48—50.

¥ Finanssivallan jakautumisesta esim. Meinander, Eduskunnan finanssivalta. Suomen
kansanedustuslaitoksen historia XI s. 129—33; Purhonen, Eduskunnan finanssivalta. Vam-
mala 1961 s. 6—24; virkapalkkojen osuudesta esim. Luoma I's. 76—81.
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2. NIMITYS- JA YLENNYSJARJESTELMA

A) Yleista

Nimitys- ja ylennysjirjestelmia on yleensi tarkasteltu »varsinaisessa» valtion-
hallinnossa eli siviilihallinnossa ja oikeuslaitoksessa vakiintuneiden periaattei-
den valossa®. Sotilashallinto ja kirkollishallinto ovat téssd suhteessa jadneet
erityisiksi. Kaupunkihallinto oli autonomian alkaessa edelleen porvariston sii-
typrivilegio. Kunnallisen itsehallinnon ldpimurto 1860 ja -70-luvuilla jatti kun-
nallisten virkamiesten oikeusaseman maaraytymiin edelleen valtionhallinnosta
poikkeavin perustein. Kokonaisuudessaan virkamiehisté jakautui autonomian
alussa seuraaviin virkalaitoksiin:

1 Sotilashallinto
1. upseeristo
2. aliupseeristo
3. sotilasvirkamiehisto
II Oikeushallinto
1. hovioikeuksien jisenisté ja virkamiehistod
2. hovioikeuksien alainen virkamiehist®
IIT Siviilihallinto
1. keskushallinnon jdsenistd ja virkamiehistd
2. keskushallinnon alainen virkamiehistd
3. paikallishallinnon virkamiehisto
IV Kirkollishallinto
1. tuomiokapitulien jdsenisté ja virkamiehisto
2. seurakuntien papisto
3. yliopiston opettajisto ja virkamiehisto
4. koulujen opettajisto
V  Kaupunkihallinto
1. maistraattien jasenisto
2. maistraattien alainen virkamiehisto

Kunkin laitoksen sisdinen alanumerointi ei suoraan ilmaise oikeudellisia alis-
tussuhteita eikd myoskain ylenemisjérjestelmén puitteita. Siviilihallinnossa ko-
ko virkamiehisto oli nimitysjirjestelmén nakékulmasta tiukasti keskushallin-
non alainen. Kullakin hallinnonalalla virkakunta yleensi oli keskusviraston tai
ylihallituksen vilittomin johdon ja valvonnan alaista. Oikeastaan vain l4éinin-
hallitusten asema téssa suhteessa oli poikkeuksellinen, mutta nekin useimmis-

2 Kasitettd siviilihallinto on toisinaan kaytetty sotilashallinnon vastakohtana; vanhas-
taan tunnettu on my®és siviilihallinnon (civila forvaltningen) ja maanhallituksen (landrege-
ringen) (mm. lddninhallitus) vilinen vastakohtaisuus; toisinaan myés tuomioistuinlaitos on
oikeushallintoon kuuluvana luettu siviilihallintoon; Wirilander s. 109.
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sa suhteissa rinnastettiin keskusvirastoihin. Keskushallinnossa kukin keskus-
virasto toimi senaatin jonkun toimituskunnan alaisena.

Asiallisesti, itse hallintotoiminnan nakokulmasta siviilihallinto alkoi kau-
den lopulla yha selvemmin jakautua modernin sisdasiainhallinnon lohkoihin?'.
Niitd olivat viestéhallinto, oikeushallinto, yleisen jarjestyksen ja turvallisuu-
den ylldpito, vaivaishoito, terveydenhoito, kirkollishallinto, opetustoimi, ta-
loushallinto ja kulkulaitokset. Vastaavasti nimitysjdrjestelma eriytyvine péte-
vyysvaatimuksineen seurasi hallinnon rakenteen muutosta. Sisdasiainhallinnon
ohella itseniisiksi hallinnonaloiksi voitiin erottaa ulkoasiainhallinto, sotilas-
hallinto, finanssihallinto ja hallinto-oikeudellinen lainkdytto.

B. Nimittimisjarjestys

Nimittdva viranomainen maiériytyi hallinnonalajaon ja hierarkian mukaises-
ti. Hallitsijan senaatille siirtimit virantayt6t mukaanltukien senaatti tiytti auto-
nomian ajan lopulla seuraavat virat (tietyin alistamisrajoituksin):

1) ne senaatin alaiset hallintovirat, joilla on everstiluutnantin tai ylempi
arvo, paitsi hallitsijan tdyttamat;

2) kaikki senaatin alaiset oikeus- ja hallintovirat, joiden tdyttdmiseen
on tehtdvi virkaehdotus, niinkuin hovioikeudenasessorin, kihlakunnan-
tuomarin, ladninrahastonhoitajan, kruununvoudin, henkikirjoittajan, tul-
linhoitajan, komisionimaanmittarin y.m. virat, taikka joihin hallitsija en-
nen nimitti senaatin virkaehdotuksen perusteella, niinkuin ld4dninsihtee-
rin ja lddninkamreerin virat;

3) ilman virkaehdotusta kaikki virat senaatissa paitsi esittelijésihtee-
rin ja kamreerin virat;

4) erditd muita virkoja ilman virkaehdotusta, mutta tavallisesti ha-
kemuksen jalkeen

Senaatin alaiset virastot (lahinna keskusvirastot ja ladninhallitukset) nimit-
tavit omat ja virkakuntaansa laskettavat virkamiehet, usein hakemuksesta mut-
ta ilman virkaehdotusta.

Yliopisto oli vakiintuneen tulkinnan mukaan senaatin alaisuuden ulkopuo-
lelle ja4va ja siind mielessd itsendinen ylempi viranomainen. Sen omat elimet

Tuomarinvirkoihin nimitti oikeusosasto, muihin talousosasto.
(kansleri ja konsistori) nimittivit virkamiehet. Vastaavasti meneteltiin kenraa-
|

2 Stahlberg, Erityinen osa s. 4—7.
2 Stdhiberg, Yleinen osa 1913 s. 159—60; Hermanson s. 137—37.
2 Stdhlberg, Yleinen osa 1913 s. 153.
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likuvernoorinkansliassa, valtiosihteerinvirastossa ja kirkollishallinnon keski-
portaalla (tuomiokapitulit).

Virantdyttojarjestelmin rakenne, toimivallan delegointi ja keskusvirasto-
jarjestelmdn laajeneminen viittaavat siihen, ettd senaatilla ja sen alaisilla kes-
kusvirastoilla alkoi autonomian ajan jilkipuoliskolla olla lihes dominoiva ase-
ma virkamiesten rekrytoinnissa. Esimerkkeini voidaan tarkastella nimitysjar-
jestystd luotsi- ja majakkalaitoksessa sekd postilaitoksessa.

Luotsi- ja majakkalaitoksessa (OS 1870) luotsitirehtéorin nimitti hal-
litsija kenraalikuvern6orin ilmoituksesta, samoin tireht6orin apulaisen
tirehtéorin tehtyé ensin kenraalikuvernoorille esityksen. Sihteerin ja kam-
reerin nimitti talousosasto tirehto6rin ehdollepanon pohjalta. Ainoastaan
namai virat oli julistettava haettavaksi. Kanslistin madrasi tirehtori, jo-
ka myos otti kopistin, majakkainsino6rin ja vahtimestarin seké valitsi
tarit ja majakkavahdit maarési luotsitirehtoori piiripaallikon ilmoituk-
sen jdlkeen. Luotsipalvelijat tirehtdori médrisi piiripdallikon esitykses-
td ja otti luotsioppilaat.

Postilaitoksessa (OS 1881) hallitsija nimitti postitirehto6rin senaatin
ilmoituksen jilkeen. Senaatin nimitettdvia olivat sihteeri, postinhoitaja,
tililaskuosaston johtaja, sanomalehtiekspeditoori, reviisorit ja registraat-
torit postitirehto6rin tekemin virkaehdotuksen pohjalta. Registraatto-
rin kansliaosastosta, kielenkdintidjian, kanslistin ja kopistit ja kamari-
kirjoittajat otti tirehtoori. Tireht66rin virkaa lukuunottamatta virat voi-
tiin tdyttdd vasta hakuajan jialkeen. Tirehtoori otti suoraan sanomaleh-
denlajittelijan ja vahtimestarit. Hakuajan jidlkeen tirehtoori otti posti-
konttorin ekspeditoorin, kirjanpitdjin ja konttorikirjoittajan. Tirehtoori
otti vield postiljoonit ja valitsi ndiden joukosta vahtimestarit postikont-
toreihin.

Havaitaan, etta viraston pddllikko paitsi otti suoraan alemmat virka- ja pal-
velusmiehet (kuten luotsipalvelijat ja postiljoonit) osallistui ilmoittajana, lau-
sunnonantajana, esittijini tai ehdollepanijana kaikkien muiden virkojen tayt-
toon. Keskusvirastovaltaisuus luonnollisesti laajeni senaatin vallan kustannuk-
sella sitd mukaa kuin alemmat virka- ja palvelijakunnat suurenivat virkamie-
histén valtaryhmaéksi. Virantayttdjirjestelmi oli joka tapauksessa keskitetty.
Na4in varsinkin palvelusmiehet jaivit etdille nimittdjdstadn ja kurinpitdjastdén,
koko viraston paillikostd. Myos johtavalla alemmalla virkamiehelld piiri- tai
aluetasolla, luotsi- ja majakkalaitoksessa piiripaallikolld oli ilmoittajana ja lau-
sunnonantajana tosiasiassa vaikutusvaltainen asema.

Nayttad siltd, ettda HM:n mainitsema ja usein nimitysjarjestyksen padsaan-
néksi mielletty nimittiminen haettavaksi julistamisen ja ehdollepanon jilkeen
ulottui tosiasiassa vain virkamiehiston pieneen osaan, keskushallinnon ylem-
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piin virkamiehiin. Alemmat virkamiehet otettiin suoraan tai esityksestd; haet-
tavaksi julistaminen ei liheskdin aina edellyttinyt tdyttoad.

Padpiirteisen késityksen jarjestelmén sidonnaisuudesta virkamiehiston lu-
kumaédiriiseen jakautumiseen hallintohierarkiassa saa Luoman laatimasta tau-
lukosta (taulukko 1)**. Sen mukaan ala-asteen virkamiehilld sekd palvelijakun-
nalla alkoi olla lukumaéariisesti dominoiva asema jo 1860-luvulla.

Taulukko 1.
1860 1890 1914
Maiard % Maiaria % Maiira %
Koko virkamiehisto
Ylin ryhma 250 5,3 340 3,1 450 1,7
Keski » 1020 21,7 1460 13,2 2160 8,0
vialio » 640 13,6 2180 19,6 5460 20,2
Alin  » 2790 59,4 7120 64,1 18930 70,1
Palveluskunta
Viliryhmi 110 4,7 760 11,3 2330 12,8
Alin  » 2240 95,3 5940 88,7 15870 87,2

Ryhmaiosuudet (%) on laskettu kustakin kokonaisuudesta. Ryhmitys on laadittu
suunnilleen arvojirjestystd vastaavaksi (v. 1860 ylimmaissd ryhmassd arvoluettelon
luokat 3—7 ja osittain 8, keskiryhmaéssé loput kahdeksannesta sekd 9—12, viliryh-
massa 13 ja osittain 14 ja alimmassa loput arvoluokituksesta ja sen ulkopuolelle jaa-
neet), palvelijakunnassa jaon perusteena on ollut palkkaus ja asema.

Taulukosta ilmikdymaton seikka, palvelijakunnan ja varsinaisen virkamiehiston
vilinen maérillinen suhde oli suunnilleen seuraava: v. 1860 palvelijakuntaa oli noin
puolet, v. 1890 n. 60 % ja v. 1914 n. 67 % koko méadrdstd®,

Ylimddrdiset toimet ja palvelijantoimet jaivit lihes saannollisesti hakume-
nettelyn ulkopuolelle. Paallikkd maarasi niihin suoraan, kdytdnnossa alemman
esimiehen lausunnon pohjalta. Vuosisadan lopulla, palvelusmiesten jarjestédy-
tyessa ammatillisesti juuri julkisuus (viranhaku) néhtiin erdéni keinona suo-
sinnan ja muun mielivallan supistamiseen®.

Poikkeukset hakumenettelysta korostivat rekrytoinnin byrokraattista, vi-

X Luoma ls. 29.

% Luomal s. 26.

26 Nain Rautatien henkilokunnan yhdistyksen anomuksessa v. 1897, Riihinen—Hen-
tili—Roos s. 32.
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rastonsisdistd luonnetta. Samaan suuntaan kehitystd oli kd4intaméssa erilais-
ten ilmoitusten, lausuntojen ja esitysten kiyttdalan laajentuminen. Luonteel-
taan lausunto oli myos se »tyotodistus» viranhoidosta esitetystd menestykses-
td ja uutteruudesta, jonka virastosta toiseen hakeva oli velvollinen hakemuk-
seensa liittdmé&an. Toisin kuin virkaehdotus lausunnot ja vastaavat kannanil-
maisut eivit mitenkain sitoneet nimitt4jaa. Myohemmin juuri lausuntomenet-
telyd on pidetty tuonaikaisen hallinnon keskeisend, venildismallisena
piirteena?. Paatosvalta oli keskitetty ja alemmat viranomaiset (oikeastaan yk-
sittdiset virkamiehet) vain antoivat mielipiteensi. Asioiden kisittely oli hidas-
ta ja muodollista.

Nimittdminen virkaehdotuksen pohjalta menettelyllisesti siilyi aikaisemman
mukaisena. Kuitenkin senaatin nimitysvalta ehdotuksen perusteella rajoittui
vakiintuneen tulkinnan mukaan ehdollepantuihin; hallitsija oli voinut nimit-
tad ulkopuoleltakin. Niihin virkoihin, jotka hallitsija aikaisemmin oli taytta-
nyt ehdollepanosta, senaatti usein nimitti suoraan, alemman viranomaisen lau-
sunnon saatuaan. Toisin sanoen ehdollepanosta téytettivien virkojen ala muut-
tui melkoisesti autonomian lopulle tultaessa. Myos menettely toisinaan saadet-
tiin erityiseksi. Esim. piirildakarin virat julisti haettavaksi ladkintohallitus, jo-
ka my®0s teki ehdollepanon talousosastoon. Jollei hakijoita ollut riittdvasti uu-
denkaan haun jilkeen, ladkintohallitus saattoi oma-aloitteisesti taydentai eh-
dollepanoa, jotta nimittajélle jdisi riittdva valinnanvara. Menettelyn yksityis-
kohtiin haettiin 1900-luvun puolellakin johtoa vapauden ajan jirjestelyistd
(esim. kahdessa virkaehdotuksessa olevan kielto hakea kolmatta virkaa) mut-
ta vain soveltuvin osin. Vield J.J. Nordstrom oli luonnehtinut (1845) vapau-
den ajan jarjestelyjd melko sitoviksi?8.

Tuomioistuinlaitoksessa nimittamiselld ehdollepanosta oli keskeinen sija.
Kyse oli paitsi perinteestd tuomarikunnan korporatisoitumisesta. Viimeksi mai-
nittua tuki oikeusosaston nimitysvallan laajentuminen (erit. 1896). Kehityslin-
jalla oli ilmeinen vaikutuksensa ylentamisjérjestelmén: vallitseva kaytanto ja
siitd muotoillut, kokemusta painottavat periaatteet, etenkin virkaiin laskusazn-
not korostuivat. Mutta edelleen luottamusvirkojen mukainen raja oli térkes.
Oikeusosaston jasenet seké hovioikeuksien presidentit ja jasenet olivat luotta-
musviroissa, joihin hallitsija nimitti ilmoituksesta. Toinen poikkeusryhmé muo-
dostui kaupunkien raastuvanoikeuksien tuomarinviroista. Siirtyminen nyky-

¥ Hyvonen, Mietinto virasto- ja virkamiesoloista (KM 1928: 15); lausuntomenettelyn
paisumiseen kiinnitettiin huomiota myds v:ien 1906—14 arvostelussa; ks. Kulla, Hallinto-
menettely ja menettelyoikeus. Turku 1982 s. 9—13.

2 Nordstrém 1845 s. 119—20.


https://c-info.fi/info/?token=YEz6VBE6XlJv6SCJ.BMx1wHbCQXCwmqeQeUyCAA.vXbnw3X1lF4GUWFs6CiJ-Ax7SNWAhKg_NEUKilT0CkpGsHVWDTBTBkhgcALlSoAhM5DJ9JmIcKRRhI4atIJGwWbmTI2UlzX7B0w931dePVtCtEGVYbnw3KbQMT7cLJ5zDJOyCRzSkgrjCKJ3ArqjdWvG44MW-iG0HnPuCdp_OuEGyLwneJDOF3JOi2sItgjGC4KTp5894EGs

aikaiseen kunnalliseen itsehallintoon (1875) ei katkaissut porvariston erioikeuk-
sien mukaista paikallista my6tiavaikutusta. Kaupungin d4nivaltaiset asukkaat
asettivat vaalilla kolme ehdolle pormestarin virkaan ja oikeusosasto nimitti.
Neuvosmiehen virkaan tehtiin samalla tavalla esitys, jonka pohjalta kuvernoori
nimitti.

Muutoksenhakujirjestelmd nimitysasioissa oli sekd oikeusturvaa takaava
etti hallintovalvonnallinen instituutio. Sen juuret olivat vapauden ajan jarjes-
telyissd. Valitusjarjestelmin yleisen rakenteen mukaisesti valitus keskusviras-
ton, lddninhallituksen ja vastaavan tason viranomaisten paatoksista oli tehta-
vi senaattiin. Senaatin ja hallitsijan nimityspadtokset olivat lopullisia. Muu-
toksenhakumahdollisuus oli erityisesti virkachdotusmenettelyn kiintes osa. Hal-
linnonaloittaisen »kilpailun» piirteet korostuivat, koska valittaminen saattoi
olennaisesti muuttaa ehdollepanojérjestystd.

Vakiintuneen kisityksen mukaan muutoksenhakumahdollisuus hallintopaa-
tokseen, myds virantiayttotoimeen oli mahdollinen jollei ollut nimenomaista
valituskieltoa®?. Hallintoasetusten valossa yleisyys kuitenkin painottui enume-
raation suuntaan: usein nimenomaisesti saadettiin ne tilanteet, joissa voitiin
valittaa. Talld perusteella huomattava osa alempien virkojen tayttotilanteista
nakyy jdaneen muutoksenhaun ulkopuolelle. Sitd paitsi oli saantond, ettd yli-
madriisten ja palvelijan tointen tdytdistd ei voinut valittaa. Ainoastaan hallin-
tokantelu (ylempain viranomaisen tai prokuraattorille) oli mahdollinen.

Oikeudellisessa mielessi virantayttoon kuului sekd virkaan nimittdminen
etti siihen ylentdminen. Virkaan ylennettéess4 sithen nimitettiin. Néin ylenta-
minen muodollisesti jdi nimittdmisen alalohkoksi my®ds siind tapauksessa, ettd
virka tdytettiin haettavaksi julistamatta®.

Periaatteessa virkasuhteen syntytapoja oli kolme. Henkil$ voitiin ottaa val-
tion palvelukseen virkasuhteeseen ilman, ettd hantéd nimitettiin tiettyyn virkaan.
Tissd kyse oli yleensd siitd harjoitteluajasta, joka edelsi ns. ldhtovirkaan ni-
mittamista. Niin otettuja olivat mm. senaatin ylimééaraiset kopistit ja hovioi-
keudenauskultantit. Asiallisesti vastaavassa asemassa olivat palvelijoiksi pyr-
kivit oppilaat ja harjoittelijat. Saksalaisen doktriinin mukaan tuollainen vir-
kamiessuhde voitiin erottaa itse virkasuhteesta; Suomessa suhteiden jaolla ei
kuitenkaan ollut sitd merkitysta kuin esim. Preussissa. Toiseksi hallinnon ul-
kopuolinen voitiin nimittdd virkaan. Kolmanneksi jo virassa oleva tai edella
mainittu virkamiessuhteinen nimitettiin virkaan; kyseessd oli pddsddnto eli ylen-

58 Nimittdmisjarjestys

» Kulla, Muutoksenhakuoikeuden yleisyydesté ennen hallintovalituslakia, LM 1981 s.
354—84.
3 Hermanson s. 128—31; Stahlberg, Yleinen osa 1913 s. 158—63.
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taminen. Henkil6 pysyi jatkuvasti valtion palveluksessa. Nimitettdville ei en-
sin myonnetty eroa, vaan nimitys samalla merkitsi eroa aikaisemmasta viras-
ta. Ylentdmisen erikoistapaus oli ylentdminen siirtamalla virkamies suoraan
ilman nimitysmenettelya toiseen virkaan. Téllainen ylentiminen — ylennyspe-
rusteet syrjayttavad — oli mahdollista niin erikseen sdidettyna ja vain hallin-
nollisesti erotettaviin ulottuvana. Kaytanndossd siirtamista kaytettiin yleensa
suunnilleen samantasoisten virkojen vililld ja saman hallintohaaran sisalla (esim.
nimismies voitiin suoraan siirtdd toiseen nimismiehen toimeen).

Juridisesti ylenemisen sidonnaisuus nimittdmiseen lievensi byrokraattista hal-
linnonsisaisyyttd ensinnékin sikili, ettd ylenemisestd péatti joka kerta nimitti-
vd viranomainen, ei viliton esimies. Toiseksi ulkopuoliset ja jo virassaolevat
jaivat »kilpailijoina» samaan asemaan. Haettavaksi julistamisella oli tdssad suh-
teessa olennainen merkitys. TaAmankaltainen kilpailun idea, jota myos J.J.
Nordstrom painotti, palautui vapauden ajan jarjestelyihin. Silloin oli varottu
ylentdmisen rajoittamista puhtaasti viraston sisdiseksi. Suljettuja virkamieskor-
poraatioita ei tdssa mielessa suosittu. Haettavaksi julistamisen mukanaan tuo-
malla, sindnsd vaatimattomalla julkisuudella oli samalla karsiva funktio; vain
virkaa hakeneet voitiin ottaa huomioon. Niin kuin havaittiin, menettely ulot-
tui vain virkamiehiston ydinosaan, keski- ja yldtason virkamiehiin. Autono-
mian ajalla suurin osa palvelus- ja virkamiehistd suoraan »otettiin», miki oli
omiaan kdidntdm&an nimittdmisen puhtaasti hallinnonsisiiseksi ylentamiseksi.

Nayttaa silta, ettéd useissa tapauksissa ylentdminen jai hallinnon asiaksi, jota
ulkopuoliset eivat padsseet viranhauillaan sotkemaan. Julkista tai ei mutta ylen-
tdminen merkitsi jonkun ylenemistd. Virkamiehistéssd on aina vallinnut va-
kiintunut kasitys ns. normaalista virkaurasta, jonka nuhteettomasti palveleva
virkamies voi vanhuuteensa mennessi saavuttaa. Autonomian ajan, varsinkin
sen alkupuolen siity-yhteiskunnassa virassa ylenemiselld, virkauralla oli poik-
keuksellisen suuri merkitys. Se oli keskeisin sosiaalisen nousun viyld. Ajatus
ylenemisestd leimasi koko virkamiehist64 palvelijoista keskushallinnon virka-
miehiin. Jo ensimmadisen viran tai toimen saaminen koettiin ylennykseksi. Yh-
td hyvin harjoittelija rautateilld kuin ylimaardinen kopisti senaatissa odotti maa-
rdysté tai nimitystd. Ja juuri timan vuoksi oli harvinaista, ettd varsinaisiin vir-
koihin hakeuduttiin suoraan, ohi byrokraattisen harjaantumisvaiheen.

C) Virkaylennysperusteet ja kelpoisuusvaatimukset

Yleisten ylennysperusteiden sanamuotoon ei autonomian ajalla puututtu.
HM 10 §:n mukaan kuninkaan virkaehdotuksen perusteella tayttamiin virkoi-
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hin oli ehdotettava »ymmirtaviisimmit, arvollisimmat ja avonaiseen virkaan
sopivimmat» ja nimitettiiva »taitavin». Sddnnoksen voimassaolo oli YVK:n jil-
keen jo aikaprioriteetin mukaan kyseenalainen; kdytdnnossd siihen viitattiin
ehdollepanotilanteissa. Varsinaiset, kaikkiin julkisiin virkoihin ja toimiin so-
veltuvat perusteet olivat Y VK:n mainitsemat taito, ansio, kokemus ja koeteltu
kansalaiskunto. Varsinkin 1800-luvun alkupuolella kontrasti virkaerioikeuk-
siin oli vield muistissa. Aatelissdddyssi korostettiin v. 1863—64 vp:lla, etté pe-
rustuslaillinen yhdenvertaisuus sai ilmauksensa YVK:n ylennysperusteissa.

Ylennysperusteet olivat perustuslaeissa, mutta hallitsijalla oli vakiintuneen
tulkinnan mukaan tietyissi rajoissa valta niitd tarkentaa. Hermansonin mu-
kaan yksiloivdt madrdykset saattoivat olla erilaisia; perustuslakia oli
noudatettava’'. Hallitsija ei saanut midrdtd huomioonotettavaksi muita omi-
naisuuksia kuin ylennysperusteisiin sisdltyvid. Usein mainittu esimerkki oli jo
Ruotsin vallan ajalta ja koski veronkantomiesten ylentdmista (KK 29. 3. 1773).
Siini erityisesti painotettiin virkatoimien vaatimaa. Noita virkoja tdytettdessé
oli etupaissa pidettdva silmdlld kruunun varmuutta ja verovelvollisten turval-
lisuutta ja oli siis otettava huomioon ainoastaan taitoa ynnd osoitettua uskol-
lisuutta, luotettavaisuutta ja hyvaa kaytostd, niin ettd virkavuodet eivat tuot-
taneet mitddn etuoikeutta virkaan muuten kuin sanottujen ominaisuuksien yh-
teydessa.

Esimerkki ei hyvin sopinut autonomian ajanlopun tilanteeseen. Tapauk-
sessa sekoittuvat toisiinsa kelpoisuusvaatimukset, virkavelvollisuuksista joh-
detut ominaisuudet (uskollisuus) ja itse ylennysperusteet. Kelpoisuusvaatimukset
oli nyt selvisti erotettu ominaisuuksiksi, jotka antoivat patevyyden. Tassd mie-
lessa opillisen kelpoisuuden edellyttiminen toisaalta painotti »taitoa» ja asetti
rajan, jonka tdyttymisen jdlkeen voitiin harkita nimittdmista. Toisaalta tut-
kinto tavallisesti ymmarrettiin riittavéksi osoitukseksi ylennysperusteiden mu-
kaisesta »taidosta»; muuta tai enempiai ylentdminen ei edellyttdanyt.

Ratkaiseva paino jii »ansiolle ja kokemukselle», virkaidlle. Ndin ollen, jos
taitoa erityisesti haluttiin korostaa ylennysperusteena, siita oli sdddettava yk-
siloivisti. Oppikoulujen opettajien virkoja tdytettdessa olivat yleiset ylennys-
perusteet ldhtokohtana mutta taidon suuntaan painotettuina. Huomiota oli kiin-
nitettdvi taitavuuteen ja taipumukseen opettamiseen, sikili kuin ne nojautui-
vat riittaviin tietoihin®2. Muut ansiot oli huomioitava vasta, jos hakijat edelld

M Hermanson s. 149—52.

2 Stihlberg, Erityinen osa s. 668—70; tutkinnoilla osoitettavan »taidon» vaatimusta
opetushallinnossa oli alettu virkaian kustannuksella korostaa jo Ruotsin vallan ajalla, Vuo-
rela, eri kohdin.
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mainitussa suhteessa olivat tasavertaiset. Vanhemman lehtorin virkaan ylempi
oppiarvo tai julkaistut teokset tuottivat etuoikeuden, jos hakijalla oli muutkin
opettajalta vaadittavat ominaisuudet. Vastaavasti yliopiston professorinvirkoja
taytettdessi oli kiinnitettdvd huomiota »tietoihin niissi tieteissd, jotka taytet-
tdviana olevaan virkaan» kuuluivat?,

Toinen alue, jolla ylennysperusteiden soveltamista sddddksin tarkennettiin,
oli virkaidn laskeminen. Esim. lddkériksi pyrkiville annettiin oikeus lukea hy-
vakseen tiettyd valtionhallinnon ulkopuolista palvelua. Siadettyjen rinnalla pai-
nottuivat hallinnonaloittaiset, kdytinnon vakiinnuttamat laskutavat. Virkaialla
oli merkitystd myos elikkeiden maidrddn ja armonlahjojen saamiseen. Ei siis
‘ihme — kun otetaan huomioon tuo liitynté taloudellisiin etuihin — etté virka-
miehet pitivét virkaidn tuottamaa etua tosiasiallisena oikeutena ylennykseen.
Saadoksissd tuota yhteyttd kylld yritettiin lieventdd, mm. asettamalla »taita-
vuus ja kunnollisuus» aina ensisijaiseksi ylentimisperusteeksi (mm. A maan-
mittaushallinnosta 15. 5. 1847, 19 §).

* k%

Autonomian ajan alkupuolella J.J. Nordstrom mainitsi (1845) kolme koh-
taa yleisind kelpoisuusvaatimuksina valtion virkaan: Suomen kansalaisuus, kris-
tillinen uskontunnustus ja opilliset vaatimukset. V. 1913 K.J. Stdhlberg erotti
kuusi yleisen kelpoisuuden edellytystd, Nordstromin mainitsemien lisaksi ikaa,
sukupuolta sekd hyvda mainetta ja nuhteetonta kiytosta koskevat®. Kehitys
kulki kelpoisuuden yksiléinnin suuntaan. Oikeudellisessa mielessa kysymys oli
yleisen lainsdddannén ja sen mukaisen yhdenvertaisuuden korostamisesta.

Kaikki yleiset pitevyysehdot olivat juridisesti rajoituksia, ja sen vuoksi nii-
den erittely oli valttdmatontd. Yhteiskuntakehityksen nakokulmasta kyse oli
sdaty-yhteiskunnan perusteiden murentumisesta. Vield Nordstrémille ndyttiaa
olleen itsestddnselvad, ettd virkoihin voitiin nimittd4 vain miehid ja ettd mai-
neeltaan tai kdytokseltddn moitittava ei tullut kysymykseen. Ikidvaatimuksen
mainitsematta jattdminen taas johtui aikaisemman jirjestelmin painosta, jo-
ka oli mahdollistanut jo nuorena alkavat virkaurat ja samalla virkaian maksi-
maalisen karttumisen. Tosin ikdrajan muodollinen merkitys kelpoisuusehtona
oli epéselva viela 1900-luvun alussa. Hermanson jitti padsaiantdisesti harkin-
nan nimittdjdlle; Stadhlberg sen sijaan asetti yksityisoikeudellisen tdysivaltai-
suuden paasdaannoksi.

3 Yliopiston sadnnot (1852), 214 ; ylennysperusteiden soveltamisesta autonomian ajan
alkupuolglla yksityiskohtaisesti Autio, erit. s. 30—85.
3 Nordstrom 1845 s. 119—22; Stahlberg, Yleinen osa s. 140—50.
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Virkakelpoisuuden yksityiskohtaisen sd4ntelyn taustalla oli lainsdédddnnon
yleinen kehitys: naisten holhouksenalaisen aseman paraneminen, rikoslainséa-
dannon kehitys seki yksityisoikeudellisen tadysivaltaisuusikdrajan merkityksen
kasvu (esim. elinkeinotoiminnassa).

On tunnettua, etté tutkintojdrjestelmd opillisen kelpoisuuden osoittajana
otettiin laajasti kdyttéon vasta v. 1817 ja 1828 annettujen asetusten mukaises-
ti. Sitd ennen riittévd perehtyminen oli pdéasiassa saatu harjoittelemalla asian-
omaisessa virastossa. Esim. oikeusvirastoissa palveleminen oli edellyttanyt kylla
lakitieteen ja moraaliopin professoreille suoritettavaa tutkintoa lainopissa ja
sen perustieteissd, mutta tutkinto ei ollut vaativa. V. 1828 asetuksessa nimet-
tiin kolme virkatutkintoa, tuomarintutkinto, kameraalitutkinto ja vuoritutkinto.
Nama olivat lopullisia tutkintoja; niitd edelsi kuulustelu niissé yleisissé aineis-
sa, joita oli edellytettdva kaikilta siviilivirkoihin pyrkiviltd (kielikokeet jne.)
Tuomarintutkinto patevéitti oikeuslaitoksen tuomarinvirkoihin, kameraalitut-
kinto keskushallinnon hallinnollisiin virkoihin ja erikseen mainiten 1aéninsih-
teerin ja ladninkamreerin toimiin. Vuoritutkinto antoi puolestaan pétevyyden
vuorilaitoksen virkoihin. Jako oikeudellisiin, hallinnollisiin ja teknisiin tutkin-
toihin néytti toteutuvan. Periaatteessa merkittdvinta oli kuitenkin tuomari- ja
hallintovirkamieskoulutuksen toisistaan erottaminen osoitettavaksi yleisin vir-
kamiestutkinnoin (v. 1828 tuomarintutkinto ja kameraalitutkinto). Alempiin
hallinnollisiin virkoihin riitti suppean kameraalitutkinnon suoritus; v:sta 1855
ja 1856 ldhtien lukion kdyminen tdydentdvine kdytdnnon harjoitteluineen ja
suppeine kuulusteluineen yliopistossa antoi vastaavan pitevyyden.

Lainopillisen aineksen dominoiva asema johtui useasta syystd*. Ensinné-
kin v. 1817 asetus oli maininnut molempien oikeuksien kandidaatin tutkinnon, |
joka antoi kelpoisuuden kaikkiin julkisiin virkoihin. Toiseksi my6s kameraa- ‘
litutkinto oli padosin lainopillinen, hallinnollisen lainsdddédnndn tuntemusta J
edellyttdva. Kolmanneksi virkatutkinto yleensdkin ymmarrettiin tietyn alan sda-
doston hallintaa osoittavaksi.Kaiken kaikkiaan 1800-luvun alkupuolen uudis-
tukset loivat pohjaa sille, ettd yleisjuristi, kaikilla hallinnonaloilla patevé laki-
mies alkoi olla »tyypillinen virkamies». Oikeustieteellinen opetus ainakin muo-
dollisesti vastasi ajan haasteeseen. Aikaisempaa enemmaén kiinnitettiin huomiota
muuhun kuin saadostietoon: kansantalous ja valtio-oppi olivat lainopillisen tie-
dekunnan oppiaineita.

Mainittakoon, ettd Preussissa juuri juristien saaman opetuksen la-
ventamista kaytettiin samoihin aikoihin argumenttina seké perinteista ka-
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3 Virkatutkinnoista ks. Kaira LM 1937; vastaavista jérjestelyistd Preussissa Bleek, Die
Verwaltung 1974.
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meraalikoulutusta ettd yksipuolista tuomarinkokemusta vastaan. Katsot-
tiin, ettd oppinut yleisjuristi ymmarsi hallinnon ongelmia paremmin kuin
yksipuolisesti sivistynyt kameralisti ja muodollisuuden rasittama tuomari.
Lahdettiin myds siitd, ettd hallintojuristit osaltaan takasivat hallinnolli-
sen jatkuvuuden yhteiskunnallisesti epidvakaissa oloissa.

Lainopillisen yleistutkinnon merkitys korostui v:sta 1871 alkaen: virkatut-
kintojen ohella mainittiin kaikkiin oikeus- ja hallintovirkoihin patevoittava ylei-
nen oikeustutkinto. V:n 1894 asetuksen mukaan yleinen lainopillinen tutkin-
to, lakitieteen kandidaatin tutkinto (aik. yleinen oikeustutkinto) ei ollut virka-
tutkinto mutta se antoi varsin laajan patevyyden. Tutkinnot tuottivat patevyy-
den seuraavasti (A 15. 8. 1894):

»Oikeustutkinto tuottaa:

a) yksinomaisen kelpaavaisuuden kaikkiin oikeudenkiyntilaitoksis-
sa oleviin virkoihin ja tuomiokapitulien sihteerinvirkoihin;

b) oikeuden Senaatin Talousosastossa ylimédariisend palvelemiseen;
sekd

¢) kelpaavaisuuden kaikkiin muihin semmoisiin virkoihin, joihin t4-
td ennen voimassa olleiden madrdysten mukaan tuomarintutkinto on ol-
lut kelpaavaisuudenehtona.

Ylemmall4 hallintotutkinnolla saavutetaan:

a) oikeus paisti kaikenlaatuisiin virkoihin meid4an maan hallinnolli-
sissa virastoissa, sesmmoisiinkin kuin edellisen §:n ¢ momentissa tarkote-
taan; sekid

b) yksinomainen kelpaavaisuus vakinaisiin virkoihin Senaatin Talou-
sosastossa, lddninsihteerin- ja lddninkamreerin-, varalddninsihteerin-,
varalddninkamreerin- ja kruununvoudin-virkoihin sekd maan muissa hal-
linnollisissa virastoissa oleviin virkoihin, joihin on ennen vaadittu ylei-
nen oikeustutkinto.

Sama kelpaavaisuus kuin mik4 saavutetaan oikeus- ja ylemman hal-
lintotutkinnon suorittamisella, on niilldkin, jotka lainopillinen tiedekunta
lakitiedetten kandidaateiksi julistaa.

Joka on alemmassa hallintotutkinnossa hyviksytty, on oikeutettu yli-
madrdisena palvelemaan Senaatin Talousosastossa sekid padsemiidn maan
kameraalisissa ja hallinnollisissa virastoissa oleviin virkoihin, paitsi nii-
hin, jotka 4 :n ¢ momentissa ja 5 :n b momentissa mainitaan.

Valtioelaman murroksen (1905—06) jalkeen juristikoulutuksen dominoi-
vaa asemaa toisaalta pidettiin virkavaltaisuuden ja myos virkamiessdddyn ase-
man keskeisend ponkittdjana. Toisaalta korostettiin laaja-alaista ammattipd-
tevyyttd: muu kuin oikeudellinen aines oli jd4nyt lainopillisessa tiedekunnassa
lapsipuolen asemaan. Arvostelu oli tulevia oloja silméllipitien tarpeellista mutta
osin epdhistoriallista. Nimittdin unohdettiin helposti, ettid pddosin saadoksin
hallitussa, ylhailta johdetussa yhteiskunnassa juuri lakimiehet olivat monessa
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suhteessa valttimaton ammattiryhma. Tosin tdma »valttamattdmyys» samal-
la viittasi staattisuuteen, siihen, ettd vetoamalla voimassa olevaan oikeuteen
muutosvaatimuksia voitiin ainakin jarruttaa.

Useat muut tutkinnot tosiasiassa saivat virkatutkinnon aseman siten, ettid
erityishallinnonaloilla edellytettiin tutkinnon kautta erikoistunutta henkilékun-
taa (mm. opettajat, metsdnhoitajat, insinddrit ja papit) . Myos alemmanastei-
nen koulutus usein télld tavoin sidottiin valmistamaan virkamiehii (kaupalli-
set ja teknilliset oppilaitokset). Mutta jo sdidntelytavan vuoksi varsinaiset -vir-
katutkinnot usein avasivat tien myos erityishallinnonalojen virkoihin.

Kelpoisuusvaatimusten tiukkuutta ja ulottuvuutta voidaan tarkastella pos-
tihallinnossa v. 1888 vallinneen tilanteen valossa (julistus 15. 3. 1881):

»Kelpaavaisuudesta postilaitoksen virkoihin ja toimituksiin ovat seu-
raavat sddnnokset noudatettavina:

a) Postihallituksen Sihteerin tulee olla tuomarin-tutkinnon suoritta-
nut. :
b) Liikennetirehtoorin, Kamreerin, Kass66rin, Sanomalehti-ekspedi-
toorin, Apukamreerin sekd Ensimmaisen ja Toisen Reviisorin Postihal-
lituksessa, niinkuin myds Postinhoitajan tulee olla kameraali-tutkinnon
suorittanut; jotapaitsi Liikennetireht66rilta vaaditaan ettd hdan vihintain
kaksi vuotta, joko vakinaisena taikka maardttynd, on hoitanut Postin-
hoitajan virkaa.

¢) Rekistraattorilta tahi Kanslistilta Postihallituksessa sekd postikont-
torin tahi rautatie-postitoimituksen ekspeditooriltd vaaditaan, jos haki-
ja on mies, ettd hin on suorittanut oppikurssin ylimmaisen edelliselld luo-
kalla tdydellisessa lyseossa, seki jos postikonttorin Rekistraattorin, Kans-
listin tahi Ekspedito6rin viran hakija on nainen, ettd han on lapikdynyt |
julkisen tyttokoulun taikka suorittanut vastaavan kurssin yksityisessa tyt- ‘
tokoulussa. ‘

d) Tullakseen nimitetyksi posti-toimituspaikan hoitajaksi tahi Ylimaa-
rdiseksi Matka-ekspeditooriksi rautatie-postitoimituksessa, sekd Kopis-
tiksi, Kamarikirjoittajaksi ja Reviisorin-apulaiseksi Postihallituksessa, |
Kirjanpitdjaksi ja Konttorikirjoittajaksi postikonttorissa, erityisessa ta-
pauksessa madratyksi Apulais-matkaekspedit66riksi, niinkuin myos ti-
lapéiseksi ylimaardiseksi apulaiseksi postitoimistossa, tulee miespuolisen
hakijan asianomaisella todistuksella ndyttii, ettd han on suorittanut ly-
seon viidennen luokan kurssin taikka l4dpikdynyt reaali- tahi neliluokkaisen
alkeiskoulun, seki naispuolisen hakijan, jos hidn on oikeutettu virkaa ha-
kemaan, ettd hian on suorittanut kolmannen luokan kurssin julkisessa
tyttokoulussa tahi vastaavan kurssin yksityisessi tyttdkoulussa; jotapaitsi
vaaditaan todistusta tyydyttivéstad virantoimituksesta postikonttorissa tahi
postitoimituspaikassa, hakijalta Postitoimituspaikan-hoitajan tahi Yli-
madrdisen Matka-ekspeditoorin virkoihin, vdhintdin yhden vuoden ai-
kana, sekd hakijalta Kirjanpitdjan-, Konttorikirjoittajan- tahi Apulais-



https://c-info.fi/info/?token=YEz6VBE6XlJv6SCJ.BMx1wHbCQXCwmqeQeUyCAA.vXbnw3X1lF4GUWFs6CiJ-Ax7SNWAhKg_NEUKilT0CkpGsHVWDTBTBkhgcALlSoAhM5DJ9JmIcKRRhI4atIJGwWbmTI2UlzX7B0w931dePVtCtEGVYbnw3KbQMT7cLJ5zDJOyCRzSkgrjCKJ3ArqjdWvG44MW-iG0HnPuCdp_OuEGyLwneJDOF3JOi2sItgjGC4KTp5894EGs

Virkakelpoisuus 65

matkaekspeditoorin-virkoihin vdhintdin puolen vuoden aikana. Ylimaa-
rdiseltd apulaiselta, jota kaytetddn yksinomaisesti puhtaaksi-
kirjoittamiseen, vaaditaan ainoastaan siihen tarpeellista taitavuutta.

¢) Postihallituksessa olevan Vendjan kielenk&dntdjan viran hakijan
tulee asianmukaisesti todistaa kykynsi suorittaa semmoista kaiannostyota,
joka on tdméin viranhaltijan velvollisuutena.

f) Nyt mainitsematta jddneeseen alhaisempaan virkaan tahi toimituk-
seen postilaitoksessa otettakoon, ilman erityisid kelpaavaisuuden mai-
réyksid se, joka harkitaan olevan viran tahi toimituksen hoitamiseen so-
piva.

g) Yleisend sdantona on, etté sen, joka ylimaardiseen virkaan tahi toi-
mitukseen postilaitoksessa astuu, tulee olla kahdeksantoista vuotta tiyt-
tanyt.»

Postihallituksen paallikko oli luottamusvirassa, johon ei ollut opillisia kel-
poisuusvaatimuksia. Muilta osin vaadittavasta patevyydestéd saddettiin katta-
vasti.

Opillinen patevyys ja kdytinnollinen perehtyneisyys erotettiin selvisti toi-
sistaan. Ylempiin, yliopistollista tutkintoa edellyttiviin virkoihin ei padsdin-
toisesti vaadittu saman alan kokemusta. Sen sijaan keskitason virkoihin otet-
tavilla piti olla tillaista kokemusta. Toisin sanoen tosiasiallisen ammattitaidon
vaatimus kohdistui ns. suorittavaan hallintoon. Se takasi hallinnon toimivuutta.
Vastaavaa saédntelytapaa noudatettiin hallinnossa yleisesti. Sillé oli vilitén vai-
kutuksensa ylentdmisjdrjestelmdidn: ylempia virkoja taytettdessi kokemus osoitti
pikemminkin muodollista virkaikdi kuin ammatillisia taitoja. Arvostelevassa
mieless viittailtiin ns. hyppimiskaytdant66n, jossa tosiasiallista kelpoisuutta ei
kontrolloitu.

Kay ilmi, ettd kelpoisuusvaatimus alimpiin virkoihin oli vilji. Osaan niis-
td ja palvelijan toimiin riitti nimittdjin harkitsema »sopivuus». Suunnilleen
samaan tapaan kelpoisuusraja kulki muilla hallinnonaloilla.

Osmonsalo on todennut, ettd postihallinnossa kelpoisuusvaatimuksista ei
kdytdnnossa voitu pitdd kiinni, koska patevia hakijoita (varsinkaan miehia) ei
riittdnyt heikosti palkattuihin virkoihin®. Erivapausmenettely oli laajasti kiy-
tossd niin kuin samalla hallinnonalalla aikaisemmin. Kaytanméssia hankittua
ammattitaitoa siis jouduttiin painottamaan.

Yhdenvertaisuuden nikokulmasta kyseenalainen erivapaus eli dispanssi voi-
tiin  myontdd  kelpoisuusvaatimuksiksi  sdddetyistd tutkinnoista ja
opinndytteista®’. Myontadjani oli oikeusosasto oikeuslaitoksen virkoihin (ei

36 Osmonsalo s. 290.
3 Stdahlberg, Yleinen osa 1913 s. 350—51, 150.
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tuomarinvirkoihin), talousosasto hallinnollisiin virkoihin. Erivapausmenette-
ly ei jadnyt muodollisuudeksi; varsinkin hallinnon keskiportailla silld ndyttaa
olleen melkoista merkitysta.

Kelpoisuuden yhteys virkamiesoikeuden yksityiseen puoleen nousi esiin si-
ten, etté tutkinnolla tai erivapaudella saatu hakukompetenssi helposti katsot-
tiin erityisesti suojatuksi oikeudeksi, jopa saavutetuksi oikeudeksi. Kerran vir-
kaan kelpoisuuden hankkineella oli oikeus hakea myohemmin vastaavaa vir-
kaa, vaikka kelpoisuusvaatimuksia olisi kiristetty. Kuitenkin viran jarjestami-
nen uudeksi katkaisi tuon yhteyden. Juridiikassa varsinkin Hermanson ajoi saa-
vutetun oikeuden konstruktiota jo 1880-luvulla, jolloin silld ei vield ollut so-
vellutuksia valtiopdivéatydssd. Jyrdnki on kiinnittdnyt huomiota tuohon seik-
kaan: »saavutettu oikeus» murtautui lidpi lainsdaaddntotyossa vasta 1900-luvun
alussa (1905—08)%¢. Sitd ennen myos virkakelpoisuuden suoja oli epdmédrii-
sesti sidoksissa HM:n takaamaan omaisuudensuojaan. V:n 1919 HM:n séitéd-
misvaiheita tulkittaessa on puolestaan paadytty sithen, ettd HM ei enda takaa
kelpoisuudelle erityistd suojaa. Toisin sanoen »saavutetun oikeuden» sovelta-
misaika jdi epaméadrdiseksi ja lyhyeksi.

wHyvi maine ja nuhteeton kiytés» kelpoisuusvaatimuksena viittasi ylei-
sesti niihin monen tyyppisiin seikkoihin, jotka estivdt muuallakin julkisiin asi-
oihin vaikuttamisen. Koyhit, rikolliset ja irtolaiset olivat jo olotilansa perus-
teella totaalisesti virkauran ulkopuolella. Mutta asia oli vahvistettu virallises-
ti, lainsaadannolla. »Hyva maine» viittasi ensisijassa niihin rikosoikeudellisiin
jarjestelyihin, jotka saattoivat tehda kansalaisesta huonomaineisen. Hyvaa mai-
netta vailla oli etenkin henkilo, joka rikoksen johdosta oli tuomittu menettd-
mddn kansalaisluottamuksensa, niin kauan kuin tuo seuraamus oli voimassa
(RL 2: 14). Kansalaisluottamusta vailla oleva menetti virkansa eika voinut paastd
julkiseen virkaan tai toimeen.
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»Kun rikoksesta lain mukaan seuraa kansalaisluottamuksen menet-
tdminen; olkoon syyllinen sellaisen seurauksen kestdessd erotettuna niis-
t4 oikeuksista ja eduista, joiden nauttimiseen hyva maine on tarpeen. Jos
hénelld on virka tahi muu yleinen toimi, menettdkddn sen.

Kansalaisluottamuksen menettimisestid tuomitaan ainiaaksi, milloin
rikoksesta samalla pitid tulla kuolemanrangaistus tai kuritushuonetta elin-
kaudeksi, mutta muussa tapauksessa méadrdajaksi, vahintadn yhdeksi ja
enintddn viideksi vuodeksi...»

8 Jyrinki s. 119—36; saavutetun oikeuden Kkésitteestd Hermanson JFT 1888 s.
198—206. Esimerkkini argumentoinnista virkamiesoikeudellisessa kysymyksessa ennen mur-
roskohtaa Lakivik 19, 1885 vp, HE 41 (ikirajan madradminen upseerien eroamiselle), Ak
1.
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Vuoden 1734 lain rikoskaaren mukaan kunnian menettamiseen (kunniat-
tomuuteen) oli ollut tuomittava lukuisista rikoksista (esim. RikK 7: 1, 8: 1,
23: 1, 60: 4). Rikoslain valmistelussa kansalaisluottamuksen menettimisti ran-
gaistuksena perusteltiin silld, ettd kunniarangaistukset eivit end4 vastanneet
oikeus- ja moraalikasityksia®. Asia oli silti kiistanalainen. Oliko tarpeen sa-
tad edes kansalaisluottamuksen menettdmisest4? Asia kilpistyi erilaisiin nike-
myksiin rangaistuksen luonteesta ja tarkoituksesta. Sitd, ett4d osa kansasta piti
huonomaineisuutensa perusteella sulkea julkisen osallistumisen ulkopuolelle,
ei sindnsd asetettu kyseenalaiseksi. Kyse oli niista yleisista perusteista, joiden
mukaisesti julkinen osallistuminen rajattiin. Omistaminen ja varallisuus oli-
vat tassd suhteessa varsin merkityksellisid, etenkin saidtyjaon murentuessa. Mut-
ta ei silti pidd unohtaa sitd, etta debatilla kansalaisluottamuksesta oli selvia
uudenaikaisia piirteitd. Ensinnakin kaikki olivat lahtokohtaisesti kansalaisia
eivétkd erityisryhmiin kuuluvia. Toiseksi kaikilla oli riittdva luottamus jollei
muuta osoitettu. Kolmanneksi asian kasittelyssa tuli selvasti ilmi, ettd kansa-
laisluottamuksen menettdminen rangaistuksena ei hyvin sopinut uusiin kési-
tyksiin rangaistusten tarkoituksista.

V:n 1863—64 vp:lle jitetty esitys uuden rikoslain perusteiksi lausui perus-
teena kunniarangaistusten poistamiselle seuraavaa:

»Arans forlust anser Komitén 4fven vara ett olampligt straff, eme-
dan detsamma likaledes stdmplar forbrytaren med en outplanlig vanheder
samt forsvarar hans framtida utkomst. Ty da &dreldshet patryckes for-
brytaren for hela hans aterstaende lif, géres alldeles intet afseende der-
pé, att han tillafventyrs genom en sednare rittskaffens vandel kan soka
att godtgora sitt felsteg samt atervinna sina medborgares aktning, utan
tvertom forutsitter lagen, att alla de personer, som kunna komma att
bega vissa arter af brott, dro sa langt sjunkna, att de aldrig mera mikta
dtervinna denna aktning.»

Mutta julkisen luottamuksen vaatimus oli kuitenkin jollakin tavalla otet-
tava huomioon. Oli sdddettdvi kansalaisluottamuksen menettimisesti:

»Men da Komitén likvil icke forbisett, att vissa brott forutsitta en
sa oredlig och opalitlig karakter, att samhillet derfore icke bor kunna
at personer, som begétt ndgon sadan forbrytelse, 6fverlemna offentliga
fortroende-uppdrag eller lata dem inverka pa val af samhallets fértroen-
demin, s& har Komitén i stillet for dreléshet foreslagit ett lindrigare ére-
straff, som ej skulle med allmén och outplanlig vanheder stampla for-
brytaren, utan allenast fér viss tid beréfva honom réttigheten att beklada

¥ Vp 1863—64, proposition 12, Handl. I; lainvalmisteluaineistosta muilta osin Sund-
strom, Onko lisdrangaistus kansalaisluottamuksen menetys poistettava, JFT 1928 s. 147—65.
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eller utofva offentligt embete eller annat allmént vérf samt att dertill valja,
afvensom att fora annan 4n egen eller malsmannatalan vid domstol eller
annan myndighet, att vara férmyndare samt afldgga de i lag foreskrifna
eder; ty, ehuruvil Komitén alternativt foreslagit att dessa réttigheter skulle
forverkas antingen for alltid eller pa bestdmd tid, sa afser likval det for-
ra alternativet allenast sadane forbrytare, som blefve domde till tukthus-
straff pa lifstid, medan det deremot, enligt Komiténs asigt, borde for
ofriga hindelser blifva allmén regel, att ifrdgavarande arestraff, hvilket
Komitén beniamndt ovirdighet af medborgerligt fortroende, icke skulle
Adomas annorlunda, dn pa vissa ar, eller pa sa lang tid, som kan anses
erforderlig for den brottsliges forbéttring.»

Vuoden 1875 ehdotuksen perusajatuksena oli, ettd rangaistus oli sovituk-
seksi tarkoitetun kérsimyksen aikaansaamista rikokseen syylliselle. Tastd na-
kokulmasta kansalaisluottamuksen menettdmistd ei pitdnyt hyvéksyd.

»Perusajatus mainitussa rangaistusjarjestelmassé on nimittiin se, ettad
kunkin rikkomuksen rangaistuksen tulee siséllykseltaan olla rikkomuk-
sen suuruutta vastaavana rangaistuspakkona, niin myos ettd sen tulee
sisaltas rikkomuksen laadun mukainen, enemmaén tahi vdhemmén pon-
teva ohjaus syyllisen parannukseen, seka ettd, koska varsinainen rangais-
tus on rikkomusta varten saadetyn rangaistuslatitudin rajain sisalld maa-
raftava sen mukaan kuinka suuri rikollisen rikkomuksen kautta osoitta-
ma pakoituksen ja parannukseen ohjauksen tarve on, rikkomus myos-
kin joka tapauksessa on katsottava sovitetuksi, niin pian kuin varsinai-
nen rangaistus on karsitty. Jos rikollinen tdmén liséksi vield julistettai-
siin maaraajaksi taikka ainaiseksi kansalaisluottamuksensa menettidneeksi,
niin sen kautta poljettaisiin tuo perusajatus, ettd rikkomus varsinaisen
rangaistuksen karsimiselld tulee sovitetuksi.»

Vuoden 1884 ehdotuksessa kansalaisluottamuksen menettaminen palautet-
tiin rangaistusseuraamukseksi eraista rikoksista. Nain rikoslakiin tullut ran-
gaistus — samoin kuin kelvottomuus maan palvelemiseen — poistettiin seu-
raamusjarjestelméstd vasta v. 1969.

Hyvd maine saatiin selville kirkonkirjasta annettavasta mainetodistukses-
ta, jonka tuli sisdltdd maininta kansalaisluottamuksesta tai sen puuttumisesta.
Maineeseen vaikuttavana seikkana tuohon todistukseen sisédltyi myos ilmoitus
yleiseen tyohon tai tyolaitokseen maaraamisestd (irtolaisuus)*. Virkamiesoi-
keudellisten sdannosten mukaan mainetodistus oli yleensa esitettavé palveli-
jantoimiin pyrittdessa. Saity-yhteiskunnassa huonomaineisuutta osattiin odot-
taa juuri kouluja kdymattomalta rahvaalta. Mutta muodollisesti asialla oli toi-
nen puolensa; jo virassa olevan oli esitettavi virkaluettelo, mistd huonomai-
neisuutta osoittavien seikkojen piti ilmeté.

0 Stghlberg, Erityinen osa s. 24—27.
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Nuhteettoman kdytéksen vaatimus oli enemmaén ja oikeudellisesti epAmai-
rdisempéa kuin hyvan maineen edellyttiminen. Oikeastaan kyse oli virkamie-
hisyyden, virkamiehen arvon ja hidneen kohdistetun luottamuksen takaamisesta
kelpoisuusvaatimuksissa. Viranhakijoita oli tarkasteltava tulevina virkamiehina.
Juridista pohjaa saatiin, paitsi kurinpidon perusteista hieman sadnnoksest,
jonka mukaan yliopistossa tutkinnon suorittaneen erotodistuksessa piti olla kay-
toksen arvostelu. Erdissa kelpoisuusehdoissa asia oli ymmaérretty ldhinni ylei-
sen mielipiteen mukaiseksi »nuhteettomuudeksi».

K.J. Stahlbergin mukaan vaadittavan nuhteettomuuden aste saattoi vaih-
della virka-aseman ja hallinonalan mukaan; joka tapauksessa se jdi enimmak-
seen nimittdvin viranomaisen harkittavaksi. Jos virkaa haettiin toisesta viras-
tosta, aikaisemmassa palveluksessa osoitettu uutteruus ja menestys oli ilmituo-
tava erillisella todistuksella. Tahin ehki otettu mainita huonosta kaytoksesti
usein merkitsi virkauran pysdhtymistd. Esimerkkina viitattakoon varamaan-
mittari K. Wilh. Olanderin maanmittausylihallitukselle maanmittausoppilaas-
ta J.A. Fennanderista v. 1895 antamaan lausuntoon*':

»Maanmittausoppilas J.A. Fennander, joka on luonani saanut kay-
tannollista harjoitusta erilaisissa maanmittaustdissda vuonna 1893, kesi-,
heiné- ja elokuussa, vuonna 1894 kesdkuun alusta timén vuoden elokuun
17 pdivadn asti ja silld ajalla toimittanut tehtdvinsd vilttavisti seki osoit-
tanut moitittavaa kaytostd, nyt on vapaa palveluksestani, saan titen to-
distukseksi antaa.»

Téssé tapauksessa kyse oli esimiehen mielivallasta. Olander tuomittiin se-
naatin oikeusosastossa rangaistukseen virheellisen todistuksen antamisesta.

D. Karriddri

Valtionhallinnossa virkamiesten ylentdminen viittaa institutionaalisesti toteu-
tettuna karriddrijirjestelmddn, jolle on tyypillistd palvelussuhteen pysyvyys,
yleneminen aloitusvirkojen kautta tietyn, porrastetun ryhmittelyn puitteissa (vir-
kamieskorporaatiot) ja pysyvan virkamiessuhteen eroaminen virkasuhteesta.
Euroopan valtioista virkaura-systeemi oli 1800-luvun keskivaiheilla vakiintu-
nein Ranskassa. Tosin jarjestelmin perusteet oli vahvistettu vain hallintoma-
rdayksin; siksi virkamiesten virassapysymisoikeus oli muodollisesti heikko. Vuo-
sisadan lopulla asiaa sddnneltiin johdonmukaisimmin Saksassa, jossa valtakun-
nallisesti melko yhteniiset virkamieslait yksityiskohtaisesti osoittivat ylentimisen

4 Tapauksesta JFT 1902 s. 47—50.
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ehdot. Ruotsissa tilanne oli suunnilleen samanlainen kuin Suomessa: perusséén-
nokset (ylennysperusteet) olivat perustuslaissa mutta muutoin itse virkaura oli
sdannelty aukollisesti.

Autonomian ajalla perustuslain virkaylennysperusteet olivat virallisen yle-
nemisjdrjestelmén pohjana. Muita virkauran ideaa puoltaneita jarjestelyjé olivat
mm. virkaiin laskusdannot ja varsinaista virkauraa edeltivi harjoittelu. Mut-
ta kokonaisuutena karridirin perusteet olivat hajanaiset. Ennen muuta puut-
tui sdannoksia hallinnonaloittaisista virkamieskorporaatioista. Ylenemisjarjes-
telmd oli pddosin avoin, koko valtionhallinnon kattava. Kuitenkin kdytdnngs-
si ylenemismahdollisuudet ovat sidoksissa hallintojirjestelmdn yleiseen raken-
teeseen. Asiaan vaikuttavia seikkoja ovat ylennysperusteiden ohella karridari-
ala, sen avonaisuus ja virkarakenne*.

Autonomian ajalla virkauran ala alkoi ohjautua yhi selvemmin virallisesti
vahvistettujen tai kdytinnon sanelemien kelpoisuus- ja sopivuusvaatimusten
mukaisesti. Systeemi oli hierarkkinen seki yleisesti ettéd erityisesti, siis seura-
ten kunkin hallinnonalan rakennetta ja erikseen kunkin viraston sisdllid. Esim.
senaatissa oli kaikentasoisia virkamiehia palvelusmiehisti alkaen, vaikka ylem-
milld olikin pddpaino. Hierarkkisessa mielessd palvelusmiehen ylenemismah-
dollisuus yleensi katkesi jo ensimmaisiin opillisiin kelpoisuusvaatimuksiin. Kou-
lutusvaatimus oli keskeinen rajanvedon peruste virka- ja palvelusmiesten vi-
lilla. Tosin palvelusmiehiltd toisinaan nimenomaisesti oli vaadittava alkeissi-
vistystid (kansakoulu); kuitenkin »keskikoulu» alkoi yh4 selvemmin olla varsi-
naiseen virkaan nimittdmisen edellytykseni. Oppikoulusivistyksen tai osan siita
saaneet ylenivit vain keskitason virkoihin; vastaavan uran saattoi avata muu-
kin sivistyneisyys, esim. kielitaito. Autonomian ajan lopulla alemmat tutkin-
not alkoivat sivuuttaa koulusivistyksen kelpoisuusehtona. Nimenomaan keski-
ja alatason viroissa kdytannon kokemuksen vaatimus korostui. Se sitoi virka-
miehistén tietyn hallinnonalan palvelukseen.

Ylempiin virkoihin — lukuunottamatta luottamusvirkoja — paasadntoisesti
edellytettiin yliopistossa tai korkeakoulussa suoritettua tutkintoa. Tama kel-
poisuusvaatimus tehokkaasti rajasi urakiertoa, vaikka erivapausmenettely saat-
toi lieventdd opillisten kelpoisuusvaatimusten mukaista porrastusta.

Opillisilla patevyysvaatimuksilla virkaurat voitiin eriyttda kunkin hallinnon-
alan sisdisesti ja tdssd mielessd korporatiivisesti. Luoman mukaan erikoistu-
misvaatimus vaikutti kelpoisuusehtoina etenemisuriin melkoisesti®®. Arvio vai-
kuttaa perustellulta. Jo 1800-luvun lopulla erikoistuneen virkamiehiston osuus

2 Luomals. 83—84.
4 Luomal s. 84.
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kasvoi terveydenhoidon, opetustoimen ja kulkulaitosten laajetessa. Mutta ylem-
missd viroissa erikoistumista ei laajasti edellytetty. Lakimieskoulutuksen saa-
neilla — joihin ylemmaén hallintotutkinnon suorittaneet pitkille koulutuksen-
sa puolesta samaistuivat — oli edelleen paésy kaikkiin hallinnon virkoihin ja
tuomarintutkintoa tdydentavan harjoittelun jialkeen tuomarinvirkoihin. Myos
virkamiesoloihin 1900-luvun alussa suunnatussa arvostelussa painotettiin toi-
saalta juristikoulutuksen liian dominoivaa asemaa, toisaalta sita, ett4 liian helpot
mahdollisuudet siirtya hallinnonalalta toiselle tekivdt mahdottomaksi riittavin
ammatillisen erikoistumisen*. Puhuttiin muodollisesta viranhoidosta, joka oli
aina samanlaista katsomatta viraston hoitamiin tehtiviin.

Alempiin virkoihin vaadittu oppikoulun oppimasra tai osa siité ei antanut
erikoispatevyyttd. Sen sijaan kdytinnon kokemuksen vaatimus, usein vuosia
kestéva sitoi ylennettdvan juuri tiettyyn virkakuntaan. Tosiasiassa virkaura alkoi
harjoittelulla, esim. ylimaaraisena kopistina senaatissa tai palvelijakunnassa
esim. harjoittelijana luotsihallinnossa.

Korporatiiviset piirteet tulivat esiin 14hinn4 virastoittain ja virkakunnittain,
ensinnédkin mainitun patevyysvaatimuksien porrastumisen kautta ja toiseksi si-
ten, ettd kdytdnnossd ylennettiin ensisijaisesti viraston sisiltd. Jo senaatissa muo-
dostui autonomian alkuaikoina sa4nnoksi, ettd virat annettiin senaatissa pal-
veleville, jos vain 16ytyi kykenevid*. Periaate noudatti aikaisempaa kuninkaan
kansliassa omaksuttua praksista ja sitd pidettiin hallinnollisesti tarkoituksen-
mukaisena, koska se kannusti ahkeruuteen ja taidon kartuttamiseen. Siti tuki
tutkinnon suorittaneen oikeutena pidetty mahdollisuus kirjoittautua yliméaa-
raiseksi virkamieheksi senaattiin — vihdiselld palkalla odottamaan ylenemis-
td varsinaiseen virkaan. Téssd mielesséd senaatin virkamiehisté muodosti oman
epdvirallisen, porrastetun korporaatioverkon. Oliko kiytinté yhtenidinen ja jat-
kuva, edellyttaisi erityistutkimusta. Kuitenkin nayttas siltd, ettd virkamiehis-
ton virastoittainen ja virkakunnittainen korporatisoituminen — tosin pésasi-
assa sddntelemdttomin muodoin — oli melkoista.

Pitkalle kehittyneend korporatisoituminen olisi edellyttanyt, ettd keskeisin
ylennysperuste, »ansio ja kokemus» eli kidytanndssi virkaiki olisi karttunut
vain yhden alan tai virkakunnan palveluksesta. Vapauden ajalla virkamiehis-
ton kelpoisuutta oli pyritty takaamaan juuri tita kautta: vain viranhoidossa
relevantti ansioituminen oli otettava huomioon. J.J. Nordstrom viittasi valtio-
oikeuden luennoissaan (1845) vuoden 1756 virkamietintdon ja totesi, ettd toi-

* Nevanlinna, passim..
* Rauhala 1's. 129; 1900-luvun keskustelun valossa ks. LM 1904 s. 187—91; LM 1905
s. 5—I11, 55—69, 91—95, 139—48 (mm. Allan Serlachius ja J.K. Paasikivi).
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sen hallinnonalan kokemusta ei pitidnyt noteerata®. Ehka selvimmin tdmén pe-
riaatteen mukaisesti ylennettiin sotilashallinnossa ja kirkollishallinnossa.

Myos oikeuslaitoksessa fuomioistuinkokemus oli erityisasemassa. Keskei-
nen sija piatevyyden mittaamisessa oli hovioikeuksilla. Ne valvoivat kdytdannén
perehtymistd tuomarintoimeen (auskultointi), ottivat padosin palvelukseen tu-
levat tuomarit (esittely-jarjestelma) sekd panivat ehdolle. Ne myos muovasi-
vat niitd epavirallisia sd4nt6ja, joiden mukaan erilaatuista tuomarikokemusta
arvioitiin. Esim. oikeusosaston esittelijoilld nakyy olleen kdytdnnon vahvista-
ma etusija tdytettdessd kihlakunnantuomarin virkoja®.

Mutta varsinaisen siviilihallinnon ylemmille tasoille ei muodostunut suljet-
tuja, asiallisesti ja asteellisesti rajattuihin ylenemisteihin nojaavia korporaati-
oita. Kyse oli pitkalle opillisen kelpoisuuden ja kdytannollisen perehtyneisyy-
den vilisistd painotuksista. Pitevyyden arviointia leimasi formaalisuus. Tut-
kinnon suorittaminen osoitti vaadittavan kelpoisuuden ja valtionpalvelu jo si-
nénsi kartutti virkavuosia. Epakohtana pidettiin virkamiesten siirtymista vi-
rastosta toiseen ja alalta toiselle ilman riittdvad asiantuntemusta. J.K. Paasi-
kivi kirjoitti asiasta v. 1905 seuraavasti*®:

»Ensimmainen ehto todellisesti asiantuntevan virkamiehiston saavut-
tamiseksi on, etti luovutaan siité siirtyilemisesti toiselta virka-alalta toi-
selle, joka tiahdn asti on ollut hallintoviroissa tavallista. On tapahtunut,
ettd mies, joka 45 vuoden vanhaksi on toiminut raastuvanoikeudessa ja
Senaatin oikeusosastossa, ja sittemmin 7 vuoden ajan ollut esittelijdsih-
teerini siviili- ja kansliatoimituskunnissa, 52 vuoden idssa siirtyy esitte-
lijasihteeriksi kulkulaitostoimikuntaan, josta sitten jdlleen 5 vuoden ku-
luttua tulee ylitirehtooriksi revisionioikeuteen. Samantapaisia virkauria
tapaa kirjassa »Finlands Jurister 1898» tuhkatihedén, muutamat ihan
koomillisia.»

1
On my6s huomattava, etté siirtyminen sotilashallinnosta ja oikeuslaitok- |
sesta siviilihallintoon oli selvisti helpompaa kuin painvastoin. T4ssd mielessa |
varsinkin tuomarikunta siilytti — kun otetaan huomioon palkkausolot — ar-
vostetun asemansa.

Miten Vendjdlld voimassa olleet jérjestelyt vaikuttivat Suomen oloihin? Ai-
nakin hidasta ka4ntymista venildiseen suuntaan tapahtui, olihan byrokraatti-
nen yhteys niin kiintea ja pitkdaikainen. Valtakunnallista ylentdmisjarjestel-
maiéi voidaan 1800-luvun lopulla luonnehtia suomalaista vanhakantaisemmak-
si ja jalkifeodaaliseksi. Sdadyn mukaan otettiin virkamieskoulutukseen mm.
aatelisten ja virkamiesten poikia. Sen lisaksi virkamieheksi saattoi kohota kou-

% Nordstrom 1845 s. 119—22.
a1 Honka s. 109—12; oikeuslaitoksesta korporaationa Wirilander s. 164.
@ Paasikivi LM 1905 s. 147; myos Nevanlinna s. 23—26.
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lutuksella. Sdéntoni oli, ettd ylempiin virkoihin ylennettiin vain jo virassa ole-
via. Engelmannin mukaan kyse ei niinkién ollut koulutuksen ja kokemuksen
varmistamisesta vaan virkamiehen ylenemisoikeuden takaamisesta®. Ylenemi-
nen ei ollut sidottu hallinnonalaan, vaan esim. sotilasuralta siirtyminen siviili-
hallintoon oli melko tavallista. Tdm4 piirre tuli esiin my6s Suomessa 1800-luvun
lopulla, jolloin sotilaskoulutuksen saaneita laajasti otettiin mm. rautatiehal-
lintoon ja poliisihallintoon. Tuomioistuinura oli Vendjilldkin suljettu. P#i-
sddntoisesti venalaiset esikuvat kuitenkin tukivat Paasikiven arvostelemaa »hyp-
pimiskédytantoar.

Muodollisesti useimmat karridirialat olivat sikili avoimia, ettd rekrytointi
valtionhallinnon ulkopuolelta oli mahdollista. Haettavaksi julistamista seuran-
nut julkisuus tdssd mielessd oli tarked jarjestely. Ero venildiseen systeemiin
oli periaatteessa olennainen. Kdytannossa »sivulta» hakeutuminen valtionpal-
velukseen nikyy olleen poikkeuksellista. Luoman mukaan kulku valtionhal-
linnossa oli lahtoviroista ylospiin. Toteamus on yleinen. Sita tietysti voidaan
tukea niilld sosiologisilla lainalaisuuksilla, joita on liitetty uudenaikaiseen val-
tionhallintoon, etenkin virkauran elinikdisyydelld. Asian tarkempi selvittami-
nen edellyttdisi hallintokdytannén laajanpuoleista lapikdyntia. Joka tapauk-
sessa luottamusvirat olivat normaalia enemmén erilldén virkakarriaaristd. Niihin
siirtyminen sindnsi kapealta yksityiselté sektorilta ei ollut poikkeuksellista.

Kolmas karridariin vaikuttava seikka on vakanssirakenne: kuinka paljon
eriasteisia virkoja on kullakin hallinnonalalla ja mik4 on niiden keskiniinen
suhde. Normaalisti virkarakenne oletetaan pyramidin muotoiseksi. Autono-
mian ajalla tuo pyramidi sai vankan alaosan. Luoma on pyrkinyt osoittamaan
summittaisesti vakanssirakenteen vaikutuksia suhdeluvuilla, jotka on saatu ja-
kamalla kuhunkin ryhméin kuuluvien virkojen mééré lahinna ylemmilli (tau-
lukko 2)%,

Taulukko 2.
1860 1890 1914
Varsinaiset virkamiehet
Keski/ylin 4,1 4,3 4,8
Vali/keski 0,5 1,0 1,5
Alin/vili 1,0 0,8 1,0
Palvelusmiehet
Alin/vili 20,4 7,8 6,8

“ Engelmann s. 135—36.
¢ Luoma 1 s. 86—88.
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Laskelmassa on ldhdetty siitd, ettd kussakin ryhmaissa olevalla oli etene-
mismahdollisuus ylempédidn. Tdmai piti kdytdnnossa paikkansa vain osittain;
usein yleneminen oli jo kelpoisuusvaatimuksien vuoksi mahdollista vain ryh-
mdn sisdlla. Joka tapauksessa taulukko osoittaa, ettd esim. alimpaan palveli-
jaryhméin kuuluvan mahdollisuudet nousta olivat v. 1860 kovin huonot. Yh-
td avointa ylempii tointa kohti oli n. 20 alempaa tointa. Vastaavasti varsinai-
sista virkamiehista ali- ja viliryhmadn kuuluvilla oli samaan aikaan varsin hy-
vi tilanne. Mahdollisuudet yletd ylimpiin virkoihin eli pyramidin huipulle né-
kyvit olleen melko véhiiset koko ajan. Huonoin tilanne numeroiden valossa
oli kuitenkin alimmalla palvelijakunnalla, joka tosiasiassa pitkéalle samaistui-
kin paikalleen alistettuun tyovikeen.

74 Virkamiehistén asema

Valtionhallinnon tuntuva laajentuminen 1870-luvulta alkaen luonnollisesti
paransi jo virassa olevien ylenemismahdollisuuksia, ei kuitenkaan suoraan ver-
rannollisesti virkojen mairan lisadntymiseen. Useilla hallinnonaloilla virkoja
perustettiin lahinnd ala- ja keskitasolle. Keski- ja ylitasolla virkauran mahdol-
lisuudet saattoivat pysya ennallaan. Joka tapauksessa erityistd merkitysté oli
silld nopean kasvun vaiheella, joka alkoi maailmansodan my6ta v. 1914 ja jat-
kui itsendisyyden ajan alkupuolelle (v:een 1923).

Tosiasiallinen ylennysjarjestelmén osa oli palvelusajan pituuteen sidottu
palkkionkorotusjirjestelmd. Autonomian ajan lopulla silli alkoi olla vakiin-
tunut sijansa mutta vain kutakin hallinnonalaa koskevien erityissddnndsten mu-
kaisesti ja erikseen kussakin virassa palveltuun aikaan kohdistuvana. Armon-
lahjan luonteisia olivat ne yliméaraiset korotukset, joilla palkittiin yksityisid
virkamiehii. Varsinaisia virkapalkan korotuksia sen sijaan anottiin, usein vi-
rastoittain ja virkakunnittain. Korotuksista paatti viime kadesséd hallitsija.

3. VIRKAMIEHISTON ASEMA AUTONOMIAN AJAN LOPULLA

Valtionhallinnon laajentuminen 1860-luvulta alkaen heijastui melko suoraan
virkamiesten madraan, joka kasvoi nopeutuen. Kehitys huipentui ensimmai-
sen maailmansodan ja itsendisyyden alun aikaan (taulukko 3)*'.

st Luoma I s. 30. Kuitenkin varsinkin alkuajan osalta taulukko vaikuttaa epavarmal-
ta, vrt. esim. Wirilander s. 201—03 ja Tiihonen-Tiihonen s. 138—40.
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Taulukko 3.
1860 1890 1914 1923
Virkamiesten maari 4700 11100 27000 45000
Kasvuindeksi 100 236 575 957
Kunkin periodivélin
vuosikasvu % :ssa 2,9 3,3 5,9

Lisdysten jakautumisesta eri hallinnonaloille voidaan viitata siihen, ettd val-
tion menotalouden valossa eniten laajenivat sosiaalihallinnolliset tehtdvit ja
kulkulaitokset. Vuonna 1900 valtion menoista kohdistui yleiseen hallintoon,
maanpuolustukseen, oikeuslaitokseen ja poliisiin 34 %, sosiaalihallintoon 25
%, kulkulaitoksiin 13 %, elinkeinojen edistimiseen ja muihin taloudellisiin teh-
tdviin 22 % ja muihin menoihin 13 %32, Koska virkapalkat olivat aina bud-
jetin suurin yksittdinen menoryhmad, ne veivit melkoisen osan kullekin hallin-
nonalalle jaavistd varoista.

Yleisen kisityksen mukaan virkamiehiston taloudellinen asema oli ensim-
maéisen maailmansodan alkuun saakka hyvi, jopa erinomainen. Néayttid kui-
tenkin siltd, ettd toimeentulo kaantyi laskuun jo aikaisemmin, vuosisadan
lopulla®. Lisiksi hyviosaisuus ulottui sellaisenaan vain ylimpiin ja ylempiin
virkamiehiin. Nimenomaan palveluskunnan palkat olivat jatkuvasti vaatimat-
tomat. Hallinnon laajentuminen ei yleensi kaintynyt virkamiehistén taloudel-
listen intressien toteuttajaksi.

Tavallaan valmistautumista modernin valtionhallinnon organisointiin oli
siirtyminen jaotuspalkkajdrjestelmdsti rahapalkkaan (1844). Vaikka erdissi vi-
roissa (mm. alituomarit) virantoimitusmaksut edelleen muodostivat pddosan
tuloista, muutos oli olennainen.

Ruotsi-Suomessa virkamiesten palkat perustuivat vuoden 1696 ja sen
jéalkeen vuoden 1778 yléiseen vuosirahasddntoon. Sdannot sitoivat varain-
kayttoa; uusia virkoja perustettiin vain poikkeuksellisesti. Palkat oli jar-
jestetty suurimmalta osalta pysyvien verojen perustalle. Virkaa perustet-
taessa sen palkkausta varten varattiin vero mairityisti tiloista tai tietty
médra kruununkymmenyksid. Palkka oli luonteeltaan pysyvi ja seurasi
hintojen muutoksia. Palkkauksen perusteet muuttuivat vuodesta 1844 al-
kaen, jolloin rahapalkka maarittiin padsdantoiseksi. Timén jidlkeen suo-
rat luontaissuoritukset jaivit poikkeuksellisiksi. Vakinaisille (sadntopalk-
kaisille) virkamiehille kuului vuosirahasddnnén mukainen palkka, joka

52 Tiihonen-Tiihonen s. 137 (jonka tiedot pohjautuvat Pihkalan tutkimukseen: Vaition
tulojen ja menojen rakenne 1800-luvun jélkipuoliskolla. Helsingin kauppakorkeakoulun jul-
kaisuja B 23. Hki 1977).

3 Luoma | s. 64.
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maksettiin nyt valtion kassasta. Virkaa perustettaessa ei tarvinnut har-
kita juuri sen palkkaukseen kidytettédvin tulon (veron) kertymistd,

76 Virkamiehiston asema

Virkamiehet tosin edelleen sdilyttivit erityisen oikeutensa siithen palkkauk-
seen, joka heilld oli virkaan nimitettdessi tai joka virassa ollessa oli sdddetty
virkaan kuuluvaksi (valintaoikeus). Luontaispalkkauksesta luopuminen kui-
tenkin katkaisi yhteyden hintojen muutoksiin. Virkapalkan nimellisarvosta voi-
tiin erottaa sen reaaliarvo, mutta virallisissa yhteyksissi oli tapana ldhted juu-
ri nimellisarvoista. Jos inflaatio oli vdhiinen tai olematon, virkamiesten ta-
loudellinen asema pysyi hyvind, varsinkin jos samaan aikaan sattui palkkojen
korotus (1880-luku). Valtionhallinnon laajentuminen puolestaan ajoittui voi-
makkaaseen rahanarvon alenemiseen etenkin ensimmaisen maailmansodan ai-
kana. Vaikka palkkojen reaaliarvo laski jyrkisti, nimellisarvojen valossa palk-
kojen korottaminen ei tullut kysymykseen. Virkamiesten lukumaéérédn kasvu
k#intyi jo virassa olevien etuja vastaan. Luoma on viitannut tilantaan para-
doksaalisuuteen: kun virkapalkat inflaatiokausina todellisuudessa kadantyivat
laskuun, vaatimukset virkapalkkojen alentamisesta lisddntyivét juuri hallinnon
yleisen laajentumisen my6t4%, Joka tapauksessa siirtyminen rahapalkkaan sa-
malla lykkési virkamiehiston patriarkaalisesta rauhasta yhteiskunnallisten kon-
Sliktien piiriin, Yleisen sosiaalisen kehityksen myota raha ja omaisuus alkoi-
vat vuosisadan lopulla olla sddtyldiskulttuurin sijasta yhteiskunnallisen ryhmi-
tyksen mittapuita. Pelkdstadn palkkauksen muodollinen, juridinen suoja ei riit-
tanyt takaamaan virkamiehistén pysymistd tuon portaikon yldaskelmilla.

Huolimatta toimeentulokehityksen tosiasiallisesta dynamiikasta virallises-
ti palkkauksen staattiset piirteet korostuivat. P4dsddntoni oli edelleen virka-
palkkojen muuttamattomuus. Virkapalkka oli elatukseniuontoista korvausta
siitd, ettd henkilo virkamiehend omistautui kokonaan valtion palvelukseen. Mu-
kana oli immanentisti ajatus sdddynmukaisuudesta, siitd, ettd palkan miiré
oli suhteutettava toisaalta virkamiehen hierarkkiseen asemaan hallinnossa, toi-
saalta yleiseen sosiaaliseen porrastukseen. Kansantaloudellisesta ndkokulmas-
ta kuitenkin naytti selvalcd, ettd »sddadynmukainen elatus» ei tarjonnut riitta-
vid perustetta objektiiviselle palkanmadrittelylle. Mutta myos tyopalkkaa kos-
kevien teorioiden soveltaminen virkamiehen »oikean» palkan maardamiseen
oli monesta syystd vaikeaa.

Olennaisin rajoitus johtui virkojen jadmisestd sen taloudellisen kilpailun
ulkopuolelle, jonka katsottiin osoittavan palkan yhteiskunnallisesti oikean maa-

s¢ Tarkemmin Stdhlberg, Virkamiehen palkasta.
5 Luoma 1 5. 65—66.
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ran. K.J. Stahlberg totesi, ettd yksityisen palveluksessa oleva saa yleisessi kil-
pailussa taistella epdvarmaa taistelua riittdvan palkan saamiseksi mutta virka-
miehen palkka oli turvattu, etukiteen maaratty. Kilpailu ei voinut alentaa
virkapalkkaa, ei siitdkd4n huolimatta, etta virkoihin yleensa oli lukuisasti pyr-
kijoitd. Sen sijaan kilpailu ehkd vaikutti korottavasti, jos oletetaan, etti valtio
kilpaili yksityisen sektorin kanssa pétevistd henkiloista. Mutta ylisuuriin palk-
koihin kilpailuun vetoaminen ei tehonnut. Vuoden 1888 vp:lli asia tuli kisit-
telyyn talonpoikaissdddyn anoessa virkapalkkain alentamista.

Yleinen valitusvaliokunta painotti vapaan kilpailun tasapainottavaa vaiku-
tusta elikeinotoiminnassa®’. Niille toiminta-aloille, joilla oli odotettavissa suu-
rimpia voittoja ja joissa toimeentulo saatiin helposti, ilmaantui eniten pyrki-
joita. Kuitenkin kilpailussa toimeentulo tasaantui ja kavi niukaksi, mika kadansi
onnen tavoittelijat muualle. Ndin joutuivat eri elinkeinot vapaan kilpailun kaut-
ta tasapainoon, eiké toiselle ilmaantunut liiaksi pyrkijoit4, jos toiset kuihtui-
vat tyontekijoiden puutteessa. Hyvina pidetysté yleisestd sdannostd oli poik-
keuksena virkamiesura:

»Tastd yleisestd saannostad on poikkeuksena virkamies-ura. Pyrkidin
paljous ei tdssa vaikuta mitddn tyépalkkaan kuten muilla aloilla. Se on-
nellinen, joka saa paikan, saapi myos vapaasta kilpailusta riippumatto-
man tyopalkan: kaikki muut jadvit mitaan saamatta. Jollei tahdota ko-
konaan rikkoa tasapainoa eri elinkeinojen vililld, nayttda vilttimétto-
maltd, ettei virkamies-uran pitéisi tarjota, verraten muihin elinkeinoihin,
litallisia etuja.

Etté tallainen tasapainon rikkominen meiddn maassamme kuitenkin
on olemassa, sithen saanee pitd4 todistuksena sitd suurta tulvaa, joka epéi-
lemaittd on ilmaantunut virkamies-uralla. Kaikki tahtovat ainakin pais-
td osallisiksi sithen arvanheittoon, jossa valtion virkoja jaetaan, eikid mei-
ddn maassamme sovi ajatellakaan sit4 kastilaitosta, joka estdisi yhden
tahi toisen tien toiselta tai toiselta kansaluokalta. Siitd on seurannut vaa-
timus yha useammista oppilaitoksista, jotka taas puolestaan lisaavit pyr-
kidin lukua mainitulle alalle. Mutta selvdi on, ettei endidn kaikille alem-
man ja korkeamman oppikurssin suorittaneille ole tilaisuutta paistd val-
tion virkoihin, ja suurin osa jddnee padsemittd siihen toiminta-alaan,
johon ovat valmistautuneet, ja josta seuraukset eivit voi olla suotuisia.»

Seurauksena virkamiesuran tarjoamista suhteettomista eduista oli, ettd
useimmat sivistyneet ja sivistysta etsivit aikoivat virkamiehiksi ja siten vieraan-
tuivat varsinaisista tuottavista toiminta-aloista. Tét4 kehitystd valiokunta piti
maalle vahingollisena. Ajankohta huomioonottaen huoli oli varmasti aiheelli-

s6 Stahlberg, Virkamiehen palkasta s. 279—83.
51 Vp 1888, anomusmietintd 48 (yleinen valitusvaliokunta 39), Ak. V.
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nen. Vield alkuvaiheissaan olevat kauppa ja teollisuus eivit laajassa mitassa
pystyneet tarjoamaan paikkoja akateemisesti koulutetuille; myoés palkkataso
vield yleisesti kddntyi virkamiesten eduksi. On kuitenkin huomattava, etté edel-
listd palkankorotusta (1879) oli perusteltu mm. virkamiesten sddtyaseman sdi-
Iyttiimisellid suhteessa yksityiseen sektoriin. »Valtion virkamiehet aatelin ke-
ralla ennen muinoin olivat yhteiskunnan korkein kerros, mutta tdssa suhtees-
sa vihitellen se muutos on tapahtunut, ettid titd nykyé toisetkin kansanker-
rokset samalla, kun esiintyvit edellisten vertaisina mit4 sivistykseen ja vaiku-
tusvoimaan tulee, usein kylli tuloihinkin katsoen ovat paremmassa tilassa kuin
ne»s,

Tulokehityksessa 1800-luvun loppu néyttdd olleen murrosaikaa. Jo v. 1910
eduskunnassa todettiin, ettd pankit ja liike-elama veividt kyvykkdimman ainek-
sen (ed. Schybergson virkamiesasiainvlk:ssa 4. 4. 1910).

Virkamiehistdssid toimeentulon hierarkkisuus korostui. Vuonna 1914 var-
sinaisia virkamiehid oli 32,6 % ja palvelusmiehid 67,4 %. Koko virkamiehis-
tostd (palveluskunta mukaanluettuna) 70,1 % jii alimpaan palkkausryhmaén
ja nelijaossa ylimpéin 1,7 %. Esimerkkini palkkahaitarista voidaan ensin mai-
nita v:n 1877 tilanne (Uudenmaan) ldininhallituksessa (taulukko 3)%°.

Taulukko 3.

palkka lisét yhteensi
kuvern66ri 8000 10000 18000 mk
ladninkamreeri : 4800 1600 6400 mk
maaveromestari 4000 2000 6000 mk
la4ninkirjanpitdja 2000 1800 3800 mk
ladninkanslistit 600 300 900 mk
vahtimestari 500 120 620 mk

Vuoden 1893 tilannetta voidaan tarkastella erdiden muiden virkojen osalta
(taulukko 4)%.

8 Komitébetinkande angiende nya loneférmaner. .. (1877).

5 Ibid.

% Srdhlberg, Virkamiehen palkasta s. 277. Nimismiehelle kuuluvat sporttelit nostivat
olennaisesti tuon viran palkkausta menosdannon mukaisesta.
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Taulukko 4.
palkka lisineen

kenraalikuvernééri 64000 mk

senaattori 20000—22400 mk
esittelijdsihteeri 10500 mk
kruunuvouti 4600 mk
yliopiston apulainen 6000 mk
nimismies 1600 mk

Viimeksi mainittuna aikana palvelusmiehen maksimipalkka oli noin 1 000
mk vuodessa. Helsingissd ammattitydldisen keskiansio vuodessa oli samaa
luokkaa®'. Ndin palvelusmiehet ja osa alinta virkamiehist64 eivit olleet palk-
kaukseltaan paljoakaan ammattityéviked ylempina. Kuitenkin tyon taattu jat-
kuvuus, sosiaalinen arvostus ja erddt luontaisedut olivat nostamassa myos pal-
velusmiehen statuksen ohi tydmiehen.

Koska virkapalkka oli elatusta, ylennysjérjestelmin oli ainakin osapuilleen
taattava tulojen nousu virkamiehen olojen (perhesuhteet jne.) mukaisesti. We-
berildisittdin ilmaistuna kyse oli virkauran elinikdisyyden eraisti heijastumas-
ta. Ingmanin mukaan (1916) juuri »kohtuus» vaati suhteellisen varmaa ylene-
mistd ja samalla tulojen tasaista kasvuas:

»Yleisend sddntdnid on, ettd valtion ja yhteiskunnallisen elimaén eri
aloilla virkamiehina toimiville henkilsille, sen mukaan kuin he kauem-
min ovat heille uskottua virkaa taidolla ja kunnolla hoitaneet, valmiste-
taan tilaisuus saada niita lisittyj4 toimeentulomahdollisuuksia, jotka vas-

taavat perheen muodostamisen ja kasvamisen y.m. seikkain aiheuttamaa
menojen lisddntymistd.»

»Saddynmukaisen eldmén aiheuttamat rasitukset» toistui usein perusteena

virkamiesten virkakuntain tekemissd palkankorotusanomuksissa, vield
1920-luvullakin.

* ok ok

Yleisessd mielipiteessa erottamattomuus oli virkamiehisyyden keskeinen tun-
nusmerkki ja samalla virkamiesten suojatun aseman ankkuri. Ei siis ihme, et-
td erottamattomuuden poistamista tai olennaista lieventdmistd pidettiin virka-
miesolojen reformin keskeiseni osana. Vuoden 1910 vp:ll4 virkamiesasiainva-
liokunta pohti erottamattomuuden hyvid ja huonoja puolia®. Pidettiin kylld

8t Luoma ] s. 64,
8 Ingman s. 291.
8 Vp 1910, virkamiesasianvlk 1 (anomusmiet. 10).
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selvind, ettd yhteiskunnan etu puolsi periaatteen ulottamista tuomarikuntaan.
Erottamaton hallintovirkamies oli riippumattomassa asemassa sekid esimies-
ten ettd hallinnonulkopuolisten mielivaltaisesta ja vahingollisesta painostuk-
sesta. Hin saattoi ratkaista asiat pelkdstddn lakien ja asetusten mukaisesti. Kui-
tenkin erottamattomuudesta hallinnolle koituvat haitat olivat etusijalla. Tur-
vattu virassapysyminen aiheutti usein vilinpitdmattomyyttd ja aloitteettomuutta.
Virkamiehen ei sitdpaitsi tarvinnut erityisesti huolehtia viranhoidosta, kun kay-
tanndssi oli varmaa, ettd virka pysyi vaikka kuolemaan saakka. Voimassaole-
vaan oikeuteen ei nimittiin sisaltynyt sdédnnoksid pakollisesta eroamisiasté. Iakés
virkamies voitiin saada viralta vain nostamalla syyte tuomioistuimessa.
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Erottamattomuuden pohja oli HM 2 §:ssé ja sen tulkinnassa. Vuo-
den 1786 valtiopdivdpadtoksessa selitettiin, ettd 2 §:ssd mainittu »onni»
kasitti myos viran eli palveluksen; ketédin virka- tai palvelusmiestd — eréin
poikkeuksin — ei saanut ilman laillista tutkimusta ja tuomiota asian-
omaisessa oikeudessa erottaa virasta tai palveluksesta. YVK:n vahvistus
totesi hieman suppeammin, ettd luottamusmiehet ja ne, joilla oli osaa
laaninhallituksessa, jaivit erottamattomuuden ulkopuolelle. Pappisséa-
dyn erioikeuksien alaan jddvien pappien ja erdiden muiden virkamiesten
erottamattomuudesta oli madriayksid tuon saddyn privilegioissa.

Autonomian aikana erottamattomuuden raja kulki seuraavasti®. En-
sinnakin edellytettiin vakinaisuutta, sité, ettd virka oli sddntopalkkainen
eli etta virassa olevalle maksettiin vakinainen palkka. Ulkopuolelle jai-
vit palvelusmicehet lihes aina ja kaikki ne, joiden toimia ei ollut arvojéar-
jestyksessd, sekd palkkiovirassa olevat virkamiehet ja virkaa toimittavat.
Ensiksi mainittu poikkeus oli olennainen; virka-asteikosta oli kdytossa |
vain 15 ylint4 arvoa, minkd vuoksi suuri osa alemmista virkamiehistd jai
sen ulkopuolelle. Sen lisdksi sddntopalkkaisista luottamusvirkamiehet ja
laaninhallituksen johtavat virkamiehet (kuvernoori, laaninsihteeri, 144-
ninkamreeri jne.) olivat hallinnollisesti erotettavia, samoin ne, jotka ase-
tettiin toimeensa viranvahvistuskirjalla. Niitd olivat yloskantomiehet,
kruununnimismiehet ja alemmat virkamiehet keskusvirastoissa, lddnin-
hallituksissa ja paikallisissa virkakunnissa. Valtakirja nimittdmiskirja-
na ei vilttimattd taannut erottamattomuutta; valtakirjalla asetettiin paitsi
erottamattomat virkamiehet myos erditd ylempia virkamiehié, jotka voi-
tiin erottaa hallinnollisessa jérjestyksessa.

Poikkeukset erottamattomuudesta ndyttdviat kaventavan olennaisesti peri-
aatteen todellista merkitystd. Niin asia oli kdytdnnossé.

& Stdhlberg, Yleinen osa s. 231—35. On huomattava, ettd myds ylempéid palvelijakun-
taa (esim. veturinkuljettajat) kuului sadntopalkkaisiin. Naiden vakinaisten palvelusmiesten
asema oli turvatumpi ja arvostetumpikin kuin alempien palkkiovirkamiesten.
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Erottamattomien suhteellinen osuus jii autonomian lopulla melko pienek-
si (taulukko 5)%.

Taulukko 5.
1860 1890 1914
maara %o maara %o miird %
1
»Vakinaiset» ......... 4300 91 9000 81 21100 78
Séadntopalkkaiset ... 3500 74 5500 50 9100 34
»Ei-vakinaiset» ....... 400 9 2100 19 5900 22
Ylimdardiset ....... — — —
11
»Erottamattomat» . ... 1000 21 1400 13 2100 8
»nErotettavissa» ....... 3700 79 9700 87 24900 92
Vain kurinpitotoimin. — — —
Kun syytid on tai
yleinen etu vaatii ... 3300 70 7600 68 19000 70
Ilman erityistd syyta 400 9 2100 19 5900 22

Vaikuttaa siltd, ettd erottamattomuus sai virkamiesoloihin suunnatussa kri-
tiikissd suhteettoman sijan®. Vain ylempi virkamiehist osittain sai nauttia
erottamattomuuden eduista. Valtaosa virkamiehistd ja kaikki palvelusmiehet
voitiin erottaa hallinnollisessa jérjestyksessa.

Arvostelun suuntaaminen v:sta 1906 juuri erottamattomuuteen johtui osit-
tain siitd, ettd niin saatiin yleisen mielipiteen tuki. Erottamattomuutta oli pi-
detty virkamiessdddyn keskeisend turvana. Lisiksi muiden kuin tuomareiden
erottamattomuus oli kansainvalisesti vertailtuna jalkijdttoinen instituutio. Osit-
tain kritiikilla oli perusteita hallintokaytannossia. Myos hallinnollisesti erotet-
tavat pddsadntoisesti sdilyttivat virkansa eldkeikdédn saakka. T#sta johtuen erot-
tamattomuus yleisessd mielipiteessa leimasi koko virkamiehist6d, jolla oli mui-
takin kadehdittuja etuja. Joka tapauksessa virkamieslainsdadinnon uudistus-
suunta kulki virassapysymisoikeuden uudelleenjérjestimiseen mm. kurinpitoa
tehostamalla.

* k%
Autonomian alun saity-yhteiskunnassa virkamiesluokasta puhuminen oli

vallinneiden késitysten mukaista. J.J. Nordstrom luonnehti virkamiehi hen-

& Luoma I s. 49.
% Vrt. erityisesti Nevanlinna s. 83—85.
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kiloiksi, jotka hoitivat maarattyja julkisia tehtévid erityisine oikeuksineen ja
velvollisuuksineen®’. Tydnjaon lisdksi mukana oli ajatus yhteiskunnallisesta
luokkajaosta. Virkamiehist6 oli erilldan rahvaasta, tyotatekevastd eli eldtta-
vistd luokasta. Totena pidettiin, ettd ylempien yhteiskuntaluokkien sukupol-
velta toiselle periytynyt siveellisyys ja sivistys tekivit jalkeldiset ainoiksi todel-
la kelpoisiksi julkisiin tehtéviin®. Jutikkalan mukaan timéankaltainen itsensa-
taydentivyys toteutui ilman erityisid rajoituksia®. Pienporvareiden, kaupun-
kien ty6vieston ja talonpoikien lasten mahdollisuudet koulun kautta virkauralle
olivat paitsi yleisen vieroksunnan myés taloudellisten olojen vuoksi viahai-
set.

Virkamiehistd ei samaistunut vanhan sddtyjaon mukaisesti aateliin ja pa-
pistoon vaan pikemminkin oli satylaiston tukevin osa™. Sadtyldisind pidet-
tiin yleens4 kaikkia virkamiehid; palvelijakunta sen sijaan jdi ulkopuolelle.
Autonomian ajan alkupuolella luotiin maan oma keskushallinto. Ylempien vir-
kamiesten osuus virkamiehistossi oli lukuméadriisesti huomattava aina 1860-lu-
vulle saakka. Alapuro on luonnehtinut sdétyldistod pikemminkin 1800-luvun
esiképitalistisen yhteiskunnan ylimmaksi sosiaaliseksi kerrostumaksi kuin
luokaksi”'. »Sen tunnusmerkkeja olivat yhteinen elaméntyyli, rajoitukset kans-
sakdymisessé sadtyldisten ulkopuolelle seki yhteinen sivistys, joka kiteytyi yh-
teisessd kielessd, ruotsissa.»

Vuonna 1870 sddtyldistéon laskettiin kuuluvaksi n. 28 000 henked, joista
noin puolet oli virkamiehistod. Saityldisten osuus koko véestosta oli 1,5 %,
siis enemman kuin aatelissaatyyn ja pappissdityyn kuuluvien osuus koko vées-
tostd (v. 1890 0,1 % + 0,3 %)™. Virkamiehet olivat syntyperansé puolesta do-
minoivasti sidoksissa sdatyldistoon. Virkamiehen isdn sosiaalisen aseman va-
lossa tilanne oli v. 1870 seuraava (taulukko 6)™:
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Taulukko 6.
%
sadtylaisto 1681 80,8
rahvas 311 14,9
tuntematon 89 4,3

[

=

Nordstrém 1845 s. 118.

Tastd C.G. Mannerheimin kannanotosta Jutikkala s. 185.

6 Jutikkala s. 185.

0 Sastylaistostd yleisesti Wirilander s. 21—104; Alapuro s. 66—67.
Alapuro s. 67—68.

2 Alapuro s. 67—68.

3 Wirilander s. 203.

6!

a

7

b
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Wirilanderin mukaan saatyldiston hajoamisen alkuvaiheita 1870-luvulle tul-
taessa 0soitti »sivistyneen sivistyneiston» nousu. Yksilon sosiaaliasema alkoi
rakentua entistd enemmain sivistyksen ja vakiintuneiden varallisuussuhteiden
eikd endd voittopuolisesti syntyperin varaan. Alapuro on téssi suhteessa pai-
nottanut porvarillisen eliminmuodon lapimurtoa: raha ja omaisuus syrjaytti-
vat sadtylaiskulttuurin sosiaalisen ryhmityksen mittapuuna.

Virkamiessdddyn kisite nousi voimakkaana esiin siind arvostelussa, jota
virkamiesoloihin suunnattiin v:sta 1906 alkaen™. Lihdettiin siitd, ettd virka-
miehistd nautti sellaisia taloudellisia ja muita etuja, jotka eivit olleet oikeu-
denmukaisessa suhteessa kansan oloihin ja varallisuuteen. Osittain asia palau-
tui kahtiajakoon, joka 1800-luvun lopulla seurasi séityldiston hajoamista. 70i-
sella puolen oli pddosa teollisesta ja kaupallisesta porvaristosta seki valtion
byrokratia, kulttuuriltaan ruotsinkielinen. Toinen puoli koostui suomenmieli-
sistd aineksista, talonpojista ja papistosta. Alapuro on luonnehtinut viimeksi
mainittua ryhmittyméad ylipaansd konservatiivisen, agraarisen ja patriarkaali-
sen elamdnmenon puolustajaksi’. Tuon jaottelun valossa ylempi virkamiehis-
to jai taloudellisesti ja sivistyksellisesti hallitseviin piireihin; vastakohtaa »van-
han» virkamiehiston ja »uuden» porvariston vélilld ei syntynyt. Vastaavasti
virkamiehiston arvosteluun oli erityisen kirkés talonpoikaistaho, myshemmin
Maalaisliitto. Suomenmielista jyrkké linjaa puolusti Suomalainen puolue. Li-
beraalit suomenmieliset (Nuorsuomalainen puolue) ottivat virkamieskysymyk-
seen sovittelevan ja maltillisen kannan.

Varsinaisena virkamiesolojen arvostelun kautena (1906—1914) suhtautu-
minen virkamiehist66n noudatti osin toista kahtiajakoa. Maalaisliiton ohella
ja edelld jyrkkaa linjaa eduskunnassa ajoi Sosialidemokraattinen puolue. Suo-
malainen puolue oli alkuvaiheessa kiinteésti vauhdittamassa uudistuksia pe-
rusteellisilla aloitteillaan, mutta lopulta oli valmis kddntymééin jyrkkaa arvos-
telua vastaan. Nuorsuomalainen puolue esiintyi asiassa maltillisesti, kaytan-
nossd jopa torjuvasti. Viimeksi mainittu korostui Ruotsalaisen kansanpuolu-

" Vp 1907 virkamiesolojen uudelleenjirjestamistd koskevia anomusehdotuksia (109
Nevanlinna ym.; 27 Vikman ym.; 23 Alkio ym.; 29 Alkio ym. Liitteet I). ¥p /908 (149 Ne-
vanlinna, Lagerl6f ym.; 145 Vikman ym.; 92 Kallio ym.; 134 Hultin ym.; 158 Kikikoski
ym. Liitteet I). Vp /1909 (186 Nevanlinna ym.; 96 Talas ym.; 149 Kallio ym.; 187 Haapanen,
Hoikka ym.; 14 Tulikoura ym.; 190 Kikikoski ym. Liitteet 1). Vp 7910 (12 Alkio ym.; 93
Kaarne ym.; 104 Junnila ym.; 112 Jarvinen ym. Liitteet VII, Kakikoski ym. 67 Liitteet I).
Ks. myos vp IT 1908, valtiovarainvaliokunta 9 (valtiovarain tila) ja taysistunto 28. 10. 1908.

S Alapuro s. 69—70; myds Tiihonen-Tiihonen s. 138—41.
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een kannanotoissa. Vuoden 1910 vp:lld virkamiesasiainvaliokunnan kanta vir-
kamiesolojen uudistamiseen tiivistettiin seuraaviksi toimenpidevaatimuksiksi’:

»Ettd hallitus tarkoituksenmukaiselia, asianymmartivalla tavalla tut-
kituttaisi, missd madrin virastojen tyotapaa kidvisi muuttaminen, jotta
virkamiesten aika ja tyovoima tulisivat tasaisemmin ja téydellisemmin
kaytetyiksi;

ettd ne maksut erdistd virantoimituksista, jotka nykyain tulevat erdille
virkamiehille sivutuloina, mahdollisimman suuressa maarissa pidatettéi-
siin valtiovarastolle;

ettd toimeenpantaisiin sitd tarkoittava virkamiesten palkkausolojen
tasoitus, ettd erdilla virkamiehilld nykyisin olevia liian suuria palkkaetu-
ja kohtuuden mukaisesti vdhennettéisiin;

ettd virkamiehille kuuluvien eldke-etujen perusteista voimassa olevat
sadnnokset uudistettaisiin sithen suuntaan, ettd elikkeisiin nidhden so-
vellettaisiin vakuutusperiaatetta seké ettd yliméariiset eldkkeet lakkau-
tettaisiin;

ettd oikeus lahjapalkkioitten saamiseen lakkautettaisiin mita tastedes
virkoihin nimitettdviin henkil6éihin tulee; sekd

ettd lakkautettavain virkain haltijain oikeuksia koskeva lainsdadén-
t6 uudistettaisiin siithen suuntaan, etti tuollaisten virkain haltijoita enem-
man kuin nykyéddn voitaisiin kdyttad muihin virkoihin.»

Mietinnén pohjalta eduskunta hyviaksyi »anomuksen, joka tarkoittaa
maamme virkamiesolojen tutkimista ja niissd vallitsevain epidkohtain poista-
mista».

s Vp 1910, virkamiesasiainvaliokunta 1 (anomusmietinto 10).
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IV. VIRKAMIEHEN OMINAISUUDET

1. VALTIO JA VIRKAMIES

Ylennysperusteet ja niité tdydentéva kelpoisuusjarjestelma ovat edellyttéineet,
ettd vain niiden mukaisia ominaisuuksia on voitu vaatia virantdytoissd. Niin
toteutuvaksi arveltu yhdenvertaisuus naytt4s menettivin osia tehostaan, kun
asia suhteutetaan virkasuhteen erityislaatuun. Virkaan pyrkijai ei joka suh-
teessa ole pidetty »puhtaan» kansalaisen asemassa; hinti on tarkasteltu pikem-
minkin tulevana virkamiehen4. On siis edellytetty, ettd henkild tayttda virka-
miehisyyden tunnusmerkit'. Juridisesti kyse on ollut virkavelvollisuuksien
edellyttdmistd ominaisuuksista ja myos siité alistussuhteesta, joka on leiman-
nut virkamiehen statusta. Tosiasiassa t4llainen kontrolli on Suomessa tihdzn-
nyt virkamiesmdisen arvokkuuden takaamiseen, jota myos virkaylennysperus-
teilla (»ansion» tulkinta) ja kelpoisuusehdoilla (hyvd maine, nuhteeton kiy-
t0s) on tavoiteltu. Funktionaalinen yhteys ylennysperusteisiin on selvi. Pidem-
malle menevé uskollisuusvaatimus, poliittisen lojaliteetin, maltillisuuden taj ak-
tiivisen puolueettomuuden vaatimus ei sekdin ole Suomessa jaanyt tuntemat-
tomaksi.

Tassé yhteydessd ongelmaa ldhestytadn autonomian ajan oikeustieteen puit-
teissa. Keskeinen muutoslinja ndyttd4 olevan orgaanisesta valtiokdsityksestd
valtio-oikeudellisen positivismin muotoilemaan. On selvéi, ettd tillainen ko-
rostus ei hyvin kuvaa oikeudellisen valtioajattelun kaikkia kehityspiirteitd. Eriyt-
tavé tarkastelu on téssé kuitenkin paikallaan seki tutkittavan ilmion ominais-
piirteiden selvittdmiseksi ett4 tarkastelun syventdmiseksi. Yleisesityksi asias-
ta jo on.

Henkiloittdin kyse on siirtymisesté J.J. Nordstrémin ja J.Ph. Palménin k-
sityksistd Hermansonin ja K.J. Stdhlbergin kannanottoihin. Leo Mechelin jaa

' Fourrier s. 2150 ja passim..
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luentoineen sindnsa mielenkiintoiseksi valivaiheeksi. Yleista teoreettista taus-
taa valotetaan etupiissi saksalaisen doktriinin avulla, jonka vaikutus nayttaa
kiistattomalta. Valtio-oikeudellinen positivismi pyrita4n kuitenkin l&htokoh-
diltaan suhteuttamaan ranskalaiseen juridiseen positivismiin, siihen sosiologis-
véritteiseen suuntaukseen, joka etsi yhteiskunnasta rajoja valtion vallalle.

Suomalaisessa juridiikassa suhtauduttiin epaluuloisesti Vendjdn oikeustie-
teen tuloksiin. Valtiollisten olojen lisdksi asenteeseen oli muitakin syitd, mm.
epiily metodisesta vanhakantaisuudesta. Mutta ehké eniten vaikutti Ven#jan
julkisen oikeuden omituinen kahtiajakautuneisuus. Byrokraattinen poliisihal-
linto sai voimansa viliaikaisiksi saadetyisté laeista, joista térkein oli v:1ta 1881
moneen kertaan jatkettuna. Jussilan mukaan poikkeuslait ilmaisivat perustus-
lakien todellisen sisdllon2. Ei siis ihme, ettd Euroopassa usein suhtauduttiin
Vendjan oikeuden periaatteisiin kuten kulisseihin, joiden takana kaytanto kulki
omia latujaan’.

Orgaanisen valtiokdsityksen monesti toistama yksinkertaistus oli rinnastaa
valtio ihmisruumiiseen. Niin teki viela J. Ph. Palmén: erilliset virat olivat ko-
konaisuuden osia kuten ruumiinjasenet. Pelkastd mekaniikasta ei kuitenkaan
ollut kyse*. Mukana oli henkis-siveellinen aines, jonka avulla valtio kykeni si-
sdiseen harmoniaan. Jo A.1. Arwidsson oli todennut tistd vaikutuksesta (1821):
»Valtio ei ole mikéan tyhji, kuollut tehtaankone, ei mikdédn jaykkd muoto,
joka raudankovana vastustaa kaikkea elamai ja kaikkea kehitystd; se on péin-
vastoin eldvi organismi, jonka kaikki osat, ollen alituisessa virke#ssd vuoro-
vaikutuksessa, kehittdvit kokonaisuutta, joka taas voimakkaasti tukee ja pi-
t44 koossa eri osia»’. Valtio oli siis henkis-siveellinen organismi, »suuri ruu-
mis», joka pystyy ottamaan huomioon kansan ajatukset ja tunteet. Palmén
madritteli valtion ihmisten yhteenliittymaksi, jossa he hallituksen muodossa,
mutta kuitenkin timan alaisena ovat tietylla alueella alamaisina liittyneet hen-
kissiveelliseksi henkiloitymaiksi (personlighet)®.

Vaikka J.J. Nordstromin valtiokisityksessd korostui historiallisuus, orgaa-

2 Jussila, Nationalismi ja vallankumous s. 28—30.

3 Mill, Representative Government s. 246—47.

4 Palmén 1855—56 s. 10—12.

s Arwidsson, Painovapaus ja julkisuus (Abo Morgonblad 16. ja 23. 6. 1821 ruotsin-
kielisen, tassa Danielson-Kalmarin mukaan, I s. 256—65.

6 Palmén 1855—56 s. 12.
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nisuus sittenkin oli teoreettisessa mielessd etusijalla yhdistyneeni oppiin val-
tion tarkoituksista’:

»Ar staten sjilv en etisk organism for den fornuftiga minniskans exis-
tens, som utvecklar sig efter en objektiv, ehuru av dess medborgares sub-
jektivitet formedlad idé, maste hon ock hava ett andamal; och detta star
Loverl henne s, att staten sjilv for detsamma blir ett medel, ett levande,
sjalvmedvetande medel, som &ter skapar nya medel fér samma mals be-
fordran. All regering mdste siledes bestimmas av hinseenden till detta
mal och ej annat, och hirav féljer den stora satsen: att statens indamal
bestdmmer icke blott vartill dess styrelse dr berdttigad, utan ock vartill
hon ar forpliktad, d.4. icke blott styrelsens rittigheter och undersatarnes
skyldigheter, utan ock styrelsens skyldigheter och undersatarnes ansprak;
och da icke blott styrelsen utan hon jiamte folket bilda statens faktorer,
foljer av den etiska organismens idé en samverkan emellan dem, formed-
lad genom statens forfattning.»

Orgaanisen valtiokéasityksen keskeinen kasite oli orgaaninen suhde, jonka
mukaan valtion jdsenten (alamaisten, virkamiesten) asema madrdytyi. Schmitt-
henner, erds J.J. Nordstrémin esikuvista selitti kisitteen seuraavan
sisdltoiseksi®. Oli kahdentyyppisii siveellisia suhteita. Toisissa henkild oli ko-
konaisuuden jédsen joko suhteessa tuohon kokonaisuuteen tai sen muihin jase-
niin. Toisissa sen sijaan henkilén suhde toisiin oli ulkoinen. Ensiksi mainitut
olivat orgaanisia suhteita, jalkimmaiiset epdorgaaneja eli abstrakteja ja ulkoi-
sia. Orgaanisissa suhteissa henkilé oli sidoksissa kokonaisuuteen (yhdistykseen,
perheeseen, valtioon) jatkuvasti ja sisdisesti, tuon kokonaisuuden jisenen4. Toi-
sin kuin ulkoiset suhteet (velvoitesuhteet) orgaaniset suhteet eivit olleet mieli-
valtaisia vaan niiden idea ja luonne pohjautuivat kokonaisuuteen, ne olivat eet-
tisid eldmdnmuotoja ja valtasuhteita. Niiden sisdltdmén vallan kohteena ei ol-
lut yksittdinen toimi vaan henkilé kokonaisuudessaan; vallan rajana oli julki-
sen instituution idea ja luonne. Alistuminen orgaaniseen suhteeseen ei sindnsi
ollut oikeussuhde vaan pelkka siveellinen eliménolosuhde. Mutta kun suhdet-
ta méaréattiin oikeussadnnolld se muuntui oikeussuhteeksi. Oikeussiiannan si-
sélld oli alistussuhde, ulkopuolella vapaus. Orgaanisiin suhteisiin liittyi pakot-
tamisen mahdollisuus. Se johtui yhteisyyden objektiivisesta tarkoituksesta ja
ideasta. Ulkoisissa velvoitesuhteissa pakon asema oli vilillinen, vain oikeuk-
sia suojaava. Orgaaniset suhteet olivat julkisia, ne jdivit kokonaisuudeksi aja-
tellun yhteisyyden ja sen jasenten vilille. Julkisoikeus oli sddntdjen kokonai-
suus, joka mddrdsi alistussuhteista (Subjektionsverhidltnisse). Keskeinen insti-

? Nordstrom 184S5; yleisestid teoriataustasta Lindman s. 81 ss..
§ Schmitthenner s. 1—3; saksalaisesta opista laajemmin esim. Zwirner s. 8—85.
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tuutio oli valtio. Yksityisoikeus koostui yksityisistd, ulkoisista suhteista, joi-
hin liittyi ajatus yksityisestd henkilostd ja hdnen vapaudestaan.

Valtio oli ihmisyhteisén julkinen ja objektiivinen tila. Valtiossa kansa eli
herruuden alaisena, mutta valtio oli my®ds siveellinen valtakunta. Herruutta ja
sitd edustavaa esivaltaa ei ollut kasitettdva tahdollaan kiskeviksi persoonaksi
vaan organismin ominaisuudeksi. Monarkki ei hallinnut valtiota vaan valtios-
sa, kokonaisuuden ylimpian jisenend, sen henkilditymana. Valtio tosin voi-
tiin luonnehtia oikeushenkiloksi, mutta tAmi ominaisuus ei ollut itse valtion
kisitteen tunnusmerkki®.

Jokaisen henkilon, luonnollisen henkilon tai oikeushenkilon oikeuksien ja
velvollisuuksien perusta oli aina hidnen ideassaan. Idea antoi henkilolle oikean
olemuksen. »Die aus der Idee einer Person fliessende Befungnis da zu sein d.h.
mit eigner Bestimmung zu gelten, die bei einem freien Wesen diejenige zu
handeln einschliesst, ist das sittliche Diirfen oder das Urrecht, die sittliche
Wurzel aller weitern in bestimmten Verhiltnissen sich ergebenden sittlichen
Rechte»'?. Valtiossa ihmiset olivat juuri timén instituutin idean sitomia; val-
tion jasenilld oli valtiossa velvollisuuksia ja vastaavasti valtiolla oli oikeuksia.
Valtion yleinen oikeus jokaista kansalaista kohtaan oli vaatia uskollisuutta,
mielenlaatua, joka oli aina valmis puolustamaan valtiota ja suorittamaan sen
tehtivid. Uskollisuusvelvollisuus oli luonteeltaan yleinen.

Valtion erityiset oikeudet kansalaiseen ndhden maaraytyivat suhteessa ko-
konaisuuden organismiin, kansalaisen aseman ja tehtivien perustalta. Virka-
miesten asema oli erityinen. Kuitenkin alamaisuuden, uskollisuusvelvollisuu-
den laatu oli perustaltaan sama kuin kaikkia velvoittava: tottelevaisuudessa oli
kyse siveellisestd alistumisesta. Valtionpalvelus oli Schmitthennerin mukaan oi-
keussuhde, jossa virkamies jatkuvasti hoiti julkisia tehtavid hallitsijan nimis-
sd. Suhde oli orgaaninen. Sen vuoksi virkamiehen oli suoritettava kaikki teh-
tavit velvollisuuksina riippumatta siité, oliko tehtévia yksiloity tai annettu joh-
tosaannolla. Kyse ei ollut erillisista suorituksista vaan siitd, ettd henkil6 oli ko-
konaisuudessaan valtion alainen ja siksi velvollinen kdyttamadn koko suori-
tuskykynsd palvelukseen''.

Suomalaisesta oikeustieteestd on turha etsid sitd vivahteikkuutta, joka oli
tyypillista Saksan julkisoikeudelliselle doktriinille siirryttdessd valtio-oikeudel-
liseen positivismiin. Jo aikaisemman tutkimuksen valossa on tunnettua, ettd
Hermanson ensimmiisend omaksui uuden suuntauksen teoreettiset
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9 Schmitthenner s. 260—63.
0 Schmitthenner s. 274.
W Schmitthenner s. 502—11.
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lahtokohdat'2. Jos vilimatka Palménin kisityksiin suhteutetaan saksalaisiin
esikuviin, kyse oli harppauksesta Bluntschlista Labandiin. Tosin Suomessa jo
Mechelin 1870-luvulla selvisti irtaantui orgaanisista késityksista ja oli siis kadn-
tdméssd doktriinia muttei niinkddn kisitteellisellda vaan kuvailevalla
tutkimusotteella's.

Jellinek tiivisti uuden valtiokésityksen sattuvasti. Valtion ensisijainen juri-
dinen tunnusmerkki on henkilollisyys. Valtiolla on timi ominaisuus, koska
silld on yhtendinen tahto'®. Viimeksi mainittu palautti mééritelmén yleisteo-
reettiseen ndkemykseen, jonka mukaan oikeus on identtinen oikeusjarjestyk-
sen mukaisen tahtomiskyvyn kanssa. Jokainen oikeussuhde ilmeni sisdllolli-
sesti samanlaisena, kahden henkilén vilisena suhteena. Myds valtio oli tahto-
miskykyinen henkil6, oikeushenkil6; timi asetettiin valtio-oikeudellisen dog-
matiikan perustaksi.

Oikeushenkil6llisyys ilmeni valtion tahdonvaltana, valtiontahtona. Valtio-
kdsityksen dualistisuuden mukaisesti tahdonvallan ainesosa oli hallitseminen,
ominaisuus, joka erotti muista oikeussubjekteista. Vain valtio kaytti ylint4 pak-
kovaltaa. »Hallitseminen» oli samalla valtiota legitimoiva tekiji; aikaisemmin
korostettu henkissiveellinen aines jdi merkityksettémiksi — oikeudellisessa mie-
lessd. Valtiokasitys oli formaalinen. Silla oli yleispitevyys, joka antoi mahdol-
lisuuksia paitsi perustuslaillisen monarkian myé6s parlamentarismin mukaisiin
sovellutuksiin.

Virkasuhteen kaantdminen kokonaisuuden ideaan sidotusta henkissiveelli-
sestéd oikeussuhteesta puhtaan oikeudelliseksi alistussuhteeksi edellytti julkisoi-
keudellisuuden ymmartamistd uudella tavalla. Valtiovalta ja sen mukainen, pa-
kolla sanktioitu valta kisked tekivit suhteesta julkisoikeudellisen. Yksityisoi-
keudellisessa, tasa-arvoisten osapuolten vilisessa oikeussuhteessa vaatimusta
vastasi suoritusvelvollisuus; julkisoikeudellisessa virkasuhteessa kaskyn vastin-
pari oli tottelemisvelvollisuus. Erotukseksi yleisestd, kaikkia kansalaisia sito-
vasta vallanalaisuudesta virkasuhdetta — kuten eréitd muitakin suhteita — pi-
dettiin erityisend vallanalaisuussuhteena. Perustana oli kiskemiseen ja tottele-
miseen nojaava tahdonalaisuus'®. Toisin kuin lainalaisuuden sitomissa yleisissd
vallanalaisuussuhteissa oikeussddntd ja hallintotoimi eivit erityisessi vallan-

alaisuudessa olleet keskeiselld sijalla. Otto Mayerin lausuman mukaan kéasky

12 Jyrdnki s. 58—69; Klami s. 122—27.
3 Ks. Kulla s. 249.
4 Jellinek, Gesetz und Verordnung s. 193—200; saksalaisen positivismin kriittista erit-
telyd juuri taltd osin Duguit I s. 359—71.
s Yksityiskohtainen analyysi teorian kehityksesta Wenninger s. 99—163.
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vaikutti kuten esivallan toimi poliisivaltiossa: siihen liittyi sellaisenaan yksipuo-
linen velvoittavuus'®. Kiskijd saattoi yhtd hyvin olla vilitén esimies kuin itse
viranomainen, eiki kiskya tarvinnut pukea hallintotoimeksi. Samoin kuin opet-
taja kiski oppilaitaan konttorin esimies jakoi méaarayksia alaisilleen.

On tunnettua, ettd »erityinen vallanalaisuus» sai oikeudellisena ilmiéné ins-
titutionaalisen luonteen valtio-oikeudellisen positivismin myo6ta. Oikeudellisuu-
den painottaminen on sikili perusteltua, ettd tuon vallanalaisuuden tunnus-
merkit osoitettiin suhteuttamalla ja vertailemalla oikeudelliseen kisitteistoon.
Konstruktio sai yksiloidyn sisdllén Otto Mayerin tunnetuissa tutkimuksissa'’.

Opillisesti »erityiselld vallanalaisuudella» oli tiettyd pohjaa jo orgaanisen
valtio-oikeuden kehittelyissi, vaikka padosin yhtdldisyydet ovat ndennéisia. Or-
gaanisen valtiokisityksen perustalta virkamiehen oikeudet ja velvollisuudet jaet-
tiin kahteen paaryhméian's. Virkavelvollisuudet johtuivat seka yleisistd ala-
‘maisvelvollisuuksista ettd virkamiehisyyteen sidotuista erityisista velvollisuuk-
sista. Vastaavasti virkamies nautti sekid yleisid kansalaisen etti erityisid virka-
miehen oikeuksia. Erityiset virkavelvollisuudet, verrattuina yleisiin alamaisvel-
vollisuuksiin eivit kuitenkaan oikeudellisesti olleet spesifejd. Orgaanisen idean
mukaisesti velvollisuuksien jakautuminen oli itsestddnselvi ja luonnollinen. Suo-
messa Nordstrém ja Palmén olivat pdipiirteissdan samalla kannalla.

90 Valtio-oikeudellinen positivismi

Wenningerin mukaan orgaaninen valtio-oikeus (Schmitthenner, Ger-
ber) loi pohjaa »erityiselle vallanalaisuudelle» jaolla saamissuhteet (vel-
voitesuhteet) ja valtasuhteet'®. Schmitthenner korosti, etti valtasuhteil-
le tyypillinen alistaminen ei ollut luonteeltaan oikeudellista vaan siveelli-
sestd olosuhteesta johtuvaa. Valtasuhde saattoi muuttua oikeussuhteek-
si, jos sitd madrattiin ja ohjattiin oikeussainnéilld. Toinen olennainen
seikka oli pakottamisen eriluonteisuus. Orgaanisessa valta- eli alistussuh-
teessa tdytyi ja sai olla positiivista pakkoa; saamis- ja velvoitesuhteissa
oli vain negatiivista pakkoa oikeuksien suojaamisel:si. Virkamies oli val-
tasuhteessa, orgaanisessa alistussuhteessa. Mutta erityisestd vallanalai-
suudesta ei silti ollut aihetta puhua, silli myos yleinen alamaissuhde oli
samaan tapaan valtasuhde. Yhdistdvi lenkki myohempadn kehitykseen
oli pikemminkin se rilppuvuus kdskijdstd, joka tuli esiin varsinkin Ger-
berin esityksissa.

Otto Mayer mairitteli erityisen vallanalaisuuden siksi teravoitetyksi riip-
puvuudeksi, joka oli perustettu mairatyn julkishallinnollisen tarkoituksen edis-

16 Mayer 1 s. 100—03; Fleiner s. 139—45.

17 Mayer ibid.; hdnen kasityksistddn Wenninger s. 130—40; Tuori, Oikeus 1984.

18 Bsim. Gdnner s. 48—54; sama, Deutsches Staatsrecht. Landshut 1804.

19 Wenninger s. 94—104; Schmitthenner s. 96—97, 502—11, 260—63; Gerber s. 49 ja
passim..
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tdmiseksi ja jonka alaisia olivat etukiteen osoitettuun olosuhteeseen astuvat
yksityiset. Mm. virkasuhteeseen sisiltyvi kdskyvalta oli osoitus erityisesté val-
lanalaisuudesta; valta oli esimichen valtaa (Diensgewalt). Tahdonilmaisu oli
kidsky, yksipuolinen, velvoittava ja esivaltainen; ero tuomioon ja hallintotoi-
meen oli oikeudellisesti laadullinen. Mayerin kisitys nojasi labandilaiseen oi-
keussdannon kisitteeseen.

On syyti muistuttaa, etti saksalainen doktriini kokonaisuutena ei ka-
kistelematta niellyt tiukkaa »erityista vallanalaisuutta». Piloty totesi, ettd
oli naurettavaa asettaa samaan vallanalaisuuteen korkeakoulujen opet-
taja, ministeri, virkamies, koululainen ja kuritushuonevanki. Han muis-

tutti, ettd oikeusjirjestys ei suinkaan lakannut sitomasta kiskyvallan
alkaessa®.

Suomalaisessa oikeustieteessd valtio-oikeudellisen positivismin vaikutus oli
heti havaittava. Toisaalta metodi muuttui, toisaalta peruskisitteet vaihtuivat.
Varsinkin Hermanson korosti ensin mainittua, kisitteiden oikean kayton tar-
keyttd. Eri oikeusjarjestyksien toisistaan poikkeavat piirteet eivit tulleet esiin
kasitteissd vaan siind, milld tavalla kisitteet kussakin oikeusjarjestyksessa liit-
tyivit toisiinsa. Jos oikeat, patevit kisitteet 10ydettiin, oli mahdollista tehda
padtelmii toiminnan lainmukaisuudesta ilman nimenomaisen saédnnéksen tu-
kea. Edellytykseni oli, ettid jokainen kisite ja sen méédritelma oli loogisesti joh-
donmukainen suhteessa oikeusjirjestyksen kisitekokonaisuuteen?'.

Peruskdsitteiden vaihtuminen edellytti virkamiesoikeuden uudelleenarvioin-
tia. Virkamies ei juridisessa mielessa ollut valtio-organismin jésen vaan val-
tion toimielin (orgaani). Esivaltaa ei ollut syytd luonnehtia valtiopersoonan
ideaan palautuvaksi vaan niistd henkiloistd koostuvaksi, jotka kayttivat val-
tiovaltaan sisiltyvid toimivaltuuksia. Saksalainen vaikutus nikyi erityisen sel-
viana jaksoissa, jotka kisittelivit virkanimitystd, virkavelvollisuuksia ja kurin-
pitoa.

Nimenomaan virkamiesoikeudessa uuden opin omaksuminen niakyy kiy-
neen helposti. Keskeisenid syyni tdahin oli voimassa olevan oikeuden vdljdsi-
sdltoisyys. Hallitsijan ja hallituksen asema nimittdjani ja kurinpitdjand koros-
tui. Lisdksi doktriinin sovellutus ei suoraan ulottunut virkamiesoikeuden yh-
teiskunnallisesti aroille aloille eli erottamattomuuteen, palkkausoloihin ja vir-
kamiehiston yleiseen asemaan. Toisin sanoen virkamiesoikeuden yksityisoikeu-
dellinen puoli jii ennalleen, vaikka uusi oppi enteili my6s taloudellisten etujen
kéddntymistd julkisoikeudellisiksi. Kun valtio-oikeudellisessa positivismissa ope-

20 Seydel-Piloty, Staatsrecht 3. Aufl. bearbeitet von Piloty. Tiibingen 1913 s. 669.
2 Hermanson, Statsforfattningsratt 1 s. 13—15; yleisesti Kulla s. 250.
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roitiin formaalilla valtiovallan késitteelld, sen sovellutusalue ei ollut sidottu pe-
rustuslailliseen monarkiaan. Se ei konservoinut virkamiesoloja. Eri asia on,
ettd perustuslaki suojasi virkamiesten varallisuusoikeuksia, positivistista otet-
ta edustanciden oikeusoppineiden tulkintojen mukaisesti saavutettuina
oikeuksina??,

Vendjin kysymyksen keskeisiin laillisuusongelmiin uusi virkamiesoikeudel-
linen metodi antoi aikaisempaa johdonmukaisempia vastauksia. Asia kilpistyi
uskollisuus- ja kuuliaisuusvelvollisuuden vilisiin suhteisiin ja oppiin kuuliai-
suusvelvollisuuden rajoista.

Esimiehen kiskyvalta ja alaisen kuuliaisuusvelvollisuus nojasivat sii-
hen erityiseen vallanalaisuuteen, jossa virkamies oli valtioon. Kuitenkin
hallinnon lainalaisuuden periaate edellytti, ettd tdlld velvollisuudella oli
oikeudelliset rajansa. Hallintovirkamiehelli oli oikeus ja velvollisuus tut-
kia paitsi hallinnollisten asetusten ja sdadodsten myds yksittdisten hallin-
tomairdysten lainmukaisuus.

Vield Palmeén oli luennoissaan puoltanut kisitystd, jonka mukaan vir-
kamies ei asiallisesti saanut tutkia saamansa kidskyn lain- tai perustus-
lainmukaisuutta. Jo Hermanson ja varsinkin K.J. Stdhlberg puolsivat
laajaa laillisuuskontrollia: virkamiehen oli varmistettava paitsi kdskyn
muodollinen lainmukaisuus myds se, ettd kasky ei sisdlloltadn ollut il-
meisen lainvastainen. Laajassa mielessd kuuliaisuusvelvollisuuden rajo-
ja sivusi kysymys lakien ja asetusten valtiosddnnénmukaisuudesta. Tds-
sa kiistanalaisessa kysymyksessé virkamiehen tutkimisvalta haluttiin ulot-
taa ns. oikeaperiisyyden selvittdmiseen (Erich)?.

Kuuliaisuusvelvollisuuden rajoja etsittdessd myds Vendjan oikeus olisi
tarjonnut laillisuutta korostavan mallin. Vendjilld kuuliaisuus oli nimen-
omaan rajattu »lainmukaisiin kiaskyihin», ja virkamies oli velvollinen kiel-
taytyméidn noudattamasta lainvastaisia kédskyja ja asetuksia. Periaatteessa
niin oli kontrolloitava muodollisen puolen lisdksi asiallinen lainmukai-
suus. Mutta suomalaiset oppineet lihestyivat ongelmaa mannereuroop-
palaisen mallin kautta. K.J. Stahlberg totesi Venéjin oloista seuraavaa:
»Mutta niin asia on vain laissa, kaytinndssi jai laki toteutumatta, kos-
ka ensiksikin laissa on menty niin liikoihin, etta annetaan seka itsenaisil-
le ettd tdytantédnpanoviranomaisille aivan yleinen vastustamis- ja tutki-
misoikeus, ja koska toiseksi virkamiehet ovat kokonaan esimiehestidén

2 Erityisesti Hermanson JFT 1888; ks. s.-

22 Hermanson s. 161—70; Stahiberg LM 1910 ja Yleinen osa 1913 s. 173—80; Erich,
Lakien ja asetusten valtiosdannénmukaisuuden tutkiminen, Valvoja 1913. Virkamiesasi-
ainvlk:n sihteeri Y. Sirola (1910) totesi laatimassaan muistiossa, ettd virkamiehelld oli oi-
keus reagoida myos valtion etua rikkovaan kdskyyn — oli jatettava vastalause ja ilmoitetta-
va hallitukselle (ptk. 7. 4. 1910 EA).
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riippuvassa asemassa, niin vastustaminen ei todellisuudessa tule kysymyk-
seen.»?

Vaihtoehto saksalaiselle positivismille olisi ollut lahinna ranskalainen, po-
sitivistisesti painottunut suuntaus julkisoikeudessa padedustajineen Duguit ja
Jeze. Erityisesti Stdhlberg ja Erich nakyvit hyvin tunteneen timan doktriinin;
heidén lahtokohtansa silti pysyivét saksalaisessa opissa. Vertailun mahdollis-
tamiseksi seuraavassa kuvataan ranskalaisen opin teoreettiset lahtékohdat ja
vaikutukset virkamiesoikeudelliseen doktriiniin.

Ranskalainen julkisoikeudellinen positivismi rakensi toisentyyppisen
tahtoteorian paalle”. Duguit painotti, etté todellisuudessa ei ole erityisti
valtiotahtoa eika valtio ole oikeushenkils. Kun tarkastellaan tosiasioita,
ei havaita muita kuin yksildiden tahtoja. »Valtion oikeushenkilollisyys»
oli hinen mukaansa esimerkki juridisten fiktioiden ja abstraktioiden vi-
ristévéstd luonteesta. Se oli a priori -teorian tulos, joka ei kestédnyt tar-
kastelua yhteiskunnallisten tosiasioiden valossa. Juridisen tutkimuksen
tehtavand oli analysoida tahdonilmaisuja ja esittaa niiden juridiset vai-
kutukset.

Talla perusteella valtion »puhtaasti positiivisia» tunnusmerkkejd oli-
vat: 1) mééritty sosiaalinen yhteisyys; 2) timéan yhteisyyden eriytymi-
nen valtaapitdvien (gouvernants) ja hallittujen (gouvernés) vililld; val-
taapitdvien aseman perustana oli suurempi valta; 3) heidén (valtaapité-
vien) juridinen velvollisuutensa varmistaa oikeuden toteutuminen; 4) vel-
vollisuus totella kaikkia valtaapitdvien antamia yleisia saadoksii objek-
tiivisen oikeuden ilmauksina; 5) pakkoon perustuva lainmukainen tay-
tantéonpanojarjestelmi lainvastaisten toimien sanktioimiseksi; 6) pakol-
lisista tehtévista eli julkisista palvelutehtavista (service public) huolehti-
vien instituutioiden erityinen luonne.

Tahtomiskyvyn reduktioon yksil6ihin liittyi tahdonilmaisun impera-
tiivisen aineksen kiistdminen. Kaikki tahdonilmaisut olivat hierarkkises-
ti samantasoisia: saksalaisen opin erottelu »Wollenkénnen» (valtio) ja
»Wollendiirfen» (yksityinen) oli mahdoton. Tahdonilmaisujen oikeus-
vaikutusten erilaisuus palautui tahtovien yksiloiden tosiasiallisen vallan
erilaisuuteen.

Ero vallanpitijien ja hallittujen valilld jai teoreettiseksi ydinkysymyk-
seksi. »Vallanpitédja» oli ylakasite, jolla ei suoraan ollut kéyttoa oikeus-
dogmaattisessa tarkastelussa. Joka tapauksessa poliittinen enemmisté oli
vallanpitéjistd keskeisin tahtoaan ilmaisevine edustuselimineen (parla-
mentti, ehkd valtionpddmies, hallitus). Miten vallanpitéjien valta erosi
»valtiovallasta»? Duguit korosti vallan reaalista luonnetta. Kyse ei ollut

2 Stahlberg 1M 1910 s. 273 (Engelmann s. 138).
» Ks. Duguit 1s. 23—79, 11 s. 360—653; Jeze s. 384—405. Teorian lihtokohdista eten-
kin Durkheim, Division du travail social (1893) ja Comte, Politique positive I (1890).
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fiktiosta vaan vallan jakautumisesta yhteiskunnassa; vallan objektiivi-
nen luonne tuli esiin objektiivisena oikeutena, oikeussdantona, jonka pe-
rusta ei ollut valtiossa vaan yhteiskunnassa, yhteiskunnallisessa solidaa-
risuudessa. Valtiota ei legitimoinut valta vaan yhteiskunnallinen solidaa-
risuus, jonka pohjana olivat samanlaisuuksien solidaarisuus ja tytnja-
koon nojaava solidaarisuus.

Samaan yhteisoén kuuluvat ihmiset ovat solidaarisia toisilleen, 1) kos-
ka heilld on yhteisid tarpeita, joita he eivit voi tyydyttid muuta kuin eld-
malld yhdessd, 2) koska heilli on erilaisia tarpeita ja taipumuksia, joi-
den mukaisesti palveluksia keskenddn vaihtamalla he varmistavat tarpei-
densa toteutumisen. Jaottelun suorana perustana oli Durkheimin jako
mekaanisen ja orgaanisen solidaarisuuden valilld.

Objektiivinen oikeus eli oikeussidnto on yhteiskunnassa eldvid ihmi-
sid velvoittava kdyttdytymissiinto, jonka kunnioittaminen on oletetta-
va oikeudenmukaiseksi ja yhteisen edun takaajaksi, sddanto, jonka rik-
komisesta aiheutuu kollektiivinen, rikkojaansa kohdistuva seuraamus.
Subjektiivinen oikeus on yhteiskunnassa eldvien ihmisten valtaa. Se on
yksilon valtaa saada yhteiskunnan hyviksyminen haluamalleen teolle edel-
Iyttien, ettd tavoiteltava asiantila ja toiminnan motiivi ovat objektiivi-
sen oikeuden mukaisia.

Objektiivinen oikeus saa ilmauksensa laeissa. Koska oikeudella on
perustansa yhteiskunnallisessa solidaarisuudessa, lainsdatdjd ei oikeas-
taan sdddd vaan vain toteaa lain sisdllon.

Virkamiehet (agents) olivat objektiivisessa, julkisoikeudellisessa ase-
massa; he avustivat valtaapitavien edustuselimid. »Julkisoikeudelliselle
asemalle» tyypillisid piirteité olivat laista tai asetuksesta johtuva yleisyys,
pysyvyys, muutettavuus lain mukaisesti ja luovuttamattomuus. Ero »sub-
jektiivisen oikeusaseman» erityisyyteen, tilapaisyyteen ja luovutettavuu-
teen oli selva. Kdy itmi, etta saksalaisen opin kehittamalle »erityiselle val-
lanalaisuudelle» ei jaanyt sijaa mutta ettd virkamiehet jéivat julkisoikeu-
dellisen sadntelyn alle. Virkamiesten velvollisuus totella ei johtunut ylem-
méin tahon kiskystd vaan yksinomaan siita, etta tahdonilmaisu oli lain-
mukainen. Kuuliaisuusvelvollisuus palautui velvollisuudeksi noudattaa
lakeja eli objektiivista oikeutta. »Henkissiveellinen» aines jai yhteiskun-
nan puolelle; sill4 ei ollut itsendistd merkitysta objektiivisen oikeuden rin-
nalla.

94 Ranskalainen teoria

Olennainen ero verrattuna saksalaiseen positivismiin oli virkasuhteen kaan-
taminen valtiovaltaan sidotusta vallanalaisuussuhteesta objektiivisen oikeuden
mukaiseksi oikeussuhteeksi. Tilla tavoin virkamiehen asema haluttiin vapaut-
taa inhimillisen tahdon mielivaltaisuudesta ja vallanhalusta, jotka usein oli 16y-
detty valtiovallan taustalta. Kasitys valtiosta vallankayttdjdna oli hylattava: kyse
oli aina yksityisten ihmisten tahdonilmaisuista. Virkamiehen velvollisuudet ka-
vivit tyhjentévasti ilmi objektiivisesta oikeudesta, jonka lainsditdji oli muo-
toillut vastaamaan yhteiskunnallisten ryhmien tietoisuuden ilmauksia.
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Metodisesti Duguit’n ajama linja oli varsinaisessa mieless4 positivistinen:
konkreettista todellisuutta koskeva tieto (sosiaalinen solidaarisuus) asetettiin
etusijalle. Valtio-oikeudellinen positivismi puolestaan oli pikemminkin idea-
lismin séavyttdma. Oikeudelliset ilmiot eivit palautuneet pelkistaan kokemuk-
seen; oikeusjdrjestys oli normatiivinen kokonaisuus, sddntojen joukko. Taté
karkeapiirteisti vastakkainasettelua lieventiivisti on todettava, etti ranskalai-
nen suuntaus ei edellyttanyt vilitonts yhteyttd empiriaan vaan konstruoi vilit-
tdvid, juridisia aineksia (objektiivinen oikeus)®.

2. USKOLLISUUS JA KUULIAISUUS

Autonomian ajan alun virkamiesoloille oli tyypillisti patriarkaalisuus. Juridi-
sessa mielessd asia palautui sithen henkilékohtaiseen uskollisuussuhteeseen, joka
oletettiin virkamiehen ja hallitsijan vilille ja joka oli vahvistettava mm. virka-
valalla. Uskollisuus oli virkavelvollisuus, joka sitoi kuuliaisuusvelvollisuuden
ulkopuolella. Kun valtio-oikeudellinen positivismi murtautui 1800-luvun lopulla
lapi, uskollisuusvaatimus oikeudellisena velvollisuutena jai syrjdan. Paapaino
stirtyi kuuliaisuuteen virantoimituksessa. Tamin kehityslinjan piirteit eritel-
ld4n seuraavassa.

Orgaanisen valtiokdsityksen mukaan valtiolla oli oikeus vaatia jokaiselta
jéseneltdén uskollisuutta, yleisesti lausuen mielenlaatua, joka oli aina valmis
toimintaan valtion puolesta®”. Virkamiesten asema oli erityinen ainoastaan sen
vuoksi, ettd heiddn sijoittumisensa valtiopersoonassa oli tavallisen kansalai-
sen asemasta poikkeava.

Suomalaisessa doktriinissa J.J. Nordstrém ymmirsi uskollisuusvelvollisuu-
den alan melko suppeasti: kysymys oli oikeastaan velvollisuudesta olla syyllis-
tymattd virkarikoksiin (crimina specialia), esim. vaitiolovelvollisuuden
rikkomiseen?®. Velvollisuus valttaa rikollisia tekoja edellytti virkamiehen arvon
mukaista kdytostd, mm. virkapuvun kayttod, joka oli tarkasti sadnnelty ja sank-
tioitu. Mainittakoon, ettd vield v. 1846 entinen lidninkamreeri tuomittiin ran-
gaistukseen (OK 14:7) siit4, ettd hén oli sd4tyaseman tunnuksen, frakin sijasta
kédyttdnyt hovioikeudessa esiintyessdidn oikeutta halventaen vain lievetakkia®.
Joka tapauksessa Nordstromin mukaan virkamies oli uskollinen, jos hén eli

% Vrt. esim. Friedman, Legal Theory (5. ed. London 1967) s. 228—36.
2 Schmitthenner s. 515—16; Gerber s. 49; yleisesti Fleiner s. 66—68.
% Nordstrom 1845 s. 134—36.

2 Wirilander s. 52—53.
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ja palveli noudattamalla kulloinkin voimassa olevia lakeja. Kuuliaisuuteen kuu-
lui velvollisuus hoitaa virkaa annettujen maérdysten mukaisesti. Virkamiehen
oli tarvittaessa kaytettdva viranhoitoon koko aikansa, mutta hdnen tarvitsi nou-
dattaa vain esimiehensi tai ylemman tason kaskyja. Kuuliaisuus sitoi myos vi-
ran ulkopuolella, mm. elinkeinon harjoittamisen rajoituksina ja avioliiton lu-
vanvaraisuutena (sotaviessd). Kay ilmi, ettd Nordstrom ymmarsi kuuliaisuu-
den virkamiehen koko eldamai rajoittavaksi velvollisuudeksi. Siitd huolimatta
Nordstrom periaatteessa teki eron kansalaisaseman ja virkamiehisyyden valil-
14: virkamies saattoi kuten kuka tahansa harjoittaa elinkeinoa, jollei sitd ni-
menomaan kielletty.

926 Uskollisuus ja kuuliaisuus

J.Ph. Palmén puolsi yleisen valtio-oikeuden luennoissaan (1855-—56) or-
gaanista valtiokasitystd ja sen mukaista nakemyst4 virkamiehen asemasta. Suu-
relta osalta perustana oli saksalaisen Bluntschlin » Yleinen valtio-oikeus» (1852),
useissa kohdin yksityiskohtiin menevésti. Bluntschli tunnettiin liberaalin oikeus-
valtion kannattajana, joka asettui vastustamaan konservatiivista, etenkin F.J.
Stahlin ajamaa valtiokisitystd. Suomen oloihin sovellettaviksi Bluntschlin ké-
sitykset eivit Palménin mielestd kaikilta osin sopineet. Itse Palmén katsoi ole-
vansa historiallisen jatkuvuuden puoltaja; metodisesti hanta on pidetty osin
eklektikkona®. ’ |

Palménin mukaan virkamiesti sitoi kolme virkavelvollisuutta: kuuliaisuus
esimiehelle, uskollisuus valtiolle, maalle ja kansalle seké vaitiolovelvollisuus®'.
Kuuliaisuuden ulottuvuus saattoi oikeudellisessa mielessi olla tulkinnanvaraista;
kuuliaisuusvelvollisuus oli rajoitettu (mm. kompetenssi, kaskyjen rikollisuus,
siveettomyys). Kuitenkaan virkamies ei saanut kieltaytya tottelemasta pelkas-
tadn lainvastaisuuden, epdoikeudenmukaisuuden tai perustuslainvastaisuuden
vuoksi. Uskollisuusvelvollisuus kattoi sen alan virkamiehen eldmdéstd, jonka
tehtdvien suorittamiseen velvoittava kuuliaisuus oli jattanyt vapaaksi. Virka-
miehen asema valtio-organismissa edellytti ndin taattua moraalista yhteyttd ja
harmoniaa.

Palmén ei arkaillut ulottaa uskollisuusvelvollisuutta poliittiseen lojaalisuu-
teen. Pelkistddn virkamiehen esimiehen kannasta poikkeava poliittinen néke-

W Eriissa kohdin Palmén suoraan viittaili Bluntschlin kannanottoihin sivuittain (esim.
1855—56 5. 324—26). Sinins4 tillainen lainailu luennoissa ei ollut juridiikassa harvinaista;
siihen oli jarkevit syynsa mm. kotimaisen opin vahaisyydessd, ks. myds Bjorne, Matthias
Calonius ja Olof Rabenius. JFT 1986 s. 303—32. Palménin nikemyksistd ja metodista Kla-
mis. 54; Bjorne s. 313 ja Viljanen s. 49. Palménin itsensd painottamista siteistd historialli-
seen koulukuntaan Palmén, E.G., Till hundraarsminnet af J.Ph. Palmén II (1917) s. 408.

3 Palmén 1855—56 s. 177—80; vrt. Bluntschli s. 430—35.
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mys ei loukannut virkavelvollisuutta siindkéan tilanteessa, ettd virkamies jos-
kus ilmaisi mielipiteensd. Jos sen sijaan virkamiehen nikemys asetti kyseen-
alaiseksi ne perusperiaatteet, joilla valtio-organismi lepisi, oli puhuttava us-
kollisuusvelvollisuuden loukkaamisesta. Néin tapahtui, jos virkamies monar-
kiassa puolusti tasavaltaa. Myos hallituksen vastustaminen osallistumalla sys-
temaattisesti opposition toimintaan oli virkavirhe, »rikkomus, jota mik#an hal-
litus ei voi sietdd». Pelkkd mielipide ei (ilmaisemattomana) ollut tuomittavaa;
omantunnon ja hallitussuunnan viliseen ristiriitaan ratkaisuna oli eroaminen
virasta.
Vertailun vuoksi mainittakoon, ettd konservatiivinen saksalainen
doktriini ulotti uskollisuusvaatimuksen vield pidemmalle®. Virkamiehel-
Id ei ollut valtion orgaanisena jdsenend oikeutta vastustaa kuninkaan tah-
toa, ei virkamiehend eikd virantoimituksen ulkopuolella. Virkamiehen
oli mukauduttava my6s ministerin tahtoon, joka oli vilillisesti oletetta-
va kuninkaan tahdoksi. Niin ollen osallistuminen poliittisen opposition
toimintaan oli aina rikkomus. Zwirner on todennut, etti valtio-
oikeudellinen doktriini sisélsi implisiittisesti vaatimuksen pidattayty tie-
tynlaisesta poliittisesta toiminnasta, sellaisesta, joka suuntautui »valtio-
ja yhteiskuntajarjestyksen valtiosddannén mukaisia perusteita vastaan»®.
Taustalla oli nakemys, jonka mukaan objektiivinen oikeusjirjestys oli
kaikkien julkisten oikeuksien perustaja ja rajoittaja. Kyse ei ollut pel-
kastdan lailla kielletystd vaan ylipddnsa kaikesta valtionvastaisesta toi-
minnasta. Perusteet olivat oikeusjarjestyksen voimassaoloa legitimoivassa

valtiossa. Esimerkiksi »valtionvastainen puolue» oli tuon dualismin il-
mentéji.

Palménin kasitykset uskollisuusvelvollisuudesta eivat esittamisaikanaan ol-
leet liioittelevia. Virallisen kisityksen mukaan juuri virkamiehet olivat halli-
tuksen ja hallitsijan uskollisimpia alamaisia. Sit4 paitsi ylimpiin virkoihin si-
dottu /uottamusvaatimus ja melko laaja hallinnollisen erottamisen mahdolli-
suus korostivat lojaalisuusvaatimusta. Muodollisesti uskollisuusvaatimus val-
tiomuodon suojana oli voimassa jo rikoslainsdadannén nojalla. Sita oli saa-
tettu tehostaa mm. kieltamalld kuuluminen vapaamuurariyhdistyksiin ja mui-
hin salaisiin seuroihin (1826): virkamiesten oli annettava kiellon noudattami-
sesta erityinen vakuutus. Valalla virkamiehen oli sitouduttava uskollisuuteen
hallitsijalle. Nayttaa siis silt4, ettd uskollisuusvaatimuksen toteuttaminen saattoi

32 Esim. Carl Baron Kaltenborn von Stachau, Einleitung in das constitutionella Ver-
fassungsrecht (1863); tarkemmin Rejewski s. 79.

B Zwirner s. 74—76; kasitteestd valtionvastaisuus etenkin Stahl, Die gegenwirtigen
Partein in Staat und Kirche (1863), jossa sen keskeinen kriteeri oli »kansanvastaisuus»; asias-
ta myos Fourrier s. 136—38.
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olla tehokasta. Tosin erottamattomat virkamiehet nauttivat suojaa kurinpidol-
lista viraltapanoa vastaan.

Miti sitten Palménin mainitsema »systemaattinen oppositio» tarkoitti? Il-
meisesti pysyvdd ristiriitaa suhteessa hallituksen linjaan. Valtiojarjestyksen vaa-
rantajaksi koetulle rettelditsijélle saatettiin suoraan ilmoittaa, ettd virkauraa
oli turha toivoa (Arwidssonin tapaus)*. Vastaavasti maltillinen, mutta jatku-
va arvostelu ehki katkaisi mahdollisuudet hallituspolitiikan linjan muuttumi-
seen saakka (J.W. Snellman). Vield 1850-luvulla ei ollut aijhetta puhua varsi-
naisesta poliittisesta oppositiosta, ei senkddn vuoksi, ettd valtiopaivat kokoon-
tuivat vasta v. 1863.

Valtio-oikeudellinen positivismi asetti virkavelvollisuuksien ytimeksi kuu-
ligisuuden, velvollisuuden noudattaa valtiovallan tahdonilmaisua eli ylemmaén
viranomaisen tai esimiehen kaskya. Muita keskeisid velvollisuuksia olivat vi-
rantoimitusvelvollisuus, salassapitovelvollisuus ja nuhteettoman kiytoksen vaa-
timus. K.J. Stahlbergin mukaan yleiset velvollisuudet koskivat 1) asuinpaik-
kaa, 2) nuhteetonta kaytosti, 3) virkaan soveltumattomien sivutointen viltta-
mistd, 4) viran toimittamista, 5) oikean menettelyn noudattamista asian késit-
telyssd ja 6) kuuliaisuutta®s. Stahlbergin torjuva suhtautuminen uskollisuus-
vaatimukseen tulee ilmi siindkin, ettd han ei pitdnyt salassapitovelvollisuutta
eiki velvollisuutta vannoa virkavala yleisind velvollisuuksina.

Joka tapauksessa uskollisuus menetti merkityksensd varsinaisena virkavel-
vollisuutena. Uskollisuus ji joko epamadréisesti virkamiesmoraalin puolelle
tai sitten sen osia yksilitiin muissa velvollisuuksissa. Ensiksi mainitussa vaih-
toehdossa »uskollisuus» liittyi juridisiin velvollisuuksiin vélillisesti. Ensinnd-
kin se osoitti mittapuun, jonka mukaisesti kurinpidossa oli reagoitava laimin-
lyonteihin. Toiseksi uskollisuus selitti virkasuhteen erityislaatua (mm. sidon-
naisuus henkiloon)*. Vaikka kuuliaisuusvelvollisuus sidonnaisuutena virka-
kaskyihin rajoittui virantoimitukseen, virkamies ei virantoimituksen ulkopuo-
lella ollut tavallisen kansalaisen asemassa. Virkamiehen koko persoona jai tar-
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1 Valtiosihteeri Rehbinderin kirje varakansleri Aminoffille (9. 11. 1822): »... Kulkies-
sani Porvoon kautta kavi maisteri Arwidsson luonani. .. Arwidsson kysyi, oliko hénelld,
niin kauan kuin erotus kesti, mitadn virkaanpiisy-oikeutta, ja lisési, ettd jos se héneltd kiel-
lettiin, tdytyi hinen hakea toimeentuloaan vieraassa maassa. Vastasin hinelle, ettid oikeuk-
siinsa niahden hinen oli lakia noudattaminen, mutta koska hin aina oli osoittanut tyyty-
mittémyyttd Suomen nykyiseen tilaan, sen hallitukseen ja asetuksiin siihen madrdan asti,
ettd oli sanonut myrskyn pitdvin havittd4 mitd oli mataa, niin neuvoin hantd etsimién on-
neaan Suomea valistuneemmassa ja edistyneemmiissd maassa. Danielson-Kalmari1's. 283—84.

35 Stéhiberg, Yleinen osa 1913 s. 163—80.

3% Mayer 11 s. 181—93; Laband I s. 422—30; Anschiitz s. 590—92.
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kentamattomasti valtion alaisuuteen, joka oli muuta kuin kansalaisen laina-
lainen kuuliaisuusvelvollisuus. K.J. Stdhlberg kuitenkin korosti, etti vallana-
laisuuden vaikutukset piadsiadntéisesti rajoittuivat virka-asioihin. Poikkeukse-
na héan piti esimerkiksi sitd, ettd virkamiehen kaytos ei viran ulkopuolellakaan
saanut olla viran arvoon soveltumaton?’.

Uskollisuusvaatimuksen jakamiseen osiin, sen yksiléintiin muissa virkavel-
vollisuuksissa liittyi supistava piirre: en44 ei ollut kyse totaalisesta velvollisuu-
desta. Yleensd uskollisuusvelvollisuuden katsottiin heijastuvan salassapitovel-
vollisuuteen ja nuhteettoman kiytoksen vaatimukseen. Hermanson erotti eril-
lisina velvollisuuksina velvollisuuden uskollisuus- ja virkavalan vannomiseen,
velvollisuuden uskollisesti ja ahkerasti taytt4a virkatehtavat ja salassapitovel-
vollisuuden seki velvollisuuden kayttiytyd nuhteettomasti®®. Naista viimeksi
mainittu on tédssd yhteydessi kiinnostava. Valtiolla oli oikeus vaatia, etti vir-
kamies tdytti paitsi virassa sen ulkopuolella »kunnian ja siveellisyyden» vaati-
mukset, joihin hin oli sitoutunut ottaessaan viran vastaan. Hermansonin esi-
kuva Laband oli todennut: »Virkamies, joka kiyttd4 valtion valtaoikeuksia
ja joka esiintyy valtion lukuun, ei saa viettidi kunnioitustaan ja arvonantoaan
vaarantavaa eldmaa»®. Piittely oikeastaan ldhti virantoimitusvelvollisuudes-
ta. Kansa samaisti toisiinsa virkamiehen ja valtion. Yksityiseldméassdin epidva-
kaasti kayttaytyvi toisaalta vaaransi valtion arvovallan, toisaalta heikensi mah-
dollisuuksiaan asianmukaiseen viranhoitoon. Niin virkamiehen suhde hallin-
nossa asioiviin, kansalaisiin nousi esiin, mutta arvonannon mittasi valtioval-
lan edustaja, virkaan nimittivi viranomainen.

Keskeistd oli valtion arvokkuus ja asianmukainen virantoimitus. Hallinnon
itsendisyys ja tdssd mielessd byrokraattisuus korostuivat: vaadittavaa kaytosti
oli arvioitava virkamiehen virka-aseman ja tehtdivien edellyttimin valossa. Ky-
symys ei endé ollut sellaisesta ammatillisesta saitytietoisuudesta, joka oli lei-
mannut esipositivistista doktriinia. Periaatteessa virkavelvollisuudet, esim. nuh-
teettoman kaytoksen vaatimus eivit erottaneet virkasuhdetta tydsuhteesta, ne
eivit ilmaisseet saatyvelvollisuuksia. My®s kisalli, apulainen tai tehtaantyolii-
nen voitiin erottaa, jos hin vietti epasdinnollistd elamii. Laband sai aiheen
kysyd: »Miksi valtion palveluksessa olevalta rautatievirkamiehelti oli vaadit-
tava kunniakkaampaa kiytostd kuin yksityisen palveluksessa olevalta?»?.
Tyoldiset ja yksityisen firman toimihenkilot olivat virkamiesten tapaan vallan-

3 Stahlberg LM 1910 s. 282.
B Hermanson s. 154—70.

¥ Laband 1 s. 429.

0 Laband 1 s. 390, 430.
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alaisia. Kuitenkin virkasuhteelle oli tyypillistd aivan »erityinen» vallanalaisuus:
valtio, pakkovallan ylin haltija oli »herra».

Hahmoteltu uskollisuuden muodonmuutos moraaliseksi ilmidksi samalla
oli kaantdmassa poliittisen lojaalisuuden vaatimusta muuksi kuin virkavelvol-
lisuudeksi. Valtio-oikeudellinen positivismi toisaalta asetti virkamichet valtio-
vallan alaisuuteen, johon liittyi arvovapaa, epapoliittinen savy, toisaalta — hy-
viksyessaan »poliittisen oikeuden» yksilod korostavan luonteen — ei sulkenut
virkamiehi julkisen osallistumisen ulkopuolelle. Virkamiehisyys kohdistui vi-
rantoimitukseen, jonka ulkopuolella virkamiehelld padsadntoisesti oli yleiset
poliittiset oikeudet. Havaitaan, ettéd doktriini antoi sijaa vapaamielisille tulkin-
noille.

Tulkitessaan perustuslain voimalla turvatun (1906) kokoontumisvapauden
ja virkavelvollisuuksien suhdetta K.J. Stdhlberg tosin lahti erityisen vallana-
laisuuden konstruktiosta: oli tulkintakysymys, miten pitkélle mikin vallana-
laisuussuhde voi rajoittaa kokoontumisoikeutta®'. Kuitenkin, koska tuo oikeus
oli turvattu perustuslaissa kaikille kansalaisille, virkasuhteesta sindnsi ei ollut
mahdollista johtaa virkamiehid sitovia erityisrajoituksia. Ainoastaan konkreet-
tisten virkatehtivien suorittaminen ehké johti siihen, ettd virkamies ei taysin
voinut nauttia tuosta oikeudesta. Tdman tulkintansa nojalla Stahlberg piti sel-
vini, ettd muualla kuten Ranskassa ja Saksassa »polttava kiistakysymys» oli
Suomessa ratkaistu kokoontumisvapauden eduksi. Kdy siis selvéksi, ettd Stahl-
berg oli taipuvainen jattdmadn virkamiehen oikeuksiltaan tavalliseksi kansa-
laiseksi, mikili varsinaiset virkavelvollisuudet eivdt muuta edellyttdneet. Nuh-
teettoman ja arvokkaan kiytoksen vaatimusta oli tulkittava suppeasti.

Suomalaisessa oikeustieteessd uusi, korostetun oikeudellinen kisitys virka-
miehen asemasta ja velvollisuuksista sai kannatusta paitsi Stah/bergin myos Her-
mansonin ja Erichin kannanotoista. Doktrinaalinen lapimurto ei tdssa ollut eril-
ladn muusta yhteiskunnasta. On tunnettua, ettd oikeustaistelun ja perustus-
laillisuuden keskeinen tukipilari oli kasitys virkamiehen oikeudellisesti rajatusta
kuuliaisuusvelvollisuudesta. Nuo rajat oli johdettava oikeusjdrjestyksestd; us-
kollisuussuhde hallitsijaan j4i taustalle. Konkreettiset ongelmat nousivat valtio-
ja hallintokdytannostd. Keskushallinnon ja kenraalikuverndorin poikkeustoi-
mien laajamittaisuus ja karkeus edellyttivat oikeudellisten rajojen perustele-
mista. Moderni oikeustiede tarjosi johdonmukaisia, laillisuutta korostavia ar-
gumentteja, jotka poikkesivat orgaanisen teorian painottamista.
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3t Stahiberg, Kokoontumisvapaus Suomessa. LM 1913 s. 113—147, erit. s. 118—19;
vastaava kanta artikkelissa Painovapaus Suomessa. LM 1913 s. 225 alav. 2. Yhdistymisva-
pauden osalta ks. JFT 1912 s. 378—79; kannanotoista yleensa Hidén JFT 1969 s. 248—50.
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Tuon virallisesti hyvaksytyn yhteyden ja selitysperustan lisaksi laillisuus ja
rajoitettu kuuliaisuus painottivat virkamiehiston puolueettomuutta ja riippu-
mattomuutta yhteiskunnan suuntaan. Hallintovirkamiehen toiminta luokitel-
tiin valtaosin lainsoveltamiseksi, josta harkinnanvaraisuus (vapaa harkinta) tosin
erotettiin laadullisesti muttei sitdk44n lainalaisuuden ulottumattomiin. Kyse oli
samalla siteestd yleiseen yhteiskunnalliseen muutokseen, jolla oli vastineensa
useissa muissa Euroopan valtioissa. Fourrier on painottanut tyGvieston ase-
man voimistumista 1900-luvun alussa. Tyoviesto alkoi demokraattisen vaali-
Jarjestelmén kautta kohota valtiolliseksi voimaksi, joka sai laajaa tukea alem-
malta virkamiehistolta®. Laillisuuden korostaminen ennakoi puolueettomuu-
den vaatimusta suhteessa yhteiskunnallisiin konflikteihin. Jussila on osoitta-
nut, ettd Suomessa ei valttamatta torjuttu venildisen keskushallinnon ajamaa
lujan jérjestysvallan vaatimusta®. T44lldkin haluttiin turvata valtiollinen jat-
kuvuus tygvaeston vallankumouksellista liikehdintii vastaan. Kéytettyjd kei-
noja, mm. virkamiehistén vilitontéd lojaalistamista ei sen sijaan hyvéksytty.
Téassé mielessd mainittu oikeustaistelu-ndkékulma oli Suomessa etusijalla.

Kaytdnnossd uskollisuus- ja lojaalisuusvaatimukset ilmenivit jarjes-
telméllisend valvontana sortokausina. V. 1903 annetulla mé4ériaikaisel-
la asetuksella venildinen byrokraattisen poliisivaltion malli siirrettiin Suo-
meen. Ensi toimena Bobrikov vaihdatti kuvernéérit hinelle lojaaleihin
henkilsihin, Ven#jilla palvelleisiin sotilaisiin ja vanhasuomalaisiin sivii-
leihin. Poliisihallinnossa turvauduttiin erottamisiin laajassa mitassa; po-
liisimiesten virassapysymisoikeus oli normaaliaikoinakin heikko. Kaupun-
geissa poliisin siteet kunnallishallintoon tuskin estivit siti, etté poliisin
tehtavit yhi selvemmin olivat valtiollis-poliittisia. On selvai, ettd hal-
linnon lojaalistaminen toisessa vaiheessa edellytti virkamieskandidaattien
uskollisuuden tarkkaa tutkimista®.

Toisen sortokauden aikana, varsinkin Seynin kuvernsérikaudella lo-
jaalistaminen saattoi jatkua melko rauhallisissa oloissa. Toimenpiteet sai-
vat jérjestelméllisen luonteen; ne alkoivat senaatista ja jatkuivat hallin-
non alatasoille. Ylempiin virkoihin nimitettéviltd vaadittiin paitsi ken-
raalikuvernoorin valtakunnan keskushallinnon luottamusta. Byrokraat-
tiselle hallinnolle tyypilliseen tapaan myés tdmé varmennettiin kirjalli-
sessa menettelyssd. Torvinen on kuvannut sattuvasti sitid valvontaa, jol-
la varmistauduttiin senaattiin nimitettivien luotettavuudesta*s:

»Kun senaatti piti jotakin henkil64 sopivana esim. esitteliji- tai pro-

2 Fourrier s. 59—68.
4 Jussila, Nationalismi ja vallankumous s. 87—94.

“ Ibid. 5. 42—64, jossa tosin ei yksityiskohtaisesti kisitella kontrollin yleisyyttd ja
muotoja.
4 Torvinen s. 82.
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tokollasihteerin virkaan, se tiedusteli kirjallisesti asiasta kenraalikuver-
noorin mielipidetta. Kenraalikuvernoori kirjoitti Suomen santarmihalli-
tukselle pyytien tietoja ehdokkaan poliittisesta luotettavuudesta. Aina-
kin v:sta 1912 lihtien hinella oli tdtd tarkoitusta varten valmiiksi pai-
nettuja kirjeité, joten niihin oli lisdttavé vain asianomaisen henkilon ni-
mi. Santarmihallituksen lihetetty4 vastauksensa kenraalikuvernoori pyysi
senaattia jalleen kirjeitse selvittdmaan, miksi se halusi nimittaa juuri ky-
seisen henkilon virkaan. Senaatti antoi kirjallisen selvityksen. Kenraali-
kuvernoori kirjoitti nyt ministerineuvoston puheenjohtajalle tiedustellen,
oliko tilla jotakin nimitystd vastaan. Ministerineuvoston puheenjohtaja
ilmoitti kirjeitse mielipiteensd kenraalikuvernoorille. Jos kaikki oli ta-
hén asti sujunut ehdokkaalle myonteisesti, kenraalikuvernéori ilmoitti
kirjeitse senaatille, ettei esteitd nimitykselle ollut. Senaatti laati nyt vir-
kanimityksesti esityksen ja ldhetti sen kenraalikuvernoorille, joka toi-
mitti sen lihetekirjeineen ministerivaltiosihteerille.»

Sortokausien tilanne Suomessa oli harppaus takaisin 1800-luvun puolivi-
lin oloihin. Lahtékohdat olivat poliisivaltiolliset; valtiollinen poikkeustila oli
jatkuva. Eurooppalaisesti tarkasteltuna tilanne ei kuitenkaan ollut aivan ou-
to. Perustuslaillisessa Preussissa uskollisuusvaatimusta oli korostettu varsin tiu-
kasti aina v:een 1871, ja senkin jilkeen kurinpitokdytinto asetti selvat rajat
poliittiselle osallistumiselle. Myoskaén tasavaltalaisessa Ranskassa ei ollut vil-
tytty tarpeelta erityistoimin varmentaa virkamiehiston luotettavuus.

Rejewski on yksityiskohtaisesti tutkinut poliittisen uskollisuuden kont-
rollia Preussissa vv. 1850—1918%, Hinen mukaansa valvonta hallituk-
sen madrayksin ja kurinpitotoimin oli tiukkaa vv. 1850—71. Kaikilta vir-
kamiehilta vaadittiin, tekemitta eroa ns. poliittisten ja muiden virkamies-
ten vililld, ettd he virassa ja sen ulkopuolella pidattiytyivit kaikesta hal-
lituspolitiikkaa vastustavasta ja osallistumisesta valtionvastaisten yhdis-
tysten toimintaan. Edustuslaitoksen vaaleissa virkamiesten odotettiin 4i-
nestiavan hallituksen suosimia ehdokkaita tai pidéttaytyvan (ddnestyk-
sen julkisuus). Vuosina 1871—1900 alettiin kdytdnndssa tehda ero po-
liittisten ja muiden virkamiesten vililld. Kuitenkin kaikkia sitoi kiitho-
tuskielto. Agitaation sindnsi epamadrdinen kasite tarkoitti ensisijaisesti
toisaalta osallistumista sosialidemokraattisen puolueen toimintaan (val-
tionvastaisuus) tai sosialidemokraattisen aatteen julkista tukemista, toi-
saalta osallistumista virkamiesten ammatilliseen jirjestotoimintaan. Mutta
viran ulkopuolella opposition muunlainen tukeminen alettiin hyviaksya.
Poliittisten virkamiesten oli sen sijaan aktiivisesti tuettava hallituksen toi-
mia. Vuosina 1900—18 agitaation kiellon periaate alkoi ka4ntyé yleiseksi
poliittisen pidattdytymisen velvoitteeksi: puolueettomuutensa takaami-
seksi virkamiehen oli myos virkatoiminnan ulkopuolella esiinnyttévéa mal-

4% Rejewski passim..
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tillisesti. Kuitenkin kansanedustajana virkamies aina saattoi toimia »kan-
salaisena». Maailmansodan alussa sosialidemokraattinen puolue kohosi
virallisesti valtionvastaisesta valtiolliseksi puolueeksi. Ammattiyhdistys-
toimintaan osallistuminen tunnustettiin legaaliksi vasta aivan keisarival-
lan lopulla. »

Ranskassa virkamiehiston riippuvuus poliittisista vallanvaihdoksista
oli perinteisesti huomattava*’. Kolmannen tasavallan alussa (1875) ero-
tettiin 1385 ja pakkosiirrettiin 4779 virkamiestd, etupédssa epiillyn ku-
ningasmielisyyden vuoksi. Vield 1900-luvun alussa hallitus vaati julki-
sesti virkamiesten ja nididen puolisoiden mielipiteiden valvontaa. V. 1902
annetun kiertokirjeen mukaan prefektin virat oli varattava sellaisille kan-
didaateille, jotka olivat kiistattomasti antaneet todistuksen uskollisuu-
destaan tasavallan instituutioille. Virkamiesten poliittista kortistointia pi-
dettiin kdytannossd hyviksyttyni. Myds virkamiesten osallistuminen am-
mattiyhdistystoimintaan oli kurinpidollisesti rangaistavaa.

Juridisesti viran ulkopuolinen uskollisuusvelvollisuus sai Ranskassa
pidattdytymisvelvollisuuden leiman (obligation de réserve): konstruktio
oli hallinto- ja oikeuskdytdnnén seké oikeustieteen luomus. Virkamie-
hen oli kdyttaydyttava viran arvon mukaisesti ja pidattaydyttavi poliit-
tisesti arveluttavista (hallitusta arvostelevista) julkisista mielipiteenilmai-
suista. Mutta periaatteessa »arveluttavuutta» oli arvosteltava hallinto-
toiminnan lahtokohdista, ei vallassaolevan hallituksen politiikan kannalta.
Viime kadessa velvollisuus palautui uskollisuuteen tasavallalle; voitiin pu-
hua uskollisuudesta kansakunnalle. Aiheen nikoékulmasta on olennais-
ta, ettd pidattaytymisvelvollisuus sitoi myds virkamieskandidaatteja. Toi-
sin sanoen hakijoiden ominaisuuksia tdssi suhteessa arvioitiin virantayt-
témenettelyssa.

Sekéd Ranskassa ettd Saksassa kehitys korosti 1900-luvun alussa vir-
kamiehen puolueettomuutta. Myos viran ulkopuolella oli toimittava mal-
tillisesti, erityisesti varottava poliittisia aarimmaisyyksid. Virkamiehen toi-
minta ei missddn vaiheessa saanut kidntya valtionvastaisuudeksi. Vir-
kamiehet olivat »valtion valtiollisuuden» takaajia®,

Suomen olojen nikokulmasta on aihetta vield kiinnittdd huomiota erasseen

seikkaan. Perustuslailliselta kannalta ja virkamiesoikeudellisesti laittomia m&é-
rdyksid noudattaneet virkamiehet olivat rikkoneet virkavelvollisuutensa, kos-
ka he eivit olleet ottaneet huomioon kuuliaisuusvelvollisuuden rajoja. Tdaméin
vuoksi oli johdonmukaista, ettd sortokausien jalkeen (1906—07, 1917—19) ndi-
den virkamiesten virkakuntoisuuteen kohdistettiin epailyja*.

V:n 1906 erottamislain jalkeen. kehittyi tapahtumasarja, jossa virkavelvol-

lisuuksien rikkominen liitettiin suoraan ylennysperusteiden tulkintaan.

41 Fourrier s. 51—73; Nezard s. 25—8l1.
8 Huber 111 s. 22—26.

® Esim. Teljo s. 182—93; Turun hovioikeuden osalta Honka s. 104—06.


https://c-info.fi/info/?token=YEz6VBE6XlJv6SCJ.BMx1wHbCQXCwmqeQeUyCAA.vXbnw3X1lF4GUWFs6CiJ-Ax7SNWAhKg_NEUKilT0CkpGsHVWDTBTBkhgcALlSoAhM5DJ9JmIcKRRhI4atIJGwWbmTI2UlzX7B0w931dePVtCtEGVYbnw3KbQMT7cLJ5zDJOyCRzSkgrjCKJ3ArqjdWvG44MW-iG0HnPuCdp_OuEGyLwneJDOF3JOi2sItgjGC4KTp5894EGs

104

Uskollisuus ja kuuliaisuus

Kuuliaisuusvelvollisuuden rajat laajasti ymmérrettynd ja virkaylen-
nysperusteet sekoittuivat mielenkiintoisella tavalla toisiinsa v. 1902—07.
Kysymys oli v:n 1902 virkamiesasetusten perusteella nimitettyjen virka-
miesten kohtelusta sen jilkeen, kun heidat v. 1906 annetun lain nojalla
oli erotettu viroistaan ja kun he uudelleen hakeutuivat valtionhallintoon.

Kiistaa kaytiin siita, oliko v:n 1902 laittomana pidetyn asetuksen so-
veltaminen jo sellaisenaan peruste, joka oikeutti asettamaan viranhaki-
jan koetellun kansalaiskunnon kyseenalaiseksi. Senaatissa oltiin yleises-
ti talla kannalla: katsottiin, ettd asia oli notorinen ja ettd virkavirheen
erillinen toteaminen jalkikdteen tuomioistuimessa ei ollut tarpeen. Sa-
maa painotti Turun hovioikeus. Se ei v. 1907 alkupuolella ottanut ke-
taan poikkeuslain nojalla erotetuista jasenistadn edes ylimaaraiseksi vir-
kamicheksi. Eriddssa ehdollepanossaan hovioikeus vetosi, poiketessaan
ansienniteetista puuttuvaan kansalaiskuntoon:*

»Koska elokuun 21 pdivana 1772 vahvistetun hallitusmuodon 10 §:n
mukaan, sittenkun asessorinvirka hovioikeudessa on joutunut avonai-
seksi, hovioikeuden on viran téyttamiseksi Keisarilliselle Majesteetille ala-
maisuudessa ehdotettava kolme ymmartivaisinta, arvollisinta ja virkaan
sopivinta henkil6d, jotka ovat saatavina, sentahden ja kun hovioikeu-
den saman hallitusmuodon 15 §:n mukaan tulee ei ainoastaan kayttaa
oikeutta vaan myos valvoa ja pitdd huolta, ettd lakia ja oikeutta nuh-
teettomasti ja kelvollisesti kdytetddn maan kirjotetun lain, sddntdjen ja
asetuksien mukaan, mutta entiset hovioikeudenneuvokset Liuksiala ja
Havu seki entiset hovioikeudenasessorit Alanen, Kiapy, Raade, Roinila,
Saarikoski, Ruusuvaara, Tahkapad, Heikkild ja Auer, koska he virante-
ossaan ja erinomattain tuomarin edesvastauksellista virkaa toimittaes-
saan, syrjiyttien viimemainitun perustuslainsaddoksen, ovat noudatta-
neet vastoin perustuslakia syntyneiti kaskyja ja madrayksia, hovioikeus
ei katso entisti hovioikeudenneuvosta Liuksialaa y.m. sopiviksi eiké edes
arvollisiksi nykyédédn saamaan asessorinvirkaa hovioikeudessa, vaikkakin
heilld olisi tarpeellista taitoa ja kokemusta siihen, eikd néin ollen saata
panna entistd hovioikeudenneuvosta Liuksialaa y.m. ehdolle kysymyk-
sessd oleviin asessorinvirkoihin hovioikeudessa.»

Ja vastaavasti senaatin toimesta muistutettiin siitd, ettd virkavuosi-pe-
riaate ilmaisi vain ylennysperusteiden erdan puolen.

Niita virkamiehid, jotka vapaaehtoisesti, katuen olivat eronneet vi-
roistaan laillisten olojen palauttamiseksi kohdeltiin nimityksisséa lievasti.

Tapaussarja ilmaisee mielenkiintoisella tavalla oikeustaistelun keskei-
sen oikeudellisen piirteen. Nimittdin juridisesti yksil6itdvissé oleva kuu-
liaisuusvelvollisuus heijastusvaikutuksineen kadantyi osittain erainlaiseksi
poliittiseksi uskollisuusvelvollisuudeksi, joka kuitenkin oli erilladn var-
sinaisesta, hallitsijaan kohdistuvasta velvollisuudesta.

Oli oikeastaan johdonmukaista, ett4 toisella sortokaudella erottami-

0 Tapahtumasarjasta anom.ehd. 174, viranomaisten menettelystd laittomuusvuosina

palveluksessa olleita virkamiehid kohtaan, vp. 1907, ptk. 11 s. 519—30, 710—837.
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nen v:n 1906 lain nojalla osoitti pikemminkin esivallan vaatimaa luotet-
tavuutta kuin epdpitevyyttd. Ndin hovioikeudenasessorin virasta erotet-
tu Saarikoski nimitettiin v. 1910 senaatin jiseneksi. V:een 1917 mennes-
sd oikeusosastoon otettiin useita muitakin aiemmin erotettuja lakimie-
hid.

3. KURINPITO

Valtio-oikeudellisen positivismin tarkentama »erityinen vallanalaisuus» erotti
virkamiesoikeudellisen kurinpidon lopullisesti rikosoikeuden periaatteista. Oi-
keustieteessd havaittiin, ettd kurinpito oli yleinen yhteiskunnallinen ilmié. Van-
hemmat kurittivat lapsiaan, tyénantaja piti ty6liisia kurissa ja valtiovalta vir-
kamiehid. Kurinpitoa ei ollut aihetta tarkastella suhteessa rikosoikeuteen vaan
suhteessa yksityisoikeuteen. Kurinpidon ei pitdnytkdan vastata rikosoikeuden
perusperiaatteita (esim. nullum crimen sine lege), koska kyse oli luonteeltaan
aivan toisenlaisesta toiminnasta'. Yleinen rikosoikeus nojasi suoraan valtion
ylivaltaan (imperium), virkamiesoikeudellinen kurinpito puolestaan siihen eri-
tyiseen suhteeseen, joka vallitsi virkamiehen ja julkisen vallan vililld. »Denn
die Disziplinargewalt ist nicht Herrschergewalt, sie ist nicht Ausiibung von Im-
perium, selbst wenn sie durch Imperium begriindet wird.»%

Téama periaatteellinen ero kurinpidon ja rikosoikeuden vililla tulee selvi-
né esiin K.J. Stdhlbergin lausumasta’:

Rangaistuksista eroavat kurinpitotoimenpiteet ensiksikin sen kautta,
ettd ne perustuvat siihen erityiseen vallanalaisuussuhteeseen, jonka alai-
sena virkamies on, samalla kuin hin on valtion yleisen rangaistusvallan
alaisena, niinkuin jokainen muukin kansalainen. Tuohon erityiseen val-
lanalaisuussuhteeseen perustuvain velvollisuuksien tdyttamisté tuetaan ku-
rinpitotoimenpiteilld. Samassa tarkoituksessa tavataan kurinpitovaltaa
muissakin erityisissi vallanalaisuussuhteissa, sotaviessd, oppilaitoksis-
sa, vankiloissa, jopa perheessi ja yksityisoikeudellisessa palveluksessa-
kin. Kurinpitotoimenpiteet eroavat rangaistuksesta edelleen sen kautta,
ettd kurinpitotoimenpiteiti ei ole sdddetty valttimattomaksi seuraamuk-
seksi virkavirheestd, vaan ne on jitetty harkinnan mukaan kaytettavik-
si. Ja niihin eivit tuomitsekaan yleiset tuomioistuimet, vaan esimieheni
oleva, vaikkapa tdma olisikin hallintoviranomainen, ja sentihden on ku-
rinpitoasiain késittelykin erilainen.»

5\ Laband 1's. 447—49; Mayer 11 s. 193—95; Zwirner s. 98—100; yleisesti Palme s.
62—82.

52 Jellinek, System s. 214.

53 Stahlberg, Yleinen osa 1913 s. 194,
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Jos kurinpito oli yleinen ilmi6, miké erotti kurinpidon julkishallinnossa
muista kurinpidon lajeista ? Georg Jellinekin mielesti eroa ei ollut aihetta teh-
dakidn. Valtiovalta oli kurinpitdjand »isdntd» kuten mika tahansa tyénantaja
muttei »herra»®. Vallitseva kisitys kuitenkin ldhti vallanalaisuuden erityisyy-
desti. Valtio asetti virkavelvollisuudet yksipuolisesti, sopimatta ja valvoi nii-
den noudattamista.

Otto Mayer nimitti tétd valtaa palvelusvallaksi (Dienstgewalt). Se ilmaisi
suoraan valtiontahdon valtaelementin, kaskyvallan. Palveluskdskyvalta oli val-
lan toinen osa, palvelusrangaistusvalta eli kurinpito toinen*. Kurinpidon tar-
koitus oli »palveluksen parantamineny» eiki »sitovan oikeussddnnon sovelta-
minen». Kurinpito sanktioi virkavelvollisuudet. Jos uskollisuus haluttiin erot-
taa jonkinlaiseksi velvollisuudeksi, se sai ilmauksensa vasta kurinpidossa. Ndin
kurinpito oli virkamiehiston yleisen mielenlaadun valvontaa. Mayerin esitys
sai tissd osin nurinkurisen luonteen: virkavelvollisuuksia korostava vallana-
laisuus toisaalta oli kurinpidon perusta, toisaalta johti osittain oikeutuksensa
kurinpidosta. Mayer jakoi kurinpidon kahteen osaan, ohjaavaan (korrektiv)
ja puhdistavaan (epurativ). Viimeksi mainittu oli »vahingollisen jdsenen pois-
tamista palveluksesta»; kyse siis oli hallinnon muttei virkamiehen parantami-
sesta. Kurinpidollinen erottaminen oli veitsi, jota oli kéytettava lievempien ladk-
keiden jilkeen (quod medicamenta non sanat, ferrum sanat).

On selvii, ettd mainittu kisitys kurinpidosta edellytti viljid, harkintaa jét-
tavid kurinpitosadnnoksid. Suomessa vuoden 1911 kurinpitoasetus mainitsi vir-
kavirheet ja -hairahdukset seké kaytoksen, joka virka-aseman ja virkavelvol-
lisuuksien kannalta ei ollut sovelias. Pitkin voimassaoloaikansa vuoksi klassi-
sena voidaan pitd4 Preussin kurinpitolain (1852) sddnnosta*. Virkamies syyl-
listyi kurinpitorikkomukseen, jos hén rikkoi virkaansa kuuluvia virkavelvolli-
suuksia tai jos hdn kiyttdytymisellddn virassa tai sen ulkopuolella osoitti ole-
vansa arvoton nauttimaan sitd arvonantoa, luottamusta ja kunnioitusta, jota
hinen tehtdvinsi edellytti. Sadnnos otettiin Suomessa v:n 1926 virkamiesla-
kiin (6 §) ldhes sellaisenaan®.

Kurinpidon hailyvii suhdetta oikeusjirjestykseen on Foucault luonnehti-
nut »vasta-oikeudellisuudeksi»®®. Hin kirjoittaa:

»Historiallisessa mielessé se prosessi, jonka kautta porvaristo muut-

s4 Jellinek, System s. 205.

35 Mayer 11 s. 193—95.

6 Ks. Rejewski s. 22—29.

57 Taman arvostelusta Kulla, Juhlajulkaisu Rytkold s. 7—S8.

8 Foucault s. 250—52; ks. myos Tuori, Oikeus 1984 s. 279—92.
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tui 1700-luvun kuluessa poliittisesti hallitsevaksi yhteiskuntaluokaksi, kat-
keytyi télle prosessille luodun eksplisiittisen, kodifioidun ja selvésti tasa-
arvoisen juridisen perustan taakse, ja tihdn kehitykseen myoGtavaikutti
myds parlamentaarinen ja kansanedustukseen perustuva hallitusmuoto.
Tamén prosessin toisena ja hdmirdni puolena tuli kuitenkin olemaan
kurinpitokoneiston kehittyminen ja yleistyminen.»

Foucault’n mukaan perinteinen selitystapa, kurinpidon luonnehtiminen mo-
raalin vaatimattomaksi mutta konkreettiseksi muodoksi ei selittdnyt oikein: ku-
rinpito oli fyysis-poliittisten keinojen yhdistelma. Kurinpito vahvisti, tuki ja
lisdsi vallan eri muotojen vilistd epdsuhtaa.

Virkamiesoikeudellinen kurinpito tahtisi ensi sijassa virkamiesmoraalin yl-
lapitdmiseen. Mutta kaytinnossd — ei tosin niinkdan Suomessa — kurinpito
oli tarvittaessa poliittisen vallankdyton tehokas valine. Virkamiesoikeudellista
kurinpitoa oikeusjérjestykseen yhdistdva oikeusvaltiollinen lenkki oli menet-
tely, prosessi; kurinpidon peruste sen sijaan oli pikemminkin moraalinen mit-
tapuu kuin teon oikeudellinen tunnusmerkistd. Joka tapauksessa doktriinissa
ja virallisessa ideologiassa kurinpitoa luonnehdittiin moraalin konkreettiseksi
joskaan ei niin vaatimattomaksi muodoksi. Suomessa timéi piirre ei jadnyt
1900-luvun alussa syrjdan vaan korostui. Myos uuden kansanvaltaisuuden 1ah-
tokohdista kurinpito miellettiin oivaksi ojennuskeinoksi.

Virkamiesmoraalia on aihetta tissi, historiallisen kehityksen osana
arvioida sosiologisen etiikan nikokulmasta. Keskeisti silloin on, miti ta-
van mukaan kulloinkin on ollut virkamiehen suorittamana kiellettyi tai
sallittua. Westermarck on lausunut tavan merkityksestd seuraavaa: » Tavat
eivit ole pelkidstdan yleisid kdyttdytymistapoja . . . vaan ne ovat samalla
kédyttaytymistapojen ohjeita ... Tavan ohje kisitetdin samalla moraa-
liseksi ohjeeksi, joka ratkaisee, mikd on oikein ja vdirin.»*

Virkamiesten kdytostavat, pukeutuminen ja virkakirjeenvaihdon sa-
namuodot ovat jatkuvasti olleet kurinpidollisen valvonnan kohteita. Vii-
meksi mainitussa tarvittava moraalinen mittapuu on saatu lahinna vir-
kamiehiston sisdlld vakiintuneista tavoista, siitd, miti tavan mukaan kul-
loinkin on pidetty hyvéni (siveellisend). Mutta huomion kiinnittdminen
pelkdstddn virkamiehiston sisépiiriin ei ole riittdvda. Vuosisadan alussa
arvosteleva aines korostui, kun velvoittavuus haluttiinkin palauttaa kan-
san moraaliin. Usein painotettiin, etti kyse ei ollut pelkastiddn tavan vah-
vistamasta vaan pysyvisti velvoittavasta, jopa absoluuttisesta moraalis-
ta, jossa mm. nuhteettoman kaytéksen vaatimuksella oli keskeinen
sijansa%:

9 Westermarck, Ethical Relativity. 1932 s. 109 (suomennos Harva, Etiikka. Porvoo
1958 s. 109 mukaan).

® Peltonen, passim. V:n 1910 vp:n virkamiesasiainvaliokunnassa virkamiesmoraalin
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»Kansan mielipiteen mukaista ei ole ollenkaan se useissakin virka-
miehissi vallitseva kasitys, ettd kunhan vain hoitaa virkaansa koneelli-
sesti, niin yksityiselima on hédnen asiansa. Kansan kdsitys on se, ettd jo-
ka siveellisen ihmisensd puolesta tavalla tai toisella nayttda horjuvalta,
hdn myo6s horjuu virkatehtdvissdén.»

Lainaus ei tietenk#dn eliminoi sosiologisen etiikan mahdollisuuksia
selvitettiessd kansan moraalikasityksid pitkilla aikavalilla. Virkamies-
moraalin muuttuminen on suoraan tai vélillisesti sidoksissa juuri kan-
san kisitysten kehityslinjaan.

4. NIMITYSTOIMEN LUONNE

Virkaanasettamisen kasittdminen sopimukseksi on saatettu ymmaértad niinkin,
etta virkamieskandidaatti sopimuksella sitoutuu lojaalisuuteen, uskollisuuteen.
Fourrier’n mukaan juuri sopimuskonstruktioilla on ollut olennainen vaikutus
viranhakijan alistamisvaatimuksen perusteluna®. Henkilon aiemmat elamén-
vaiheet on tulkittu valmentautumiseksi virkauralle, minkd nimissé noita vai-
heita on kontrolloitu. :

Virkasuhteen syntymisen juridinen luonne oli 1800-luvun valtio-oikeuden
keskeisia kiistakysymyksid®2. Asialla oli selvd yhteys yhteiskunnalliseen ja po-
liittiseen murrokseen. Staattiset sopimusmallit eivit ldhteneet yleisestéd ja abs-
traktista yhdenvertaisuudesta, joka valtiollisen osallistumisen laajentamispe-
rusteena oli keskeinen. Muutoksiin tdhdéttdessd valtiovallan yksipuolisen maa-
raimisen korostaminen oli perusteltua, koska virkamiesoikeuden julkista osaa
oli jatkuvasti laajennettava feodaalisten jaanteiden kustannuksella. Teoriake-
hityksessa julkisoikeudelliset sopimusteoriat olivat valittdvid. Ne saivat viis-
ty4 1800-luvun lopulla. Seuraavassa asiaa tarkastellaan valitun opillisen kehi-
tyslinjan valossa, siirtymiseni orgaanisista kasityksistd valtio-oikeudelliseen po-
sitivismiin.

J.J. Nordstrom oli silld kannalla, ettd virkasuhde orgaanisena alistussuh-
teena perustettiin sopimuksella®:

»Julkista palvelua koskeva oikeusperiaate on luonteeltaan sopimus:

toisaalta valtio tai hallitsija, toisaalta virkamies, tdstd seuraa molemmin-
puolisia oikeuksia ja velvollisuuksia; palvelus; palkka; sopimuksen muoto

muutosta kuvattiin seuraavasti: vield 30 vuotta sitten virkamiehet vaativat lahjuksia, nyt pahin
ongelma on virkavaltaisuus. Vlk:n poytakirja 31. 3. 1910 (ed. Pykéla).
s\ Fourrier s. 23—38.
62 Kehityksestd varsin yksityiskohtaisesti Nezard s. 89—480; Kammerer s. 66—122.
63 Nordstrom 1842 s. 474.
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ei ole tavallinen, mutta valtakirja sisdltda virkamiehen oikeudet ja vel-
vollisuudet.»

Havaitaan, ettd Nordstrom piti asettamiskirjaa sopimusasiakirjana, joka
my6s konkretisoi oikeusasemaa. Téssd ei sindnsd ole ihmettelemistid. Asetta-
miskirjat laadittiin vield 1800-luvulla laveaan muotoon siten, ettd mm. virka-
velvollisuudet (uskollisuus ja kuuliaisuus) eriteltiin. Virkamichen asema palautui
virkaanasettamistoimeen. Miké oli rajanvedon perusta yksityisoikeudelliseen
sopimukseen? Tissd voidaan Kerrata saksalaisen Schmitthennerin
kannanotto%*:

»Valtion orgaaninen palvelussuhde perustetaan, jos kysymys ei ole
perinnollisesti virasta, sopimuksella. Valtion virka ei ole kuten esimer-
kiksi yleinen asevelvoilisuus velvollisuus, jonka hallitsija voi asettaa kis-
kylld. .. . Kun monet, kuten esimerkiksi Hegel ovat titi vastaan, niin
se on perustunut yksinkertaisesti erehdykseen, siihen, ettd sopimus on
samaistettu varallisuusoikeudelliseen sopimukseen, velvoittavaan sopi-
mukseen. Kysymys ei ole kuitenkaan velvoitesuhteesta, vaan erityisesta
julkisesta, orgaanisesta alistussuhteesta, joka perustetaan valtionpalve-

lussopimuksella (Staatsdienstvertrag). Sen perusteella valtiolla ei ole pel-
kastddn kanneoikeus vaan myos valta kdskemiseen ja pakottamiseen.»

Kdy ilmi, ettd sopimus ei viittaa sopijapuolten tasa-arvoon, oikeuteen mai-
rété sopimuksen sisillostd vaan vapaaehtoisuuteen. Valtiolla oli suoraa valtaa
kidskemiseen ja pakottamiseen. Sopimalla virkaan pyrkivi ei voinut vaikuttaa
palvelussuhteen sisaltoon vaan ainoastaan antoi suostumuksensa. On todettu,
ettd 1800-luvun valtio-oikeudessa — konstitutionaalisten takeiden puuttuessa
— kansalaisoikeudet usein ymmiérrettiin sopimuksenvaraisiksi®. Toisin sanoen
sopimalla viran vastaanottamisesta henkilé vapaaehtoisesti alistui erityisiin ra-
joituksiin,

Orgaanisen késityksen mukaan hallitsija virkaan asettajana oli vain valti-
on henkilditymé. Nimitys ei ollut sellainen hallitsijan tahdonilmaisu (privata
lex), joka takasi nimitetylle erioikeuden virasta koituviin etuuksiin. Patrimo-
niaalinen konseptio oli liittanyt virat kuninkaan omistusoikeuden alaan siten,
ettd uskollisuusvelvollisuus omistajalle oli ollut immanentisti mukana. Laband
ldhestyi (moraalisen) uskollisuuden ongelmaa feodaalioikeuden kautta vaikka
sindnsd puolsi voimakkaasti uudenaikaista julkisoikeudellista sopimusteoriaa.
Laband ei viittdnyt, ettd virkamies vield oli feodaalioikeuden tapaan
alistettu®. Han vain 16ysi mallin, joka korosti palvelussuhteen luonnetta val-
tasuhteena.

& Schmitthenner s. 509.
85 Zwirner s. 59—60.
% Laband 1 s. 86—88.
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»Keskiaikaisen oikeuden kommendatio oli sopimus muttei velvoite-
oikeudellinen; herran ja vasallin, ld4niherran ja laanimiehen valilld val-
litsi moraalinen valtasuhde, joka nojasi erityiseen uskollisuuteen ja kiin-
tymykseen ja joka perusti erityisen palvelusvelvollisuuden. Kommenda-
tio ei synnyttinyt velvoittavaa sopimussuhdetta vaan alistussuhteen, vallan
(potestas). Palvelusvelvollisuuden rikkominen ldanimiehen puolelta ei ol-
lut velvoitteen tdyttimattd jattiminen vaan rikkomus, felonia; ladniher-
ran oikeudet eivit olleet saamisoikeuksia vaan valtaoikeuksia.»
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Tamin kisityksen mukaan palvelukseen pyrkiviltd oli edellytettiva erityistd
mielenlaatua, sellaista, joka ei ainakaan asettanut itse valtaa kyseenalaiseksi.
Laband ymmiirsi uskollisuuden etupéissd moraalisesti sitovaksi. Ndin ollen
my6s virkaanpyrkijoilt oli edellytettdva korkeata moraalia, siis sellaista siveel-
lisyyttd, joka tunnusti vallitsevan arvojérjestyksen.

Valtio-oikeudellisen positivismin 1ahtokohdan mukaan valtion ja alamai-
sen viliset julkiset oikeussuhteet ilmensivit kokonaisuudessaan osapuolten eri-
arvoisuutta. Suhteet sisalsivit julkisia oikeuksia ja velvollisuuksia. Virkamies
jai padosin — lukuunottamatta taloudellisia etujaan — julkisten velvollisuuk-
sien piiriin. Virkanimitys oli hallintotoimi, hallintoviranomaisen toimenpide,
joka oli erotettava toisaalta valtion muista tahdonilmaisuista eli valtiotoimis-
ta, toisaalta yksityisoikeudellisista toimista. Otto Mayer mairitteli hallintotoi-
men »hallintoon kuuluvaksi, esivaltaiseksi lausumaksi, joka alamaista sitovasti
maaras yksittdistapauksessa mika hinelle on oikein»®’. Jokainen toimi sisdlsi
viranomaisen esivaltaisen tahdonilmaisun, samaan tapaan kuin laki ja asetus
ilmaisivat tahtoa. Yksityiskohtaisessa jaottelussa virkanimitys jai itsendiseksi
hallintotoimeksi, sellaiseksi, joka syntyi lain puitteissa muttei suoraan lain
perusteella kuten tuomio. Virkanimitys oli suostumusta edellyttdvi itsendinen
hallintotoimi. Suostumus valjésti vastasi valtiosddnnon edellyttimaé valtuu-
tusta: puuttuminen kansalaisen vapauteen yksipuolisesti ei ollut mahdollista.
Oikeudellisen sidonnaisuuden kannalta nimitys oli ldhempénd maaraysta (Ver-
fiifung) kuin padtosta (Entscheidung). Médardyksen antaja ei soveltanut lakia
kuten tuomari vaan ratkaisi omalla tahdollaan. Nimitettdvian valinta oli aina
padosin vapaata harkintaa.

Suomen voimassa oleva oikeus jatti viljasisiltdisena useita mahdollisuuk-
sia ratkaista kiista virkanimityksen luonteesta. Hermanson néki asian juuri teo-
reettisena: virkamiehen suostumus oli hallintotoimen erés edellytys muttei so-
pimuksen osa®®. Sen vuoksi viittaaminen sopimukseen ei juridisesti ollut tés-

§7 Mayer 1 s. 93, 11 5. 149.
68 Hermanson s. 129—31.
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millistd. Valtion tahtoa heijastavalle yksipuolisuudelle oli annettava etusija.
Stdhlberg omaksui sellaisenaan mayerilaisen hallintotointen jaottelun; lihes-
tymistapa oli pikemminkin késitteellinen kuin asian teoreettisiin perusteisiin
puuttuva. Virkanimitys oli lahinnd maariys.

Yleisesti ottaen oli selvdi, ettd positivismin vaikutus Suomessakin kainsi
huomion valtion tahdonilmaisujen erityiseen laatuun. Kysymys oli abstrakti-
sesta valtiontahdosta. Silla, ettd nimitysvalta positiivisen oikeuden mukaan oli
hallitsijan valtaa, ei kisitteellisessd mielessd ollut merkitystd. Nimittajalld oli
oikeusjédrjestyksen puitteissa harkintavalta. Oppi vapaasta harkinnasta edel-
lytti, ettd harkinta ei saanut olla mielivaltaista. Viranomainen oli oikeutettu
ja velvollinen ryhtyméain kokonaisuuden kannalta hysdyllisimpiin ja julkisen
edun toteuttamiseksi tarkoituksenmukaisiin toimenpiteisiin. Harkitessaan vi-
ranomainen toimi kuten lainsddtija.

Juridiikan valossa naytt44 selviltd, ettd ylennysperusteet eivit jaottelun ok-
Jelmoiva — ohjelmoitu pddtéksenteko valossa saaneet uutta funktiota. Ylen-
nysperusteet siséltava valjasisaltoinen normi pikemmin tasmensi sallittuja tar-
koituksia kuin velvoitti sitovasti tietynsisiltoisiin ratkaisuihin. Luhmannilai-
sittain ilmaistuna tarkoitusten asettaminen oli edelleen etusijalla. Positivismin
vaikutus ei muuttanut itse pddtoksenteon luonnetta, vaikka uusi doktriini ai-
kaisempaa selvemmin painotti lainalaisuuden sitovia ominaisuuksia. Sen sijaan
opilla néyttad olleen merkitystd rajanvedoissa subjektiivisiin oikeuksiin. Vi-
ranhakijan oletettiin nauttivan enintdén lainsaad4nnon tuottamista refleksioi-
keuksista. Yksityisen oikeus ei voinut kaventaa nimittijan harkintavaltaa. Talld
perusteella doktriinilla ei ollut huomautettavaa siihen, etti virkanimitys oli jaziva
oikeusvaltiollisten takeiden, sitovan sddntelyn ja subjektiivisen oikeuden tar-
Joaman suojan ulottumattomiin. Luhmannin kisityksia soveltaen nimitys oli
ldhempénd poliittisia prosesseja kuin oikeudellista paitoksentekoa.

Jos nimitettdvin suostumus korvasi valtiosaannon mukaisen lakivarauk-
sen, virkaanpyrkijé oli oletettava kaikilta puoliltaan »kansalaiseksi» nimityk-
seen saakka. Vasta nimitykseen liittyi oikeuksia kaventava muodonmuutos.
Nain ollen virkamieskandidaatilta ei pitanyt edellyttii enempé4 tai muuta kuin
lainmukaisissa kelpoisuusehdooissa mainittuja ominaisuuksia. Asia ei kuiten-
kaan suhteutettuna virkamiesoikeuden kokonaisuuteen ollut niin selvépiirtei-
nen. Oliko henkilon paasy virkaan estettéva jo silla perusteella, ettd hinet tie-
dossa olevan syyn vuoksi olisi voitu myshemmin erottaa kurinpidollisesti (tul-
kintasddntd a maiori ad minus)? Voitiinko ehdokkaita arvioida vallitsevan ja
mm. kurinpidossa toteutuvan virkamiesmoraalin nikékulmasta? Niihin ky-
symyksiin vastattiin jo juridisen johdonmukaisuuden pohjalta myéntivésti.
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Kammererin mukaan oli taysin luonnollista, etté valtio otti palvelukseensa vain
kunnioituksen arvoisia henkiloita®.

Virkaylennysperusteiden »ansion» erdéksi osaksi oli tulkittu varovaisuus:
hakijan aiempaa kéyt6sté oli punnittava suhteessa viran arvoon. Suomalaises-
sa oikeustieteessd oltiin taipuvaisia »hyvin maineen ja nuhteettoman kaytok-
sen» vaatimuksen tismentimiseen paitsi epiméaariisen kelpoisuusehdon myds
kurinpidon perusteiden kautta. Toisin sanoen jo virkaan pyrkijélta oli voitava
edellyttai rikosoikeudellisen nuhteettomuuden lisdksi virkamiesluottamusta ja
-kunnioitusta. Kuitenkaan suomalainen doktriini ei kddntynyt kohti yleisté pi-
dattaytymisvelvollisuutta, joka valittomasti olisi sitonut virkaanpyrkijoité.

112 Vala

5. VALA

Valaa valtiollisena instituutiona tarkasteltaessa on tavallisesti erotettu kolme
erityyppista virkamiehen valaa, jotka tosin usein ovat siséltyneet samaan va-
lankaavaan. Uskollisuusvalassa virkamies vahvistaa henkilokohtaisen suhteen,
uskollisuuden yleensi valtionpaiamiehelle (monarkille). Valtiosddntidvala vel-
voittaa vannojaansa valtiojarjestyksen (oikeudellisten) perusteiden kunnioit-
tamiseen. Uskollisuusvala ja valtiosadntovala ovat korostetusti valtiollisia (po-
liittisia) valoja; niilla pyritdén valtiojarjestyksen jatkuvuuden takaamiseen. Var-
sinainen virkavala, virantoimitusvala takaa virkatehtdvien asianmukaista suo-
rittamista; tama vala on luonteeltaan ammattivala, johon on liittynyt korpo-
ratiivinen savy’.

Esimerkkini valan eri muodoista voidaan tarkastella autonomian ajan lo-
pulla voimassa ollutta valankaavaa (1877):

»Mina N.N. lupaan ja vannon, Jumalan ja hdnen pyhan evankeliu-
minsa kautta, olla hdnen Keisarilliselle Majesteetillensa N.N:lle, koko
Vendjanmaan Keisarille ja Itsevaltiaalle, Suomenmaan Suuriruhtinaalle
y.m. y.m. y.m., Hanen Keisarillisen Majesteettinsa Perintéruhtinaalle,
Hinen Keisarilliselle Korkeudellensa Gesarewitschille ja Suuriruhtinaal-
le N.N:lle ja Keisarilliselle Huoneelle kuuliainen ja uskollinen, niin etta
mind hanen Keisarillisen Majesteettinsa ja maan hyotya ja parasta kai-

kin tavoin etsid ja edistda tahdon.
Mini tahdon my6skin hengella ja verelld puolustaa Keisarillista val-

& Kammerer s. 123—25.

1 Friesenhahn s. 3—23; Fabre s. 1—20. Valoista virkamiesmoraalin kontrolloijina ny-
kyajan nikokulmasta Baéckenférde-Tomuschat-Umbach (hrsg.). Extremisten und o6ffentlic-
her Dienst. Baden-Baden 1982.



https://c-info.fi/info/?token=YEz6VBE6XlJv6SCJ.BMx1wHbCQXCwmqeQeUyCAA.vXbnw3X1lF4GUWFs6CiJ-Ax7SNWAhKg_NEUKilT0CkpGsHVWDTBTBkhgcALlSoAhM5DJ9JmIcKRRhI4atIJGwWbmTI2UlzX7B0w931dePVtCtEGVYbnw3KbQMT7cLJ5zDJOyCRzSkgrjCKJ3ArqjdWvG44MW-iG0HnPuCdp_OuEGyLwneJDOF3JOi2sItgjGC4KTp5894EGs

Vala 113

taa, ja ajoissa ilmaista ja tiedoksi saattaa, jos havaitsen jotakin olevan
tekeilld sen muuttamiseksi tahi lakkauttamiseksi, sekd myoskin totella
ja noudattaa maassa voimassa olevia lakeja ja asetuksia.

Ja koska mini olen maan palvelukseen asetettu, niin tahdon ja tay-
tan mind uutteruudella ja uskollisuudella, ilman puolenpitoa tahi oman
voiton pyyntéi, kaikkia niité velvollisuuksia, jotka minulle nyt virassa-
ni ovat taytettdviksi lasketut tahi vastedes laskettaneen, jonka ohessa
olen ilmaisematta miti lain tahi erindisten késkyjen mukaan pitaa salas-
sa pidettimin.

Tuomareille lisdtadn: ...»

Havaitaan, etta uskollisuusvala dominoi. Valtiosaantévala ol kuuliaisuus-
vala; se ei korostanut valtiosddnnon vaan »keisarillisen vallan» kunnioittamista.
Ainakin venilaisten tulkintojen mukaan puolustettava valtiomuoto oli pikem-
minkin yksinvaltainen kuin perustuslaillinen. Kuitenkin velvollisuus noudat-
taa voimassa olevia lakeja ja asetuksia oli sévyltdan konstitutionaalinen; suo-
malaiset valtio-oikeusoppineet (Hermanson) painottivat jo 1800-luvun lopulla
Suomea perustuslaillisena valtiona. Viimeksi mainitusta piirteestd huolimatta
ero hieman aikaisemmin annettuun Saksan valtakunnan virkavalan kaavaan
(1871) oli ilmeinen:

»Ich N.N. schwére zu Gott dem Allmichtigen und Allwissenden, dass
nachdem ich zum Beamten des Deutschen Reichs bestellt worden bin,
ich in dieser meiner Eigenschaft Seiner Majestit dem Deutschen Kaiser
treu und gehorsam seyn, die Reichsverfassung und die Gesetze des Reichs
beobachten und alle mir vermége meines Amtes obliegenden Pflichten

nach meinem besten Wissen und Gewissen genau erfiillen will, so wahr
mir Gott helfe usw.

Saksalainen kaava korosti keisaria ja valtiosddntod rinnakkain. Instituu-
tiona uskollisuusvala miellettiin virkamiehisyyden keskeiseksi tukipilariksi.

Vala ei tyypillisesti ole parlamentaarisen jérjestelmin liitdnniinen. Vala on
pikemminkin ollut sidoksissa vahvaan toimeenpanovaltaan; uskollisuusvala on
yhdistényt virkamiehistn hallitusvallan alaiseksi. Sen huippuna on ollut vain
moraalisesti vastaava monarkki. Arvio vastaa mm. Ranskan oikeuskehitysta.
Vala supistui puhtaaksi virantoimitusvalaksi heti kolmannen tasavallan
alussa’. Weimarin tasavallassa virkamiehet vannoivat uskollisuutta valtio-
sadnndlle ja kuuliaisuutta laeille — virantoimitusvalan ohella. On tunnettua,
ettd »uskollisuus valtiosaannoélle» sisalsi tulkinnan siemenen: oliko kohteena
vain valtiosddnnon sisaltavit saéddokset vai valtiota perustava jarjestys, »val-
tio» vai annettiinko vala vilillisesti suvereenin vallan haltijalle, kansalle?

" Fabre s. 25—28.
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Itsendisessd Suomessa monarkkisen uskollisuusvalan vaistyminen (1917—19)
ei ollut aivan selvipiirteistd. Valankaavojen sisalto oli pitkille sidoksissa ai-
kaisempaan: itse valtiojdrjestys, esivalta oletettiin jatkuvaksi valtiollisista muu-
toksista huolimatta. Murroskauden vuoksi uskollisuutta ei voitu vaatia joko
tasavallalle tai monarkille; valtiomuoto oli vield ratkaisematta. Kaytettiin pyo-
reitd sanontoja »laillinen esivalta» ja »valtakunta». Valankaavan toinen kap-
pale viittaa valtiosddnnon kunnioittamiseen, kansalaissodan kokemusten mu-
kaisesti varsin jyrkin sanakaintein. Kolmas kappale ilmaisee varsinaisen vir-
kavalan:

»Mind N.N. lupaan ja vannon, Jumalan ja Hénen pyhén evankeliu-
minsa kautta olevani Suomen lailliselle esivallalle kuuliainen ja uskolli-
nen. Mini tahdon laillisen esivallan ja valtakunnan hy6tya ja parasta kai-
kin tavoin etsid ja edistdd. Mind lupaan totella ja noudattaa valtakun-
nassa voimassa olevia lakeja ja asetuksia.

Mina tahdon myoskin hengellédni ja verellédni puolustaa maan laillis-
ta esivaltaa. Jos havaitsen tai saan tietad jotakin olevan tekeilld maan
laillisen esivallan kukistamiseksi taikka maan valtiosdannon tai laillisen
yhteiskuntajdrjestyksen kumoamiseksi tai tuhoamiseksi, tahdon sen vii-
pymittd ilmaista ja tiedoksi saattaa.

Ja koska mini olen valtakunnan palvelukseen asetettu, tahdon mini
uutterasti ja uskollisesti, ilman puoltoa tai omanvoitonpyyntod, tdyttaa
kaikki ne velvollisuudet, jotka minulle nyt virassani ovat taytettaviakse-
ni annetut tai vastedes saatetaan antaa. Miné lupaan myos olla ilmaise-
matta, mitd lain tahi erityisten maaraysten mukaan on salassa pidetté-
vi.

Tuomarille lisatddn: ... »

Valankaava annettiin asetuksella. HM:a valmisteltaessa ei pohdittu erik-
seen virkamiehen perusoikeuksien suojaa taltdkaan osin (omantunnonvapaus,
mielipidevapaus). UskonnonvapausL:lla mahdollistettiin (1922) niille, jotka ei-
vit kuulu mihink#4n uskontokuntaan tai joiden uskonto estdd tekemdstd va-
laa, kunniaan ja omaantuntoon perustuvan vakuutuksen antaminen. Sité ai-
kaisemmin, siis koko autonomian ajan sallittuja uskontoja tunnustamattomat
jaivat jo talld perusteella virkojen ulkopuolelle. Tosin kristillisen uskontunnus-
tuksen vaatimus oli jo suora kelpoisuusvaatimus, v:n 1772 HM:on nojaava.

* k ok

Virkamies vannoo valan silmélldpitéden tulevaa toimintaansa. Vala on pro-
missorinen, lupaava™. Tillaisesta valasta poikkeaa vahvistava eli assertorinen
vala, joka vahvistaa tietyn asiantilan. Virkaanpyrkivé on saattanut joutua van-

2 Friesenhahn s. 18—23.
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nomaan teologisen opinkappaleen totuudellisuutta, inhoaan kuninkuudelle, vil-
pitontd mielenlaatuaan jne. . Viimeksi mainittuja valoja on kiytetty juuri us-
kollisen, yhteniisen virkamiehistén luomiseen — monesti vallankumouksen jal-
kimainingeissa. Eurooppalaisesta nakokulmasta tarkasteltuna virkavala kui-
tenkin on ensisijassa ollut promissorinen, johon siihenkin sisaltyy ajatus kar-
sinnasta. Sen, joka ei hyviksy valan sisdlt6d, oletetaan jattaytyvin virkauran
ulkopuolelle.

Vala ei oikeastaan ole oikeudellinen vaan moraalinen ilmi6é™. Valan sifo-
vuuden laatu tulee esiin ennen muuta siin4, ettd valan rikkominen saattaa joh-
taa vain moraaliseen paheksuntaan muttei oikeudelliseen rangaistukseen. Tay-
dentévi oikeudellinen sanktio ja4 riippumaan siitd, tayttaako teko rikosoikeu-
dellisesti tai kurinpidollisesti rangaistavan teon tunnusmerkit. Suhde kurinpi-
toon on ilmiselvisti ongelmallinen. Toisaalta valan tarkoitukseksi on oletettu
suoran uskollisuuden tai ainakin virkavelvollisuuksien vaatiman moraalin vah-
vistaminen, toisaalta moraalinen velvoite muodostaa mittapuuta arvioitaessa,
onko yksittaistapauksessa aihetta kurinpitoon. Ristiriita on valtio-oikeudellisen
positivismin mukainen: ldhtokohtaisesti vala oli ei-oikeudellinen instituutio.
Oikeastaan vala oli perustamassa siti moraalista sopimusta, jonka nojalla vir-
kamiehiltd odotettiin uskollisuutta (Mayer)™. Aikaisemmin 1800-luvulla ei ol-
lut harvinaista, ettd virkavelvollisuuden sitovuus varsinaisen lainsddnnoksen
puuttuessa palautettiin valaan. Vield Hermanson totesi ( 1898) niin salassapi-
tovelvollisuudesta, jonka noudattamista usein pidettiin uskollisuuden
ilmauksena’™.

Jos valaan on liitetty oikeudellisia ominaisuuksia, myd&s virkamiehen kom-
petenssi on saatettu johtaa valasta™. Ranskan vallankumouksen (1789) jilkeen
vala suvereenille kansakunnalle oli keskeinen juridinen jarjestely. Vastaavasti
hallitsijan patriarkaalisen luottamuksen katsottiin voivan siirtya valan kautta
virkatoimien sitovuuden perusteeksi. Talld kannalla oli vield J.J. Nordstrém™.
Mutta 1800-luvun perustuslaillisuus korosti virkaan nimittiamisti. Vala jdi taus-
talle: velvollisuus vannoa vala aina virkaan nimitettiessi kumottiin v, 1877.
Toisin sanoen vala tehtiin vain ensimmaisen nimityksen jalkeen. Lahdettiin siiti,
ettd jo pelkka nimitys antoi kompetenssin ja etts nimityksen jilkeen velvolli-

3 Friesenhahn s. 3—12; etiikan niakékulmasta Wiberg, Loyalty oaths in Finland. Scan-
dinavian Political Studies VII, 1984 5. 11—23.

" Mayer 11 5. 135.

> Hermanson s. 159—60; myds Mechelin s. 282.

6 Friesenhahn s. 90—91; Fabre s. 87; Kammerer s. 185 ss..

7 Nordstréom 1845 s. 126.
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suus valan vannomiseen oli virkavelvollisuus. Siihen voitiin pakottaa, koska
sen vannomatta jattiminen oli virkavirhe. Adrimmadinen sanktio oli virasta erot-
taminen. Toisin sanoen valalla ei ollut vaikutusta toimien patevyyteen. Valan
vannomiseen voitiin pakottaa oikeudellisin keinoin. Aivan néin selvépiirteinen
ei autonomian ajan lopun kisitys ollut. Yleisen kannan mukaan tuomarinvala
oli erityisasemassa. Katsottiin, ettd valaa vannomattoman tuomiot olivat
mitattomia’®,

Valan sidonnaisuus valtiovaltaan viittaa siihen, ettd valalla on merkitystd
paitsi yksilomoraalia sitovana myds valtiota tukevana instituutiona. Kotimai-
sesta historiasta voidaan viitata kahteen esimerkkiin. Itsendistymisen jalkeen,
kiisteltiessd valtiomuodosta tasavallan voimassaoloa perusteltiin silld, etta so-
tilaat olivat vannoneet valansa monarkistisesta valankaavasta poiketen itsendisen
Suomen valtiojirjestykselle™. Jo aikaisemmin, vuoden 1825 hallitsijavaihdok-
sen yhteydessi virkavalan kaava oli saanut valtiollista merkitystd. Keskushal-
lituksen aikeet vannottaa suomalaiset virkamiehet yksinvaltaisen, venaldisen |
kaavan mukaan huomattiin terjua vasta viime hetkella®

7 Tastd suhteessa senaatin talousosaston lainkdyttdrooliin Kulla s. 239—40.
1 Vp 1917 I, HE 62, perustuslakivik 14, vastalause V (K.J. Stéhiberg ym.).
8 Danielson-Kalmari 111 s. 21—26.
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V. YLENNYSPERUSTEET JA YHDENVERTAISUUS

1. YHDENVERTAISUUS JA VIRKAERIOIKEUDET

Yhdenvertaisuus edellytti erioikeusjdrjestelmdn purkamista. Suomessa tasa-
arvoideologia murtautui lopullisesti esiin 1860-luvulla. Kritiikki ei enz# koh-
distunut yksittaisiin erioikeuksiin vaan koko privilegiojirjestelmasn. Néin vir-
kaerioikeudet periaatteessa saivat tuomion, vaikka niiden oikeuksien juridi-
nen merkitys oli vahiinen. Mutta kivi my6s ilmi, etti tosiasiassa aatelisten ase-
ma virkamiehistossd oli edelleen vahva. Tasa-arvon nakékulmasta ei kuiten-
kaan arvosteltu kdytantod vaan lainsdadantod, joka poikkesi yleisyyden peri-
aatteesta. Lainsdadanto osoitti virallisen voimassaolon. Koko tasa-arvodebatti
sellaisenaan viittasi puhtaiden siityintressien lopulliseen murentumiseen’.
Taloudellisen yhdenvertaisuuden (elinkeinovapaus jne.) ja yhdenvertaisuu-
den lain edessd (byrokraattisesti ymmérrettynd) vilttimattomyydests vallitsi
melkoinen yksimielisyys. Virkaerioikeuksia ei endé puolusteltu. Sen sijaan tasa-
arvon laventaminen valtiolliseen osallistumiseen osoittautui yhteiskunnalliseksi
kiistakysymykseksi. Sdatyedustuksen kumoamista pidettiin 1860-luvulla lijan
radikaalina niissakin piireissé, jotka muuten ajoivat privilegiojirjestelméan pur-
kamista. Konflikti kirjistyi 1900-luvun alussa, jolloin osallistumisen ulkopuo-
lelle jétetyt kansanosat etunendssa vaativat eduskuntauudistusta ja dénioikeus-
reformia. Wirilander on sattuvasti kuvannut kehityksen kulkua?:
»Poliittisen sddty-yhteiskunnan vastatessa ajanmittaan yhi vihiisem-
massd médrdssa sosiaalista yhteiskuntaa olevat olot jo ikdinkuin huuta-
malla huusivat uudistuksia vanhojen historiallisten saityjen, koko sdity-
yhteiskunnan sortuvilla raunioilla. Mutta ndenndisen vaurioittumattoma-

na ja nurkkakiviltdan jarkkymattémana oli neljan saddyn varaan raken-
tuva edustuslaitos kuitenkin sdilynyt myohiiseen aikaan saakka muuksi

' Yleisesti 1860-luvun keskustelusta Krusius-Ahrenberg, passim..
2 Wirilander s. 21.
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jo muuttuneen yhteiskunnan kohistessa uutta eldmaa kaikkialla sen ym-
parillda.»

Mutta eradssi mielessi erioikeusjirjestelmén totaalinen purkaminen oli si-
doksissa juuri edustusjarjestelmédn uudistukseen. Aatelissaadyssa oli jo
1860-luvulla vallalla nikemys, jonka mukaan kaikki erioikeudet (myos mui-
den séddtyjen) tuli kumota viimeistadn luovuttaessa sddtyedustuksesta. Kuiten-
kin on tunnettua, ettii kanta tuossa sadadyssé ja muutoin myéhemmin muuttui
konservatiiviseksi. Erioikeudet saivat nyt — paradoksaalista kylla — uusien,
vakiintumassa olevien olojen, varsinkin varallisuussuhteiden turvaajan leiman.
Niihin oikeuksiin takerruttiin siten, ettei edes v:n 1919 HM:on saatu sdanndos-
t4 koko erioikeusjarjestelmian kumoamisesta’.

* %k ok

Miten yhdenvertaisuutta lain edessd vastakohtana virkaerioikeuksille pe-
rusteltiin? Tassa asiaa tarkastellaan sen valossa, mit4 siité esitettiin aatelissdd-
dyssa v. 1863—64 vp:lla‘. Vaikka kysymys oli sdédyssa vain tilapdisesti val-
taan padsseestd tasa-arvoideologiasta, perusteilla on tutkimusaiheen kannalta
keskeinen merkitys. Toinen esiinnostettava hanke on aatelin forum privilegia-
tumin (OK 8: 2) kumoaminen v. 1867.

Yleisperustelut privilegioiden kumoamiselle lahtivat sekd Sfunktionaalisista
seikoista ettd oikeudenmukaisuuden edellyttdmdstd. Privilegiot olivat yhteis-
kuntakehityksen myotd menettédneet asiallisen merkityksensa. Yhteiskunta ei
endd jakautunut toiminnallisesti kiintedrajaisiin luokkiin siten, ettd luokkien
erityiset tehtivit ja niistd johdetut etuoikeudet olisivat vastanneet tarkoitus-
taan. Toinen aloitteentekijd, v. Weissenberg luonnehti saatyprivilegion kési-
tettd feodaaliajan viimeiseksi jadnteeksi: tyonjako ei endé ollut sellainen kuin
1600-luvun valtiossa. Toisin sanoen privilegiot olivat menettaneet tosiasialli-
sen merkityksensi. Virkaerioikeuksien funktionaalinen epitarkoituksenmukai-
suus voitiin ilmaista seuraavasti: »Korkeampi sivistys ei enad pitkdan aikaan
ole ollut yhden saadyn monopoli; sivistys on levinnyt muihin yhteiskuntaluok-
kiin ja ndihin kuuluvien tietojen ja tyon tulokset koituvat vhteiseksi hyodyksi
ja myos aateliston eduksi.»® Ja vastaavasti forum privilegiatum oli kdynyt tar-

3 Erich I's. 221—23.

4+ Aatelissaadyn tdysistunnossa ehdotus sdddyn erioikeuksien yleisestd (fukuunottamatta
sadtyedustusta) kumoamisesta sai niukan enemmistdn; asiassa syntynyt saatyanomus ei joh-
tanut esitykseen. Vp 1863—64, ridd. och ad. prot. 11 s. 423—57, IV s. 396—411, 567—75,
V s. 386—89.

s Vp 1872, HE 19, Ak 1.

6 Vp 1863—64, ridd. och ad. prot. I s. 438 (Rein).
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koituksettomaksi, koska aateliton osa tuomarikunnasta sivistyksellisesti, laki-
tiedoiltaan ja yhteiskunnalliselta asemaltaan oli aatelin veroista. Perinteinen
oikeus »tulla tuomituksi vertaistensa taholta» ei enédi edellyttdnyt erityisté oi-
keuspaikkaa: osa kansasta oli ylennyt aatelin veroiseksi’.

Uudenaikainen perustelutapa sen sijaan lihti suoraan lain yleisyydesti ja
sen mukaisesta yhdenvertaisuudesta. Privilegio loukkasi yhdenvertaisuutta ja
sen vuoksi oli hylattava®. Tama oli ldhtokohta aatelissdddyssd vin 1863 —64
vp:lla.

Oikeudenmukaisuus erioikeuden vastaisena argumenttina viittasi ansainta-
periaatteen soveltamiseen. Aateliset nauttivat erioikeuksiaan tekemétti mitdn,
ilmaiseksi, kun taas papiston ja porvariston oikeudet olivat selvemmin palk-
kaa tai korvausta tietyista suorituksista. »Siis oikeudenmukaisuuden nikokul-
masta — joka on ainoa oikea nikékulma — aatelin tuloa tuottavat erioikeu-
det eivit ole puolusteltavissa. Se mikd on oikein on oikein ja se mika on vairin
on vaarin»®. Mutta vain yksilotasolle siirrettyni ansaintaperiaate antoi perus-
teita radikaaleille vaatimuksille. »Vaikka ndma privilegiot enimmaikseen pe-
rustuvat todellisiin oikeuksiin, niin ne siitd huolimatta ovat yhdelle sdadylle
annettuina etuina ja oikeuksina liiaksi ristiriidassa meidin aikamme kansalaisten
yhdenvertaisuutta korostavan kannan kanssa voidakseen siilyd. Onhan oikeu-
denmukaisin pyynt6, ettd vain henkilékohtainen ansio suhteessa yleiseen pi-
tédd jollakin tavalla palkita julkisen vallan toimesta.»'® Rein korosti aatelissdi-
dyss4 aksiomaattisena totuutena, ettd jokainen kansalaisen toisen vahingoksi
nauttima oikeus oli epaoikeudenmukaisena poistettava. Hian jatkoi, ettid eu-
rooppalaisesta nakdkulmasta yhdenvertaisuus, oikeuksien ja velvollisuuksien
tasapuolisuus alkoi olla itsestdénselvdd — tosin vasta vikivaltaisten mullistus-
ten ja verenvuodatuksen jidlkeen. Rein arvioi, ettd Suomen kansan enemmistd
oli uuden yhdenvertaisuuden kannalla''. Mutta yhdenvertaisuuden poliittinen
funktio oli arka aihe. Muuten yhdenvertaisuutta korostanut v. Willebrand piti
tdssd tavoiteltavana englantilaistyyppisté aristokraattista mallia, joka muuten
tasa-arvoisessa yhteiskunnassa jitti aatelille erityisid poliittisia vaikutusmah-

' Vp 1867, ridd. och ad. prot. I s. 62—63.

8 Vp 1867, HE 3, Handlingar I s. 142—44: »Nykyaikainen oikeus on murtanut erityis-
ten kansanluokkien erillisen aseman toisiinsa nahden, ja kun itse oikeuden méairiys on tul-
lut samaksi kaikille kansanluokille, on myos yleisten oikeusviranomaisten kompetenssi ulo-
tettu koskemaan kaikkia kansalaisia. Aikamme oikeusvakaumus kiistatta vaatii tallaista kan-
salaisten yhdenvertaisuutta lain edessi.

S Vp 1863—64, ridd. och ad. prot. IV s. 396—400 (v.Weissenberg, v.Willebrand).

10 Ibid. I's. 444—46 (Arppe).

" Ibid. I's. 438—40.


https://c-info.fi/info/?token=YEz6VBE6XlJv6SCJ.BMx1wHbCQXCwmqeQeUyCAA.vXbnw3X1lF4GUWFs6CiJ-Ax7SNWAhKg_NEUKilT0CkpGsHVWDTBTBkhgcALlSoAhM5DJ9JmIcKRRhI4atIJGwWbmTI2UlzX7B0w931dePVtCtEGVYbnw3KbQMT7cLJ5zDJOyCRzSkgrjCKJ3ArqjdWvG44MW-iG0HnPuCdp_OuEGyLwneJDOF3JOi2sItgjGC4KTp5894EGs

120 Doktriini

dollisuuksia. Aateluus ei olisi ollut pelkdstddan sdddyn jdsenyyttd vaan hyve,
joka velvoitti yleisen hyvin edistimiseen'?. Kyse oli sddtyjaon murtamisesta
korostamalla sdityjen yhteista tahtoa. Tdmadn mukainen ajatus koko kansa(kun-
na)n edustamisesta lausuttiin julki myos v:n 1869 VI:ssid (1 §).

Virkaerioikeuksien epdoikeudenmukaisuuden ja epatarkoituksenmukaisuu-
den myodntaminen oli aatelissaddyssd melko kivuton asia. Aateliset dominoi-
vat tosiasiassa ylempia virkamiehistod. Privilegiot voitiin sivumennen todeta
merkityksettémiksi korostamalla ylennysperusteiden yleisyytt4, joka oli vapau-
den ajalla ollut aateloimattomien sdityjen argumentti'®, Toisin sdddyssd suh-
tauduttiin niihin erioikeuksiin, jotka muuttuneissa oloissa olivat k#déntyneet
aatelin konkreettisia etuja vastaan. Etenkin maanomistuksen rajoitukset (sé-
teritilat) olivat jo aikaisemmin ennakoineet taloudellista tappiota erioikeuden
nauttijoille. Sdaadyn oli puollettava rajoitusten kumoamista omien, nyt hajau-
tuneiden etujensa nimissa.

2. AUTONOMIAN AJAN JURIDINEN DOKTRIINI

A. Yleista

Eurooppalaisesti tarkasteltuna erioikeusjérjestelmad purkava kehitys sai vah-
vistuksensa useissa valtiosdannoissid jo 1800-luvun alkupuolella. Kolme kes-
keistd elementtid, yhdenvertaisuus lain edessi, erioikeuksien lakkaaminen ja
yleinen mahdollisuus pééstd kykyjen mukaan julkisiin virkoihin sidottiin toi-
siinsa Preussin pitkdin voimassaolleessa valtiosddnnossd (1850) seuraavasti':

»Alle Preussen sind vor dem Gesetze gleich. Standesvorrechte finden
nicht statt. Die 6ffentlichen Amter sind, unter Einhaltung der von den
Gesetzen festgestellten Bedingungen, fiir alle dazu Befihigten gleich zu-
ganglich.»

Suomen valtio-oikeudessa yleinen yhdenvertaisuus toteutui perustuslakien
mukaan vaillinaisesti. YVK:ssa oli tulkinnanvarainen maininta yhdenvertaisuu-

12 Tistd ndkokulmasta voitiin padtyd myos siihen konservatiiviseen kantaan, jonka mu-
kaan kaikki muita tahoja vahingoittamattomat erioikeudet (kuten forum privilegiatum) oli
jdtettava aatelissaadyn sisalld voimaan. Yhdenvertaisuudelle sinansi ei pitdnyt antaa merki-
tystd, esim. Vp 1863—64, ridd. och ad. prot. Is. 436 (Jagerhorn), 1867 prot. I s. 72—173
(Furuhjelm). Kasitteistd sddtyaateli ja hyveaateli Wirilander s. 398—400.

3 Vp 1863—64, ridd. och ad. prot. [V s. 53—58.

14 Tosin valtiosddnnon erikseen tunnustamat erioikeudet jdivit edelleen voimaan, ks.
Huber 111 s. 102—04; Arndt s. 68—77.
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desta lain edessd ja yleiset ylennysperusteet. Erioikeusjarjestelma oli vieli laa-
jasti voimassa. Kuitenkin virkaprivilegioiden soveltumattomuus autonomian
ajan hallintorakenteeseen tunnustettiin jo 1800-luvun alkupuolella: niit4 ei pi-
detty voimassaolevina'. Juuri timén vuoksi ylennysperusteiden ilmaisema yh-
denvertaisuus oli ensimmaisia merkkeja vaaditusta yleisestd yhdenvertaisuu-
desta.

Yhdenvertaisuus oli osana siind perusoikeusjérjestelméassi, jota kotimai-
sessa valtio-oikeuden doktriinissa kehiteltiin ja jonka runko pitkille otettiin
Saksasta. Tédssa systeemissa yleisen lain kisite oli keskeisells sijalla. J.J. Nord-
strom totesi: se, miké valtiossa tunnustettiin oikeudeksi piti olla oikeutta kai-
kissa tilanteissa. Yhdenvertaisuuden eri puolet olivat esilli: siis kiinnitettiin huo-
miota paitsi viranomaisia sitovaan byrokraattiseen yhdenvertaisuuteen myos
poliittiseen ja porvarilliseen (taloudelliseen) yhdenvertaisuuteen. Tdma on ym-
mérrettavdd, koska nakokulma usein oli yleisessd valtio-oikeudessa. Pohtiva
sévy saattoi kééntya erioikeuksien arvosteluksi. Mutta voimassa olevan oikeu-
den tulkinnassa »yhdenvertaisuus lain edessi» oli keskeiselld sijalla.

Tarkasteltaessa edelld virkamiehen yleistid asemaa doktriinin valossa histo-
riallisuutta painotettiin kehityslinjan orgaaninen valtiokdsitys — valtio-oikeu-
dellinen positivismi valossa. My®6s téssi tuo linja vaikuttaa kayttokelpoiselta,
vaikka erot eivat ehka nousekaan esiin yhté selvind. Perusoikeusjéarjestelméan
yleinen tarkastelu pyritaan suhteuttamaan yhdenvertaisuuden ja erityisesti ylen-
nysperusteiden tulkintamalleihin.

Nordstrom jakoi kansalaisten oikeudet kahteen padryhmain: yleisiin (all-
mant medborgerliga) ja valtiollisiin (poliittisiin) (statsborgerliga)'s. Ensiksi
mainitut olivat puhtaasti inhimillisia oikeuksia yhteiskunnassa, oikeastaan kan-
salaisvapauksia, jotka suojasivat henkilokohtaista vapautta ja omaisuutta. Val-
tiolliset oikeudet koskivat valtiovallan kaytt64 ja niistd riippui kansan poliitti-
nen vapaus. Orgaanisen valtiokédsityksen mukaan kyse ei pitdnyt olla valtiota
jyrkasti vastassa olevista vapausoikeuksista. Perusoikeudet eivit toteuttaneet
pelkistéén erityisid, subjektiivisia, yhteiskunnallisen tahdon mukaisia etuja vaan
samalla yleisobjektiivisia intressejd. Tassd mielessd SchAmitthenner kutsui yk-
silollisia vapausoikeuksia »yksilon poliittisiksi oikeuksiksi»'?. Toisin sanoen
oikeudet olivat yksilélle kuuluvia mutta mukana oli valtiollista ainesta.

Sama orgaanisen kasityksen vaikutus nikyy J. Ph. Palménin kannanotois-

15 Ks. s. 45—48.
16 Nordstrom 1845 s. 21—22; jaottelun erittelyd Viljanen s. 40—47.
"7 Schmitthenner s. 556—71.
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ta, joiden opillinen tausta oli suoraan Bluntschlin esityksissd's. Palmén jakoi
vapausoikeudet yksil6llisiin ja kansan vapautta saénteleviin. Kansanvapaus oli
vilitontd, institutionaalista ja tdynnéd yhteiskunnan henkea. Yksilon vapausoi-
keuksiin tuo henki vaikutti vain valillisesti valtion kautta. Nuo oikeudet oli
suojattu tai rajoitettu valtion toimesta. Aste-eron vuoksi lainsdatdjd voi hel-
pommin mairitd kansanvapautta osoittavista oikeuksista, valtion tarpeiden
ja maan kulttuuritason mukaan. Yksilollinen vapaus sen sijaan oli suojattu tédssa
suhteessa kuten yksityisoikeus. On huomattava, ettd Palmén ei mainitse »yk-
sityistd oikeutta». Hén viittaa pikemminkin yksityis- ja julkisoikeuden eroon,
joka orgaanisen valtiokasityksen mukaan ei viime kddess4 palautunut oikeus-
suhteen sisdltoon.

Palménin mukaan yksilon vapausoikeuksia olivat — siis yleisen valtio-
oikeuden nikokulmasta — olemassaolon suoja (ruumiillinen koskemattomuus),
oikeus kiayttda vapaasti voimavarojaan (kroppskrafter), ilmaisu- ja painova-
paus sekd kotirauhan suoja ja vapaa tietojenvaihto (frihet i meddelanden). Kan-
sanvapautta osoittavia oikeuksia olivat oikeuksien yhdenvertaisuus (likhet i rat-
tigheter), anomus- ja valitusoikeus, yhdistymisoikeus, kokoontumisvapaus ja
oikeus vastarintaan sortoa vastaan.

Valtio-oikeudellisen positivismin vapausoikeudet olivat valtiota vastassa.
Ne antoivat kansalaiselle oikeuden vaatia valtion toimimattomuutta ja siten
vapauspiirin'®. Yhteys valtion orgaanisen padmadran toteuttamiseen katkesi.
Vield Nordstrom oli korostanut mm. vapaan varallisuudenkdyton rajoitukse-
na »yleistda hyvaa». Kun positivismissa nakokulma mééraytyi yksityisistd oi-
keuksista ja niiden suojasta, rajanveto yksilollisten vapausoikeuksien ja po-
liittisten vapausoikeuksien valill4 ei ollut jarjestelmalle tiarkei ja keskeinen. Piir-
re korostui Suomessa, koska tailla kysymyksenasettelut eri syistd (oikeustais-
telu, perustuslakien reformi, kiistat varallisuussuojasta) siirtyivat yleisestd valtio-
oikeudesta voimassa olevaan oikeuteen. Enii ei ollut tarkedd, miten oikeudet
yleensi luokiteltiin vaan perustuslakien tulkinta. Voi myos sanoa, ettd saksa-
lainen vaikutus juridiikan kehittelemén perusoikeusjérjestelmaén oli aikaisem-
min, 1830-luvulta lahtien ollut tuntuvampi. Tosin juridiikka paéosin oli supis-
tunut kasikirjoituksina tallentuneisiin yliopistoluentoihin, joissa usein suoraan
tukeuduttiin ulkomaiseen auktoriteettiin.

18 Palmén 1855—56 s. 301—10; vrt. Blunischli s. 665—709.
19 Fleiner s. 149—52.
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B. Systematisointi

Yhdenvertaisuus porvarillisena, taloudellisena oikeutena oli yksilon oikeus.
Tasa-arvo oli luonteeltaan juridista. Palmén ja Mechelin pitivit viela aiheelli-
sena muistuttaa, ettd asialla ei ollut tekemista inhimillisessa elimassa valtta-
méittémien erojen, kuten kéyhyyden ja rikkauden kanssa?. Ennen taloudel-
listen erioikeuksien purkamista ja elinkeinovapautta porvarillisen tasa-arvon
tarkastelu oli silti huomattavan kriittista.

Nordstrom tarkoitti porvarillisella tasa-arvolla tilannetta, jossa jo-
kainen kansalainen nautti yhteiskunnassa samoja oikeuksia lakien no-
jalla, elinkeinoissa jne. Téllaisen yhdenvertaisuuden oikeudenmukaisuutta
ei ollut tarvetta todistaa, koska oikeusvaltiossa kaikki mielivalta oli sul-
jettu pois. Oikeus oli yksi ja sama kaikille. Yhdenvertaisuus oli kuiten-
kin vain tavoiteltavaa, ideaalista, se ei viela ollut toteutunut edes kaik-
kialla Euroopassa. Selitystd Nordstrom etsi yhteiskunnan muodostumi-
sen perusteista. Varallisuutta ja sivistystd hallussaan pitidneet yhteiskun-
taluokat (aateli ja papisto) eivit katsoneet erityisid oikeuksiaan tasa-arvoa
loukkaaviksi. Suomessa varsinkin rialssimaan verovapaus oli ristiriidas-
sa oikeuden periaatteen kanssa. Erioikeutta voitiin puolustaa vain hen-
kilokohtaisena palkanlisini, jolloin peruste voitiin palauttaa ansioitu-
miseen (papiston verovapaus kaupungeissa). Nordstromin mielestd
»ideaali oikeus» osoitti oikeusjarjestyksen kehityksen suunnan: yhta var-
masti kuin oikeus on voimassa ja jaid voimaan, kansalaisten yhdenver-
taisuus tulee toteutumaan. Toisin sanoen taloudelliset sd4dtyerioikeudet
olivat jadnteita?!,

Vuosisadan lopulla elinkeinovapaus usein mainittiin omana oikeutenaan,
jonka nauttima perustuslainsuoja kuitenkin oli epaselva??.

Miten »yhdenvertaisuus lain edesséd» sijoittui mainitussa perusoikeuksien
luokittelussa. Palménin mukaan kyse oli poliittisesta oikeudesta, sellaisesta,
joka koski valtiovallan kdyttéd. Nordstrom puolestaan piti yhdenvertaisuutta
pikemminkin oikeusjarjestyksen (tavoiteltavana) ominaisuutena kuin erillise-
na oikeutena. Lain piti olla yleinen ja oikeuden sama kaikissa tapauksissa®.
Tamain pohjalta yhdenvertaisuus lain edessé toteutui silloin, kun kaikki erioi-
keudet oli kumottu. Mechelin totesi (1889), ettd laajassa mielessid yhdenvertat-
suus lain edessa tarkoitti juuri yleisen lainsdddannén vaatimusta. Toisin sa-

® Palmén 1855—56 s. 323—25; Mechelin 1874—75 (16. 4. 1875).

2 Nordstrom 1845 s. 94—95.

2 Esim. Mechelin 1889 s. 255—56; yleisesti Jyrdnki s. 156—83; Viljanen s. 183—91.
B Palmén 1855—56 s. 323—24; Nordstréom 1845 s. 21.
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noen yhdenvertaisuus edellytti oikeusjérjestyksen kehittamistd mahdollisimman
yleiseen ja abstraktiin suuntaan®.

Liitanta yksilon vapausoikeuksiin korostui, jos »yhdenvertaisuus lain edes-
si» kasitettiin oikeuksien tuomioistuinsuojaksi. Tahan YVK:n 2 :n muotoilu
antoi aiheen. Tuomioistuinten oli puolueettomasti taattava samanlainen suoja
ylhiiselle ja alhaiselle, koyhille ja rikkaalle (suum cuique)®. Ndin ymmérret-
tynd yhdenvertaisuus saattoi toteutua myos erioikeuksin ohjatussa yhteiskun-
nassa, koska suoraan ei edellytetty yleistd ja abstraktia saédtelytapaa. Tédstd na-
kokulmasta voidaan kasittd4, miksi mainittiin vain tuomioistuimet muttei jul-
kisia viranomaisia kokonaisuudessaan. Hallintoviranomaisten oli tosin nou-
datettava lakia, mutta hallinto jdi omaksi »vallakseen» erotetun hallituksen
alaisuuteen hallinnonsisiisesti ohjattavaksi. Vasta valtio-oikeudellisen positi-
vismin korostama »hallinnon lainalaisuus» kdénsi yhdenvertaisuuden myos hal- |
lintoviranomaisia sitovaksi. Kansalaiset nauttivat yhdenvertaista lainsuojaa pait-
si vaatiessaan omia oikeuksiaan tuomioistuimissa myds aktiivista, toimivaa jul-
kisvaltaa vastaan.

Hermanson liitti yhdenvertaisuuden lain edessi siihen laajaan kokonaisuu-
teen, joka kisitteli oikeuksien suojaa julkisen vallan puuttumiselta®. Néko- |
kulma laveni olennaisesti: julkinen valta oli ymmarrettdva kokonaisuutena, |
my®6s lainsaatajan kasittdvana eikd pelkdstdan viranomaistoimintana. Yhden-
vertaisuus sai savyn, joka suojasi oikeuksia tdssé ja nyt katsomatta oikeuksien
yleisyyteen tai erityisyyteen. Toisin sanoen »yhdenvertaisuus lain edessd» osit-
tain irroitettiin historiallisesta taustastaan. Hermansonin kanta edellytti, ettd
myos lainsadtaja oli sidottava jo ennen erioikeusjarjestelmén purkamista. Muu-
tos aikaisempaan tulkintaan oli olennainen. Viela O. Donner oli artikkelissaan
JFT:ssd v. 1882 rajannut yhdenvertaisuuden tuomioistuinten kautta toteutu-
vaksi oikeusvarmuudeksi. Mechelin totesi v. 1889, ettd yhdenvertaisuus tar-
koitti perustuslain mukaan tuomioistuinsuojaa®. Vastaava ajallinen ero oli
suhteessa saksalaiseen doktriiniin.

Esimerkkini voidaan tarkastella Fleinerin (1911) kisityksia?. Lain-
saadanto asetti yleiset edellytykset kansalaisten oikeudelliselle yhdenver-

24 Mechelin 1889 s. 255.

s Palmén 1855—56 s. 323—24; tuomioistuinsuojasta yleisesti Wrede, Finlands géllande
civilprocessritt I. 3. upplagan. Helsingfors 1922 5. 45—47.

% Hermanson, Statsritt 11 s. 169—70.

1 Donner, Finlands statsforfattningsréatt enligt ... JFT 1882 s. 288—361; Mechelin
1889 s. 255.

% Fleiner s. 115—18.
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taisuudelle (Rechtsgleichheit) sddtdessdan tarkasti ja yleispatevisti edel-
lytykset, joiden mukaisesti valtionhallinto saattoi tyydyttaa kansalaisten
vaatimuksia tai puuttua vapauteen tai varallisuuteen. Tillainen yhden-
vertaisuus voitiin tarkentaa kolmeksi rajoitukseksi. 1) Kun hallintovira-
nomainen oli valtuutettu sditdmain asetuksella tietysté asiasta, se ei saa-
nut korvata asetusta tapauksesta toiseen vaihtelevilla kédskyilld. 2) Laki
ja siihen rinnastettavat saddokset (asetukset jne.) sitoivat kansalaista ja
viranomaista samalla tavalla (erityisten oikeuksien ja velvollisuuksien kiel-
to). 3) Yhdenvertaisuus oli otettava huomioon kéytettiessd vapaata har-
kintavaltaa.

Vasta Weimarin tasavallan alkupuolella doktriinissa oli selvii vaati-
muksia koko valtiovallan, myos lainsddtidjan alistamisesta oikeusjérjes-
tyksen ilmaiseman »yhdenvertaisuuden lain edessid» alaisuuteen.

Hermansonin lihtokohta oli oikeusdogmaattinen: miten oli tulkittava
YVK:n 2 :n sanontaa »niinkuin me kaikki olemme yht4 vapaat alamaiset, niin
pitdd meiddn myds lain turvan allan, nautita yhtilaista oikeutta». Hin myon-
si, ettd tulkinta oli vaikeaa mutta ettd perustuslain sdétdja oli halunnut antaa
sanonnalle muutakin sisalt64 kuin pelkistdin viitata korkeimman oikeuden pe-
rustamiseen, josta saman pykalin jilkiosa sditi. Lahtokohdaksi oli asetettava
ruotsalaisen oikeuden henki sekd perustuslain saannokset, jotka velvoittivat
kuningasta hallitsemaan lakien mukaan ja suojelemaan kaikkia, ylhiisi ja al-
haisia vadryytta vastaan. Ndin muodostuvan kokonaissddnnén mukaan jokai-
sen kansalaisen oli katsottava olevan suojattu sellaisia poikkeuslakeja vastaan,
jotka riistaisivat haneltd erikseen kansalaisille yleisesti tunnustetun oikeuden,
vaikka tdma oikeus ei kuuluisikaan saavutettujen oikeuksien luokkaan. Her-
manson jatkoi: periaate sitoi paitsi taloudellisen ja hallinnollisen myos sdity-
jen myotavaikutuksella syntyvdn lainsadaddnnon sddtdmistd. Niin kysymys
kdéntyi saddosten ylemmain- ja alemmanasteisuuteen. Yhdenvertaisuudesta sés-
dettiin perustuslaissa, minka vuoksi Hermanson piti kantaansa johdonmukai-
sena ja oikeana. Sinédnsa ajatus perusoikeuksien lainsddtdjidkin sitovasta vai-
kutuksesta ei endd 1800-luvun lopulla ollut tiysin outo, mutta siitd huolimatta
Hermansonin tulkinnan laveus, ylihistoriallisuus ja yksipuolinen sidonnaisuus
varallisuusoikeuksien suojaamiseen on oudoksuttanut. Argumentointia on myo-
hemmin pidetty heikohkona: alunperin kuninkaanvallan rajoittajaksi asetettu
sadnnos kaantyi lainsditdjian sitojaksi®.

On ilmeist4, ettd Hermansonin kisitykselli ei lainsddadantokdytannossd ol-

» Hermansonin kisityksen arvostelusta mm. Kastari s. 31; suhteesta saavutetun oikeu-
den konstruktioon Jyrdnkis. 58—68 ja yleensia Hermansonin perusoikeuskisitykseen Vilja-
nen s, 61—72.
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lut itsendistd merkitystd. Yhdistyneend varallisuusoikeuksien suojan tulkintaan
uusi nikemys sen sijaan vaikutti, ehki pikemminkin vélillisesti kuin suoraan®.
Ei silti ole aihetta paitelld, ettd Hermansonin tulkinta olisi ollut voimassa ko-
ko laajuudessaan. Asia edellyttaisi erityistutkimusta. Opillisesti tulkinta oli mel-
ko auktoritatiivinen autonomian ajan lopulle. Erich (1912 ) antoi yhdenvertai-
suudelle samalla tapaa lainsdétdjda sitovia vaikutuksia®. K.J. Stdhlberg arvos-
teli Erichin teoksen yksityiskohtaisesti muttei tuossa kohdin esittdnyt
kritiikkia32.

126 - Doktriini

% ok ok

Yhdenvertaisuuden kolmas elementti, poliittinen yhdenvertaisuus kosket-
teli valtiollisen osallistumisen perusteita. Myos virkatoiminta oli tasa-arvon ni-
missé saatettu ymmartaa valtiollisen osallistumisen muodoksi*}. Nordstrom,
joka muutoin kritisoi privilegioita, ei arvostellut saédtyedustusta eikd ylipdansa
pohtinut poliittista yhdenvertaisuutta. Ajankohta ja sensuurisddannokset huo-
mioonottaen timid on ymmirrettavaa,

Sen sijaan Palmén puuttui myos poliittiseen tasa-arvoon Bluntschlin kan-
nanottoja kerraten. Oli tirkedd, ettd tdssd yhdenvertaisuuden oikea siséltd ha-
vaittiin seki teorian ettd kdytannon kannalta. Vaarinymmdérrysté oli synnyn-
niisen tasa-arvon korostaminen siten, ettd seurauksena oli hallitsevien ja hal-
littujen vilisten suhteiden sekoittuminen. Lopputulos oli roskavien valta, jo-
ka hajotti perheet ja lopulta oli johtamassa kommunismiin. Kun kaikki ihmi-
set sindnsi olivat tasa-~arvoisia, yksilollisten vapausoikeuksien ulottamisessa kai-
kille ei ollut mitéin vikaa. Poliittiset oikeudet (osallistumisoikeudet) sen sijaan
olivat eri asemassa. Ne oli jatettdvi vain kykeneville. Téta edellytti jo valtion
orgaaninen luonne: yhteiskunnan jisenten eriarvoisuus oli yhtd luonnollista
kuin ruumiinjisenten erilaisuus®. Palmén viittasi viela Hegeliin: kaikki ovat

% Jyrdnki, eri kohdin.

3t Erich, Staatsrecht s. 27—28.

32 Stdhiberg, Arvostelu Erich, Das Staatsrecht ... LM 1912 s. 207—08.

B Ks. s. 17—21.

% Vrt. Vendjén sensuurisdinté v. 1826 (jota aiottiin kédyttda Suomen painoasetusten
mallina) 190 §: »Miti tulee didaktisiin, spekulatiivisiin teoksiin lainopin alalla, jotka sisél-
tavat metafyysisten tutkimusten pohjalla esitettyj teorioja luonnonoikeudesta, kansainvi-
lisesta oikeudesta, valtio- ja rikosoikeudesta, niin kaikki vahingolliset teoriat — esim. ihmi-
sen muka luonnollisesta, eldimellisestd alkutilasta, ensimmadisten inhimillisten yhteiskuntien
perustamisesta kontrahtien nojaila, esivallan johtumisesta toisaalta kuin Jumalasta y.m. ovat
painokiellon alaisia.» Ks. Danielson-Kalmari 111 s. 210—25.

35 Palmén 1855—56 s. 324—25.
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yhdenvertaisia lain edessi, mutta tasa-arvo valtioeldimassid on jotakuinkin mah-
dotonta. Tosin Palmén joutui tulevaisuutta ennakoiden myéntaméain, etti »ny-
kyajan demokraattinen henki taistelee paitsi sddtyeroja varallisuudesta, idsti
ja sivistyksestd johtuvia eroja vastaan».

Mechelin erotti luennoissaan yhdenvertaisuuden erdiksi muodoksi poliitti-
sen yhdenvertaisuuden — ajankohta huomioonottaen (1875) yleisen valtio-
oikeuden nikokulmasta. Vasta eduskuntauudistus ja sdityedustuksesta luopu-
minen seki d4dnioikeusreformi (1906) toteuttivat yleisen yhdenvertaisuuden, joka
kuitenkin edelleen rajasi tietyilld perusteilla kyvyttomait osallistumisen ulko-
puolelle. Viimeksi mainittu ei kuitenkaan ollut keskeistd, vaan juuri saity-
edustuksesta luopuminen yksikamarisen kansanedustuksen hyviksi.

C. Vaikutus ylentimiseen

Virkaylennysperusteet ilmaisivat taustansa valossa uudenaikaisen eurooppalai-
sen idean: kansalaisen yleisiin oikeuksiin kuuluu mahdollisuus yhtél4isin pe-
rustein yletd julkiseen virkaan tai toimeen. Autonomian ajan valtio-
oikeudellisessa doktriinissa asiaa kisiteltiin etupééssi tulkittaessa virkaylen-
nysperusteita ja siis osana virantdyttémenettelyd. Ainoastaan Mechelin mai-
nitsi — Rosenborgin luennoissaan esittimin mukaisesti — virkaanpdisyn oi-
keudellisen  yhdenvertaisuuden erdidnid osana ja kansalaisvapautta
toteuttavana®. Kyse oli lihinnd poliittisesta vapausoikeudesta.

Sen ohella virkaanpidisya pohdittiin myos yksildooikeuksien kannalta.
Nordstréomin mukaan mahdollisuus pyrkii virkauralle ilmaisi oikeuden »sia-
dyn ja ammatin vapaaseen valintaan»®’. Ketdin ei toisaalta voitu pakottaa
tiettyyn elinkeinoon tai ammattiin, jollei velvollisuudesta erikseen sdédetty. Toi-
saalta valtiosdédnt6 tunnusti edelld mainitun vapauden. Elinkeinoja voitiin ra-
joittaa, mutta mainittu valinnanvapaus oli siiti voimassa. Virkaura ja »yhteis-
kunnalliset ammatit» olivat valintaoikeuden kohteina oikeastaan samassa ase-
massa: ammatin tai sdddyn yksityiselld tai julkisella luonteella ei ollut merki-
tystd. Rajanvedon hdmaéryys oli tyypillistd juuri orgaaniselle valtiokasityksel-
le. Sdadyn tai ammatin valinnassa oli kyse siirtymisesti erityiseen luokkaan,
jolla oli omat oikeutensa ja velvollisuutensa. Luokka rajasi kullekin yhteiskun-
nallisen toimintapiirin valtio-orgaanin jdseneni.

Nordstromin kannanotto sopi hyvin 1800-luvun alkupuolen jiykistyneeseen

% Mechelin 1875 (16. 4. 1875); Rosenborgin kisityksista ks. Viljanen s. 57.
¥ Nordstrém 1845 s. 110—11.
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sddty-yhteiskuntaan. Todellinen mahdollisuus virkauran valintaan jii vain »ku-
luttaville luokille». Jutikkala on sattuvasti todennut, ettd »tyotitekevien eli elit-
tavien luokkien» jdlkeldisten siirtymistd virkamieheksi ei pidetty taloudellises-
ti eikd eettisesti sopivana’®,

Nordstrém késitteli samassa yhteydessd myos virkaylennysperusteita. Nii-
den lainmukainen soveltaminen oli vilillisesti kansalaisen valintaoikeuden tae.
Koska kyse oli vapausoikeudesta, yksityisen kansalaisen oikeudesta toteuttaa
omaa etuaan, ylennysperusteet saivat yksityisia oikeuksia toteuttavan leiman.
Nordstrém ei vastustanut tulkintaa, joka johti »ansiosta» oikeuden ylenemi-
seen. Tosin viimeksi mainittu saattoi konkretisoitua vasta virkauran alettua.

Vuosisadan lopulla oikeus sdddyn tai ammatin valintaan — joka oikeas-
taan oli osa oikeutta ruumiinvoimien vapaaseen kaytt66n — joutui arvioita-
vaksi toisista ldhtokohdista. Muutto- ja elinkeinovapaus oli toteutettu
1880-luvulla. Vain virkaura jai kapitalistisen kilpailun ulkopuolelle. Kilpailu
ei voinut tasapainottaa julkisiin virkoihin pyrkivien maaraa, koska viran tar-
joamat taloudelliset edut mééréttiin kilpailusta riippumatta®. Vastaavasti vir-
kaan pyrkivilld ei ollut siti tyoliisille kuuluvaa oikeutta sopia tyomédarastd ja
tydstd maksettavasta palkasta. Tassd mielessa virkauran sdddynmukaiset piir- |
teet korostuivat: sithen otettiin yksipuolisella toimella ja oikeudet ja velvolli- |
suudet olivat valtiovallan yksipuolisesti madarattidvia. Mutta kaiken kaikkiaan
virkaura oli vield turvattujen etujensa vuoksi niin houkutteleva, ettd virkauralle
pyrkivien miird runsaasti ylitti virkapaikkojen méaarén.

Oikeusticteessd oikeutta ammatin valintaan ei en#i tarkasteltu virkamies-
oikeudellisesta ndkokulmasta. Hermansonin esityksessd virkaan pyrkijan ase-
ma jii yksilooikeuksien nakokulmasta taustalle; keskeistd oli, miten jo virassa
olevan asema nautti oikeuksien suojaa*. Mutta myos virkamieskandidaatti sai
etuja siitd tulkinnasta, joka laajasti suojasi virkamiehen varallisuusoikeuksia.
Tama oli luonnollista, koska useimmissa tapauksissa kyse oli ylenemisestd, siis
jo virkauransa aloittaneen eduista. Tutkinnon tuottama kelpoisuus oli saavu-
tettu oikeus, joka turvasi henkilon aseman piatevyysehtoja tinkennettaessa. Myos
yhdenvertaisuutta selvisti loukkaava jarjestely, erivapaus oli saajalleen pysy-
vi, abstrakti oikeus. Mutta Hermanson varoi tarkasti liittiméastd »ansioon»
saavutetun oikeuden leimaa. Toisin sanoen virassaolevalla ei ollut juridisesti
turvattua oikeutta ylenemiseen.

Poliittinen yhdenvertaisuus oli sddty-yhteiskunnassa arka aihe, eiki siihen

128 Ylennysperusteet

8 Jutikkala s. 185—86.
¥ Ks. téstd vp. 1888, anomusmietintd 48 (virkapalkat) Ak. V.
40 Ks. erityisesti Hermanson JFT 1888 s. 196—208.
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juridiikassa juuri puututtu. Virantdytto voitiin jyrkin kansanvaltaisen perin-
teen mukaisesti nahda poliittisen osallistumisoikeuden toteuttajana: kansan oli
valiftava alemmat virkamiehet. Nordstrém ja Palmén kiinnittivit asiaan huo-
miota, pikemminkin eurooppalaisen kuin kotimaisen tilanteen kannalta. He
eivit pitdneet valinnaisuutta toimivassa valtiossa mahdollisena®. Valtion py-
syvyys vaarantui ja lopputuloksena oli anarkia. Vain pysyvé, hallituksen ni-
mittdma virkamiehist6 oli mahdollinen. Kansanvaali olisi siirtanyt puolue- ja
eturistiriidat hallintoon. Virkamiehiston lojaalisuudesta ei enéi olisi ollut ta-
keita.

Nordstrom tarkasteli virkamiehistén ja kansan suhdetta toisestakin
nikokulmasta®. Han jakoi valtiolliset oikeudet kolmeen ryhmién: kaikille
kuuluviin valtiovallan kédytén valvontaoikeuksiin (mm. valitusoikeus), edus-
tuslaitoksen kautta toteutuviin ja viimeksi virkamiehiston asemaan liittyviin.
Han totesi, ettd yksinvaltaisessa valtiossa vain virkamiesten osallistuminen hal-
lintoon toteutti sita funktiota, joka muutoin kuului padosin kansanedustuslai-
tokselle. Késitys oli vanhahtava, eikd Nordstrém nay lukeneen autonomista
Suomea yksinvaltaisiin vaan synkretistisiin valtioihin kuuluvaksi. Edustiko vir-
kamiehist6 vielakin kansaa jollakin tavoin vai oliko kysymys vain kaikkien oi-
keudesta kykyjensa mukaan padstd julkisiin tehtdviin? Ilmeisesti Nordstrém
tarkoitti etupadssa yksipuolisen rekrytoinnin kieltoa: virkamiehii ei saanut ottaa
pelkédstddn tiettyja intressejd edustaneista tahoista, kuten madritysti séadys-
ta. Kanta oli sama, jota 1700-luvulla oli ajettu virkaylennysperusteiden pysy-
viksi, aatelin erioikeuksia vastassa olevaksi tulkinnaksi. Nordstrémin totea-
mus, virkamiehet ovat valtion eivitka kuninkaan tai muun erityisen tahon pal-
velijoita, ilmaisi asian sattuvasti. Ehk4 mukana oli saksalaisen opin ajatusta
siitd, ettd virkamiehisté perustuslaillisten takeiden puuttuessa suojasi kansan
oikeuksia hallituksen mielivallalta.

D. Ylennysperusteiden tulkintaa

Virkaylennysperusteiden yleisyys suuntautui erioikeuksia vastaan. Nordstrém
kiinnitti huomiota juuri tdhdn puoleen. Virat oli tdytettdvd »sukuun ja sdi-
tyyn» katsomatta®’, Sen sijaan itse virkaylennysperusteiden tulkintaan hin ei
puuttunut tavalla, joka olisi ymmaérrettava hallintokaytannon kritiikiksi. Ylen-

1 Nordstrom 1845 s. 118; Palmén 1855—56 s. 169—70.
2 Nordstrom 1845 s. 24—26.
4 Nordstrém 1845 s. 111.
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tamisjdrjestelmaa voitiin vielakin tarkastella v:n 1756 periaatteiden valossa. Tai-
tavuus oli otettava perusteeksi vain virkauran alkaessa (maarattdessa auskul-
tantiksi tai ylimaariiseksi virkamieheksi). Muuten paépaino oli jadva »ansiol-
le ja kokemukselle», joihin immanentisti sisdltyi »arvokkuus».

Palmeén totesi privilegiojarjestelmad kritisoivasti, ettd perinnollisyys ei taan-
nut viranhoidossa tarvittavaa kykya*. Suvun ja saddyn sijasta oli painotetta-
va kunkin yksiléllisid ominaisuuksia; vain ndin taattiin valtion etu. Liséksi Pal-
mén puuttui ylennysperusteiden tulkintaan. Héanen saksalainen esikuvansa
Bluntschli oli todennut, etta puoluetaistelujen ja hovijuonittelujen ohella vir-
kaidn lihes matemaattinen huomioonottaminen oli rekrytointijarjestelmén paha
epikohta®. Palmén esiintoi kannanoton muttei hyvéksynyt ndin radikaalia kéa-
sitystd. Han piti mielipidetta sopimattomana. Tosin hdn mydnsi, ettd mekaa-
nista palvelua liiaksi painotettiin. Kuitenkaan vika ei ollut itse systeemissé vaan
sen byrokraattisessa rappeutumisessa. Toisin sanoen Palménin kanta oli varo-
vasti vallinnutta kdytantod arvosteleva.
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Jos Palménin esitysti verrataan samaan aikaan (1856) Ruotsissa asi-
asta kirjoittaneen Naumannin kasityksiin, havaitaan, etta kritiikki oli
lievai%. Naumannin mukaan oli jadnyt huomaamatta, ettd ylentdmises- |
s ei ollut kysymys pelkéistdan pétevyydesta tiettyyn virkaan vaan usean
hakijan taidon ja erilaisten ansioiden vertailusta. Usein virkavuosiltaan
nuorempi hakija oli taidoiltaan niin ylivoimainen, etta hanet oli nimitet-
tdva. Asia palautui eroihin luontaisessa kyvykkyydessa. Taito ei ollut pel-
kist4an teoreettista vaan myos kaytannollistd. Sitd ei hankittu pelkilld
tutkinnoilla vaan myos kdytannén toimissa. Lopputuloksena Naumann
totesi, ettd v:n 1756 periaatteet eivit soveltuneet voimassa olevan oikeu-
den (v:n 1809 HM 28 §) tulkinnan pohjaksi.

Mechelin toisti luennoissaan (1876) erditd Naumannin toteamia epdkohtia
ja katsoi, ettd vapauden ajan periaatteista ei pitdnyt tehda olettamia voimassa
olevan oikeuden tulkintaan’. Tosin hdn myénsi, ettd kdytdnnossa osaa aikai-
semmista prinsiipeist4 vield noudatettiin. Ajankohta huomioon ottaen arvos-
telu ja uusien tulkintamallien etsinté oli ymmaérrettavaa. Liberalistinen uudis-
tushenki suuntautui vanhanmallista byrokratiaa vastaan, jonka virkavaltaiset
piirteet olivat karjistyneet vuosisadan puolivilin tienoilla. Aatelissddty oli

4 Palmén 1855—56 s. 169—71.

4 Bluntschli s. 423—27.

% Naumann s. 76—78; vrt. HM (1809) 28 §: »... Konungen fiste, vid alla beford-
ringar, afseende endast 4 de sokandes fortjanst och skicklighet, men icke pa deras bérd.
Tulkintalinjasta yleisesti Pa/me, StvT 1907 s. 201—08.

4 Mechelin, Forvaltningsritt 1875—76 (18. 2. 1876).



https://c-info.fi/info/?token=YEz6VBE6XlJv6SCJ.BMx1wHbCQXCwmqeQeUyCAA.vXbnw3X1lF4GUWFs6CiJ-Ax7SNWAhKg_NEUKilT0CkpGsHVWDTBTBkhgcALlSoAhM5DJ9JmIcKRRhI4atIJGwWbmTI2UlzX7B0w931dePVtCtEGVYbnw3KbQMT7cLJ5zDJOyCRzSkgrjCKJ3ArqjdWvG44MW-iG0HnPuCdp_OuEGyLwneJDOF3JOi2sItgjGC4KTp5894EGs

Ylennysperusteet 131

1860-luvulla valmis itse toteamaan virkaerioikeuksien merkityksettomyyden ja
juridisen sitomattomuuden. Virkamiesoloja alettiin arvostella (palkkauskysy-
mys). Liberaalisen puolueen ohjelmaan (1880) kirjattiin useita muutoskohtia.

Hermansonin nikokulma ylennysperusteisiin oli puhtaasti positiivisoikeu-
dellinen®. Oikeustieteen tehtdva ei ollut a priori ratkaista, oliko ansiota tai ky-
vykkyyttd painotettava ennen muita ominaisuuksia. Oli lahdettivi tutkimaan
lainsdadéntoa eikd hallintokdytdntod. Yleinen valtio-oikeus ei ollut Herman-
sonille praksiksen selvittelya eiki vertailua toisten valtioiden oloihin vaan pel-
kédstadn metodin tarkentamista, konstruktioiden 16ytdmista ja kriittista sovel-
tamista positiivisen oikeuden sisdllon selvittimiseen. Mutta ylennysperusteita
koskeva jakso jii tdssd suhteessa latteaksi.

Hermanson totesi toisaalta, ettd vapauden ajan perusperiaatteet olivat tar-
kentaneet ansion virkavuosien osoittamaan nuhteettomaan palveluun ja ylen-
nysperusteeksi ennen muita. Tulkinta jatkui kdytinndssa vahvana. Mutta séé-
dospohja vapauden aikaan oli kiistatta katkennut. Ylennysperusteita oli tul-
kittava samanarvoisina. Toisin sanoen virkaanpyrkijoitd oli yhdenvertaisesti
arvioitava jokaisen ylennysperusteiden ilmaiseman ominaisuuden kannalta. Her-
manson ei kuitenkaan vetidnyt kdytiantod arvostelevaa johtopéitostd, Han maa-
ritteli ylennysperusteet perusteiksi, »joiden mukaan oli ratkaistava, kenen vir-
kaan kysymykseen tulevista piti saada etusija ennen muita». Tissd »oli rat-
kaistava» tarkoitti viranomaistoiminnan oikeudellista sitomista perusteisiin ja
vain niihin. Mukana oli hakijoiden vertailun ajatus selvemmin kuin aikaisem-
massa opissa. Vastaava viittaus vertailuun kavi ilmi myos K.J. Stdhlbergin
kannanotosta**. »Piti saada» osoitti selvemmin hakijan kuin viranomaisen
suuntaan. Oliko kyse virkaiéin antaman tosiasiallisen oikeuden legitimoinnista
jaa avoimeksi. Kiistatonta kuitenkin oli, ettd Hermanson ej teorian tasolla
myontényt viranhakijalle juridista oikeutta virkaan. Hianen omaksumansa po-
sitivistinen kasitys painotti nimitysta julkisen vallan tahdonilmaisuna, luon-
teeltaan hakijan subjektiivisen oikeuden poissulkevana. Titen kokemuksensa
kautta ansioituneimmalla ei ollut juridista etuoikeutta ylenemiseen. Ristiriita
osittain palautui modernin doktriinin ja konservatiivisen hallintokdytdnnon vi-
liseen suhteeseen.

Kasitys kdytdannon tulkintaa ohjaavasta vaikutuksesta ilmenee K.J. Stdhi-
bergin kannanotoista. »Ulkonaisena ansion ja kokemuksen mittana ovat vir-
kavuodet, ja kdytdnnossa niilld enimmikseen onkin ratkaiseva vaikutus, jos
virantoimitus on ollut nuhteetonta eikd muissa ansioissa ole sanottavaa eroa.»

¥ Hermanson s. 149—52.
8 Stahlberg, Yleinen osa 1913 s. 151.
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Tissd »taito» ymmarrettiin muodolliseksi alatasoksi, tutkinnon suorittamiseksi.
Ansienniteetille oli jaavi aina etusija, jolleivdt ylennysperusteiden tarkennuk-
set tai kelpoisuusehdot nimenomaan korostaneet taidon ensisijaisuutta.
Puhtaasti metodin kannalta Stahlbergin linja osoitti erkaantumista positi-
vismin (lakipositivismin) teoreettisista laht6kohdista, jotka eivat sanottavasti
jéttdneet sijaa soveltamiskdytdnnolle voimassaolon osoittajana. Stahlberg oli
pikemmin praktinen késitelainoppinut kuin teoreettisia lahtokohtia korosta-
va. Tamai tietylla tavalla painotti hallinto-oikeuden »hallinnollisuutta» . Kay-
tantd vahvensi tieteisopin yleiset vdittdmat. Juuri nimitysasiat pitkélle jaivat
oikeusvaltiollisten siteiden ulkopuolelle, ja tidstd ndkokulmasta kritiikitén ote
on kisitettavissd. Sindnsi se, etti hallinto-oikeudellisessa tutkimuksessa kay-
tiin 14pi ja my6s arvosteltiin kdytintoa ei ollut tuntematonta (mm. Talas)*.
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Useimmat oikeudenmukaisuuskdsitykset edellyttivit, ettd pdtevintd
kohdeltiin palkitsemalla. Oliko myos pétevimmalld viranhakijalla sub-
Jjektiivinen oikeus saada virka ja tulla nimitetyksi. Kiistely palautui pit-
kdlle »subjektiivisen julkisen oikeuden» luonteeseen ja sisaltoon.

Subjektiivinen julkinen oikeus sisalsi oikeudellisessa asussa niité ris-
tiriitoja, joita oli yksityisen ja julkisen vilisissd suhteissa. Késite oli etu-
padssa saksalaisen oikeustieteen luomus, mainitun ristiriitaisuuden vuoksi
tuskin yhtendinen vaan pikemminkin moneen suuntaan hajautuva. Mo-
derni valtio-oikeus operoi 1800-luvun lopulla juuri télla kasitteelld. Sak-
salaisen kannan mukaan »saavutettu oikeus» viittasi poliisivaltioon eika
oikeusvaltioon, jossa kansalaisen oikeudet nauttivat oikeusjérjestyksen
suojaa*'.

Subjektiivisen vastinpari oli objektiivinen. Kussakin tilanteessa oli har-
kittava, oliko kyse todellisesta oikeudesta vaatia eli subjektiivisesta oi-
keudesta vai vain objektiivisen oikeuden heijastamasta edusta. Kun »yh-
denvertaisuutta lain edessi» tuon jaottelun valossa eriteltiin, yleensa péa-
dyttiin puoltamaan viimeksi mainittua vaihtoehtoa. Viranomaiset olivat
velvollisia kohtelemaan kansalaisia tasapuolisesti. Refleksiméisyyden
vuoksi yhdenvertaisuus helposti sai muodollisen oikeuden tai pelkéstdaan
mielivallan kiellon leiman.

Viranhakijan oikeusaseman luonnehdinnassa kaytetdan apuna Flei-
nerin (1911) jaottelua®?. Subjektiivisena julkisena oikeutena laajassa
mielessd saatettiin pitda oikeutta vaatia lainsddddnnon taytantéonpanoa.
Ensimmiisten varsinaisten julkisten oikeuksien ryhma muodostui kan-
salaisten oikeuksista vaatia lainsaad4annon mukaisia etuja. Virkapalkka

0 Talas, Kotipaikkaoikeus Suomen lain mukaan. Helsinki 1905 ja sen arvostelu Paa-
sikivi, LM 1905 s. 130—39. Tutkimuksen luonteen muutoksesta yleisesti Mdenpdd, Hallin-
tolupa s. 28—49.

s\ Nain Fleiner s. 246—48.

2 Fleiner s. 149—52.
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oli tahdn kuuluva padesimerkki. Toinen julkisten oikeuksien kategoria
koostui kansalaisten tunnetuista vaatimuksista osallistua julkisen vallan
kdyttoon. Ne olivat poliittisia oikeuksia: vaalioikeus, oikeus toimia tuo-
mioistuimen maallikkojdsenend, monarkin oikeus kruunuun jne. .. Ai-
kaisemmin havaittiin, ettd oikeus padsta kykyjen mukaan virkoihin oli
Juuriltaan poliittiseen vivahtava. Se oli ilmaissut ajatuksen kansakunnan
tasasuhtaisesta edustuksesta virkamiehistossi vastakohtana erioikeuksille;
radikaalissa muodossa kyse oli ollut kansan luottamuksen edellyttami-
sestd. Miksi oikeus paistd julkisiin virkoihin ei voinut olla subjektiivi-
nen julkinen oikeus? Perusteena ei voinut olla se, ettei kaikilla kansalai-
silla edes teoriassa voinut olla t#td mahdollisuutta. Eivit kaikki olisi mah-
tuneet tuomioistuinten luottamusmieselimiink#4n. Asia palautui siihen
nimitystoimelle tyypilliseen julkisen edun painottamiseen, jonka mukai-
sesti nimitystd pidettiin ns. itsendisend hallintotoimena. Nimityksen eli
madrdyksen antaja ei soveltanut lakia vaan ratkaisi omalla tahdollaan.
Yksityisella kansalaisella taas ei voinut olla subjektiivista oikeutta, jos
viranomaisella oli harkintavaltaa. Toisin sanoen kdsitteiden vdliset re-
laatiot tavallaan estivat sen pohtimisen, millainen viranhakijan asema to-
dellisuudessa oli.

Kolmannen julkisten oikeuksien ryhmén muodostivat ns. yksilolliset
vapausoikeudet. Nimitystoiminnan luonnehdinnan valossa kyse oli vir-
kauralle ryhtymisen vapaaehtoisuudesta. Lisiksi kyse oli »ruumiinvoi-
mien vapaalla kdytolla» hankitun pitevyyden suojaamisesta. Herman-
sonilla, joka vield operoi saavutetulla oikeudella, timi korosti hankitun
kompetenssin suojaa. Vield selvemmin hin painotti virkamiehelle kuu-
luvia taloudellisia etuja, ei pelkastaén lainsdiadidnnon mukaisina vaan saa-
vutettuina oikeuksina.

Lopputuloksen mukaan virkaan nimitetyn oikeus oli ainoastaan seu-
rausta siitd, ettid nimitt4ja seurasi objektiivista oikeutta ja sen mukaises-
ti padtti etupaassd oman harkintavaltansa puitteissa.

* *

Oikeustieteen voimattomuus hallintokidytinnodn edessi siis osittain saattoi
palautua siihen tapaan, jolla positivistisessa doktriinissa »julkinen etu» palau-
tui nimittdjan harkintavaltaan. Nimitys oli korostetusti hallinnollinen toimi,
pikemminkin méarays kuin oikeudellinen ratkaisu. M#4r44ja ratkaisi omalla
tahdollaan. Harkintavallan kayton perusteet, kuten nikemykset valtion tar-
koituksista eivit olleet oikeudellisesti kontrolloitavia. Ylennysperusteiden ai-
neelliset sovellutukset eivit tdmin vuoksi voineetkaan kiinnostaa hallinto-
oikeustiedetti.

Mutta saman opin mukaan »yhdenvertaisuus lain edessd» velvoitti myos
harkintavallan kayttdjaa. Néin ollen ylennysperusteita, jotka jo sindnsi ko-
rostivat yhdenvertaisuutta, olisi pitdnyt lahtékohtaisesti tulkita samanarvoisi-
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na. Tésta nikokulmasta »ansion ja kokemuksen» yksipuolinen korostaminen
ja wkoetellun kansalaiskunnon» jattdminen vaille huomiota ei ollut oikeustie-
teellisesti moitteetonta. Kiaytinnon muovaama yhdenvertaisuus kulki erilldén
laista, ylennysperusteiden sanamuodosta. Edellytettiin jatkuvuutta, odotetta-
vuutta eli pysymistd vakiintuneessa kdytdnndssd ja sita kautta virkamiehiston
etujen turvaamista. Doktriinin mukautuminen tahan oli paitsi metodin virka-
miehiston yhteiskunnallisesti dominoivan aseman heijastumaa.

Myés valtiovallan jako ja erédét julkisoikeuden periaatteet antoivat perus-
teita hallintokdytannon korostumiseen. Virkamiehisto oli kokonaisuudessaan
toimeenpanovallan huipun eli hallitsijan (keisarin ja suuriruhtinaan) alaisuu-
dessa. Koska alempien hallitus- ja hallintoelinten kompetenssi oletettiin dele-
goiduksi, hallitsija oli aina oletettava nimitysvallan haltijaksi. Valtaoikeuksiensa
nojalla hallitsija (senaatti) paitsi asetti virkaan antoi erivapauksia kelpoisuu-
sehdoista, tarkensi ylennysperusteita, madrési kelpoisuusehdoista ja ratkaisi
nimitysvalitukset. Nama kaikki viittasivat siihen, ettd oikeusjérjestys jétti ni-
mitysperusteiden sitovuuden 16yhaksi. Kdytannon ohjaaminen jdi toimeenpa-
novallan sisdiseksi asiaksi, johon valtiopaivien valvonta ja lainkayttokontrolli
eivit ulottuneet.

Hallintokdytidnnon asemaa korosti yleisesti hallinto-oikeudellisen lainsaa-
dannoén puutteellisuus. Konservatiivisesti tulkiten pitkaaikaiselle ja kiinteélle
kaytannélle oli annettava normia luova status, tavanomaista oikeutta ilmen-
tivi asema. Arvovaltainen juristi R.A. Wrede lausui asiasta eduskunnassa ka-
siteltidessd virkamiesasiainvaliokunnan mietintéd (1910) hallinto-oikeuden, kay-
tannon, jatkuvuuden ja konservatismin vilisestd suhteesta seuraavaa®:

»Fo6r enhvar, som nagot kanner till var forvaltningsratt, dr det be-
kant, att denna endast till en del &r nedlagd i skrifna stadganden, medan
en annan betydlig del daraf endast aterfinnes uti den praxis, som utbil-
dats inom ambetsverken och dar fortlefvat genom tradition fran den ena
ambetsmannagenerationen till den andra. Denna praxis tager sig ofta ut-
tryck i former, hvilka foér den oinvigde kunna synas obegripliga, men
dock hafva sin betydelse, emedan de ofta utgora uttryck for réttssatser.
Begagnandet af former vid férvaltningen i verken kan ju urarta till for-
malism, och dessa former kunna utan tvifvel jimvil vara hinderliga for
arendenas snabba behandling, men de &ro dfven nyttiga. Dessa former
utgora i sjalfva verket ett nodvandigt skydd bade for enskild och for all-
man ritt och ett skydd for omstortningar pa samhallslifvets omrade. Hér-
med saamanhinger frigan om den mycket hécklade konservatismen inom

ambetsverken. En sddan konservatism finnes i sjalfva verket, och det 4r
en naturlig sak att den skall finnas. Afven den kan ju vara hinderlig for

3 Vp 1910, 27. 5. 1910, ptk. II.
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reformer, men den innebir tillika en stark bevarande, konserverande kraft
for samhillet. . .

Jag vill icke férneka att var byréakrati, bade den ildre efter 1809 och
den fran nyare tid, haft sina fel och brister; allting har fel. Men till de
traditioner, som den bevarade, hérde ocksa en omutlig redbarhet, en
strang pliktkédnsla och laglydnad. Sddana egenskaper dro dock nagot af
vérde. Det &r ju gifvet att undantag hafva funnits, men dessa undantag
aro icke egnade att upphéfva regeln. Och sddana egenskaper kunna icke
heller fortlefva utan tradition och utan vérdnad for traditionen, och dér-
for gor det ett beklimmande intryck, d4 man finner sa litet forstaelse
for en sa viktig faktor i samhallslifvet.»

Vaikka Wrede korosti ldhinnd menettelyn ja muotojen kiytinnon kautta
saamaa sitovuutta, samasta lahtokohdasta oli mahdollista puolustella kéytin-
tod ylennysperusteiden todellisen sisdllon osoittajana. Ensinnikin voitiin paa-
tyd siihen, ettd kaytinto oli vahvistanut todelliseksi oikeudeksi ansion mukai-
sen oikeuden luottamukseen ja tunnustukseen. Toiseksi ylennysperusteita oli
tulkittava siten, ettd virkoihin otettiin rutiinin ja kdytinnon tuntevia eli viras-
sa kokeneita henkil6ita. N4in saatiin aikaan vilttaimaton suoja »yksityiselle ja
yleiselle oikeudelle» ja »kumoushankkeita vastaan yhteiskuntaeliman alueellay.

»Koeteltu kansalaiskunto» jii autonomian ajan doktriinissa kokonaan si-
vuun. Sen sisdltod ei edes pyritty tarkentamaan, vaikka sen voimassaoloa YVK:n
mukaisesti ei sindnsa asetettu kyseenalaiseksi. Tuo ylennysperuste oli juuril-
taan sidoksissa vallankumoukselliseen luonnonoikeuteen. Se viittasi poliittiseen
yhdenvertaisuuteen siten, etti ristiriita saaty-yhteiskunnan oloihin oli suuri.
Mutta varovainen suhtautuminen jatkui juridiikassa eduskuntauudistuksen ja
aanioikeusreformin jilkeenkin. »Koeteltu kansalaiskunto» jii tasmentamat-
td, vaikka se nousi esiin ns. virkamieskysymyksen ja virkamiesoloihin suunna-
tun arvostelun yhteydessa*'. Nimittdin nyt tuo peruste sai paivéanpoliittisen ar-
gumentin leiman: oliko my6ntyviisyyslinjan virkamies menettanyt kuntoisuu-
tensa? Oliko kansanvaali kuntoisuuden paras mittari? Jos taas koeteltu kun-
toisuus rajoitettiin pelkést4dan nuhteettomuudeksi, miten se erosi »ansioon» lii-
tetystd varovaisuuden ja arvokkuuden vaatimuksesta?

Y VK:n sanamuodon mukaisesti ylennysperusteita oli sovellettava kaikkiin
virantdyttéihin, ylhaisemmistéd alhaisimpiin. Virkaerioikeudet jaivdt autono-
mian ajalla merkityksettomiksi. Sen vuoksi myds korkeat luottamusvirat (mm.
senaatin jasenyydet) oli juridiikassa vakiintuneen kannan mukaan téytettavi
noudattamalla ylennysperusteita. Luottamusvaatimuksen nimittsin katsottiin
etupddssd konkretisoituvan heikossa virassapysymisoikeudessa. Kuitenkaan ei

% Ks. 5. 154 ss.
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viitetty, ettd myos noihin virkoihin voitiin edetd padsaannoén eli byrokraatti-
sen ansienniteetin mukaisessa jirjestyksessi. Pikemminkin velvollisuus ylen-
nysperusteiden soveltamiseen tédssa tarkoitti vain »suvun ja saddyn» huomioo-
nottamisen kieltdmist4. Itse ylennysperusteiden asialliseen soveltamiseen ei o0i-
keustieteessd tialtd osin puututtu. Senaatin politisoitumista 1880-luvulta 14h-
tien ei otettu huomioon siten, ettd senaatin jdsenten asemaa olisi konkretisoitu
ns. poliittisen virkamiehen kisitteen kautta. Vastaavasti koko senaatin, myos
oikeusosaston politisoitumista v:sta 1906 lahtien pidettiin juridiikassa vain to-
siasiallisena ilmion4, jonka vuoksi ylennysperusteiden tulkintojen tarkistami-
seen ei ryhdytty. Juridiikassa pidettiin perustuslain kirjaimen mukaisesti Kiin-
ni virkamiesjohtoisen, byrokraattisen hallituksen mallista.

Ylennysperusteiden soveltamisen ongelmat virkaportaikon alapaéssé, alem-
pien virkojen ja palvelijantoimien taytossa eivit juridiikassa saaneet osakseen
sanottavaa huomiota. Perusteiden laaja sitovuus kylla periaatteessa myonnet-
tiin YVK:n sanamuodon mukaisesti. Jo aikaisemmin kavi ilmi, ettd oikeustie-
de piti virkamiesoikeudellisena tyyppitapauksena ylemmaén viran tayttdmistd
ehdollepanon jalkeen. Erddnd syyna tdhan ylennysperusteiden ndkokulmasta
oli menettelysiannosten yksityiskohtaisuus. Palvelijantoimet, alemmat virat ja
huomattava osa ylemmisté viroista (mm. luottamusvirat) sen sijaan tdytettiin
suoraan tai esityksestd, mikd korosti hallinnollista harkintaa. Mutta taustalla
nikyy olevan muitakin tekijoita*s. Ensinnédkin ylenemismahdollisuudet juuri
ylempiin virkoihin olivat 1800-luvun lopulla hyvét ja virkatutkinnon suoritta-
neelle melko avoimet. Sen sijaan alatason virkamiechen ja varsinkin palvelus-
miehen ylenemismahdollisuudet olivat jo virkarakenteen vuoksi heikohkot. Toi-
seksi sddty-yhteiskunnan perinteen mukaisesti virkaurasta, karridarista oli ai-
hetta puhua vain varsinaisen virkamiehiston kannalta. Palvelusmiehet eivat ol-
leet saatyldisid.

3. MAHDOLLISUUKSIEN TASA-ARVO

Juridisessa doktriinissa korostui yhdenvertaisuuden muodollinen, oikeudelli-
nen puoli. Kisitykset aineellisesta yhdenvertaisuudesta olivat argumentteja de
lege ferenda. Seuraavassa ldhestytaan juuri virkoihin rekrytoinnin ndkokulmasta

33 Ks. s. 53—74.
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1800-luvun jilkipuolen teoreettisia kisityksid yhdenvertaisuudesta sisélléllise-
nd periaatteena. Tarkasteltavina ovat J.S. Millin edustama wtilitarismi ja mar-
xilaisuus talta osaltaan.

A. Ansioituminen kilpailuna -

Ranskan vallankumouksellinen perinne oli sitonut kiistanalaisella tavalla yh-
teen luonnollisen tasa-arvon ja muodollisen yhdenvertaisuuden lain edessa. Kivi
ilmi, ettd mm. maininta virkoihin paésysta jai sitovuudeltaan tulkinnanvarai-
seksi. Utilitaristit pitivit luonnonoikeutta yhdenvertaisuuden perustana teoreet-
tisesti kestamattomana*®. Luonnollisen oikeuden kisite oli hylittava. Bentham
luokitteli luonnonoikeudelliset ihmisoikeudet joko késittaméttomiksi tai pe-
rusteiltaan vadriksi taikka ndiden vilimuodoiksi. Yhdenvertaisuutta ei ollut ai-
hetta tarkastella doktrinddrisen olettaman varassa. Vilttimitonta oli reaalis-
ten olosuhteiden jarkeva ja objektiivinen tarkastelu hyddyn nikokulmasta. Niin
esiinnouseva aineellinen yhdenvertaisuus oli otettava myos lainsdadannon pe-
rustaksi.

Hydodyllisyyden periaate tarkoitti mahdollisimman monen mahdolli-
simman suurta onnea (nautintoa)’’. Yleispitevd muotoilu sulki pois
mahdollisuuden, ettéd jokainen ajattelisi vain itseddn. Objektiivisten pe-
rusteiden esittdminen hyddyllisyyden arvioinnille oli opin ongelmallisin
kohta. Bentham painotti, ettd kunkin (myos lainsédétédjan) oma arvio psy-
kologisena vilttamattdmyytend takasi jarkevdn objektiivisuuden. Hin
huomautti: ihminen, joka ei osaa arvioida toimintansa miellyttivyytta
omalta kannaltaan, ei ole edes lapsen tasolla. Onnellisuutta kokonaisuu-
tena oli médrillisesti mitattava ottamalla huomioon useimpien tahtojen
sisdltd. Mill sen sijaan painotti laatua mairin kustannuksella. Henkiset
ja dlylliset nautinnot oli ensisijaisesti asetettava hysdyllisyyden arvion
perusteeksi. Laatu saattoi syrjdyttd4d maaran. »On parempi olla tyyty-
méton ihminen kuin tyytyviinen sika»®®. Asian kehittely tihin tapaan
edellytti hyodyllisyyden arvioinnin yksiléintia. Mill puolsi asian jattdmista
»tunnetusti kokeneiden ja patevien yhteiskunnan jasenten» tehtaviksi.
Kyse oli arvioinnista eik4 aritmeettisesta toimenpiteesti. Arvioinnin oli
vélttamatta oltava oikeudenmukaista ja sen takaamiseksi puolueetonta.

Hy6dyn painottaminen johti »jarkeviin ja kdytannolliseen» vhdenvertai-
suuteen. Kyse oli enemméin mahdollisuuksien tasa-arvosta kuin muodollisesta

56 Yleisesti Griffin-Collart s. 11-16.
7 Mill, Utilitarianism s. 5—24, Griffin-Collart s, 21—28, 121—40.
8 Mill, Utilitarianism s. 9.
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vhdenvertaisuudesta lain edessi. Millin mukaan yhdenvertaisuuden liittiminen
lainmukaisen kohtelun vaatimukseen johti helposti formaaliseen arviointipe-
rusteeseen®, tasa-arvoon lain edessi. Pelkki periaate kaikkien oikeuksien kun-
nioittamisesta kannatti itse oikeuksien sisallollista eriarvoisuutta. Parempi ldh-
tokohta oli tasa-arvo yhdenvertaisten ansioiden pohjalta.

Henkilokohtaisella kyvykkyydelld hankitut ansiot lisdsivdat onnellisuutta,
olivat siis hyviksyttivid yhdenvertaisuuden kannalta. Edellytyksena kuitenkin
oli asiaankuulumattomien vaikuttajien, kuten omaisuuden ja suosivien suh-
teiden jonkinlainen eliminointi. Kullakin yksilolld piti olla samanlaiset menes-
tymisen mahdollisuudet, jotta »syntyméin sattuma» ei saanut ratkaisevaa
sijaa®. Valtiovallan tehtdva oli maltillisin toimenpitein taata vaadittu »alus-
tava» tasavertaisuus. Varallisuusoloja saattoi olla aiheellista tasata mm. pe-
rintdoikeutta rajoittamalla ja varallisuuden suhteellisella verotuksella. Mill pai-
notti varsinkin koulutusta: lapsille oli sosiaaliseen asemaan katsomatta taatta-
va mahdollisuus sivistyksen hankkimiseen. Niin esiinnouseva henkinen kyvyk-
kyys ja siihen liittyvd moraalinen ryhti antoivat mahdollisuuden ansioitumi-
seen, joka oli asetettava varallisuuden tuottaman arvostuksen edelle®'.

Mill ei pitanyt oikeana kisitysti, jonka mukaan tasa-arvo sindnsd aiheutti
kielteisié piirteitd yhteiskunnassa: itsekkyytta, keskinkertaisuutta, aiheetonta
vaurastumista ja keskiluokkaisuutta®®. Pikemminkin kyse oli oireesta kuin
syystd. Varakkaan keskiluokan synty ja poliittisten olojen demokraattinen suun-
ta eivit taanneet kaikkien onnellisuutta. Toisaalta rajoitusten (privilegiot, mo-
nopolit) kumoaminen ei ollut riittévii, toisaalta enemmistd ei saanut kdyttad
valtaansa ehdottomana, vihemmistén sortamiseen. Joka tapauksessa henki-
sen ja ilyllisen kyvykkyyden painottaminen oli johtamassa yhteiskunnan ke-
hitysta oikeaan suuntaan.

Kyvykkyyden ja henkilokohtaisen ansioitumisen painottaminen edellytti im-
manentisti, ett4 henkilékohtaisille ominaisuuksille oli annettava merkitystd myos
Jjulkisten tehtdvien hoidossa. Lainsadtéja arvioi hyodyllisyyttd ylimpéna asteena,
joten edustuksellinen vaikuttaminen tuon elimen toimintaan oli keskeista. Ky-
se oli vaali- ja danioikeuden rajaamisesta siten, ettd »kyvykkyys» pddsi esiin.
Oli epioikeudenmukaista, jollei lakeja noudattava ja veronsa maksava kansa-
lainen voinut vaikuttaa yleisten lakien sisdltoon. Vastaavasti, henkilokohtai-
nen kykenemittomyys vaati vaikutusmahdollisuuden kieltdmistd. Toisaalta kyse

59 Mill, Utilitarianism s. 42, 57—358.

® Ks. Griffin-Collart s. 217—S58.

&1 Mill, Representative Government s. 280—82.

&2 Mill, Representative Government s. 242—44, 256—75.
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oli sivistyksen alatasosta, luku-, kirjoitus- ja laskutaidosta. Toisaalta moraali-
ton kidytos (esim. irtolaisuus) osoitti kelvottomuutta.

Kansan vaikutus- ja valvontamahdollisuudet eivit saaneet Millin kasityk-
sen mukaan jaada pelkkddn d4nestamiseen valtiollisissa vaaleissa®. Thanneval-
tiossa jokaisella piti ainakin tilapdisesti olla mahdollisuus hoitaa julkisia teh-
tdvid. Realistisesti tarkasteltuna till4 oli sovellutuksia paikallishallinnossa. Péa-
painon piti olla kansalaisten itsehallinnossa, joka voitiin ulottaa myds tuomio-
istuinten toimintaan (tuomareiden valinta, maallikkoedustus). Sen sijaan var-
sinaisessa valtionhallinnossa piti ammattivirkamiehilld olla johtava asema. Hal-
linnon ongelmat olivat erityisid; niistd saattoi paattad vain edellytykset ja olo-
suhteet tarkoin tunteva henkil6, virkamies. Maallikkojdsenistd kokoonpantu
neuvosto saattoi kylla keskustella ja neuvoa muttei tehdd padtoksid. Rekry-
tointi kuului hallitukselle. Havaitaan, ettd Mill seurasi ja ohjasikin liberalis-
min késitystd edustuksesta.

Mill jakoi ihmisen elinpiirin »yksityisten» ja »julkisten» intressien ohjaa-
miin alueisiin. Hallituksen suorittama virantiytt6 oli toimi, jossa julkinen etu
oli mddradviand. Virkaa ei saanut tayttda esim. tietyn hakijan taloudellisen ase-
man turvaamiseksi vaan pelkastdan julkisen objektiivista etua silmilld pitden.
Kansalaisille valttamaittd kuuluva oikeus pdasta yhtdldisin perustein virkoihin
kaantyi kysymykseksi patevyyden painottamisesta. Virkamiesten kyvykkyys ja
sivistyneisyys olivat hyvan hallituksen ensisijaisia tunnusmerkkejd®. Tosin
parhainkaan virkamiehisto ei voinut hyvin suoriutua tehtdvistdan, jos hallitut
laiminléivat valvontatehtidvinsi (Julkinen mielipide). Kyse oli kuitenkin yhteis-
kunnasta tulevasta arvostelusta, ei siitd, ettd virkamiehet olisivat edustaneet
yhteiskunnallisia intresseja®.

Yksityisen ja julkisen vililld piti vallita fasapaino. Hallinnon ja yhteiskun-
nan voimavarojen oli jakauduttava oikein. Jos sivistyneistd — taloudellisen
edun toivossa — keskittyi valtionhallinnon miehittdmiseen kuten Venijalla,
seurauksena oli toisaalta yhteiskuntaa rusentava byrokratia, toisaalta yhteis-
kunnan toimintaedellytysten heikkeneminen. Yhteiskunnan sivistyksellinen po-
tentiaali kapeni, ja mika pahinta, virkapalkat ja -eldkkeet kuluttivat liikaa voi-
mavaroja.

Millin késitysta voidaan arvostella kapea-alaisuudesta. Venajalla —

kuten my6s Suomessa — oli kyse etupiddssd yhteiskuntakehityksen ylei-
sestd yksipuolisuudesta verrattuna Linsi-Euroopan teollistuneisiin val-

83 Mill, Representative Government s. 207, 217—18. 230—32.
84 Mill, Representative Government s. 191—93.
85 Mill, Representative Government s. 193—94; Liberty s. 165—68.
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tioihin. Keskiluokkainen porvaristo ei ollut vield muodostanut todellista
vastapainoa virkamiehistélle. Valtionhallinto ei sindnsi imenyt liikaa voi-
mavaroja.

Tavoite, mahdollisimman kyvykkiin henkiléstén hankkiminen valtion pal-
velukseen edellytti rekrytoinnilta yhteiskunnan johtavien periaatteiden, julki-
suuden ja kansalaisten yhdenvertaisuuden huomioonottamista. Taustalla oli
toisaalta kisitys yksityisen ja julkisen vilisestd suhteesta. Toisaalta Millin ka-
sitys oikeudenmukaisuudesta kddnsi huomion yhdenvertaisen kohtelun vaati-
mukseen.

Oikeudenmukaisuus edellytti, ettd laillisia oikeuksia kunnioitettiin, ettd mo-
raalisia oikeuksia kunnioitettiin, ettd lupauksia kunnioitettiin, ettd jokaista koh-
deltiin ansioidensa mukaisesti, joko palkitsemalla tai rankaisemalla ja ettd ol-
tiin puolueettomia®. Viimeksi mainittu oli muodollinen menettelysd4dntd: si-
td oli noudatettava muiden edellytysten mukaisissa tilanteissa. Puolueettomuus
tarkoitti kussakin tapauksessa vain sithen kuuluvien seikkojen huomioonotta-
mista ja vastaavasti asiaankuulumattomien ndkokohtien (motiivien) poissul-
kemista.

Havaitaan, ettid Millin kisitys henkilokohtaisen kyvykkyyden painottami-
sesta virantaytossa konkretisoi oikeudenmukaisen kohtelun vaatimusta (ansioi-
den mukainen kohtelu). Tarkennus osoitti samalla yhdenvertaisuuden perus-
teen. Puolueettomuudella oli yhteys yhdenvertaisen kohtelun vaatimukseen,
jos asiaa tarkasteltiin julkisen vallankdyton nakokulmasta. Kaikkia kansalai-
sia oli kohdeltava lain mukaisesti tasa-arvoisina. Jos yhdenvertaisen kohtelun
perusteet eivit kdyneet ilmi laista, liitintd puolueettomuuden edellyttamaan
epiasiallisten (subjektiivisten) perusteiden karsintaan oli ilmeinen. Ja laajassa
mielessi puolueettomuus liittyi juuri yleisen lain ideaan, lainsoveltamiseen, jota
myds »yhdenvertaisuus lain edessd» sitoi. Joka tapauksessa Mill painotti ensi-
sijaisesti oikeudenmukaisen kohtelun vaatimusta, jota yhdenvertaisuus vain tar-
kensi. Perimmadinen ratkaiseva kriteeri ei saanut olla edes oikeudenmukaisuus
vaan utiliteetti.

Millin ehdotus virantdyton uudeksi instituutioksi oli julkinen kilpailu. Ta-
ma tarkoitti lahinni tietopuolista koetta, jossa virkaan pyrkijit saattoivat ta-
savertaisesti ja vaadittavan pohjakoulutuksen perustalta osoittaa kyvykkyytensa
taytettavain virkaan®. Ei ollut riittdvad, etta hakija pystyi osoittamaan ala-
tason tutkinnolla. Hakijoiden ominaisuuksia oli eriteltdva juuri konkreettisia

& Mill, Utilitarianism s. 38—60; Griffin-Collart s. 131—40.
67 Mill, Utilitarianism s. 42,
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virantdyttojd silmalldpitien. Vanhastaan suosittu »yleinen kyvykkyys» ei taan-
nut erityisti asiantuntemusta, joka nykyaikaisessa hallinnossa oli vilttamatonti,
eik4 riittavasti rajoittanut mielivaltaisten valintojen mahdollisuutta®®. Virka-
tutkintojérjestelma edellytti vain vaatimattoman alarajan ylitysta, kilpailu taas
pyrki absoluuttisesti kyvykkidimpien 16ytdmiseen. Tasavékinen kilpailu ja par-
haiden valinta elvytti koko yhteiskuntaa ja oli omiaan kaantamain koulutus-
jérjestelmia liberaaliin suuntaan. Kilpailun toteuttava objektiivinen koe arvioi
patevyyden juuri hallinnon intresseji silmilldpitden. Havaitaan, ettd samalla
yhdenvertaisuuden kriteerit kavivit yhi erityisemmiksi. Kyvykkyyden arviointi
vastasi samalla sitd tapaa, jota Mill oli pitdnyt parhaimpana utiliteetin mittaa-
miseksi.

Mill kiinnitti huomiota kilpailun tirkeyteen parlamentaarisessa jirjestel-
madssd. Menettely oli omiaan karsimaan suosintaa ja vadrinkaytoksid, jotka
aiheutuivat kansanedustuslaitoksen jédsenten vidaristd vaikutustavoista
hallintoon®. Sinénsa Mill korosti, ettd edustuselinten oli yleisen valvontaval-
tansa kautta arvioitava hallintohenkildstén pitevyytta. Vaikutusmahdollisuus
hallituksen johtajan eli padministerin valintaan toteutti titd funktiota. Virka-
nimitysten oli kuitenkin ja4té4vi aina hallinnonalaa johtavan, parlamentille vas-
tuullisen ministerin tehtdviksi. Nimitysvallan ei pitanyt miltdsin osin kuulua
parlamentille. Téllainen rekrytointi samoin kuin suora kansanvaali olisi ollut
ristiriidassa »valtion perusratkaisun» kanssa.

Eurooppalaisittain tarkasteltuna Mill vain perusteli jo aikaisemmin esitet-
tyd ideaa. Asia oli ollut esilld konkreettisina uudistuksina etenkin Isossa Bri-
tanniassa, Ranskassa ja myos Yhdysvalloissa.

* % *

Ranska. Vuonna 1843 ranskalainen Ed. von Laboulaye kirjoitti ai-
kakauskirjassa Revue de Legislation seuraavasti’®: »Vain oppinut, it-
seensd luottava, julkisen mielipiteen tukema ja ajan parhaista voimista
koottu hallinto antaa hallitusjirjestelmalle riittdvit takeet jatkuvuudes-
ta ja patevyydestd puoluevaltaa ja vaihtuvia mielipiteitd vastaan.» Sa-
moihin aikoihin de Tocqueville kritisoi voimakkaasti tasavaltalaisessa Yh-

& Mill, Representative Government s. 335—45.

% Mill, Representative Government s. 331—35.

"0 Sautel s. 448. Yksityiskohtainen tuonaikainen esitys kilpailujirjestelméasta Bellin, Des
avantages du concours, appliqué au recrutement du personnel administratif et judiciaire.
Paris et Lyon 1846; my&s Sibert, Le concours comme mode juridique de recrutement de
la fonction publique. Thése Paris 1912.
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dysvalloissa sovellettua virkamiesten rekrytointitapaa, spoils-jérjestel-
mad’l.

Ranskassa 1840-luvulla rekrytointiin kohdistetut uudistusvaatimuk-
set edellyttivit kolmea seikkaa: mahdollisuuksien avaamista kaikille, an-
sioiden objektiivista arviointitapaa ja opillista vihimmaistasoa’. Konk-
reettisesti kysymys oli muodollisen, viranomaismielivallan poissulkevan
yhdenvertaisuuden painottamisesta. Péitevyyden korostaminen viittasi ai-
kaisemmasta poikkeavaan nikemykseen vaadittavan tiedon laadusta:
reaalihallinnon tuntemusta oli lisittidva. Toteuttamistapa, kilpailu oli lii-
tettdvi osaksi saddettavia yleistd virkamieslakia. Yleisyys olisi ollut ra-
dikaali muutos vallinneeseen tilanteeseen, jossa kukin ministeri saattoi
yksin maarata virkamiehistdstd omalla hallinnonalallaan. Virkamiehen
oikeusaseman epavarmuus ilmeni kahdessa muodossa, rekrytoinnin mie-
livaltaisuutena ja virassapysymisoikeuden heikkoutena. Vuonna 1873 val-
mistuneen virkamieslakiehdotuksen keskeiset kohdat osoittavat, miten
rekrytointi ansionmittaamisineen liittyi muihin uudistusvaatimuksiin:

— rekrytointi alatason virkoihin péasytutkinnon kautta;

— rekrytointi ylempiin virkoihin pohjakoulutusta edellyttdvand avoi-
mena kilpailuna;

— kilpailua seuraava harjoittelu ennen lopullista nimitysta;

— ylentidminen virassa ansioiden mukaan asteittain, samoin asteit-
tain kohoava palkkaus;

— kurinpidon (virassapysymisen) sdéntely ja erityisesti kurinpitoran-
gaistusten suhteellinen porrastus.

Yleiseksi, koko virkamieskuntaan ulottuvaksi ylentamisjdrjestelmén
rajoitukseksi olisi jadnyt perinteinen korporaatiojdrjestelmd. Hallinto-
haarojen sisiisten korporaatioiden rajat olivat vankkumattomat huoli-
matta siitd, ettd vallankumouksellinen yhdenvertaisuus oli rinnastanut
korporatiiviset edut erioikeuksiin. Korporatiivisuutta voidaan luonneh-
tia ranskalaisen hallintojarjestelmén pysyvisti konservatiiviseksi piirteek-
si. Se sopi hyvin 1800-luvun keskivilin virkamiesmentaliteettiin ja vir-
kamiehistén »ammatillistumiseen»: karriadri oli hidasta, silti sittenkin
varmaa etenemistd mutta vain korporaation rajoissa. Virkamieskunnan
ahtaat intressit eivit edellyttdneet vapaan kilpailun avaamista.

Kolmannen tasavallan (1875—) aikana kilpailuun siirryttiin rekrytoin-
nissa vihitellen mutta yleissaadosta, yleistd virkamieslakia ei annettu. Ke-
hityksen kulkua on selitetty monella tavoin. On viitattu yleiseen mielipi-
teeseen, joka piti virkamiehist6d etuoikeutettuna luokkana erityisine
oikeuksineen”™. Lahjus- ja vadrinkdyt6sjutut olivat tyypillisid juuri
1800-luvun lopun Ranskalle, jossa ensimmaéiseksi my6s perustettiin va-

142 Ranska

1 Ks. Sautel s. 443—51.

7 Georges-Cohen, Les fonctionnaires. Leur action corporative. Paris 1911, s. 10—12;
Sautel, s. 454.

1 Leroy, s. 28—29; Georges-Cohen, s. 23; Bonnard, La crise du fonctionnarisme et
ses causes etc. RDP 1907 s. 481—509.
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paita kansalaisjérjest6jd valvomaan virkamiesten toimintaa (mm. Ligue
de I'Intérét Public). Taistelulla virkavaltaisuutta vastaan oli pitkit pe-
rinteensd; yhteys Suuren vallankumouksen kansalaishallintomalleihin oli
kuitenkin hdmari. Vaateet virkakoneiston supistamisesta ja desentrali-
soinnista olivat osittain kansainvilistd perua; esim. Ruotsissa hallinto-
organisaatiota oli purettu tuntuvasti jo 1800-luvun alkupuolella.

Sen sijaan tyypillisesti ranskalaista oli virkavelvollisuuksien ja kurin-
pidon korostaminen ehki sdadettivin yleisen virkamieslain keskeisini
osina. Kansanvaltaisen valvonnan oli toteuduttava hallituksen johtaman
kurinpidon kautta. Parlamentarismin niakokulmasta voitiin esittdi vield
yksioikoisempia perusteluja virkamiehen statuksen parantamista vastaan.
Sen odotettiin johtavan tilanteeseen, jossa ministeri ei eniid olisi voinut
taata kansanedustuslaitokselle hallintonsa toimivuutta. Esim. Nezard piti
toiminnallista vastuullisuutta ainoana oikeana parlamentarismina™. Vir-
kamiehisto oli lopullisessa alistussuhteessa; aikaisemmat kéasitykset vir-
kamichistostd tasapainoittavana valtakeskuksena hallituksen (monarkin)
Ja edustuslaitoksen vililli eivit olleet parlamentarismin mukaisia. Vuo-
sisadan alussa oli myos vireilld suunnitelma, jonka mukaan parlamentin
molempien kamarien valitsema neuvosto (conseil supérieur de personnel
de I’Etat) olisi saanut suuren vallan nimitysasioissa. Parlamentarismi rans-
kalaisesti tulkittuna edellytti ainakin ylimpien poliittisten virkojen jatta-
mistd kilpailun ulkopuolelle, hallituksen harkinnan mukaan
taytettdvédksi”. Mutta muilta osin parlamentarismi ei kiistdnyt ansioita
mittaavan kilpailun mahdollisuutta periaatteessa. Sen sijaan poliittinen
kdytanto oli suosinut nimitysten politisointia. Parlamentarismiin liitet-
tiin suosikki- ja korruptiojérjestelmin piirteiti, jotka Suomessa v. 1917—
19 nousivat esiin argumentteina pitkille menevii kansanedustuslaitos-
keskeisyyttd vastaan.

Mutta kysymys oli paitsi poliittisesta myds yhteiskunnallisesta val-
lanjaosta. Fourrier on todennut, ettd 1800-luvun lopun Ranskassa ei ol-
lut endé objektiivisia edellytyksia siirtya puhtaasti ansioita mittaavaan
rekrytointiin™. Virkamiehistén asema oli yhteiskunnallisesti muuttunut
verrattuna 1840-lukuun. Huomattava osa virkakunnasta rinnastui asial-
lisesti tyoldisiin. Virkamiehiston valtaosaa tuskin voitiin pitkddn pitda
erilladn ammattiyhdistyksista ja tyotaisteluista. Syndikalistinen nakékul-
ma oli voimakas: keskeinen sija julkisessa vallankaytdssa oli siirrettiva
ammattiyhdistyksille. Tédssa valossa todettiin, etti laki ja muodollinen
laillisuus kylla olivat vallankumouksen peruja mutta eriarvoisuuden mah-
dollistajina auttamattomasti vanhentuneita. Kritiikki kohdistui parlamen-
tarismin sovellutuksiin virantdytoissa. Mielivallan rajoittamiseksi mm.
tuomioistuinvalvonta ymmaérrettiin suotavaksi vaihtoehdoksi’’.

% Nezard s. 759.

s Nezard s. 736.

% Fourrier, s. 117—18.

" Leroy s. 1—7; Georges-Cohen s. 373—75.
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Keskiluokkaisen poliittisen enemmistén varovaisuus monella tavoin
ristiriitaisessa tilanteessa on hyvin kasitettdvissa. Keino tilanteen selvit-
tamiseksi oli sen vakiinnuttaminen. Virkamieslakot oli kiellettava, vir-
kamiehiston asemaa valtion neutraalina elementtini oli korostettava ja
virkamiehille oli asetettava puolueettomuusvelvollisuus. Virkamieheksi
aikovalta oli vaadittava maltillisuutta, pidéttdytymista (obligation de ré-
serve). Vasta taman jalkeen oli siirryttdva rekrytoinnin konkreettisiin
puutteisiin, mm. kilpailun soveltamisalan suppeuteen.

Lafon on selvisti esittanyt, miten hallinto-oikeudellinen, perinteises-
t4 julkisen vallan kisitteestd lahteva tarkastelutapa ei riittanyt uudessa
tilanteessa”. Hallintolainkiyttd ohjasi virkamiesoloja mm. omaksumal-
la yksityisoikeudellisia kasityksid, joilla voitiin tehokkaasti reagoida vir-
kamieslakkoja vastaan. Oikeustieteessd hallinnon uudelleenarviointi ka-
sitteellisestd nakokulmasta (mm. service de public) painotti hallintolain-
kdyton objektiivisuutta verrattuna poliittisen kontrollin heikkouksiin (Du-
guit, Jeze).

144 Yhdysvallat

* k% k

Yhdysvallat. Virantayttojarjestelmastd 1800-luvulla on lukuisia
esityksid™. Seuraavassa tarkastellaan niitd seikkoja, jotka valottavat kil-
pailusysteemin yleistymisen taustoja. Kilpailun idea suuntautui erittdin
selvisti 1700-luvulta periytynytti kansalaishallinnon ajatusta vastaan. Kri-
tisoitua spoils-jarjestelmid voidaan kuvata vuonna 1820 séddetyn Four
Year Tenure of Office Act’n valossa. Lahtokohta oli tasavaltalainen, eri-
oikeudet kiistavi. Useimmat valtion virat ja erityisesti finanssihallinnon
virat oli sidottu neljan vuoden méaérdaikaan, jonka paattyessa virkaa hoi-
tanut joutui tekemaan selvityksen toimistaan. Jarjestelmasté saattoi ol-
la seurauksena, etti kullakin hallinnon tasolla kansalaisia edustava po-
liittinen enemmistod sai virkapaikat jaettavakseen.

Systeemiin kohdistettu kritiikki lahti eurooppalaismallisen ammatti-
virkamiehistén ominaisuuksista ja asetti kyseenalaiseksi koko kansalais-
hallinnon idean. Ensinnikin, kun ammatillista patevyytté ei korostettu,
kenen tahansa mahdollisuus palvella valtiota ka4ntyi yhteistd etua vas-
taan. Toiseksi, rekrytointi oli todellisuudessa poliittisen enemmiston yk-
sinvaltaa, joka esti eri mieltd olevien padsyn virkoihin, joka oli omiaan
korostamaan tietynlaista sopivuutta ennen ammatillista patevyyttd ja joka
aiheutti taloudellisen vallan vaarinkayttdd. Ratkaisu oli »poliittisen» erot-
taminen hallinnosta; virkamiehet oli rekrytoitava hallinnollisin kriteerein

® Lafon s. 658—95.

" Vertailevasta nakokulmasta Young, Der Staatsdienst in Deutschland, der Schweitz
und den Vereinigten Staaten als Bundesstaaten. Halle 1896 s. 9—36 ja Yhdysvaltain virka-
miesoloista Problems of the American Public Service. Commission of Inquiry on Public
Service Personnel, 1935; Fish, The Civil Service and the Patronage, Campridge, Mass. 1904;
Beck, Our Wonderland of Bureaucracy, 1932. Vertailevasti tiivistden myos esim. Fourrier,
passim. ja Merikoski, Hallinnon politisoituminen.
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ja hallinnon toimesta, madradméittdmaksi ajaksi ja pelkastian pitevyy-
tensd nojalla. Vallankumouksellinen idea julkiseen tehtdviin valitun luon-
nollisesta velvollisuudesta hoitaa kaikkien etua sai nyt jaada syrjian.
Fourrier on viitannut merit-jarjestelman tosiasialliseen luokkasidonnai-
suuteen. Sosiaalisesti keskiluokkaisten mahdollisuudet paranivat; kuiten-
kin ne, joilla ei ollut mahdollisuuksia meritoitumiseen, jiivit ehdotto-
masti virkauran ulkopuolelle. Asia palautui koulutusjirjestelmén raken-
teen heikkouksiin.

Vuonna 1883 sdédetty Pendleton Act vahvisti merit-jérjestelmén pe-
rusteet. Periaatteessa kilpailu, ammatillinen koe oli sadntoni tiytetties-
sé Liittovaltion virkoja, ja kilpailu oli — pohjakoulutuksen pohjalta —
avoin Kkaikille. Laki sisalsi tarkat menettelysadnnoét kokeen puolueetto-
muuden takaamisesta. Hakijan suosiminen ja syrjinti olivat rangaista-
via tekoja. Nimenomaisesti kiellettiin ottamasta huomioon senaatin tai
edustajainkamarin jasenten suosituksia. Itse kilpailu (koe) ja nimitys ero-
tettiin toisistaan. Menettelyé valvova elin (Civil Service Commission) kes-
kittyi patevyyskysymyksiin. Laki kiistatta vahvisti yhdenvertaisuutta se-
kéd osoittaessaan tasa-arvoisen kohtelun aineellisen perusteen etti sitoes-
saan menettelyd. Kuitenkaan menestyneimmallé ei ollut (subjektiivista)
oikeutta tulla nimitetyksi; nimittdjalla oli suppea harkintavalta. Liséksi
osa viroista voitiin vahvistetun luokituksen nojalla tayttiai suoraan, il-
man meriittien osoittamista. Jo alunperin hallitukseen vilittémasti sido-
tut poliittiset virat oli tarkoitus jattdd merit-systeemin ulkopuolelle.

Erona eurooppalaisiin jarjestelmiin oli edelleen yhdenmukaisen ylen-
nysjirjestelmén puuttuminen ja virassapysymisoikeuden heikkous.

* Kk ¥

Iso-Britannia. On katsottu, ettd patronage-jdrjestelmad oli poliittisten
sddtyerioikeuksien perillinen parlamentaarisessa valtiossa. Virkapaikkojen
jakaminen epamaaraisin puoluepoliittisin kriteerein johti tosiasialliseen
kriisiin jo ennen 1800-luvun puoltaviliz®. Kysymys oli paitsi kansalais-
ten eriarvoisesta kohtelusta hallinnon ylenmaériisesta tehottomuudesta,
jonka esim. J.S. Mill tunsi hyvin toiminnastaan siirtomaahallinnon joh-
tavana virkamieheni. »Yleisten ansioiden» sijasta oli painotettava juuri
kunkin hallinnonalan edellyttimai henkilokohtaista kyvykkyyttd. Uu-
den merit-systeemin periaatteet olivat seuraavat (raportti Trevelyan-
Northcote 1853—55):

— kilpailuun nojaava rekrytointi, jota johti yhteinen valvova elin;

— virassaylenemisen sitominen todelliseen ansioitumiseen.

Jo 1800-luvun lopulla jokaisella kansalaisella — poliittisen osallistu-
misen yleiset edellytykset tayttavilla — oli periaatteessa mahdollisuus vir-
kauraan, jos hian vaaditun koulutuksen pohjalta menestyi valintakokees-
sa. Virkaan paisy takasi — toisin kuin Yhdysvalloissa — pysyvén, elini-

% Ks. esim. Eaton, Civil Service in Great Britain. 1880; Kelsall, Higher Civil Servants

in Britain from 1870 to the Present Day. London 1955.
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kiisen virkauran. Suhteessa parlamenttiin hallinnon puolueettomuutta
korostettiin vielid selvemmin kuin Ranskassa. Virkamiehilld oli laajalle
ulottuva velvollisuus pidattiaytya osallistumisesta politiikkaan.

Muutos Isossa-Britanniassa poikkesi yhdysvaltalaisesta Iahtokohdil-
taan. Alunperin patronage-jérjestelma oli varannut virat sosiaalisen luok-
kajaon ylimmalle tasolle, kun taas spoils-systeemi oli perustunut virko-
jen jakoon kansalaishyveiden, sitten osin puolueuskollisuuden ja varal-
lisuuden vaikutuksen mukaisesti yksityisille kansalaisille. Spoils-jérjes-
telmi ei ollut nostanut ihmistd virkamiessdatyyn vaan oli taannut vain
miirdaikaisen tuloldhteen. On ilmeisti, ettd myds patronage-jarjestelméa
ennen kumoamistaan antoi mahdollisuuksia sosiaalisesta luokkajaosta
riippumattomaan rekrytointiin parlamentaaristen voimasuhteiden mukai-
sesti. On tunnettua, ettd tyévieston ja alemman keskiluokan 4éni kuu-
lui parhaiten juuri kansanedustuslaitoksessa. Fourrier on viitannut merit-
jarjestelmin konservatiiviseen ja formaaliseen luonteeseen: kaiken pe-
rustana oli ylemménasteinen koulutus, johon yleens oli edellytyksid vain
varakkailla. Vanhanaikainen koulu- ja yliopistolaitos jai pitkdéan tosi-
asialliseksi jarruksi.

146 Julkisuus

* k%

Julkisuudella oli kahdensuuntainen tehtdvi rekrytointijarjestelméssd. Kansa-
laisten oikeussuojaa korostava, menettelyoikeudellinen puoli tarkoitti yhden-
vertaisuuden muodollisia takeita (ilmoittaminen tai haettavaksi julistaminen,
nimityspaatoksen julkisuus). Laajemmassa mielessé julkisuus oli yleisend mie-
lipiteend kontrolloija, jolla oli keskeinen tehtdva yhteiskunnan ja valtion vé-
litt4vina elementtind. Edellytyksena oli ainakin parlamentin toiminnan julki-
suus: oli tiedettdvd, mita arvostella.

Millin kannanotoista kévi ilmi julkisuuden kummankin elementin véaltta-
mattdmyys. Ilman kilpailun julkisuutta rekrytointi muuttui harvojen etuoikeu-
deksi. Mutta parhainkaan virkamiehist® ei koitunut kansan onneksi, jos julki-
nen mielipide laiminléi kriittisen tehtdvinsa.

Julkinen mielipide ilmaisi yhteiskunnalliset intressit organisoituneessa muo-
dossa. Gneist erotti mielipiteen ilmaisijoiksi nelja osa-aluetta: paivilehdiston,
vapaat yhdistykset, edustuksen (vaalijarjestelmat) ja poliittisen puolueorgani-
saation®.

Mill painotti julkisen mielipiteen tehtdvaa hallintotoiminnan arvostelijana.
Hyvin ja huonon hallintojérjestelman vélinen ero palautui yhteisén kykyyn
asettaa hallinnolle riittavéat moraaliset ja intellektuaaliset vaatimukset ja val-
voa niiden noudattamista®?. Suljetun, byrokraattisen ja itse itseddn tdydenta-

81 Gneist s. 239—351.
82 Mill, Representative Government s. 191—93.
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vén hallinnon vastakohta oli avoin hallinto, joka tarjosi todellisia mahdolli-
suuksia arvostelulla vaikuttamiseen ja johon jatkuvasti otettiin uutta, kyvy-
késtd virkamiesainesta. Mutta virkamiesten ei pitidnyt edustaa yhteiskunnalli-
sia etupiirejd. Hallinto toteutti julkisia etuja ja tdssd mielessd suhde yhteiskun-
taan oli neutraali.

Habermas on kiinnittanyt huomiota »julkisuuden», »julkisen mielipiteen»
ja »yleisén» vilisiin ristiriitaisuuksiin liberalismin (Mill, Tocqueville)
teoriassa®. Julkisuutta ei ndhty en4d pelkastddn kriittisena elementtina, jar-
kevyyden takaajana suhteessa julkiseen valtaan. Pikemmin julkisuutta edus-
tava yleinen mielipide luokiteltiin reaaliseksi vallaksi, jonka sisallén muovasi-
vat massat eivdtka yhteiskunnan kehityksen kannalta parhaat voimat. Demo-
kratian laajentaminen ei sinénsa ollut pahasta. Olihan liberalismin arvostelun
karki kohdistunut myos varallisuuden tuottamia etuoikeuksia vastaan. Huo-
noa sen sijaan oli arvostelun muuttuminen yhdenmukaistamiseksi, jolla yhteis-
kunnan enemmist6 alkoi vilittdmasti ohjata sille kuulumatonta aluetta eli jul-
kista valtaa. Heikkoutta oli myds siini, ettd julkista mielipidetti eivit enda
muodostaneet sivistyneet, keskustelevat ja perusteluita etsivit yksilot. Raja »jul-
kisen» ja »yksityisen» valilld ei endd ollut entisensa. Siihen asti yksityisina pi-
detyt ristiriidat vedettiin helposti julkisuuteen; vastaavasti julkinen valta alkoi
puuttua yksityisiin alueisiin. Gneist kirjoittis¢:

»Niinkuin valtionpalveluksesta on tullut eldménura, niin myos yh-
teiskunnan palveleminen kirjallisessa tyéssa on muuttunut eliménurak-
si, joka voi hajaantua, samoin kuin valtionpalvelus, keskus-, alue- ja pai-
kalliselimiin. Tamaé lehdists, joka aikaisempien sukupolvien aikana taisteli
henkisten ja kansalaisvapauksien puolesta, on nyt kehittynyt orgaanik-
si, jonka avulla yhteiskunta yrittda ohjata valtiontahdon suuntaa.»

Tayttiko julkisuus tehtdvinsé, jos se suoraan saneli hallintotoiminnan si-
sdllon tai jos se sotkeutui hallinnon intresseihin? Voitiinko virantiytoilti enaa
edellyttda kyvykkyyden suosimista, jos julkinen mielipide itse nojasi keskin-
kertaisuuteen? Ristiriita palautui osittain tosiasiallisen yhdenvertaisuuden va-
javaisuuteen. Vain harvoilla oli kiytinnossa mahdollisuutta hankkia »keskus-
televalta yleis6ltd» edellytettyd sivistystasoa. Kuitenkin omistamattoman vies-
tonosan, erityisesti tyovaestén mahdollisuudet vaikuttaa lehdiston ja valtiolli-
sen edustuksen kautta laajenivat nopeasti. Julkinen vaikuttaminen ei enii nou-
dattanut vanhoja kaavoja. Virantdytéissd taimi saattoi merkitd virkapaikko-
jen miehittdmista poliittisten voimasuhteiden mukaisesti.

8 Habermas, Strukturwandel s. 158—71.
8 Gneist s. 239.
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Menettelyn julkisuudella oli perinteisesti ollut melkoinen merkitys lainsda-
dénnossé ja tuomioistuimissa, mutta hallinto oli perustuslaillisessa monarkias-
sa erityisasemassa. Se oli julkisuuteen kuuluva mutta silti suojattu alue®. Hal-
lintomenettely eli hallintoasioiden kirjallinen késittely jai viranomaisen sisdi-
seksi asiaksi. Julkisuus oli korkeintaan péaatésten julkisuutta asianosaisasioissa.

Kilpailuna toteutettava virantdytto viittasi erityiselld tavalla puolueettomuu-
teen, jota toteutti jury-tyyppinen, itsendinen ja riippumaton lautakunta®. Mil-
lin konseptiossa virantdyttd jai »julkisen intressin» piiriin; lautakunta oli pi-
kemminkin hallinnollinen kuin julkista mielipidetta ilmaiseva elin. Esikuvan
etsiminen juuri tuomioistuinmaisesta puolueettomuudesta oli ymmarrettavaa.
Vain tuomioistuinten toimintaan oli totuttu liittimaan objektiivisuuden leima,
joka toteutti kansalaisten oikeussuojaa. Kysymys oli uuden menettelytavan le-
gitimoinnista verrattuna hallinnollisen mielivallan mahdollisuuteen. Kuitenkin
lautakunnan toiminta oli arvioinnin yleisid perusteita ja lopputulosta lukuun-
ottanmatta jatettavi julkisuuden ulottumattomiin ja lopulliseksi. Kyse ei ollut
rikos- tai riita-asiasta vaan hallinnollisen kyvykkyyden arvioinnista.

Virantdytossd julkisuus viittasi kahteen seikkaan: toisaalta rekrytoinnin avoi-
muuden takaavaan yleiseen ilmoitukseen hakuajasta, kokeesta ja kelpoisuus-
vaatimuksista ja toisaalta itse kilpailun tuloksen ja sitd seuraavan nimityspaa-
toksen julkisuuteen.

Kilpailun tuloksen ja itse nimityspadtéksen julkisuus kdédnsivdt huomion
hakijan oikeussuojan ja viranomaisen toimivallan viliseen suhteeseen. Oikeus-
valtion perinteiset tunnusmerkit, tarkoin rajattu kompetenssi ja vetoamismah-
dollisuus tuomioistuimeen eivit téssi ottaneet tulta. Perustuslaillisessa monar-
kiassa hallinto jai hallitsijan maardysvaltaan, jonka osa nimitysvalta oli. Jar-
jestely heijasti valtiovallan perusjakoa, jota liiallinen julkisuus tai lainkaytto-
kontrolli eivit saaneet jarkyttad. Parlamentarismissa virkanimitys oli suhteu-
tettava hallituksen poliittiseen vastuuseen. Yleensa poliittista kontrollia ei ha-
luttu ulottaa yksittdisiin nimityspaatoksiin. Pikemminkin ministerin harkinta-
vallan nimitysasioissa katsottiin mahdollistavan vastuun toteuttamisen itse hal-
lintotehtdvien hoitamisen suhteen®. Nimityspddtosten julkisuus oli itsestdan-
selvyys, mutta perustelemisvelvollisuuden puuttuminen kaansi julkisuuden
formaaliseksi.

Parlamentarismissa asennoituminen nimityspédétosten tuomioistuinvalvon-
taan oli teoreettisessa mielessd ongelmallista. Hallituksen poliittinen vastuu edel-

148 Julkisuus

8 Habermas s. 104—07.
8 Perelman s. 320—24.
8 Leroy s. 117—18.
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lytti valillisesti, ettd ulkopuolinen taho, tuomioistuin ei saanut mdidrdtd nimi-
tyspddtoksen sisdlt6d. Nimityspadtoksen luonnetta hallinnollisena harkintana
ei asetettu kyseenalaiseksi. Kuitenkin, mikali yksittéisten nimityspditdsten par-
lamentaarinen valvonta ei tullut kysymykseen tai jopa oli kidytinnodssd mah-
dotonta, hallituksen vallankaytto jdi valvomattomaksi. Ranskalainen ratkai-
su oli muodollinen hallintolainkdyttékontrolli, joka jétti nimittamisen hallin-
non asiaksi. Ainoastaan muotovirhe ja harkintavallan vadrinkaytto olivat hy-
viksyttyja kumoamisperusteita. Nimityspadtoksen sisilto eli nimitettdvin va-
linta oli luonteeltaan hallintoasia. Kilpailuun nojaavassa jarjestelmassid kes-
keisen merkityksen sai pait6s, jolla ministeri vahvisti kilpailuun péisevien ni-
milistan. Kysymys oli hallinnollisen sopivuuden arvioinnista. Jeze totesi, etta
hakijan asema oli turvaton: pelkki nimen yliviivaus ilman perustelemisvelvol-
lisuutta esti mahdollisuudet virkauralle®®. Harkintavallan vadrinkdyton osoit-
taminen oli siihen valituksessaan vetoavan velvollisuus. Yhdenvertaisuuden ta-
keet olivat menettelyoikeudellisia, kokeen muotoa koskevia.

B. Todellinen yhdenvertaisuus

Utilitaristien korostama mahdollisuuksien tasa-arvo keskittyi yksityisen ihmi-
sen asemaan. Ratkaisevaa oli individuaalin kunnostautuminen omin ponnis-
tuksin. Marxilaisuus puolestaan on katsonut — torjumatta ansaintaperiaatet-
fa — ettd yksilon asemaa on arvioitava kunkin yhteiskuntamuodon valossa.
Vapaan kilpailun kapitalistisessa yhteiskunnassa ihminen on nayttanyt vapaalta
ja tasa-arvoiselta verrattuna feodaaliyhteiskunnan oloihin. Naenndisyyksien pal-
jastamiseksi my6s perusoikeuksia on tarkasteltava taloudellisesti maardytyvien
kehitysjaksojen valossa. Aineellisten elinolosuhteiden perusta ei ole oikeussuh-
teissa eikd ikuisissa oikeusperiaatteissa. Péinvastoin, viimeksi mainitut palau-
tuvat edellisiin.

Marxin mukaan kapitalistisen yhteiskunnan perustana oli omistusoi-
keudesta johtuva ja tuotantovilineisiin palautuva luokkavastakohtaisuus.
Yhteiskunnalliset suhteet eivit olleet yksiloiden valisia vaan ty6ldisen ja
kapitalistin ja esim. vuokramiehen ja maanomistajan valisia. Yksityinen
etu ja sen toteutuminen olivat historiallisesti sidoksissa yhteiskunnalli-
siin ehtoihin ja keinoihin. Ihmisten valiset, kaiken peittdvét vuorovai-
kutussuhteet muodostivat kunkin yhteiskunnallisen aseman. Tdma4 ase-
ma ilmeni vaihtoarvona. Ihmiset olivat vaihtoarvojen omistajina toisi-
aan vastassa; tédlloin yksilot tietyssa mielessd olivat vapaita ja tasa-

8 Jeze, RDP 1904 5. 517—39.
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arvoisia. Kuitenkin viime kidessd pidoma vaati tuotantoehtojen tasa-
arvoisuutta kaikilla aloilla. Kiertokulussa tyoldiset ja kapitalistit esiin-
tyivit tavaranomistajina, vaihtoarvojen valossa vapaina ja yhdenvertai-
sina. Mutta kysymys oli pelkdstaén juridisen luonnenaamion peittimén
oikeussubjektin — eikd luonnollisen ihmisen — ominaisuuksista. Kapi-
talistisessa yhteiskunnassa vélttdmiton vaihtoarvoprosessi ilmensi omai-
suuden, vapauden ja yhdenvertaisuuden kiintedd yhteytta. Yhteiskunnal-
liset tuotantoedellytykset kuitenkin olivat padomaa hallitsevien ohjauk-
sessa. Sen vuoksi kapitalistin tarkein »perusoikeus» oli tydvoiman tasa-
arvoinen riisto. Tyotitekevan asemalle jéi tyypilliseksi yhteiskunnallinen
kurjuus, henkinen koyhyys ja poliittinen riippuvuus. Taman valossa yh-
denvertaisuus eri muodoissaan saattoi olla todellista vain oikeudellisen
ja poliittisen paéllysrakenteen tasolla muttei yhteiskunnallisissa oloissa.
Ero muodollisen tasa-arvon ja aineellisen eriarvoisuuden vililld oli val-
tava.

Marx kylla havaitsi, ettd »yhtildisen oikeuden» ja yhdenvertaisuuden on-
gelmallisin kohta oli arvioinnissa ja vertailussa, mittapuun asettamisessa. Me-
kaanisena yhdenvertaisuus ei voinut toteutua edes kommunismin alkuvaiheis-
sa vaan oikeastaan oikeuden tuli aina olla erilainen eiké yhtéldinen®:

»Mutta toinen henkilod on fyysisesti tai henkisesti etevampi kuin toi-
nen ja suorittaa siis samassa ajassa enemman tyota tai jaksaa tyosken-
nelld kauemmin kuin toinen; ja jotta tyd voisi olla mittapuuna, taytyy
se madritelld jatkuvuuden tai tehokkuuden mukaan, muutoin se lakkaa
olemasta mittapuu. Tama yhtdldinen oikeus on erilaista oikeutta erilai-
seen tyohon. Se ei tunnusta mitddn luokkaeroja, koska kukin on vain
tyoldinen niin kuin toisetkin, mutta erilaisen yksilollisen lahjakkuuden
ja siis erilaisen toimintakyvynkin se tunnustaa vaiteliaasti luonnon anta-
miksi etuoikeuksiksi. Siis sisdlléltddn se on, kuten kaikki oikeus eriar-
voisuusoikeutta. Luonnostaan oikeus voi olla vain saman mittapuun so-
veltamista, mutta eriarvoisiin yksiloihin (eivatka ndma yksilot olisi eri-
laisia, elleivit he olisi eriarvoisia) voidaan soveltaa samaa mittapuuta vain
mikili heitd tarkastellaan samasta nikokulmasta, kasitelladn vain yhdeltd
madrdtyltd puolelta, kuten esim. kyseisessa tapauksessa heiti tarkastel-
laan vain tyoldisind nakemittéd heissd mitddn muuta, ottamatta huomi-
oon mitadn muuta. Edelleen: toinen tydldinen on naimisissa, toinen ei
ole, toisella on enemman lapsia kuin toisella jne. Jos kumpikin suorittaa
yhti paljon ty6té ja saa siis samanlaisen osan yhteiskunnallisesta kulu-
tushyodykkeiden varannosta, niin todellisuudessa toinen saa enemmén
kuin toinen, on rikkaampi kuin toinen jne. Jotta viltyttéisiin kaikilta tél-
laisilta epdkohdilta, oikeuden tulee olla erilainen eikid yhtildinen.»

8 Marx, Reunahuomautuksia Saksan tydvienpuolueen ohjelmaan, Marx-Engels 111 s.
14,
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Valtio- ja oikeusjdrjestys ei koskaan voinut olla yhteiskunnan taloudellista
tilaa ja sen edellyttimai kulttuurikehitystd ylempéni. Kapitalismissa oikeu-
delliseen ja poliittiseen padllysrakenteeseen kuuluvan virkamiehiston oikeusa-
sema oli jarjestetty vallassa olevien luokkien etujen mukaisesti. Poliittisen ke-
hityksen niakokulmasta virkamiehisté poliittisena ja oikeudellisena instituutio-
na kuului valtion ytimeen; se kéytti pakkovaltaa. Mutta oli luultavaa, etti pe-
rustuslaillisessa monarkiassa toimeenpanovalta huipulla olevine monarkkeineen
ei endd ollut sopusoinnussa yhteiskunnallisen todellisuuden eli tuotantovali-
neiden ja luokkasuhteiden muutosten kanssa. Niin poliittinen taistelu saattoi
olla tarpeellista, vaikka jyrkassa marxilaisuudessa korostui nikemys politiikan
impotentista luonteesta. Oikeudellis-poliittisesta pallysrakenteesta ei saanut
muodostua yleisen kehityksen jarrua. Tassd mielessé esim. sdétyerioikeudet oli-
vat feodaaliajan jaanne. Poliittisen vaikuttamisen todellinen yhdenvertaisuus
oli keskeinen vaatimus. My®&s virkamiesolot oli mukautettava téllaiseen osal-
listumiseen.

Marxilaisuudella oli selvit yhteytensi aikaisempaan vallankumoukselliseen
teoriaan. Klenner on viitannut ihmis- ja kansalaisoikeuksien julistuksen pit-
kalle meneviin vaikutuksiin®. Vield 1830-luvun saksalainen tyovienliike oli si-
doksissa 1790-luvun linjaan. Keskeisid vaatimuksia olivat: jokaisella kansalai-
sella on yhtéldinen oikeus julkiseen virkaan hyveidensa, kykyjensi ja kansan
osoittaman luottamuksen mukaisesti; viranhoito on jokaisen velvollisuus; jo-
kaisella on yhtildinen oikeus osallistua virkamiesten valintaan. Toisin sanoen
vaatimukset seurasivat sitd radikaalia linjaa, jota Ranskan vallankumouksel-
liset vin 1792 lopulta alkaen olivat ajaneet (Vuoripuolue, Robespierre).

Vaikka siirtyminen perinnéllisestd monarkiasta demokraattiseen tasavaltaan
periaatteessa oli kehityksen vaatima askel, itse valtio pysyi edelleen koneisto-
na, jonka avulla luokka sorti toista. Vastaavasti virkamiesten ja virkakoneis-
ton aseman jarjestamisella ei yksinomaan voitu vapautua tuon »valtioromun»
negatiivisista piirteistd. Engelsin analyysi Yhdysvaltojen oloista on valaiseva®':

»Amerikassa ei ole hallitsijasukua, ei aatelistoa, ei vakinaista sota-
viked muutamaa intiaanien vahtaamiseen kidytettyd miestd lukuunotta-
matta eiki virkavaltaa, jonka edustajilla olisi vakinaiset palkat ja eldk-
keensaantioikeus. Ja kuitenkin havaitsemme sielld kaksi suurta poliittis-
ten keinottelijoiden joukkiota, jotka vuorotellen ottavat valtiovallan hal-
tuunsa ja kayttdvit sitd hyodykseen mité likaisimmalla tavalla ja mitd
likaisimpiin tarkoituksiin — ja kansakunta on voimaton néitéa kahta po-

% Klenner s. 61—80.
°t Engels, Johdanto (kansalaissota Ranskassa), Marx-Engels I s. 166—67.
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veluksessa, mutta todellisuudessa hallitsevat ja ryostavit sitd.»
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Toisin sanoen valtio oli ja pysyi huolimatta siiti, ettd vakinainen virkamie-
histo ei ollut sitd tukevana selkdrankana. Marxin arvio Pariisin kommuunin
(1870) toimenpiteista ainakin rajoitetusti sopi ohjeeksi poliittiselle taistelulle
porvarillisessa valtiossa®:

»Qikeusvirkamiehet menettivit kaiken nidenniisen riippumattomuu-
tensa, joka olikin ollut vain verhona heidén noyristellessaan toinen tois-
tansa seuraavien hallitusten edessé, joille he kullekin vuorollaan olivat
vannoneet uskollisuusvalan ja sitten rikkoneet sen. Heidén, kuten kaik-
kien muiden julkisten toimihenkildiden, tuli tdsta lahtien olla valinnai-
sia, vastuuvelvollisia ja erotettavissa olevia.»

Kay ilmi, ettd Marx suhtautui varsin ironisesti siihen »uskollisuuteen», jo-
ka pitkadn oli liittanyt virkamiehistod hallitsijaan ja hallitukseen. Mainittui-
hin »pettamattdmiin keinoihin» oli vield laskettava virkapalkkojen yhtéldisyys
(v:ssa 6000 frangia). Oli melkoisen varmaa, ettd ndin virkamiehist6 saatiin py-
syméin yhteiskunnan palvelijana.

Erfurtin ohjelmassa (1891) mainittiin lihes edellisen mukaisesti, ettd »kan-
sa valitsee viranomaiset, jotka ovat sille vastuunalaiset» ja ettd »kansan valit-
semat tuomarit kayttivat lakia»®. Kansanvaalin korostaminen ei tdhddnnyt
valittavien henkil6kohtaisten ominaisuuksien vihéttelyyn. Pikemminkin asiaa
oli tarkasteltava luokkasidonnaisesti. Kyvykkyys yhdistyneend luottamukseen
yleensa edellytti, ettd tyoviestdstd perdisin olevat parhaiten pystyivét edista-
méin tdmin luokan etuja. Ohjelman kirjoittanut Kautsky lausui silmélldpi-
tden kansanedustajien vaalia seuraavaa®:

92 Marx, Kansalaissota Ranskassa, Marx-Engels 11 s. 197. Vrt. tdhidn Bebelin lausumaa
virkamiehiston kuihtumisesta siirryttdessa sosialismiin: valtion mukana oli méaara kadota
my®s sitd edustavat henkilot, kuten tuomarit, ammattisotilaat, poliisit, santarmit, vero- ja
tullivirkailijat jne. .. »Sadattuhannet entiset valtion edustajat ottavat vastaan erilaisia am-
matteja ja auttavat sivistyksellddn lisaamaén yhteiskunnan miellyttavyytta.» Bebel, Die Frau
und der Sozialismus, 9. Aufl. 1891 s. 312; yleisesti Rinta-Tassis. 272—175.

9 Kautsky s. 254—55. Vrt. tahin Engelsin kannanottoa ohjelmakohdasta. »Seuraa-
va vaatimus voidaan kuitenkin sisillyttdd ohjelmaan ja se saattaa olla vaikkapa vilillisend
vihjauksena siitd, mistd ei saa suoraan puhua: yleisen ddnioikeuden perusteella valittujen
virkamiesten toteuttama maakunnan, hallintopiirin ja yhteisén taydellinen itsehallinto. Kaik-
kien paikkakuntien ja maakuntien valtion nimittdmien viranomaisten toimen lakkauttami-
nen.» Toisin sanoen Engels oli halukas — ehk4 taktisista syistd — kdéntdmaén valinnaisuu-
den liberalismin mukaisen itsehallinnon suuntaan, Engels, Vuoden 1891 sosialidemokraat-
tisen ohjelmaluonnoksen arvostelua, Marx-Engels 111.

% Kautsky s. 225—26.
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»Parlamentaariseen toimintaan ei joka mies kykene. Se edellyttii jon-
kinlaista tottumusta, joka voidaan saavuttaa vasta pitemmin aikaa kes-
tavan esiintymisen kautta julkisessa elaméssi, varsinkin puhujana. Sen
lisdksi se vaatii laajaa nikokantaa, katsetta, joka kykenee kisittimain
yleisid kansallisia ja kansainvilisid kysymyksii. Maalaisvaestolli ja suu-
rimmalla osalla pikkuporvareita ei nditi edellytyksii ole parlamentaari-
sen eldmén toimintaan. Olemme nihneet, ettd ansiotyo vaatii ndiden luok-
kien koko tarmon. . . .Kasityoldinen tai varsinainen talonpoika ovat par-
lamentissa valkoisia korppeja. Jos talonpojat tai pikkuporvarit tahtovat
olla edustettuina parlamentissa, niin he eivét valitse toveriensa, vaan asian-
ajajan tai professorin, jos ovat vapaamielisid, tai suurtilallisen, hengelli-
seen sddtyyn kuuluvan tai ylemmain virkamiehen, jos ovat vanhoillisia.
. . . K6yhilistd on suotuisammassa asemassa parlamentarismiin nihden,
kuin talonpojat ja pikkuporvarit. Olemme jo nihneet, ettd nykyinen tuo-
tantotapa kohottaa kéyhaliston kisityolaisida korkeammalle, kuinka se
synnyttad tiedon janoa ja halua ymmartia ilmisitd kokonaisuudessaan.»

Yhdenvertaisuuden toteutumista julkisten tehtédvien taytossa ei pitanyt tut-
kia yksiléiden vaan ryhmien ja viime kidessd luokkien vilisend asiana. Vas-
taavasti sivistystd ja koulutusta oli tarkasteltava tyovieston kokonaisuuden
mahdollisuuksien parantajana.

Alemman virkamiehiston rinnastaminen luokkataistelun nakokulmasta tyo-
ldisiin oli Marxin perusteesien mukaista. Jos tédsta johdettiin virkamiesolojen
uudistusvaatimuksia, kohteeksi joutui ennen muuta virkamiehiston sisédinen eri-
arvoisuus arvojarjestyksineen. Ensisijaisesti arvosteltiin tuon hierarkian mu-
kaisia palkkausoloja. Saksan kommunistisen puolueen ohjelmassa (1848) vaa-
dittiin ehdotonta taloudellista yhdenvertaisuutta eli kaikkien julkisten virka-
miesten samapalkkaisuutta; ainoastaan perheolot oikeuttivat sianndstd
poikkeamiseen®. Rekrytointijarjestelmi oli muutettava avoimeksi ja suoritus-
kykyd painottavaksi. Saksan sosiaalidemokraattien piirissd pidettiin vield
1910-luvulla akateemisiin tutkintoihin ja virkatutkintoihin nojaavaa systeemii
etuoikeutettujen luokkien ja virkamiessdadyn intressien turvaajana®.

% Painettuna Klenner s. 262—64.
% Ks. Hattenhauer s. 301—07; Ranskan oloista Leroy, passim..
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VI. VIRKAMIESOLOJEN ARVOSTELU:
TASA-ARVOKIISTELYN KONKRETISOINTI

Virkaerioikeuksiin kohdistunut kritiikki oli jo 1860-luvulla ollut jalkijattois-
ta. Oli selvad, etta valtioeldmin murroksen (1905—06) jalkeinen arvostelu jat-
ti nama privilegiot syrjdén ja puuttui sa4ty-yhteiskunnan tosiasialliseen eriar-
voisuuteen kohdistamalla kirkensé virkamiesluokan tai -saddyn késitteeseen.
Yleiseen ja yhtildiseen edustukseen nojaavassa eduskunnassa myos aikaisem-
min syrjaytyneet viestonosat saivat vaikutusmahdollisuuden.

Kotimaisessa murrosvaiheessa virkamiehiston arvosteluun tuskin tarvittiin
suoranaisia ulkomaisia esikuvia. Yleisesti tavoiteltavana pidettiin virkamiehiston
sopeuttamista kansanvaltaan. Jos viimeksi mainittu ymmarrettiin eduskunta-
keskeisyytend, tarkein vaatimus oli parlamentaarisen valvonnan tehostaminen;
aarimuodossaan kansanvaltaisuuden katsottiin edellyttdvin kaikkien virkamies-
ten valintaa kansanvaalilla. Maltillinen nikemys paikansi pahimmat puutteet
liin pitkalle turvattuun virassapysymisoikeuteen. Tahdn ja kurinpidon tehos-
tamisvaatimukseen voitiin helposti padtya, jos kotimaisia virkamiesoloja ver-
rattiin tilanteeseen Ranskassa ja Saksassa. Niista valtioista oli saatavissa mal-
leja kurinpidolle, joka lahti kansanedustuskeskeisesta (Ranska) tai oikeusval-
tiollisuuden rajoittamasta hallinnollisuudesta (Saksa).

Ruotsi oli esikuvana sikali, ettd sielld samoihin aikoihin virisi laaja arvos-
telu virkavaltaisuutta vastaan!. Historiallisista syistd epakohdat Ruotsissa ja
Suomessa olivat pitkille samoja: erottamattomuus, virkavelvollisuuksien yk-
siloimattémyys, ylennysperusteiden yksipuolinen painotus, hallintoasiain k-
sittelyn muodollisuus ja virkamieskoulutuksen formaalisuus. Kisittelyn hitaus
ja asioiden ruuhkautuminen nikyvit rasittaneen samoja virastoja: 1adninhal-
lituksia, hovioikeuksia ja maanmittaushallintoa.

1 F.O. Lilius, Uudistusvirtauksia Ruotsin virkamiesoloissa. LM 1908 s. 231—40, jos-
sa on mainittu tirkeimmat valtiopaivialoitteet; Croneborg, Nagra synpunkter i fraga om
forenkling och sparsamhet i statsforvaltningen, StvT 1906 s. 132—42.
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Virkamiehiston padosat jdivit taloudellisesti ja sivistyksellisesti hal-
litseviin piireihin®. Yhteiskunnallinen vastakkainasettelu 1800-luvun lo-
pulla liitti yhteen virkamiehistén ylemmét osat ja teollisen ja kaupalli-
sen porvariston. Télle padosin ruotsinkieliselle ryhmittymalle vastapai-
nona olivat suomenmieliset, lihinna talonpojat ja papisto. Viimeksi mai-
nitut, ideologisesta konservatiivisuudestaan huolimatta d4nekkdimmin
arvostelivat virkamiesoloja.

Suhtautumistavat virkamiesolojen jédrjestamiseen tulevat hyvin esiin vuo-
sisadan alun puolueohjelmista®. Ruotsalaisen kansanpuolueen ohjelmassa
(1906) ei vaadittu muutoksia. Nuorsuomalainen puolue painotti ensisijaisesti
hallinnon jarkeistdmistd ja virkavaltaisuuden eliminointia (1906). Suomen Maa-
laisvaeston (maalaisliiton) ohjelmassa (1906) vaadittiin muutoksia kielioloihin
sekd virkapalkkoihin ja -eldkkeisiin. Suomalaisen puolueen ohjelma (1906) oli
taltéd osin laajin ja yksityiskohtaisin. Siind arvosteltiin samalla vilillisesti vir-
kamiehiston ruotsinkielistd pddosaa:

»1. Se virkavaltainen henki, joka vanhoista ajoista asti on painanut
leimansa virkamiehistémme katsontatapaan ja toimintaan, samoin vir-
kaylennysperusteiden tulkitsemiseen on poisjuurrutettava, jotta oikeampi
kasitys virkamiehen asemasta ja velvollisuuksista paisisi virkamiehistos-
simme vallalle.

2. Vahentamalla valtion virkamiesten nykyian aivan liian suurta lu-
kumaéaria ja panemalla virkamiehille entistid paljon suurempia ja yleen-
s4 ankarampia vaatimuksia virkakelpoisuuteen, ty6tuntoon ja tydaikaan
nahden sekd muuttamalla virastojen tyStapaa yksinkertaisemmaksi yn-
néd vihdoin yleisell4 ja perinpohjaisella virkamiesten palkkauksen ja eldk-
keiden uudesti jarjestdmiselld, jonka tulee tehdi loppu kaikista niistd mo-
nenlaisista kohtuuttomista rahallisista eduista, joita nyky#din niin run-
saasti tulee virkamiesten osaksi, on maamme virkamieslaitos saatava toi-
selta puolen kelvollisemmaksi toiselta huokeammaksi, niin etti se on kai-
kenpuolisessa sopusoinnussa vieston taloudellisen tilan ja kansanvaltai-
sen katsantotavan kanssa.»

Valtiovallan jaon ndkokulmasta porvarilliset puolueet halusivat jattaa vir-
kamichet edelleen hallitsijan — mutta nyt konstitutionaalisesti sidotun — alai-
suuteen. Nimittdin v. 1905—07 nuo puolueet kaavailivat uuden HM:n poh-

jaksi perustuslaillista monarkiaa, jossa hallitsijalle olisi jadnyt todellista
valtaa*,

2 Ks. s. 74—84.
3 Borg s. 23—96.
4 Jyridnki Presidentti s. 12—13.
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Sosialidemokraattisen puolueen ohjelmassa ei yksityiskohtaisesti puututtu
virkamiesolojen puutteisiin. Tdmi lienee johtunut etupiéissd sen hyvaksymi-
sen ajankohdasta (1903) ennen valtioelimén murrosta ja siitd, ettd esikuvana
kaytetyssa Itavallan sosialidemokraattisen puolueen ohjelmassa ei ollut asias-
ta mainintoja. Viimeksi mainittu vaikutus pudotti ohjelmasta pois myos Er-
furtin ohjelmaan (1891) otetun vaatimuksen kansan oikeudesta valita sille vas-
tuunalaiset virkamiehet ja tuomarit.

Tassd suhteessa maltillisesta ohjelmasta huolimatta sosialidemokraatit ajoi-
vat virkamieskysymyksessa radikaalia, erfurtilaista linjaa. Virkamiehisto ei ollut
itsendinen luokka tai sdity vaan hallitsevien luokkien, nyt etupééssa porvaris-
ton liittolainen. Virkamiesten asemaa oli arvioitava yleisen luokkajaon puit-
teisssa. Samalla tydviestdon samaistuvien ainesten, varsinkin palvelijakunnan
vihdiset oikeudet ja heikosti turvattu asema oli nostettava esiin korjauksia vaa- |
tivana. Juuri palvelijakunnassa myds ammatillinen jarjestdytyminen oli laa- '
jinta ja nopeinta®. Etenkin ensimmadisen sortokauden jilkeen linja muodostui ‘
jyrkaksi, kautskylaiseksi. Poliittisesta liikkeesta erillisesta syndikalismista tus- |
kin on aihetta puhua.

Eduskunnassa virkamiesolojen uudistus oli esilld v. 1907—10. Lahtokoh-
dan oikeastaan muodosti suomalaisen puolueen anomusehdotus v. 1907 vp:1l4.
Ehdotus huomattavasti noudatteli niita ajatuksia, joita E. Nevanlinna esitti kis-
jasessaan »Virkamiesolomme».

Vuoden 1910 vp:lla asetettu virkamiesasianvaliokunta sai valmistel-
tavakseen uudistuksen eri puoliltaan®. Nyt asiaa veivat eteenpdin sosia-
lidemokraatit ja maalaisliittolaiset; suomalainen ja nuorsuomalainen puo-
lue asettuivat radikaalin sisdllén saanutta uudistushanketta vastaan.

Asiaan vakavasti suhtautuneen Ruotsalaisen kansanpuolueen edustajat
jattivat mietintoon vastalauseen, jossa puollettiin varovaisia uudistuk-
sia’. Eduskunta hyvaksyi anomuksen virkamiesolojen tutkimisesta ja
niissd vallitsevien epikohtien poistamisesta. Asia oli lausunnon antamista
varten senaatissa aina vuoteen 1914, jolloin se esiteltiin hallitsijalle. Edus-
kunnan ehdottamia toimenpiteiti ei sellaisenaan otettu huomioon. Kui-
tenkin senaatti sai oman kantansa mukaisesti tehtdvikseen ryhtyé toi-
miin virkamiesten asemaa ja tehtévid koskevien sadnndsten tarkistami-
seksi. Tamai laaja toimeksianto jéi talousosaston kanslian suoritettavak-

si8. Konkreettisiin uudistuksiin hanke ei johtanut ennen itsendistymista.
* ¥ Xk

s Luoma | s. 33—35, 142—63; Riihinen-Hentild-Roos s. 134—50.

6 Vp 1910, virkamiesasianvik 1 (anomusmiet. 10), Ak. V; virkamiesoloja arvostelevista
anomusehdotuksista ks. s. 83.

7 Ibid. vastalause 1 (Soderholm, Schybergson).

8 Tuominen s. 309.
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Kdsitettd virkamiessddty oli vield 1800-luvulla saatettu kiyttdd neutraalisti
virkamiehiston yleisnimityksend. Virkamiesolojen arvostelussa tuo termi ja »vir-
kamiesluokka» saivat selvisti arvostelevan sivyn. Kun siity tai luokka ja kansa
asetettiin vastakkain, oli kyseessd perinteinen rahvaan ja virkamiehiston vili-
nen vastakohta ja eturistiriita. Usein kuitenkin tyydyttiin viittaamaan yhteis-
kunnan etuihin, joiden mukaisen isintdvallan turvin virkamiesolot oli jarjes-
tettdvéd uuteen uskoon®. Toisin sanoen yhteiskunta nihtiin nyt kansan intres-
sien turvaajana; valtiovaltaa ei vilttdmattd mainittu. Erityisesti talonpoikais-
sdddyssd »herraviha» oli 1870-luvulta alkaen ilmennyt mm. virkapalkkojen ja
hallinnon laajentumisen arvosteluna. Vield v:n 1910 vp:llid vanhaa vastakoh-
taisuutta toistettiin korostamalla »ruumiillista» tyotd varsinaisena tyona, jo-
ka erotti kansan ja sdatyldiset toisistaan'®. Esim. ratavartija, palvelusmies vield
voitiin laskea kuuluvaksi pikemminkin saityldisiin kuin kansaan huolimatta
tyon vahdisestd »henkisestd» luonteesta.

Sosialidemokraattinen lahestymistapa edellytti opillisesti koko yhteiskun-
nan tarkastelua /uokkajaon nikékulmasta. Virkamiehistolle ei timan mukaan
jaanyt itsendisen luokan vaan ainoastaan hallitsevien luokkien etuja toteutta-
van ammattiryhmén — joskin varsin keskeisen — asema!'. Sosialidemokraat-
tien puolueohjelma (1903) radikaalisuudestaan huolimatta jétti padosin avoi-
meksi suhtautumisen valtion virkamiehistoon. Virkamiesolojen eduskuntaki-
sittelyssé kuitenkin pitkalle puollettiin puhdasoppista suuntaa. Lihtokohtana
voidaan viitata ed. Bomanin karkeasti eritteleviin puheenvuoroon taysistun-
nossa (27. 5. 1910):

»Virkamieskysymysti kisitellessé tdytyy huomio ensiksikin kiinnit-
taa sen perusteihin. Meikélaiseltd kannalta on tarpeellista tarkastaa vir-
kamiesasiaa yhteiskunnallisena ilmioni, se on, valaistava nykyisen vir-
kamieslaitoksen luokkaluonnetta ja sita historiallista pohjaa, jolle se pe-
rustuu. Aikana, jolloin vapaamman heimokuntajirjestelman ja suku-
omistusoikeuden syrjéytti yksityinen omistusoikeus, tapahtui se mullis-
tus, josta virkamieskysymyksen juuret lahtevit. Silloin niet yksityisen

omistusoikeuden synnyttyd muodostui se yhteiskunnallinen jéarjestelmi,
jota sanotaan valtioksi. Valtioissa, joissa entisen heimokuntajérjestelmén

® Alkion (ym.) anomusehdotuksessa (vp. 1910, anom.ehd. 12, Liitt. VII, 1) todettiin
epakohtana »yhteiskunnan voimattomuus iséntivallan asettua jdrjestamadn virkamiesolo-
ja omien tarpeidensa mukaisesti».

" Ed. Pykdld (maal.) 28. 5. 1910, ptk. II. Kisitys ruumiillisen ja henkisen tyon vali-
sestd vastakohtaisuudesta oli juridisessa kirjallisuudessa saanut sijaa virkamiehen erain k-
sitteellisen tunnusmerkin osoittajana, Nezard s. 23—40; asiasta aatelin sdddynmukaisuuden
nékokulmasta Wirilander s. 57—62, Elias I s. 43—75.

" Vrt. samoin Alapuro s. 67; myos Jyrdnki, Valtio s. 14—17.
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sijalle muodostuu enemmin tai vahemmaén kansan oikeuksia rajoittava
monarkia, tarvittiin sotajoukon ohella henkilokunta, joka ei enaé suo-
rittanut tehtivia yhteiskunnalta saatuna luottamustoimena silmalld pi-
tden koko yhteiskunnan etua, vaan suoritti tyonsa kuninkaalta, keisaril-
ta tai muunnimiseltd valtion paamieheltd saatuna virkana, jolloin hei-
din tdytyi ottaa huomioon tietysti asettajansa, se on, hallitsevan vallan
edut. Tillaista henkilokuntaa, jonka jdsenid kutsutaan virkamiehiksi, tay-
tyy valtion ruveta kédyttdmaén erindisten toimien hoitamisessa ja saadet-
tyjen lakien, méadriysten ja asetusten voimaanpanemiseen, sentihden kun
yksityista omistusoikeutta tukeva valtio mainitun omistusoikeuden laa-
jentamiseksi sddsi sellaisia maarayksid, jotka ovat ristiriidassa kansan
enemmiston omistusoikeuden ja siitd johtuvan oikeuskésityksen kans-
sa. ... Ja kaikessa loistossaan se rehoittaa vield nytkin naapurimaassam-
me Venéjilld. Sitdvastoin isommassa osassa Eurooppaa ja suureksi osaksi
meillikin on virkamiesten asema muuttunut toisenlaiseksi. Porvarillisen
vallan ilmestyttya tdytyy virkamiesten noyrédsti kumartaa hallitsijoiden
ja aateliston liséksi porvaristoakin. T4td seikkaa valaisee esimerkiksi se,
ettd edustaja Schybergson kertoi valiokunnassa noin 30 vuotta sitten saa-
neensa kokea virkavaltaisuutta viranomaisten taholta, jota vastoin hidn
nykyiin on havainnut toista. Téstd edustaja Schybergson veti sen joh-
topaitoksen, ettei virkavaltaisuutta olisikaan enda meilld ja etta virka-
miehistd jo toimii kansan parhaaksi. Mini sitd vastoin vedédn siitd sen
johtopaatoksen, ettd kun edustaja Schybergsonista ndiden 30 vuoden ku-
luessa on lueskelevasta nuoresta miehestd tullut liike-elaméssd maaraa-
vi henkild, niin sentihden eivit ainoastaan muutamat, vaan koko vir-
kamiehistokin osottaa hinelle kohteliaisuutta. Sité paitsi on tdnd aikana
maassamme tapahtunut sellainen kehitys, etta porvaristosta on tullut ta-
loudellisesti erittdin merkitsevi luokka, joka pystyy maaraamaéin virka-
miestenkin aseman. Suureksi osaksi sen tdhden osottaakin virkamiehis-
t6 ei ainoastaan kohteliaisuutta porvaristolle, vaan vieldpé erinomaista
auliuttakin porvarien luokkaetujen ajamisessa.»

158 : Virkamiesluokka

Boman suoraan viittasi virkamiehiston ja ruotsinmielisten padomapiirien
vilisiin yhteyksiin, joita myds Nevanlinna kirjasessaan »Virkamiesolomme»
piti kansanvaltaisuuden erdéni esteena'.

Virkamiesluokan kdsite korosti eturistiriitaa. Viitettiin, ettd virkamiehis-
tén nauttimat edut olivat suhteettomat verrattuna kansan varallisuuteen seké
muiden elinkeinojen ja ammattien antamaan tuloon tai ettd virkamiehistd hal-
litsevaan luokkaan sulautuvana toimi tydliisten etuja vastaan. Uudistusvaati-
mukset kohdistuivat valtiovallan jakoon. Monarkistisen toimeenpanovallan it-
seniisyys oli murrettava siten, ettd eduskunta pédsi madrdamaan virkapalkoista

2 Nevanlinna s. 4—9; yleisarvio hdnen kannanotoistaan Temmes s. 232—35. Temmes
luonnehtii Nevanlinnan yleisi4 lahtokohtia »spencerildisen individualistisiksi».
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ja ettd se saattoi valvoa »virkamiestoiminnan tarkoituksenmukaisuutta» (jon-
kinasteinen parlamentarismi). Itse virkamiesoloja oli muutettava siten, etti vir-
kamies tuli 1ahelle kansaa. Tdma edellytti ensiksi oikeudellisesti vahvistettujen
etuoikeuksien purkamista. Toiseksi oli kohennettava virkamiesmoraalia mm.
kurinpidolla. Nevanlinnan mielesté valtiovallan oli taattava virkamiesmoraa-
lin sdilyminen: ankara velvollisuudentunto, tunnollisuus ja epiitsekkyys oli-
vat kurin ja jarjestyksen takaavia ominaisuuksia'’.

Kansanvaltaistaminen etuoikeuksia purkamalla tuotti vaikeuksia. Virkasuh-
de oli tarkoitus edelleen siilyttad statussuhteena. Vaikka teoria siadynmukai-
sesta elatuksesta palkan ja elikkeen perusteena oli arvostelijoiden mielest4 aut-
tamattoman vanhentunut, oli vaikea 16yt44 sitd oikeaa suhdetta, jonka poh-
jalta valtiovallan oli yksipuolisesti méiarattava palkka- ja elike-edut. Nevan-
linnan mukaan ohjeeksi oli otettava tehtidvien méira, laatu ja vastuullisuus'.
Vasemmiston ldhtdkohdista tydvoimakin oli tavaraa, joka kerran myytyna kuu-
lui valtiovallalle: sivutoimien pitdminen ei ollut hyviksyttavai (ed. Pykald vir-
kamiesasiainvaliokunnassa 1. 4. 1910). Tist4 nikokulmasta yksipuolinen mii-
rddminen ei ollut vain tarpeellista vaan my6s valttdmatonta.

Léhentdminen kansaan, ehki jopa virkamiehen rinnastaminen kansalaiseen
olisi luonnollisesti edellyttdnyt paitsi oikeuksien myos virkavelvollisuuksien kriit-
tistd tarkastelua. Kuitenkin kavi ilmi, ettd suunta oli pikemminkin naiden vel-
vollisuuksien kiristdmiseen sanktioita tehostamalla. My&s kuuliaisuusvelvolli-
suutta korostava doktriini kd4nsi huomion juuri kurinpitoon, jonka juridinen
muoto peitti sisdansd virkamiesmoraalin. Virkamies oli myds virantoimituk-
sen ulkopuolella vallanalainen (mm. kidytéksen nuhteettomuus). Mutta tuon
alaisuuden ulottuvuus ja intensiivisyys oli episelvii; oikeudellisen doktriinin
mukaan keskeiset virkavelvollisuudet ulottuivat vain virantoimitukseen. Sen
ulkopuolella virkamies oli ennemminkin kansalainen kuin virkamies. Virka-
miesasiainvlk:n mietinnossd 1ahdettiin muita ehdotuksia selvemmin jaosta, joka
jatti pelkédn virantoimituksen virkamiehen kansalaisaseman rajoitukseksi:

»Valiokunnan mielesta ei kyllikd4n ole pidettiva moitittavana sité
seikkaa, ettd virkamichet ottavat osaa vapaaseen kansalaiselimain ja kun-
nallisen itsehallinnon edellyttdmiin toimiin, sikili kuin se voi virkatoi-
mia haittaamatta tapahtua. Tallainen toiminta pdinvastoin on valttama-

13 Ibid. s. 83—89; virkamiehist4 toivottiin mallia kansalle mm. kiytoksen suhteen, Pel-
fonen, Virkamiesten siveellinen voima. Ei ihme, ettd juuri juopottelun katsottiin ilmenti-
vén koetellun kansalaiskunnon puuttumista; ed. Nuorteva viittasi virkamiesasiainvlk:ssa »juo-
potteleviin nimismiehiin». (5. 4. 1910).

14 Ibid. s. 56—59.
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tén, jotta virkamiehisto ei padsisi vieraantumaan elamasta ja yhteiskun-
nallisesta toiminnasta, ja moitittavat ovat ndin ollen erdiden ylempien
viranomaisten yritykset ehkdisté ja vaikeuttaa kdskynalaistensa osanot-
toa esim. valtiolliseen puoluetoimintaan.»

160 Pitevyys

Kannanotto on hyvin kisitettdvissd valiokunnan enemmiston (sos.dem. ja
maal.) laht6kohtien ja esittdmisajankohtansa valossa. Puoluetoiminnan ohel-
la virkamiesten ammatillinen jéirjestdytyminen alkoi saada vauhtia ensimmai-
sen sortokauden jilkeen. Mietintd oli tissd myonteinen: sen mukaan ei olisi
syntynyt valtiovallan kanssa konflikteja virkamiesten jarjestaytymisvapaudesta
(yhdistymisvapaus) ja sananvapaudesta (poliittinen osallistuminen)'*. V. 1906
perustuslain luontoisena annettu laki lausunto-, kokoontumis- ja yhdistymis-
vapaudesta ulottui kaikkiin kansalaisiin erottamatta virkamiehia omaksi eri-
tyisryhmékseen.

Vendjin kysymys oli oma ongelmansa, tosin ei erossa muista. Sortokau-
sien tiukat kurinpitoasetukset (1902, 1911) ilmensivat sitd Vendjan valtiosdén-
non vahvistamaa nikemyst4, jonka mukaan virkamiesten yleisien oikeuksien
rajoituksista voitiin méérata hallinnollisesti'. Suomen oikeuden mukaan to-
sin virkavelvollisuudet voitiin yksiloida hallinnollisesti: kyseessa oli hallitsijan
valtaoikeus. Mutta tulkinnanvaraista oli — ainakin mainitun v:n 1906 lain jél-
keen — voitiinko tilld tavoin voitiin rajoittaa yleisid, kaikille kansalaisille kuu-
luvia perusoikeuksia. Mietintd oikeastaan edellytti rajauksen tekemistd lailla.
Kuitenkin avoimeksi j4i mm. suhde kurinpidon perusteisiin, jotka padosin oli-
vat asetustasoisia mutta valillisesti lakiin nojaavia (OK 10:26).

* ok xk

Virkamiesten rekrytoinnin yleiset ja ylennysperusteiden erityiset puutteet
eivit olleet virkamiesolojen arvostelun ensisijaisia kohteita. Suurin huomio kiin-
nitettiin ulkopuolisen suoraan havaitsemiin epikohtiin kuten palkkauksen koh-
tuuttomuuteen, virkakoneiston paisumiseen, tehottomuuteen ja virkavaltaisuu-
teen. Mutta myds nimitysjarjestelmén ja -kdytdnnon puutteet nostettiin esiin
jo vin 1907 vp:lla jatetyissd anomusehdotuksissa. Vuoden 1910 vp:lla kasitel-
tiin yksityiskohtaisesti sekd kelpoisuusehtoja ettd ylennysperusteita.

Virantiyttdjen arvostelu ldhti useasta suunnasta. Suomalaisen puolueen ano-
musehdotuksen (vp 1907, Nevanlinna ym.) hallinnollis-ammatillinen painotus

15 Kaytannosta tiltd osin Luoma 1s. 142—45.

16 Valtiosaannon (1906) 18 §:n mukaan valta masrddmiseen kuului keisarille, kadytan-
nossi keskushallinnolle, Palme s. 108; valtiosdanndn merkityksesta verrattuna poikkeusla-
keihin Jussila, Nationalismi ja vallankumous s. 28—30.
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tahdensi ammatillisesti pdtevdn virkamiehiston tarvetta'’’. Kokonaisuuden, yh-
teiskunnan etu oli otettava uudistuksen pohjaksi vastakohtana suljetun virka-
miehiston erityisintresseille. »Julkista» oli painotettava »yksityisen» kustan-
nuksella. Virkaan pyrkijan asemaa oli tarkasteltava siten julkisoikeudellisesti,
ettd pitevyys voitiin taata. Vanhentunut yksityisoikeudellinen niakemys virka-
miehen asemasta oli hylattdvi; yksityisten varallisuusintressien sitominen vi-
rantdyttoon ei ollut hyviksyttavad. Kisitys viittasi modernin oikeustieteen kan-
taan nimityksestd yksipuolisena, suostumuksenvaraisena hallintotoimena eiki
endd sopimuskonstruktioihin. Vastaavasti virkamieskandidaatin asema ei pe-
rustunut subjektiiviseen oikeuteen vaan objektiivisen oikeuden heijastumaan,
refleksioikeuteen.

Virkapdtevyyden korostaminen valtion edun toteuttajana oli samalla yksi-
l6n kyvykkyyden suosimista. Mutta mainitussa anomusehdotuksessa péatevyytti
ei vélttdmattd johdettu »yksityisen neron energian» ylivoimasta, jota J.S. Mill
oli painottanut ladkkeend byrokratian epiakohtiin. Pikemmin naytdin varotun
painottamasta yksilon asemaa ja etua, koska védrinsisiltdinen yksityinen oi-
keus ja etu oli kaiken pahan alku ja juuri. Kaikkea oli arvosteltava julkisen
intressin lapi. .

Luokkandkokulmasta rekrytointijarjestelman puutteet avautuivat osittain
toisin. Virkamiehiston kansanvaltaistamisen katsottiin edellyttivin todellista
yhteiskunnallista tasa-arvoa, jonka vasemmisto halusi ulottaa nimenomaan ta-
loudellisiin oloihin. Vain tit4 kautta virkamiehiston yhteiskunnallisesti yksi-
puolisen koostumuksen oletettiin vihitellen tasaantuvan. Asian poliittinen puoli
oli itse valinnan demokratisointi: oli lisittiva kansan vaikutusmahdollisuuk-
sia, suoraan ja edustuksellisesti. Vastaavasti itsendisen toimeenpanovallan oli
Véistyttéivé. »Yhteiskunnan isantévalta» viittasi ensi sijassa eduskunnan ja kan-
san valtaan. Vallanalaisuus sai aikaisemmasta poikkeavan sisallon.

* ok %

Virkamieskoulutuksen puutteet olivat yhteydessa ylennysperusteiden arvos-
teluun. Suomalaisen puolueen anomusehdotus kritisoi lakimieskoulutuksen lijan
dominoivaa asemaa verrattuna kunkin hallinnonalan erityistietoihin. Muodol-
linen yleissivistys ei riittdnyt, kun tarvittiin erikoistumista. J.S. Mill oli pai-
nottanut aivan samaa: pitevyytti oli arvioitava konkreettisesti kunkin viran

7 Vp 1907, anom. ehd. 109 (Nevanlinna ym.), Liitteet 1; virkamiesasiainvlk (1910) pai-
notti kansantaloudellisen tiedon merkitysti: »On aivah liiaksi syrjéytetty opiskelevien tu-
tustuttaminen taloudellisen kehityksen lakeihin, joiden aiheuttamain ilmididen oikeata ym-
martdmistd tdydelld syylld voidaan virkamiehilts vaatia».

11
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edellyttaméstd. Anomusehdotuksessa tytapojen puutteet ja virkavaltaisuus
luettiin juristien hallitsevan aseman seuraukseksi. Aikoinaan oli tuomioistui-
mista omaksuttu hallintoon kovin muodollinen tydskentelytapa, ja uudistuk-
sien estyminen oli lakimiesten konservatiivisuuden seurausta. Oletettiin, ettd
juristit korostamalla hallitsemaansa tyotapaa samalla turvasivat oman asemansa
ja karriadriansd. Arvostelu ndytta olleen aiheellista; yleiset kehitystekijat kui-
tenkin jdivat sivuun. Sosiologisessa tutkimuksessa oli jo todettu, ettd ammat-
tivirkamiehisto yha laajemmin oli nousemassa valtaryhmaksi perinteisesti ju-
ristivoittoisessa virkamiehistdssd (Durkheim)'®. Vastaavasti lakimiehet yhé sel-
vemmin olivat alkaneet erikoistua valtionhallinnon ammatteihin. Juristikun-
nan egoistiset intressit tuskin olivat yhtendisesti jarruttavia.

Lakimieskoulutuksen arvostelu oli oikeastaan jatkoa sille kiistelylle, jota
mm. Lakimies-lehden palstoilla oli v. 1904—05 kayty virkamiesten kelvollisuu-
desta. Allan Serlachius (nuor.suom.) oli pitdnyt havaitun kelvottomuuden erda-
na syyné juristikoulutuksen viheksymistd virantdytoissa kiistamatta sindnsd
tuon koulutuksen puutteita'®. J.K. Paasikivi (suom.) kaansi asian virkatutkin-
tojen ja virkapalvelun arvosteluksi. Muodollisen patevyyden, myods mekaani-
sen harjaannuttamisen palvominen oli johtanut sithen, ettd virkamiehilla ei valt-
tamatta ollut riittdvid asiallisia tietoja:

wErillaan tastd (sisallollisesta) asiantuntemuksesta on asian kasitte-
lyn muodollinen puoli. Téhédn kuuluvat ensiksikin kaikki nuo virastois-
sa esiintyvit pikku askareet (diaarien pito yms.) ja sen huippu on tuo
virkamiehen ylpeys: kyky osata kirjoittaa kansliatyylid. Tamé muodol-
linen puoli on padasiassa samanlainen eri virka-aloilla. Kun osaa kokoon-
panna kirjeen finanssitoimituskunnassa, osaa sen myé&skin tehdd maan-
viljelystoimituskunnassa, — edellyttden, ettd tietdd mita kirjeeseen on
kirjoitettava. . .. Ja kun virkamies siirtyy toiselta alalta toiselle, niin viepi
hin mukanaan péiasiallisesti ainoastaan tamén muodollisen sihteerin ky-
vyn, mutta varsinainen asiantuntemus — jos sitd on ollut — ja4pi sinne
mistd hdn on ldahtenyt.»

Paasikiven kritiikin kohde oli senaatin virkamiehistd, jolla erityisesti oli tai-
pumusta hankkia asiatietoja mm. hitaalla lausuntomenettelylld keskittymétté

18 Durkheim, Division du travail social (1893).

19 Afllan) S(erlachius), Caveant consules, LM 1904 s. 187—91; sama, Vield sananen
virkamiehistomme virkakuntoisuudesta, LM 1905 s. 5—11; J(uho) K(usti} Pfaasikivi), Vir-
kamiehistdmme virkakuntoisuudesta, LM 1905 s. 55—62; A. W. R(uusuvaara) s. 62—70;
Muutamat entiset ja nykyiset Senaatin talousosaston ylimddriiset virkamiehet LM 1905 s.
90—95; J(uho) K(usti) P(aasikivi), Ylim4araisistd virkamichistd ja virkamiehistomme asian-
tuntemuksesta, LM 1905 s. 239—48.
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hallinnon johtamiseen. Melko yleisen kisityksen mukaan byrokraattisesti toi-
miva senaatti ei ollut riittdvén tehokas toteuttamaan odotettavia suuria refor-
meja.

Virkamiesluokkaa arvostelevasti paadyttiin siihen, ettd »palvelua» silmal-
14 pitden asetetut kelpoisuusehdot tosiasiassa vain suojasivat virkamiehiston
sulkeutuneisuutta®™. Alempi virkamieskunta ja palvelusmiehet jéivit aiheetta
ylenemisteiden ulkopuolelle. Erityisesti sosialidemokraatit pitivét rajanvetoa
palvelijakunnan ja virkamiehiston vililld keinotekoisena: virkamiehen oikeu-
det, edut ja velvollisuudet eivit saaneet olennaisesti riippua hénen hierarkki-
sesta asemastaan. Suomalaisen puolueen anomusehdotuksessa arvosteltiin fuf-
kintojarjestelmdd hallinnollisesti epitarkoituksenmukaisenas:

»Meilld oli jo edelld toisessa yhteydessa syytd ohimennen huomaut-
taa, kuinka erindiset alemmat virat ylemmassikin hallinnossamme ovat
sitd laatua, ettd ne oikeastaan tuskin ollenkaan vaatisivat haltijoiltansa
sitd verrattain korkeata ja ainoastaan suhteellisen suurilla kustannuksil-
la saatavissa olevaa opillista sivistysti, joka nyt vaaditaan patevyysehto-
na ndihin, jokseenkin tai aivan samoin kuin tirkeimpiinkin hallinnolli-
siin virkoihin. Niin hyvin ylimmissé kuin keskisissa ja alemmissa hallin-
tovirastoissamme on useita alempia virkoja — joko varsinaisia n.s. si4n-
topalkkaisia tai muuten vakinaisia —, joissa suoritettavat, perin yksin-
kertaiset tehtdvit mielestimme asettavat ne tihan luokkaan. Naihin luem-
me esim. ekspeditoorin toimet senaatissa ja niin hyvin senaatin kuin kes-
kushallitusten ja hovioikeuksien registraattorin virat, joihin kuuluvat toi-
met jonkin ajan harjaannuksen jilkeen, tiysin kunnollisesti voi hoitaa
jokainen oppikoulusivistyksen saanut, keskilahjainen henkils. Meill val-
litsevan jarjestelmdn mukaan vaaditaan nyt kuitenkin kaikkiin naihin toi-
miin yliopistollinen virkatutkinto, ja kulkee yleneminen korkeampiinkin
hallintovirkoihin, niinkuin siiti olemme jo puhuneet, usein siten, etti
asianomainen niissa suhteellisesti arvottomissa toimissa kuluttaa vuosi-
kaudet parasta kehitysaikaansa, milloin hén ei suuremmaksi tai vihem-
miksi osaksi koko elamaéinsi pysahdy niille virka-asteikon ensi rappu-
sille.»

Virkamieskoulutuksen tarkastelu mahdollisuuksien Yhdenvertaisuuden kan-
nalta edellytti koko koulujarjestelman puutteiden punnintaa. Kun oppikoulu
jo alunperin oli erotettu yleisestd kansanopetuksesta ja kun opintie edellytti
varallisuutta tai riippuvuutta varakkaista, todellinen yhdenvertaisuus ei voi-
nut toteutua. Ja lisdksi seurauksena oli virkamiesten vieraantuminen kansas-
ta. Virkamiesasiainvaliokunta ei kuitenkaan odottanut nopeaa parannusta kou-
luolojen mahdollisesta parantumisesta. Marxilaisittain viitattiin taloudellisten

2 Vp 1910, anom.ehd. 12 (Kallio), 93 (Kaarne), Liitt. VII.
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olojen madradvyyteen?. Vasta viimeksi mainittujen yleinen kehitys teki todel-
liset muutokset mahdollisiksi. Aikaisemmin Liberaalisen puolueen ohjelmas-
sa (1880) oli painotettu kouluolojen reformia mm. virkamiehiston koostumuk-
sen oikaisemiseksi??,

Kansansivistys nihtiin keinona ryhmien — virkamiesluokan ja kansan —
vilisen eriarvoisuuden vihentidmiseksi. Kaikkia talonpoikia ja tyomiehid ei kui-
tenkaan pitinyt opettaa virkamiehiksi vaan rekrytoinnin oli taattava edusta-
vuus. Virkamieheksi valittu ei saanut irtautua sosiaalisesta taustastaan. Esilla
oli tasapainon ajatus: virkamiehen »elinkeino» ei saanut tarjota kohtuuttomia
etuja verrattuna muihin elinkeinoihin ja ammatteihin. Missddn tapauksessa kan-
sanopetuksen tehostamisesta ei odotettu heti vaikuttavia tuloksia.

Jo Kautsky oli varoitellut luottamasta pelkdstdan sivistamiseen?.
Niin kauan kuin sivistys oli tavaraa, merkitsi sivistyksen levittdminen ta-
min tavaran lisidmistd ja siten sen hinnan laskeutumista, sen omista-
jain aseman huonontumista. Kautsky oli viittannut seurauksena henki-
sen tyon tekijoiden varajoukkoihin, ty6ttomiin.

Virkamieskysymyksen kasittelyn yhteydessa tormattiin palvelijakunnan heik-
koon urakiertoon®. Eriilld hallinnonaloilla, kuten rautatiehallinnossa huonos-
tipalkattujen tai palkattomien harjoittelijoiden oli odoteltava vuosikausia toi-
meen nousua.

Mutta palvelijakunta ei ollutkaan osa sivistyneist6d vaan ryhm4, joka ha-
lusi sivisty4d. Eduskuntakeskustelussa naytdan pitkélle luotetun koulutuksen yh-
teiskunnallisesti kohottavaan vaikutukseen. Oppineisuuden mittaaminen ylen-
tdmisessd oli suosintaa monin verroin parempi vaihtoehto. Palvelusmiehen yle-
neminen kun tavallisesti oli vlittoméan esimiehen harkinnassa. Epdkohtia ku-
vattiin seuraavasti®:

wVirkavalta on siis ndin saanut rajattoman vallan seka valtion palve-
lijakunnan ettd valtion pdivityoldisten yli. Se on asettanut heidat per-
heineen kokonaan epavarmaan asemaan, riistanyt heiltd sen onnen, minka

tunne pysyvisti kodista tuottaa, vienyt heiltéd tilaisuuden hankkia oppia
ja sivistysta lapsilleen, koskapa perheen isd ei voi panna lapsiaan kallii-

2 Vp 1910, virkamiesasiainvlk 1 (anomusmiet. 10) s. 4—5, Ak V.

2 Borg s. 12—20.

2 Kauisky s. 12—173.

1 Virkamiesasiainvlk pyrki valmistelemaan erillisen mietinnén (n:o 2) »valtion palve-
lijakunnan ja erdiden virkamiesten seké valtion tyoliisten oikeudellisen aseman turvaami-
sesta», vlk:n ptk./ EA. Tama mietint6 kuitenkin jai keskeneriiseksi ja tdysistunnossa kasit-
telemaitta.

33 Vp 1910, anom. ehd. 112 (Jarvinen ym.), Liitt. VIL
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siin kouluihin, ei han tiedd koska ty6nsi, paikkansa ja tulonsa menet-
tad. Valtio on asettamalla n.s. palvelijakuntansa virkavallan oikuista riip-
puvaksi, pakottanut useat heistd muuttumaan silmainpalvelijoiksi, ma-
televiksi ja palvelijatovereitansa urkkiviksi kantelijoiksi. Sanalla sanoen
moiseen mielivaltaiseen riippuvaisuuteen painamisella on valtio riistanyt
n.s. palvelijakunnaltaan taloudellisen hyvinvoinnin varmuuden ja anta-
nut aiheen heille turmeltua siveellisesti. Tzllainen asian tila olisi tuhan-
sien kansalaisten karsimysten poistamiseksi mit4 pikimmin korjattava.»

Kelpoisuusvaatimusjirjestelmin yleiset, naisiin Ja eriuskoisiin kohdistamat
rajoitukset olivat virkamiesolojen arvostelussa sikili sivujuonteita, ettd niiden
kumoamistarvetta ei siin4 erikseen perusteltu. Virkamiesasiainvlk vain viittasi
rajoitusten vanhentuneisuuteen ja haitallisuuteens.

* k%

Virkaylennysperusteiden yleinen muotoilu ja vilja sisalté olivat jo v. 1789
ja sitd ennen kéitkeneet sisdisen ristiriidan. Samanaikaisesti oli kyse saidyn,
virkamiehen ja kansalaisen eduista, mutta keskeisin virallinen peruste oli val-
tion edun toteuttaminen. Virkoihin oli saatava mahdollisimman kelvollista hen-
kilostod. Tilanne ol ristiriitainen myds 1900-luvun alussa mutta eri tavalla pai-
nottuneena. Suorat, yleiset sddtyintressit eivat ensi olleet esilld. Pikemminkin
kyse oli virkamiehiston erityisintressien ja ylennysperusteiden vaatiman ylei-
syyden vélisesta konfliktista. Jalleen keskeinen argumentti oli valtion ja yh-
teiskunnan etu. Virkamiesasiainvlk:ssa »uusi» enemmisté (sos.dem., maal.)
muotoili tuon edun sisillén eduskunta-anomuksen pohjaksi.

Virkamiesolojen arvostelijat kylld myonsivit, ettd kdytdnnon vahvistama
tulkinta mitata »kokemusta ja ansiota» virkaisin kautta useissa tilanteissa ta-
kasi oikeudenmukaisuuden ja yhdenvertaisuuden. Peruste oli yksiselitteisesti
médarittavissd. Verrattuna suosikkijirjestelmidn ansienniteetin edut olivat kiis-
tattomat. Mutta juuri valtion edun nidkékulmasta mukana oli arveluttavia
epdkohtia?. Virkamiesasiainvlk piti periti hylittdvana virkamiehen yksityisen
oikeuden asettamista etusijalle; aina ldhtokohdan oli oltava »yhteiskunnan oi-
keus saada kuhunkin virkaan sopivin henkilé». Suomalaisen puolueen anomus-
ehdotuksessa oli jo aikaisemmin (1907) esitetty arvostelua ldhes samoin sana-

% Naistd rajoituksista ja niiden myohemmistd kumoamisesta Stahiberg, Yleinen osa
1913, s. 140—51; Murtorinne, Taistelu uskonnonvapaudesta suurlakon jaikeisini vuosina.
Porvoo 1967; Schybergson, Om finsk kvinnas ratt till statstjinst. Nutid 1912 s. 49—58; Huh-
tanen, Oikeus 1983; Erich s. 223—37, 222; Lvk 1924/4 (Naisen kelpoisuudesta valtion vir-
kaan); Viljanen s. 121—24.

¥ Ed. Boman (sos.dem.) 27. 5. 1910, ptk. II.
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kazintein. Tarkoittiko sopivuus muutakin kuin jatkuvasti vaadittua ammatil-
lista patevyyttd, jai yksiloimétta.

Niin suuntautuneesta kritiikistd voi padtelld, ettd yhdenvertaisuus ei sindnsd
ollut keskeinen argumentti aikaisempaa kaytdntoa vastaan. Pikemminkin yh-
denvertaisuus nihtiin liittyneend yksityiseen etuun, virkaanpyrkijan oikeuteen
saada virka palvelusvuosiensa mukaisesti. Julkilausuttuna tavoitteena ei ollut
kaikkien kansalaisten yhdenvertaiset mahdollisuudet paasta kykyjensd mukaan
virkoihin vaan valtion etua toteuttava rekrytointijirjestelméa. Kyse oli vallitse-
van yhdenmukaisuuden katkaisemisesta ja jatkuvuuden murtamisesta. Muo-
dollinen yhdenvertaisuus oli erilldén todellisesta asiantilasta: ylennysperustei-
den ylevista sanamuodosta huolimatta kédytédnto oli kaéntynyt yksipuoliseksi.
Tuskin kukaan oli viittanyt kdytdntéd suoraan lainvastaiseksi.

Tosiasiallisia intressejd painottava argumentointi nojasi ajatukseen, etta tu-
levaisuudessa valtion edusta voitiin maérita aikaisemmasta poikkeavasti. Toi-
meenpanovallan riippuvuuden eduskunnasta oli heijastuttava myos nimitys-
asioihin. Kuitenkaan suomalaisen puolueen anomusehdotuksessa ei menty néin
pitkalle; nimitykset olivat hallitus- ja hallintoasioita. Virkamiesasiainvlk:ssa
ed. Schybergson totesi (1. 4. 1910) eduskunnan valvonnan johtavan poliitti-
seen kontrolliin, joka ajan mittaan muuttuisi ikeeksi. Ed. Soderholm puoles-
taan katsoi vlk:ssa (4. 4. 1910) vilikysymyksen sopimattomaksi keinoksi vi-
rantiyttdjen ohjaamiseen.

Joka tapauksessa yleisesti myonnettiin, ettd valtioeldmdn murroksen jal-
keen ainakin maan hallitus oli erotettava virkamieshallinnon byrokratiasta.
Enii ei kdynyt laatuun, ettd hallituksen jdsenyys entiseen tapaan oli virka ja
haltijansa ammatti. Renvall luonnehti vanhan ja luotavan uuden systeemin eroa
seuraavasti®:

»Virkamiesluokka, joka entisissd byrokraattisissa oloissa oli kansan
edistyksen ohjaaja ja jonka suuri ansio nykyaikaisen, modernisen yh-
teiskunnan luomisessa ja sen perustusten laskemisessa on kieltdméaton,
ei kelpaa sithen endi niissé muuttuneissa oloissa, joihin laajalle ulottuva
yhteiskunnallinen uudistus on johtanut ja johonka varsin kiivas talou-
dellinen kilpailu on nostanut talouspoliittiset kysymykset ja tehnyt ne po-
litiikan tarkeimmiksi, samalla kun kehitys on saattanut tehtavét niin mo-
nipuolisiksi ettd on mahdotonta odottaa ettad virkamieskansliassa naitd
asioita voitaisiin siksi monipuolisesti arvostella, ettd niille voitaisiin us-
koa kansamme yhteiskuntataloudellisen elaméan johto. Painvastoin vir-
kamiesluokka on aikojen kuluessa kaikissa sivistysmaissa muuttanut luon-
nettaan, sikili ett sillel ovat joutuneet, jos niin saa sanoa, ne teknilliset

% Ed. Renvall (suom.) 27. 5. 1910, ptk II; samoin jo Nevanlinnas. 7.



https://c-info.fi/info/?token=YEz6VBE6XlJv6SCJ.BMx1wHbCQXCwmqeQeUyCAA.vXbnw3X1lF4GUWFs6CiJ-Ax7SNWAhKg_NEUKilT0CkpGsHVWDTBTBkhgcALlSoAhM5DJ9JmIcKRRhI4atIJGwWbmTI2UlzX7B0w931dePVtCtEGVYbnw3KbQMT7cLJ5zDJOyCRzSkgrjCKJ3ArqjdWvG44MW-iG0HnPuCdp_OuEGyLwneJDOF3JOi2sItgjGC4KTp5894EGs

Ylennysperusteet 167

toimet, jotka tarvitaan suuren hallintokoneiston kdynnissa pitamiseksi,
mutta yhteiskuntapoliittinen johto on joutunut eduskunnalle.»

Jo J.S. Mill oli kuvannut edustuksellisen kansanvallan suotuisia
vaikutuksia®. Niiden kautta todellinen lahjakkuus saattoi ylittdi keskinkertai-
suuden ja sen vihamielisen hengen, joka tunsi vain perinteen eikd mitiadn uut-
ta. Edustuksellisuus vaikutti hallituksen jisenten valintaan mutta parlamen-
taarisen vastuun kautta myos hallintoon. Mill oli pitéinyt kritisoimansa byro-
kratian mallimaana Vendjé4, jonka hallitusjérjestelméa tehokkaasti torjui ul-
kopuolelta tulevat uudistukset.

Kuitenkaan virkamiesolojen arvostelussa hallitusta ja hallintoa, ministerin
paikkoja ja hallintovirkoja ei johdonmukaisesti erotettu toisistaan. My6s ylim-
mét luottamusvirat haluttiin mm. kelpoisuusvaatimuksilla sitoa yleisiin sdin-
toihin. Vaikka mukana oli venildistamispolitiikan arvostelua, kisitys ministe-
rin asemasta ja ministerihallinnosta nikyy olleen epamaarainen. Sivuun jai myos
sen pohdiskelu, oliko aihetta jdttda osa ylimmistd virkamiehista hallituksesta
ritppuvan poliittisen virkamiehen asemaan. Virkamiesasiainvlk suhtautui kriit-
tisesti perinteiseen, hallitsijakeskeiseen luottamusvirkamies-jirjestelméin. Pa-
tevyys oli asetettava suosionosoitusten edelle; luottamuksen ilmaisi viime ki-
dessi eduskunta.

Perustuslain ylennysperusteet ymmarrettiin yleiseksi sasannokseksi, jolla tus-
kin voitiin sitovasti ohjata nimityskaytiantoa aivan méadrattyyn suuntaan. Val-
linnutta kdytdnt64 ei leimattu lainvastaiseksi; ldhdettiin siitd, ettd kdytinto oli
voimassa. Niin ollen ensisijainen keino vaadittuihin muutoksiin oli pikemmin-
kin kédytantoon vaikuttaminen kuin lainmuutos. Vastaavasti, ylennysperustei-
den sanamuotoa pidettiin melko asiallisena kunhan vain vadristynyt tulkinta-
linja oikaistiin. Suomalaisen puolueen anomusehdotuksessa (1907) perusteet
todettiin »taysin oikeiksi ja tarkoituksenmukaisiksi». Virkamiesasiainvlk kri-
tisoi ensi sijassa kaavamaista kdytantoa. Se jatti avoimeksi perusteiden sana-
muodon muutostarpeen. Nayttaa siltéd, ettd ylennysperusteet jo lahtékohtai-
sesti haluttiin jatt44 valjiksi ja tulkinnanvaraisiksi. Usein vaadittu valtion tai
yhteiskunnan etu voitiin toteuttaa hallintokadytinnossa. Asetelma palautui ky-
symykseen: mitka tahot saavat hallintoon heijastuvasti maariti tuon edun si-
sdllosta?

Keskeinen taustatekiji oli perusteiden sisillon kiistanalaisuus. Kysymys oli
sekd kunkin perusteen tulkinnasta ettd perusteiden keskindisesta painotukses-

» Mill, Representative Government s. 245—48.
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ta. Vaikka virkaidn mittaamiseen nojaavaa ylennysjirjestelméé arvosteltiin,
milldsn taholla tuskin oltiin valmiita siitdi kokonaan luopumaan.

Suomalaisen puolueen kanta oli séilyttdva ja kdytdannon akkindistd muut-
tamista vastustava, vaikka varsinkin Nevanlinnan taustakirjoitus »Virkamies-
olomme» vaati perusteellista muutosta. »Mielestimme on néet ilmeistd, ettd
yhteiskunnankin edun kannalta on tarpeen, etta se kokemus, jonka virkamies
saavuttaa virantoimituksessa, otetaan tarkoin huomioon virkoja téytettdessa,
vast. niihin ylennettiessa». Virkamiesasianvlk ei ollut valmis jattamadn koke-
mukselle niin keskeistd asemaa®:

»Myoskddn ei ole riittavia takeita siitéd, ettd virkamiehid ylemmille
virka-asteille korotettaessa yhteiskunnan etu tulee valvotuksi. Perustus-
laki kylla satad, etta ainoastaan »taito, ansio, kokemus ja koeteltu kan-
salaiskunto» on oleva madrdaviani kaikkia virkoja tdytettdessa, mutta
tissd lausuttua periaatetta sovelletaan kaytantoon varsin kaavamaisesti.
Se seikka, ettd kerran tutkinnon suorittamisen kautta hankittu muodol-
linen patevyys »taito» pidetdan riittdvana virkaylennystd, jopa siirtoa-
kin toiseen virastoon haettaessa, ei ole omansa edistdmadn virkamiesten
pyrkimyksia erikoistietojen hankkimiseen, koska he timin kautta eivét
paidse nauttimaan sanottavaa hyotyé. Perustuslaki asettaa nimittdin »an-
sion» seka »kokemuksen», s.0. virassa palvelemisen kautta saavutetun
viran hoitoon perehtymisen ja tdssd osotetun kyvykkéisyyden, jotka kylla
tietystikin ovat huomioon otettavat nekin, »taidon» rinnalle ja annetaan
talla perusteella varsin usein etusija hakijalle, jolla on useampia virka-
vuosia, vaikka nama olisivat kuluneet toisella virka-alalla, jopa lakkau-
tuspalkkaa nautittaessakin, seké sivuutetaan viranhakija, joka on tutki-
musten, matkojen, erikoisen perehtymisen y.m.s. kautta laajentanut ja
kehittinyt tutkintotietojaan. Kerrassaan hyljattava on tassa kohdin sel-
visti ilmenev, virkamiesoloissamme muutoinkin vallitseva periaate, et-
td virkamiehen oikeutta paasta virkaan pidetdan tarkedmpana kuin yh-
teiskunnan oikeutta saada kuhunkin paikkaan sopivin henkil6.»

Yleisesti torjuttu tulkinta oli virkapalvelun mukaisen pansion» luokittelu
tosiasiallisesti saavutetuksi oikeudeksi. Arvostelussa ei vaadittu, ettd ylennys-
perusteita olisi pitanyt tarkastella samanarvoisina. Ei myoskéén painotettu, ettd
perusteet samalla sulkivat pois muiden niakokohtien huomioon ottamisen. To-
sin ainakin sellainen politisoituminen, johon sortokausina oli liitetty suosikki-
jirjestelmén leima, nimenomaisesti torjuttiin®'.

Virkamiesasiainvlk totesi, ettei yhteiskunnan edun toteutumisesta ylennyk-
sissé ja nimityksissé ollut riittavasti takeita. Viittasiko vlk tédssa tarpeeseen te-

% Vp 1910, virkamiesasianvlk (anomusmiet 10)s. 6—17, Ak V.
3 Ibid. s. 6.
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hostaa »hallinnon tarkoituksenmukaisuuden» valvontaa parlamentaarisen kont-
rollin kautta? Vastaus ei suoraan kdy ilmi mietinnostd. Kuitenkin mainittua
valvontaa yleensd ja erityisesti vasemmiston taholla pidettiin mainitun edun
toteutumisen keskeisend takeena. VIk kaidnsi huomion suoraan kansanvaltaan:
valittavuusperiaatteen laajamittaista soveltamista oli harkittava.

Valittavuudella, virkamiesten valinnalla kansanvaalilla oli historialliset yh-
teytensd ylennysperusteisiin. Ranskan ihmis- ja kansalaisoikeuksien julistus
(1789) oli edellyttianyt tuota yhteytti: byrokraattista yhdenvertaisuutta ei pité-
nyt erottaa valtiollisen vaikuttamisen tasa-arvoisuudesta. Perustuslaillisissa mo-
narkioissa ylennysperusteet olivat kutistuneet erioikeuksia vastustavaksi »yh-
denvertaisuudeksi lain edessd». YVK:n ylennysperusteet sopivat viimeksi mai-
nittuun kehykseen. Ainoastaan »koetellulla kansalaiskunnolla» oli doktrinaa-
linen side siihen yhteiskunnalliseen hyveellisyyteen, jota voitiin mitata juuri kan-
sanvaalilla. On huomionarvoista, ettid virkamiesolojen arvostelussa »koetellun
kansalaiskunnon» sisalt64 ei yksiloity. Kuitenkin virkamiesasiainvaliokunta,
esittdessddn harkittavaksi valittavuusperiaatetta samalla sivusi tuota perustetta.

Valiokunta perusteli valittavuutta etupdissi yksiloimattomalla kansanval-
taisuudella. Itse kannanotto jai muotoilultaan yleiseksi’:

»Tyydyttavit takeet virkatoimien hoitoon ja virkamiesten yhteiskun-
nalliseen harrastukseen nahden ovat Valiokunnan mielesti vain siten saa-
vutettavissa, ettd virkamiesolot jarjestetddn kansanvaltaisille perusteille
siindkin suhteissa, ettd kansalle tulee suurempi vaikutusvalta virkalaitok-
siin. Virkamiesolojen uudistusta suunniteltaessa olisi otettava harkinnan
alaiseksi, missd madrin valittavuusperiaate, joka meilld jo on kiaytdnnossi
kunnallisiin ja seurakunnallisiin virkoihin ndhden, voitaisiin ulottaa val-
tionkin virkamiesten asettamiseen. Tdmén periaatteen sovelluttaminen
sellaisiin virkoihin, jotka laatunsa vuoksi siihen sopivat, epailematta la-
hentiisi virkamiehistod kansaan ja kohottaisi sen vastuunalaisuuden tun-
toa.»

Valittavuuden viliton tausta nikyy olleen etupééssi sosialidemokratian opis-
sa, ei kuitenkaan suoraan puolueohjelmassa. Aikaisemmin kévi ilmi, ettd mar-
xilaisuuden ladke virkamiesolojen epédkohtiin pitkille noudatti 1700-luvun lo-
pun vallankumouksellista perinnettd (kansanvaali, vastuu, erotettavuus). Va-
liokunta mainitsi maltillisesti vain valittavuuden eiki esim. mairaaikaisia toi-
mikausia. Toinen mainitun vallankumouksellisen tradition haara oli liberalis-
min itsehallintokésityksesséd: kunta- ja maakuntatasolla valtionhallinto oli mah-
dollisuuksien mukaan korvattava luottamusmieshallinnolla. Suomessa niihin
ajatuksiin oli vedottu paitsi toteutettaessa kunnallista itsehallintoa pyrittidessi

2 Ibid. s. 20.
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maakuntaitsehallinnon luomiseen®. Valiokunta perusteli ehdotuksiaan juuri
kunnallisesta ja myos kirkollisesta itsehallinnosta saaduilla kokemuksilla. Saat-
taa olla, ettd valiokunta tarkoitti »laadultaan sopivina virkoina» paikallista-
son virkoja. Silti virkakoneisto kokonaisuudessaan periaatteessa jdi uuden kan-
sanvaltaistamisen piiriin, vaikka lahtokohta ei edellyttanytkdan toimeenpano-
vallan sisdisen nimitysjidrjestelmidn romuttamista.

Tarkoittiko valittavuus pelkdstddn kansanvaalia vai oliko eduskunnalla
osuus virkamiesten valintaan? Ainakin sos.dem. puolueen piirissa voimakkaasti
painotettu eduskuntakeskeisyys puolsi viimeksi mainittua vaihtoehtoa. Valio-
kunta ei (eikd eduskunta anomuksessaan) tarkentanut asiaa. Kuitenkin valit-
tavuus periaatteessa, taustansa valossa viittasi juuri kansanvaaliin. Mutta sel-
viltd nayttad, ettd hallituksen jasenten nimittdmisessd kansanvaltaisuuden oli
toteuduttava eduskunnan kautta. Avoimeksi jai, olisiko eduskunta suoraan voi-
nut valita ylimmét virkamiehet. Tdysistunnossa viitattiin tdhan sovellutukseen
(ed. Boman 27. 5. 1910).

Valittavuuden kautta toteutuvaksi suunniteflun kansanvaltaisuuden suhde
kelpoisuuteen ja ylennysperusteisiin jéi virkamiesasianvaliokunnassa pohtimat-
ta. Muodollisesti valiokunta edellytti, ettd valittavat virkamiehet otettiin tdssd
suhteessa normaalissa jirjestyksessd. Mutta valinnan késittaminen kansan luot-
tamuksen ilmaukseksi oli johtamassa ylennysperusteiden ja ehkd kelpoisuus-
vaatimusten tarkoituksen muuttumiseen. Vilittdmaissd kansanvaalissa »taidon,
ansion ja kokemuksen» samanarvoinen huomioonottaminen luottamusvaati-
muksen rinnalla tuskin olisi ollut mahdollista. »Koetellulla kansalaiskunnol-
la» oli mainittu doktrinddrinen side luottamusvaatimukseen. Periaatteessa
myénnettiin, ettd virkatoiminta aina, valintatavasta riippumatta edellytti pa- |
tevyyttd ja kyvykkyytti. Ammatillista patevyytta voitiin mitata mm. tutkin-
noilla siten, ettd ehdokkailta vaadittiin méérattyd kelpoisuutta jo ennen vaa-
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170 Valittavuus

Taysistunnossa ed. Boman pédtyi siihen, ettd tarkein valintaperuste oli maa-
rdajaksi valitun virkamiehen toiminta (27. 5. 1910). Vain tdyttdessddn kansan
Juottamuksen eli oikeutetut odotukset virkauran jatkaminen tuli kysymykseen.
Vastaavasti mairiajan paittyessd paistiin helposti eroon »typerista, kykene-
mittomistd ja muutoin epatyydyttévistd virkailijoista». Ed. Boman laajasti ku-
vasi jarjestelmén toimintakykyé ja oli valmis antamaan valitsijoille imperatii- ‘
visen mandaatin itse virkatoimintaan ulottuvin vaikutuksin. ‘
Valittavuusperiaatteen arvostelijat havaitsivat helposti, ettd sen laaja so-

3 Holopainen s. 137—45, 242—49; Kulla s. 196—99.
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veltaminen olisi mullistanut valtiovallan jaon murtamalla toimeenpanovallan
itsendisyyden®. Niin uudistustoiveena ollut perustuslaillinen monarkia olisi
menettanyt perustansa.

Mutta myds ylentdmisjdrjestelmdn ja virkapatevyyden nakoékulmasta vir-
kamiesasiainvlk:n ehdotusta pidettiin epdonnistuneena. Ei ollut vaikea huo-
mata, ettd nimityksen harkinnanvaraiset osat olisi korvannut vilitén poliitti-
nen toimi, vaali ja ettd viranhakijoiden yhdenvertaisuus olisi jadnyt kansan
osoittaman luottamuksen varaan. Viitettiin, ettd kansanvalta oli tyontdmaéssa
syrjddn piatevyyden ja kyvykkyyden avatessaan tien pyrkyreille ja keskinker-
taisuuksille. Argumenttia oli usein kiytetty yleisperusteluna poliittisen osallis-
tumisen laajentamista vastaan®. Samalla perusteella voitiin vaatia, ettd virka-
miesolojen reformin jatkovalmistelua ei pitdnyt jattda parlamentaariselle vaan
asiantuntijoista, mieluiten virkamiehistd koostuvalle komitealle (ed. Lagerlof
27. 5. 1910).

Edellytettiin edustuksellisuuden maltillista ymmartamista. J.S. Mill oli ko-
rostanut intressien tasapainoa ja sivistyneen, oppineen aineksen tarpeellisuut-
ta kansanedustuslaitoksessa. Vastaavasti toimeenpanoon oli otettava vain pi-
tevid ja kykenevid kansalaisia’®. Taméi kanta toistettiin usein eduskunnassa
(esim. ed. Lagerlof 27. 5. 1910) ja samoin edustuksellisen vallan keskeinen ra-
joitusperiaate: eduskunnan oli vain valvottava hallintoa. Mutta tuon tehtédvin
oli kuuluttava ainoastaan eduskunnalle. Oli julkisuusperiaatteen vaidrinkésit-
tamistd, jos kansalle luonnollisesti kuuluva virkatoimien tarkkailu lavennet-
tiin viralliseksi, virkavaalilla toteutuvaksi valvonnaksi. Tosin esim. Nevanlin-
na oli aikaisemmin arvostellut juuri virkamiesluokkaa julkisen mielipiteen kah-
litsemisesta ja itseensd kohdistuvan arvostelun tukahduttamisesta. Silti liian
pitka heilahdus toiseen aarimmadisyyteen oli uhkaamassa. Virkatoimintaa ei pi-
tanyt valittavuudella sitoa yleisen mielipiteen vaihteluihin®. Juuri virkamiehis-
t0 ymmérrettiin valtion pysyvaksi osaksi, jonka murentaminen olisi vienyt poh-
jan valtiovallalta.

Eduskunnassa viitteet epdpdtevyyden palvonnasta kdantyiviat myos kiiste-
lyksi erdiden valtioiden virkamiesolojen todellisesta tilasta. N4it4 maita olivat
etenkin Sveitsi ja Yhdysvallat, joissa valittavuudella oli vakiintunut sijansa.

¥ Vp 1910, virkamiesasianvlk 1 (anomusmiet. 10), vastalause I, Ak. V; tdysistunto
27. 5. 1910 (mm. Wrede ja Lagerlésf), ptk II.

35 Periaatteellisia nakokohtia Erich, Yleisen danioikeuden »rajoituksista», LM 1908 s.
111—-37.

% Mill, Representative Government s. 246—49.

¥ Nevanlinna s. 8—9; ed. Wrede (ruots.) 27. 5. 1910, ptk II.
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Jarjestelmaillisesta etujen ja haittojen punninnasta ei ollut kyse vaan pikem-
minkin sopivien poliittisten argumenttien hakemisesta. Ed. Boman (sos.dem.)
katsoi 16ytdneensi tukea valittavuudelle juuri yhdysvaltalaisesta systeemisté,
jonka huonot kdytdnnén puolet (kuten lahjonta) voitiin jattda kapitalismin viak-
si (27. 5. 1910). Joka tapauksessa ndyttdd vallinneen kisitys, jonka mukaan
sveitsildiset, padosin madrdajaksi valitut virkamiehet olivat erityisen tyotelidi-
td ja ettd kyvykkyys pdisi esiin juuri amerikkalaisessa rekrytointijarjestel-
massa’®:

172 Valittavuus

»On selvaa, ettd se periaate, mika vallitsee niissd maissa, joissa epii-
lemétta paljon paremmin kuin meilld toimitetaan virkoja, kuten esim.
Pohjois-Amerikan Yhdysvalloissa, on vallitsevana, ettd nimittéin virka-
mieheksi valitaan se, joka on osoittanut kykya hyvin hoitamaan asioita,
on paljon parempi kuin meididn luokkajirjestelmdmme. On jo ennen
edustamani ryhmén puolelta esiintuotu, ettei ole mitddn harvinaista ame-
rikkalaisessa valtiossa, ettd nuori lakimies pyrkii vahtimestariksi siithen
virastoon, joka vastaa meidén senaattia, voidakseen niin paljon kuin mah-
dollista ldhelta seurata asiain kasittelyd. Silld aikaa hidn hankkii itselleen
lisda teoreettista tietoa seké tutustuu asiain kdytdnnolliseen puoleen ja
hénestd kerran tulee hyva virkamies, kun hin valitaan varsinaiseksi vir-
kamieheksi ehkd juuri samaan virastoon.»

Tahan idealistiseen kuvaukseen voi lisdtd, ettd tuollaista urakehitysta, vi-
ran odottelua vuosikausia jopa ilman palkkaa pidettiin Suomessa pikaista kor-
jausta vaativana epiakohtana®. Tosin yhdysvaltalaisessa systeemissd kilpailun
idea oli etusijalla my6s harjaantumisvaiheessa.

3 Vp 1910, anom.ehd. 93 (Kaarne), Liitt. VII. Virkamiesasiainvlk:ssa ed. Schyberg-
son nosti esiin amerikkalaisen systeemin heikkouksia (5. 4. 1910).
¥ V. 1905—06 kiista virkamiesten virkakuntoisuudesta koski osin juuri tatd, ks.

alav. 19.
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VII. TAITO, KYKY JA KOETELTU KANSALAISKUNTO:
YLENNYSPERUSTEET V:N 1919 HM:SSA

1. LAHTOKOHDISTA

Vuosina 1917—19, HM:n valmistelun aikana virkamiesolot joutuivat arvioi-
taviksi useasta nikékulmasta.

Ensinndkin Vendjan kysymys ja sen ratkaisuvaiheet v. 1917 jattivit
arvostelulle alttiiksi ne virkamiestahot, jotka olivat aktiivisesti toimineet
vendldistetyssd hallinnossa. Kritiikki oli melko yksimielistd; noilla vir-
kamiehilldi oli melkoisia vaikeuksia sijoittua itsendistyvin maan
hallintoon'.

Toiseksi jatkui virkamiesolojen arvostelu niista lahtokohdista, jotka
nousivat esiin vuosina 1907—10. Kritiikki ulottui edelleen laidasta lai-
taan, pikkurikkeistd koko valtiomuotoa koskeviin ongelmiin. Mutta nyt
»virkamiesolot» eivit vp:1l4 olleet esilld yhteni kokonaisuutena vaan vain
eri kohdin. V:sta 1918 valtiomuotokiista oli rajaamassa arvostelijat etu-
pédssd tasavaltalaiseen leiriin. Monarkiaa puoltaneet sen sijaan yleensi
kritisoivat lievasti ja siilyttdviasti. TAma rajanveto kuitenkin oli suhteel-
linen.

Kolmanneksi vasemmiston ajama, luokkavastakohtia korostava ni-
kemys erosi aikaisempaa selvemmin virkamiesolojen yleisesti arvostelus-
ta. Tédssd on aihetta kiinnittaa huomiota seuraaviin seikkoihin. ) Ennen
kansalaissotaa vasemmistolla oli mahdollisuus vp:lld konkretisoida osaa
aikaisemmista tavoitteista; mm.lait korkeimmista oikeuksista — jotka
jdivat vahvistamatta — korostivat virkamiesoikeudellisissa jérjestelyis-
sd eduskunnan valtaa. b) Jo v:n 1917 puolella yhteiskunnalliset epakoh-

! Senaatin talousosaston ja myds oikeusosaston kokoonpano uudistettiin jo v:n 1917 kevaal-
14; aikaisemmassa oikeusosastossa toimimista ei kuitenkaan myshemmin pidetty esteend KKO:een
nimittdmiselle, ks. Torvinen s. 118—21; Tyynilé s. 194. Tunnetuin esimerkki »lopullisesti» erote-
tusta virkamiehest4 on senaatin lakineuvoston jiseneni toiminut Jalmari Vuolle-Apiala, joka pit-
kadn yritti saada hyvitystd vdittdmastaan vahingosta, ks. vield oikeuskanslerin kertomus 1956 s.
40—43.
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dat ja porvarilliseen virkamiehist66n kohdistunut epéluulo johtivat vé-
likohtauksiin ja vikivaltaankin. ¢) Punaisen Suomen hallinnon luomi-
nen edellytti sekd vanhan jérjestelmidn murtamista ettd uuden, vallanku-
mouksellisen hallinnon pystyttamisti. Rinta-Tassi on osoittanut, etté vir-
kamiesoikeudellisissa jarjestelyissd nimenomaan pyrittiin eroon aikaisem-
masta vallankumouksen periaatteiden mukaisesti. d) Opillisesti marxi-
laisuuden saksalainen tulkintatapa oli dominoiva, suorana tai Vendjin
kautta heijastuneena. Sen ohella omaksuttiin sodan aikana suoria vena-
ldisia malleja. ) Tappiollisen sodan jilkeen vasemmisto ei enaa vp:lla
ajanut kokonaisvaltaista linjaa; kannanottojen pyoristyminen ja maltil-
lisuus oli sidoksissa tasavaltalaisten sisdiseen hajanaisuuteen (kompro-
missit)?.

Neljinneksi kansalaissodan jélkeen lujaa jarjestysvaltaa kannatettiin
porvarillisissa piireissd kautta linjan. Havinneelld puolella toimineiden
virkamiesten kelpoisuus asetettiin kyseenalaiseksi (erottamiset, kurinpi-
to). Pitkadn jatkuneesta arvostelusta huolimatta virkamiehistd sai nyt
valtiota yllapitdvén instituution aseman’®.

Viidenneksi HM:n vaimisteluvaiheissa virkamiehen oikeusasemaa ja
virkamiehiston institutionaalista statusta oli arvioitava nimenomaan re-
formin nikoékulmasta kokonaisuutena. Jo aiempi virkamiesolojen arvos-
telu ja sitten itsendistyminen ja valtiomuodon muuttuminen edellyttivit,
ett4 kyse ei voinut olla pelkéstiddn aiempien periaatteiden kirjaamisesta.

Té4ssa on syyté lahtea viimeksi mainitusta viidennesti kohdasta. Nékokul-
ma painottuu yleisvaltio-oikeudelliseksi. Neljad ensimmdistd kisitellddn vain
valikoiden, siltd osin kuin yhteys mainittuun paakysymykseen on relevantti.

Saadoshankkeiden sisdltod ja kulkua ei kuvailla yksityiskohtaisesti. Jak-
sossa pyritddn luomaan faustakehys ylennysperusteiden syntyvaiheiden eritte-
lylie. Aluksi on syyté kiinnittad huomiota valtiomuotokiistaan (1918—19). On
aihetta olettaa, ettd monarkian ja tasavallan véliset periaate-erot myos heijas-
tuivat virkamiesoikeudellisiin jarjestelyihin. Ensinnékin virkamiesolot Suomessa
olivat monarkian jéljilta vanhakantaiset. Kokonaisvaltaista kritiikkia oli odo-
tettavissa tasavaltalaiselta taholta. Yleisesti otaksuttiin, ettd virkamiehistd paa-

2 Lahtokohdista »Me vaadimme» -ohjelma syksylta 1917 (painettuna vp 1917 11 ptk.
I's. 15—19); yleisesti Rinta-Tassi, erityisesti s. 151—282; Jyrdanki, Presidentti s. 17—40; Pii-
lonen, Vendldiset esikuvat punaisen Suomen hallinnossa (HArk 1971); Nieminen, Oikeus
1974: 1.

3 Esimerkkini voidaan tarkastella kurinpitoa rautatiehallinnossa ja postilaitoksessa.
Rautateilld toimensa menettimaan tuomittiin 881, alennettiin 24 ja annettiin varoitus 802:1le
(yhteensd 1707). V:een 1921 heista otettiin takaisin 182. Postissa erotettiin yhteensd 186,
joista otettiin takaisin 56; kurinpidosta ja sen perusteista Kapinan johdosta kurinpitoteitse
tuomittujen aseman selvittamiseksi asettaman komitean mietinté /VA; Stdhlberg, Yleinen
osa 1913 s. 186—93.

-~ -
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osin oli kuninkuuden kannalla. »Kuninkuuden hankkijoina on ruotsalaissuo-
malainen ylimystd, virkavalta ja rahavalta» (ed. Juutilainen 13. 6. 1918). Toi-
seksi virkamiehiston institutionaalinen asema oli tasavallassa yleensi jérjestetty
toisin kuin monarkiassa, jossa virkamiehen ja monarkin vilille oletettiin hen-
kilokohtainen uskollisuussuhde.

Sinénsd valtiomuotojen vilisten muodollisten erojen korostamista ei
endd 1900-luvun alkupuolella pidetty jiarkevini ja tarkoituksenmukai-
sena. Nimittdin mm. kansanedustuslaitos, hallituksen vastuunalaisuus ja
parlamentarismi olivat saaneet kdytinnén sovellutuksia molemmissa val-
tiomuodoissa. Enai ei monarkian ehdottomaksi tunnusmerkiksi hyvik-
sytty monarkin vallan ylimmanasteisuutta tai rajoittamattomuutta, vaikka
ndmé ominaisuudet vield kelpasivat kuvaamaan joidenkin monarkioiden
valtiojdrjestystd. Erichin mukaan monarkian oikeudellinen tunnusmerkki
oli seuraava, juuri erona tasavaltaan. »Monarkkisena eli hallitsijavaltai-
sena aineellisessa eli asiallisessa merkityksessa voidaan piti4 vain sitd val-
tiota, jossa valtiosaanto tai ainakin ne valtiosaannon osat, jotka méadrit-
televat julkisen vallan jakoa valtion padelinten kesken ja siis erityisesti
jarjestdvat hallitsijavallan eli »kruunun» aseman ja toimivallan, oikeu-
dellisesti eivdt ole muutettavissa vastoin hallitsijan tahtoa.»*

Monarkistinen linja (1918) l4hti perustuslaillisen monarkian keskeisesti aja-
tuksesta: valtiosdénto osoitti seké kuninkaan johtaman toimeenpanovallan etti
vaaleilla valitun eduskunnan osallisiksi lakien sadtamiseen®. Valtiovalta ei ol-
lut perdisin kansasta vaan se oli jaettu. Kansaneduskunta ei valttimatta voi-
nut vaatia lopullista ratkaisuvaltaa itselleen. Tasapainoajattelu leimasi suhtau-
tumista parlamentarismiin: vaikka parlamentarismiin siirtymista ounasteltiin,
asiaa ei pitdnyt suoraan saannelli perustuslailla. Valtiovallan ylimman kaytta-
jén ongelma pyrittiin saksalaisvéritteisen doktriin mukaisesti jattdmaan poik-
keustilojen aikaan. Silloin ratkaisuvalta olisi ja4nyt monarkille. Vanhakantai-
sen »monarkkisen periaatteen» ajamisesta ei silti end ollut kysymys. Ei véi-
tetty, ettd kuningas olisi »valtiovallan kantaja» tai ettd »korkein valtay kuului
suoraan monarkille. Kuningas oli ainoastaan valtioelin kuten eduskuntakin.
Silti side aikaisempaan painottui. Hallitusta johtanut Paasikivi perusteli edus-
kunnassa HM-esitystd seuraavasti (12. 6. 1918):

»Hallituksen mielestd vaativat sen vuoksi Suomen kansan todelliset
ja pysyviiset edut, ettd Suomen tulevaista valtiomuotoa ratkaistaessa ei

4 Erich, Valtiomuoto. Valtiotieteiden kisikirja 1V s. 348—52; myos esim. Bernatzik,
Monarchie und Republik (1892); Jyrdnki, Presidentti s. 43—44.

5 Ks. monarkistiset HM-ehdotukset vp 1917 II, HE 62, Ak 111; ylim. vp 1918/HE I.
Verrattuna yleisiin perustuslaillisen monarkian ldhtokohtiin ks. Huber 111 s. 3—26.
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luovuta monarkkisesta periaatteesta, joka aina tahan asti on ollut meillda
voimassa. . . . Luonnollista kuitenkin on, etti hallitsijan valta tulisi enti-
seen verrattuna olemaan perustuslailla melkoisesti rajattu.»

Virkamiesten asema oli sidoksissa siihen tapaan, jolla monarkin asema toi-
meenpanovallan johtajana kaavailtiin jirjestettaviksi. Klassisen perustuslail-
lisen monarkian kaavan mukaan kuningas paitsi johti ulkopolitiikkaa ja yli-
paillikkona armeijaa oli toimeenpanovallan haltija. Kuningas médréasi toimeen-
panon kokonaisuudesta. Kyse ei ollut erillisista valtaoikeuksista vaan yhtendi-
sestd vallasta, jonka alle virkamiehetkin kuuluivat. Toimeenpanovalta oli val-
taa voimassaolevan oikeusjarjestyksen puitteissa suorittaa niitd toimenpiteita,
joita valtion tehtavat edellyttivat. Kuninkuus oli perinndllinen eika sidottu maa-
raajoin toistuviin vaaleihin.

Monarkistisissa HM-ehdotuksissa ei nimenomaisesti puututtu virkamiehis-
tén asemaan valtiomuodon niakokulmasta. On tunnettua, ettd padargumentit
monarkian puolesta olivat toisaalta ulkopolitiikkaan liittyvia, toisaalta kansa-
laissodan esiinnostamasta »lujan ja arvovaltaisen hallitusvallan» vaatimuksesta
johdettuja®. Arvovailan siilyttdminen jai paitsi hallitsijan my6s virkamiehis-
ton tehtidvaksi, mik4 edellytti tehokasta hallinnonsiséistd kurinpitoa. Peruste-
luna keskeinen oli hallitusvallan puolueettomuuden takaaminen. »Monarki-
sessa valtiossa asettaa valtion paimiehen valtiollisista puolueista riippumaton
asema hinet puolueiden ylapuolelie ja turvaa sen kautta suuremman kiintey-
den ja johdonmukaisuuden hallitusvallan hoitamisessa.»’ Virkamiehisto ko-
konaisuudessaan jdi ndin rajattuun neutraaliin lohkeon.

Ehdotukset jéttivdt kuninkaalle toimeenpanovallan mainitsematta vallan-
jakosadnnoksessd valtioneuvostoa (»Toimeenpaneva valta on kuninkaalla»).
Tahan liittyva ja aiheen nikokulmasta keskeinen oli nimitysvaltaa yksiloiva l
saannostoé. Kuningas oli nimitysvallan haltija; muu valta nimittaa virkaan no- |

jasi enumeraatioon. Lakiteknisesti asia ehdotettiin toteutettavaksi siten, ettéd
kuningas sai, HM:ssd nimenomaan mainittujen virantdyttdjen lisdksi asetuk-
sella pidattaa itselleen muitakin virkanimityksia. |
Suhtautuminen parlamentaariseen hallitustapaan erotti monarkistisen lin- l
jan tasavaltalaisesta. Ensiksi mainittu lahti puhtaan vallanjako-opin pohjalta:
hallituksen jésenet olivat eduskunnalle ainoastaan oikeudellisessa vastuussa.
Parlamentaarisen luottamusvaatimuksen torjuminen perdytyi juuri lujan ja ar- ‘
vovaltaisen hallituksen vaatimukseen. Kuninkaanvalta ei saanut parlamenta- |‘
risoitua. Hallituksen tai ministerin ei pitidnyt painostaa kuningasta alistumaan

¢ Laakso s. 134—35; Paasivirta, Suomi vuonna 1918, Helsinki 1957 s. 264—90.
1 Vp 1917 I, perustuslakivikm 14, HE 62, Ak 11l.
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omaan linjaansa. Monarkiaa puoltanut valtio-oikeusoppinut Hermanson kiin-
nitti asiaan huomiota virkanimitysten politisoitumisen nikokulmasta. Minis-
teri saattoi kieltaytymalld varmentamasta sindns laillista nimityspaatosta ar-
veluttavalla tavalla ajaa hallitsevien puolueiden etuja ja jopa siirtad puoluerii-
toja hallintoon. Oli vaarana, ettd eduskunnan mielipide ja puolue-edut tulivat
nimityksissa syrjayttiméain perustuslain mukaiset ylennysperusteet.

* kK

Tasavaltalaisista ehdotuksista on syyti nostaa esiin kaksi asiakokonaisuutta,
nimitysvallan yksil6inti ja sithen liittyvd kysymys parlamentaarisen vastuun ulot-
tuvuudesta seké valtionpddmiechen yleinen asema. Naihin suhtautuminen vaihteli
huomattavasti sen mukaan, lihdettiinkod eduskuntakeskeisyydesti vai vallan-
Jakomalleista. Ajallisesti ensiksi mainitut olivat pasosin esilld ennen kansalais-
sotaa ja sen aikana, jalkimmdiiset sodan jilkeen mutta jo sitd ennen’.

Jo v:n 1917 perustusiakikomitea oli HM-ehdotuksessaan lihtenyt parlamen-
tarismin sovittamisesta vallanjakomalliin. Hallitukselle oli jétettavi »tarpeel-
lisessa méadrin riippumaton asema» ja eduskunnan valvonta oli ulotettava vain
hallituksen toiminnan »yleiseen suuntaan». Tamé stdhlbergilainen kanta oli
tasavaltalaisten porvarillisen piddosan lahtokohta v:n 1918 kesidkuusta
lahtien'?. Virkamiehist6 j4i melko itsendisen toimeenpanovallan lujuutta ko-
rostavaksi osaksi. Késitys virkamiehistostd valtionhallinnon puolueettomuu-
den ja jatkuvuuden takaavana elementtini nidkyy vaikuttaneen selvisti. Ko-
mitea oli viitannut parlamentaarisissa jarjestelmissa esiintyneisiin vaikeuksiin
saada virkamiehiksi »lujaluontosia ja kykenevid» miehis, koska tiheisiin hal-
litusvaihdoksiin oli liittynyt turmellusta'!. Parlamentaarisen vastuun mekanis-
mit eivét olleet sopivia virkamiesolojen yksityiskohtaiseen valvontaan.

8 Hermanson, Lausunto perustuslakikomitealle, V:n 1917 perustuslakikomitean arkisto
II/VA. Hermanson piti silméll4 arviossaan nimenomaan Ranskan II1 tasavallan tosiasialli-
sen tilanteen ja valtiosadnnon kirjaimen valista suhdetta. Ranskalaisesta parlamentarismis-
ta esim. Jyrdnki, Presidentti s. 15; Ranskassa tosiasiassa vallinneista virkamiesoloista Le-
roy, passim. ja Georges-Cohen, passim..

® Téstd jaottelusta ja sen perusteista Jyrdnki, Presidentti s. 17—40.

10 Laakso s. 118—19; Jyrinki, Presidentti s. 24—29.

I' Arvostelun kohdemaa oli ilmeisesti tasavaltalainen Ranska, jossa ns. reformistinen
suuntaus oli vditettyjen epdkohtien poistamiseksi pannut painoa virkamiehistén erottami-
seen politiikan vilittdmasta vaikutuksesta; myds juridisessa doktriinissa oli alettu korostaa
virkamiehiston neutraalisuutta (Duguit, Jeze). Tosin myds monarkin auktoriteetista johdettu
arvovaltaisuuden ja puolueettomuuden vaatimus tuki komitean kantaa (Huber 111 s. 10—15),
mutta tahén tietysti ei voitu vedota tasavallan padmiehen asemaa harkittaessa. Suhtautumi-
sesta Ranskan oloihin Lindman s. 385 ss.
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Tasavaltalainen toimeenpanovallan dualismi jitti valtioneuvostolle yleisen
kompetenssin ja erikseen luetteli tasavallan presidentin oikeudet'?. Néin ollen
ero suhteessa monarkistisiin ehdotuksiin oli selvd mm. juuri nimitysasioissa.
Valtioneuvosto johti maan yleist4 hallintoa ja myds nimitti virkoihin, jollei tdta
valtaa ollut uskottu muulle orgaanille. Presidentin valta nimittda lueteltiin vi-
roittain erikseen; sen lisdksi presidentille voitiin muussa (eduskunta)laissa pi-
dattad nimitysasioita. Viimeksi mainittu sa4ntelytapa oli erona monarkistisiin
ehdotuksiin, joissa tuollainen pidittdminen jdi kuninkaan asetuksenantoval-
lan alaan. Ero oli periaatteellinen muttei kdytannossd merkittdva. Molempien
lihtdkohtien mukaan ylimpien virkojen tayttdminen oli suoraan HM:on ote-
tun luettelon mukaisesti valtionpadmiehella.

Vaikka nimitysasiat vallanjaosta lahtevin tasavaltalaisuuden mukaan oli

jétettdvi toimeenpanovallalle, tasté oli poikettava juuri vallanjaon nimissa {uo-
marinviroissa. Vain ylimpien tuomareiden nimitykset oli, oikeuslaitoksen si-
sdisen ehdollepanon tiydentimina uskottava tasavallan presidentille. Muilta
osin nuo virantdytot oli luokiteltava ylimmille tuomioistuimille (KKO, KHO)
kuuluviksi oikeushallintoasioiksi. Mutta periaatteessa ja lakiteknisesti myos té-
mi nimitysvalta madriteltiin enumeratiivisesti eli poikkeukseksi valtioneuvos-
ton yleisesta kompetenssista. Tosiasiassa kysymyst4 ei ndy pohditun vallanjaon
kannalta; historiallisista lahtokohdista oli luontevaa paatyd juuri kuvattuun
jérjestelyyn. Eroa monarkistisiin ehdotuksiin ei voi juuri havaita. Niissd lah-
tokohdat olivat viel4 selvemmin historian jatkuvuutta ja vallanjakoa painot-
tavia, vaikka kuningas ei enai ollut tuomiovallan ylin haltija.

Ulottuiko eduskunnan vaikutusmahdollisuus »hallituksen yleiseen suun-
taan» myos tasavallan presidenttiin? Oliko vaarana sellainen nimityskaytan- |
non politisoituminen, jota mm. Hermanson oli pitédnyt dualistisen mallin pa-
hana puutteena? Molempiin kysymyksiin on aihetta vastata kieltdvasti. Tosin |
oli lihtékohtana, etti presidentin oli toimittava yhdessé valtioneuvoston kanssa |
ja ettd ministerin piti yleensd varmentaa presidentin padtokset. Mutta kasityk- 1
set presidentin vallankayton melkoisesta itsendisyydesta nakyvat olleen, aina-
kin v:n 1918 keviasta alkaen vallitsevia'.
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* K %

Eduskuntakeskeisyys aiheen niakokulmasta tarkoitti etupadssd seuraavia |
seikkoja. Valtionpaamieheen tai ainakin tdmén laajoihin valtaoikeuksiin suh-

12 Perustuslakikomitean mietinto 1917 (X, Julkiset virat); vp 1917, HE I (ehdotus X,
Julkiset virat); Ak 1—11; vp 1919, HE 17 (ehdotus X, Julkiset virat), Ak 1; vp 1919, edus-
kuntaesit. 1 Ritavuori ym. Suomen hallitusmuodoksi X Julkiset virat) Liitteet 1.

B Jyréinki, Presidentti s. 30—40, 143—47.
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tauduttiin torjuvasti. Tasavallan presidentin valinta oli jatettavd eduskunnal-
le. Eduskunnan oli toisaalta voitava suoraan vaikuttaa hallituksen kokoonpa-
noon (ddrimuotona ns. sveitsildinen malli), toisaalta yksityiskohtiin ulottuvas-
ti hallituksen toimintaan. Valta nimittid virkamiehet oli irrotettava toimeen-
panon kokonaisuudesta eduskunnan ja kansan suoran vaikutuksen piiriin.

Vield v. 1917 vasemmiston piirissa ajatus valtionpdamiehen tarpeet-
tomuudesta tasavallassa oli saanut konkreettista kannatusta'4, V. 1919
lahdettiin siita, ettéd presidentin »persoonallinen vallankidytto» oli estet-
tava kaikilta osiltaan sitomalla paatoksenteko valtioneuvoston myoti-
vaikutukseen; paitdsten varmentajana oli paaministeri koko ministeris-
ton vastuullisuuden takaamiseksi's.

Itsestdanselvai ei ollut, ettd nimitysvalta tai sen osia oli jatettdva tasaval-
lan presidentille. Pdinvastoin, eduskunnan valvoman hallituksen oli nimitet-
tdva julkisiin virkoihin, ehka eduskunnan mydtiavaikutuksella, jollei virantéyt-
tod ollut uskottava suoraan kansalle (valittavuusperiaate). Vield vin 1919 val-
tiopdivilld vasemmisto tosiasiassa tistd lihtokohdasta esitti, ettd sadnnoksii
virkojen tayttdmisestd ei lainkaan pitdnyt antaa perustuslaissa vaan tavallisel-
la lailla's. Konkreettisena mallina eduskuntakeskeisyyden vaikutuksesta nimi-
tysasioissa on aihetta tarkastella v:n 1917 I vp:1ld hyviksyttyja mutta vahvis-
tamatta jadneitd lakeja KKO:sta ja KHO:sta!”.

Lakien mukaan oikeuksien jdsenet nimitti senaatti joka viides vuosi
siten, ettd sen oli hankittava tekeméstdin ehdollepanosta eduskunnan lau-
sunto. Jarjestely oli valvonnallinen: oikeastaan oletettiin, ettd kansa edus-
tajiensa kautta kontrolloi yleistd linjaa. Jasenia nimitettdessi etusija oli
annettava entisille jasenille, jos he eivit antaneet aihetta eduskunnan oi-
keutettuun moitteeseen. Niin tuomarin erottamattomuus — sinidnsi tun-
nustettu — kesti kerrallaan maéraajan, viisi vuotta. Kaavailtu jirjestely
ei asettanut kyseenalaiseksi tuomioistuinten tarpeellisuutta lakia sovel-
tavina elimind. Eduskunnalle ei jétetty mahdollisuutta yksittadistapauk-
sessa reagoida ylimmaén oikeusasteen ratkaisuun. Katsottiin, etta tall4 ta-
voin ymmdrretty riippumattomuus oli vélttimiton. Sen sijaan haluttiin
torjua sellainen riippumattomuus, joka uhkasi valtiovallan yhteniisyyt-
ta. Eduskuntavaltaisuus ei ollut vield esilld niin voimakkaasti kuin Kan-
sanvaltuuskunnan ehdotuksessa. Maltillisuus korostui v:n 1917 II vp:ll4
(lakivlk:ssa); maalaisliiton edustajien nikokohtia vastasi lausunnon an-
tajan tehtdvidn jattiminen perustuslakivik:lle.

4 Mm. Kuusisen esittdmistd kannanotoista Jyrdnki, Presidentti s. 20—22.

'S Vp 1919, HE 17, perustuslakivik 2, vastalause 2 (Ryoémd ym.), Ak 1; vp 1919, edus-
kuntaesit. 4 (Ryoma) laiksi Suomen Hallitusmuodon perusteista, Liitteet I.

16 Ibid. (perustuslakivlk).

7 Naista yleisesti Kulla s. 272—85.
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Kokonaisvaltainen, marxilaisuudesta lihtevd ehdotus virkamiesten aseman
jarjestamisestd  sisdltyi Kansanvaltuuskunnan valtiosddntéehdotukseen
(1918)'%. Sen mukaisia mutta muitakin periaatteita konkretisoitiin punaisen
Suomen hallinnossa.
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Jo Marxin esittamit ja Kautskyn tarkentamat vaatimukset valittavuu-
desta, erityisestd vastuusta ja maidrédaikaisuudesta olivat keskeisesti esil-
14 (52, 53, 55, 56 §§). Lisdksi ehdotukseen sisaltyi-monia muita kohtia,
jotka painottivat eduskunnan tai suoraan kansan valtaa (kuten sddnnos
valvojavaliokunnasta (20 §) ja mahdollisuus kansan padt6kselld kumota
yksittdinen tuomio tai hallintopédatds (51 §)).

Tidss4 on aihetta kesklttya ehdotuksen virantdyttod koskeviin osiin.
Tehtivien jako eduskunnan ja vilittémén kansanvallan vililld painotti
ensiksi mainittua — ainakin verrattuna v:n 1910 ehdotukseen. Eduskunta
valitsi — osittain kansanvaltuuskunnan (hallituksen) esityksen pohjalta
— ylimmait virkamiehet (korkeimpien oikeuksien jdsenet, piirioikeuksien
esimiehet, hallintohaarain keskuselinten esimiehet, prokuraattorin ja yli- i
opiston emmnehen) Kansanvaalilla valittavaksi jdivit ehdotuksen mukaan
ainakin kuntien ja kaavailtujen laajempien itsehallintoalueitten virkamie- ‘
het (79, 80 §). Tulkinnanvaraista oli, aiottiinko kansanvaali ulottaa myGs
ehdotuksessa mainitsemattomiin virantéiyttdihin. Virantdyttdasioita tuskin
voitiin pit4d sellaisina toimeenpanoasioina, jotka talld perusteella olisi-
vat jadaneet kansanvaltuuskunnan (hallituksen), »ylimmaén toimeenpane-
van valtioelimen» tehtédviksi. Nayttid siis siltd, ettd eduskunnan tehté- !
vit rekrytoinnissa nojasivat enumeraatioon ja ettd muuten oli ldhdettd- ‘
vi kansan suorasta vaikuttamisesta. Sitd paitsi yleinen kelpoisuus julki- |
siin virkoihin (54 §) koski juuri vaalilla tai eduskunnan toimesta tdytet- |
tavia virkoja. Tastd yhdenvertaisuutta korostavasta saannoksestd voidaan |
padtelld, etta muulla tavoin taytettdvien toimien maara ajateltiin vahai-
seksi. Toimeenpanovallan jonkinlaiseen osuuteen alempien virkamiesten
nimitykseen viittaa kuitenkin se, ettd virkojen maardaikaisuutta ja vir-
katoiminnan valvontaa ei valttdmaétta liitetty vain kuvattuihin kansan-
valtaisiin valintatapoihin. Sité paitsi késitteellisesti vaali jai »viran tayt-
tamisen» alalohkoksi (53 §). Nayttaa selviltd, ettd ylimmille tuomiois-
tuimille ei aiottu jdttdd itsendistd nimitysvaltaa.

Tasavallan presidentin toimikauden rmddrdaikaisuudesta johtuviin toistu-
viin vaaleihin eli kdytannossi olennaisimpaan eroon suhteessa monarkiaan ase-
tettiin toiveita, kun pyrittiin virkamiehiston kansanvaltaistamiseen. Eduskun-
takeskeisyys edellytti valinnan jattamistd eduskunnalle; kyseessd oli vallanjaon
torjuminen'®. Muun kuin eduskunnan suorittaman valinnan katsottiin johta-

18 Nieminen, Oikeus 1974: 1; Jyrdnki, Presidentti s. 22—23; Rinta-Tassi s. 272—81;
Salomaa, Vuoden 1918 ty6vienvallan valtioluonne ja esikuvat — oliko niitd? HAik 1983,
erit. s. 193.

19 Jyrinki, Presidentti s. 48—49.
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van sellaiseen vallanjakoon, jossa »itse valta, ylin valtiovalta on oleva siten
jaettuna, ettd se ei kuulu kansalle, jolle sen nimellisesti sanotaan kuuluvan,
vaan se tosiasiallisesti kuuluu hallitukselle, jota edustaa ylimmain hallitusval-
lan persoonallinen pit4jd kannattajanaan suuri, laaja virkamiesluokka» (ed.
Voionmaa 24. 5. 1919). Myés vallanjaon nikdkulmasta toistuviin vaaleihin lii-
tettiin valvonnallinen elementti; viitettd kontrollin nidenndisyydesti el hyvik-
sytty. Tasavallassa tuli »valtionpdémies, kansan itsensi hallitusistuimelle aset-
tamana, olemaan kansalle vastuussa teoistansa, samoin kuin hznen alaisensa
virkakunta» (ed. Niukkanen 13. 7. 1918).

* %k *x

Monarkististen ehdotusten yksilsinti jo antoi viitteiti siitd, ettd erot suh-
teessa tasavaltalaisen linjan kokonaisuuteen liittyivit valittomasti valtiovallan
Jaon ja kdyton saantelyyn. Virkamiesten oikeusaseman konkreettiseen jirjes-
tdmiseen kiistely valtiomuodosta ei nay paljoa vaikuttaneen. Virkaan nimitt4-
misen yleiset perusteet eli virkaylennysperusteet olivat yhteydessa molempiin
lohkoihin.

Nimitysvallan yksilsinti nikyy olleen ainoa suora virkamiesoikeudellinen
jdrjestely, joka erotti monarkistiset ehdotukset tasavaltalaisista. Sen liséksi sel-
vasti monarkistinen oli kuninkaan ja ehké vilillisesti virkamiehistén arvoval-
taa korostava sdannés (»Kuninkaan henkilo on pidettdvd kunniassa ja arvos-
sa»). Nayttai siis siltd, ettd myos monarkististen ehdotusten sddnnokset virka-
miehistd hyvin suurelta osin periytyivit vin 1917 perustuslakikomitean ehdo-
tuksesta ja osin v:n 1917 tasavaltalaisesta HM-ehdotuksesta. Jos monarkisti-
sia ehdotuksia verrataan lopulta sdadettyyn HM:on, havaitaan erditd muita-
kin eroja (mm. ylennysperusteissa). Mutta ne ovat eroina myds verrattaessa
HM:a aikaisempiin tasavaltalaisiin HM-ehdotuksiin.

Valan saintely valtiollisena murroskautena osaltaan osoittaa, ettid valtio-
muotojen vilisid eroja ei pidetty kovin merkittdvina. Valankaavat muutettiin
jo v. 1918 muuttuneen valtiollisen tilanteen johdosta; kuitenkin valtiomuoto
oli vield nimenomaisesti vahvistamatta®. Ajankohta (28. 6. 1918) ja valankaa-
van jyrkkd muotoilu viittasivat pikemminkin monarkiaan kuin tasavaltaan. Jo-
ka tapauksessa kaava jitettiin ennalleen HM:n tultua voimaan. Virkamiehet
siirtyivét joustavasti ja jatkuvuutta korostavasti monarkiasta tasavaltaan. Jo
autonomian ajalla keisarille vannoneilta ei myshemminkiin vaadittu uutta va-
laa tasavallan instituutioille?’, Ainakin ylemmaén virkamiehiston asenteet hei-

* A muutetuista virka- sekd uskollisuus- ja kuuliaisuusvalan kaavoista 28. 6. 1918/85.
2! Virkamiehiston monarkistisen paatoksen seurauksista Weimarin Saksassa Laubin-
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jastelivat vield 1920-luvulla pikemminkin kuningasmielistd konservatiivisuut-
ta kuin tasavaltalaista uudistushalua.

2, VIRANTAYTON PERUSTEISTA

HM:n luvussa X (Julkiset virat) konkretisoidaan niitd periaatteita, joita fasa-
valtalainen, vallanjakomalli korostava linjaa oli HM:n valmistelussa painot-
tanut. Keskeinen jérjestely on valtioneuvoston ja tasavallan presidentin véli-
nen tehtédvéjako. Yleinen kompetenssi nimittaa valtion virkoihin on ensiksi mai-
nituila (88.3 §). Yleisyys on luontecltaan tiydentdvaa (»mikdli ei nimitysoikeutta
ole presidentille pidatetty taikka muulle viranomaiselle uskottu»). Presidentin
nimitysvalta yksiloiddan keskeisiltd osiltaan suoraan HM:ssa; myos muussa lain-
sasadannossa »pidattaminen» on mahdollista. Yleisen nimitysvallan jittdminen
valtioneuvostolle johtui niisté yleisista periaatteista, joiden mukaan toimival-
ta jaettiin ylimpien hallituselinten kesken.

Rajauksen konkreettinen tausta oli autonomian ajan lopun tilanteessa, sii-
n4, miten nimitysvalta silloin oli hallinnollisin saadéksin jaettu hallitsijan ja
senaatin vililla (vrt. HM 1772 10 §). Tdhén verrattuna presidentin nimitysval-
lan laventuminen johtui osittain itsendistymisesté ja valtiorakenteen yleisesté
muuttumisesta (lihettilaat ja lahetetyt konsulit, yliopiston kansleri). Osittain
kyse oli tarkoituksellisesta laajennuksesta (professorit, keskusvirastojen jése-
net). Korkeimpien oikeuksien presidenttien, jisenten ja esittelijoiden nimitta-
misen jadmista valtionpadmiehelle voidaan pitdd vanhan jatkeena huolimatta
organisatorisista muutoksista, samoin valtioneuvoston esittelijoiden nimitté-
mistd. Vaikka aikaisemman perustuslain (HM 1772 10 §) mukainen, nimitys-
vallan kuninkaalle keskittdva jarjestely ei endd ollut kdyttokelpoinen, nakyy
entinen luottamusvirkojen rajaus (everstiluutnantin virat ja ylemmiit) osittain
kelvanneen malliksi virkojen luetteloinnille (HM 87 §). Liséksi virkaehdotuk-
sen pohjalta nimittamisen poikkeuksellisuus (vain keskusvirastojen ja hovioi-
keuksien jasenet, professorit) ilmensi sitd autonomian ajan lopun kisitystd, jon-
ka mukaan hallitsijan on nimitettdva vain merkittaviin, suoraan taytettaviin
virkoihin.

HM:n mukaan oikeuslaitoksen viroista osa jaé suoraan tasavallan presi-
dentin virantdyttovaltaan (87 §). Muutoin noihin virkoihin nimittdd KKO tai

ger, Die Treuepflicht des Beamten im Wandel der Zeiten. Festschrift fiir Carl Hermann Ule.
Ké6ln 1977 s. 89—110.
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se ylioikeus, jonka alainen virka on (88 §). KHO:n (muut) virat taytt4d tima
oikeus. Sekd korkeimpien oikeuksien ettd presidentin nimitysvalta nojaa enu-
meraatioon. Molemmilta osiltaan kyse on perustuslaissa mainituista poikkeuk-
sista valtioneuvoston yleisestd kompetenssista. Mutta tuon enumeraation puit-
teissa tulee sddnnellyksi oikeuslaitoksen virkojen tiytt6 kokonaisuudessaan.
Toisin sanoen nimitysvalta on jaettu presidentin ja ylimpien oikeusasteiden (tai
ylioikeuksien) vililla. Tést4 johtuen ei ole johdonmukaista sanoa, etti presi-
dentin valta olisi poikkeus oikeuslaitoksen muuten yleisesta nimitysvallasta tai
pdinvastoin.

Oikeuslaitoksen virkojen tayttojirjestys on rajanvetojen osalta pitkille si-
doksissa autonomian ajan linjaan. Senaatin jasenyydet olivat kaikilta osiltaan
luottamusvirkoja; vastaavasti korkeimpien oikeuksien presidentin ja jisenen
virat jadvit presidentin tdytettdviksi. Oikeusosasto oli vuodesta 1896 nimitti-
nyt kaikkiin oikeuslaitoksen virkaehdotuksesta taytettaviin virkoihin ja oli rat-
kaissut ehdollepanovalitukset; vastaavasti KKO HM:n mukaan nimittii alioi-
keuksien virkoihin ja ratkaisee ehdollepanovalitukset. Presidentin nimitysval-
lan alarajan asettaminen hovioikeuksien jdsenen virkoihin oli sekin aikaisem-
man mukainen jarjestely. Nyt ehdollepanomenettely korostaa tuomarin sta-
tusta ja eroa luottamusvirkoihin. HM:n valmistelussa ei pohdittu, olisiko muu-
ten korostettu oikeuslaitoksen riippumattomuus edellyttinyt KKO:n nimitys-
vallan laajentamista. Nimittdin porvarillisellakin taholla suhtauduttiin varo-
vasti KKO:n kompetenssin timénkaltaiseen painottamiseen. Toisen sortokau-
den kokemukset eivit puoltaneet ojkeuslaitoksen sisdisen rekrytointijarjestelmén
laventamista®, Ndiistd ldhtokohdista paddyttiin jattimadn presidentille kor-
keimpien oikeuksien esittelijdiden nimittamisvalta.

V:n 1917 perustuslakikomitea oli omaksunut kannan, jonka mukaan ni-
mitettéessad virkaehdotuksesta virantdyttajan oli valittava ehdollepannuista. Té-
mad tulkinta oli jo aikaisemmin rajoittanut senaatin nimitysvaltaa. Sen sijaan
perustuslakien mukaan hallitsijan virantédyttovalta oli tidssd suhteessa ollut ra-
jaamaton. Supistava tulkinta omaksuttiin HM:n valmistelussa ja se myos vas-
tasi tasavaltalaisen vallanjaon periaatteita: presidentin valtaoikeudet oli yksi-
16itdvd. Tosiasiassa muutos oli vahdinen. Keisari ja suuriruhtinas ei autono-
mian ajan lopulla enié ollut nimittanyt ehdollepanosta taytettaviin virkoihin.

Virkakelpoisuudesta HM:on otettiin sd4nnoksid erityisesti niilta osin, joi-

2 Nousiainen, Korkeimman oikeuden asema Suomen lainsaadantojirjestelmassd. Nuet
och historien (eripainos Tammisaari 1970) s. 5—6; vp 1919, HE i7, perustuslakivik 2., Ak
I; esimerkkej4 toisen sortokauden kiytannosta Honka s. 104—16; HM 88 §:n tulkinnasta
my6s Tyynild, »Oikeuslaitoksen viraty LM 1987 s. 298—316.
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den vilja saantely oli autonomian ajan lopulla todettu arveluttavaksi. Samalla
lainalaisuus korostui. Ensinnikin kansalaisvaatimus kirjattiin laaja-alaiseksi
siten, ettd varsinainen julkisen vallan kéytté padosin jétettiin ulkomaalaisille
mahdollisten virkojen ulkopuolelle. Toiseksi kelpoisuusvaatimuksista sdade-
tadn lailla tai asetuksella (taikka VN:n pdatskselld) (85 §). Télla tavoin on ve-
detty hierarkkinen raja muuhun hallinnolliseen s&adost66n, joka autonomian
ajalla oli muodostanut periaatteessa yhtendisen, hallitsijan vallasta ldhtevian
kokonaisuuden. Kolmanneksi kelpoisuusvaatimusten yleisyyttd korostetaan
myos siten, ettd niistd myonnettédvét erivapaudet on osittain saénnelty erikseen.
Valtioneuvosto voi erityisista syistd antaa erivapautta asetuksella saddetyistd !
kelpoisuusehdoista, ei kuitenkaan oikeusvirkaan padsemista varten (85 §). Séén- |
noksen keskeisena tarkoituksena on varmistaa erivapausvallan jaaminen juuri ‘
valtioneuvostolle. Autonomian ajalla erivapausmenettely oli ollut laajasti kdy- |
tossd ja hallitsija oli delegoinut erivapausvaltaa myds senaattia alemmille viran-
omaisille. Juuri tassi valossa HM:n kanta on hyvin ymmérrettavissa. Sité paitsi
HM:n saitéjien tasavaltalainen ja oikeusvaltiollinen lihtokohta edellytti lain-
lievennysvallan, my6s erivapausvallan sitomista yleisin perustuslainsdannok-
sin, jotta ero aikaisempaan hallitsijan harkintavaltaan olisi riittavasti tullut esiin.
Olihan viljasti sdannelty lainlievennysvalta ollut jo pitkddn oikeudellista yh-
denvertaisuutta vaativien arvostelun kohteena. Lainlievennysvalta piti tasaval-
taisessa oikeusvaltiossa rajata mahdollisimman ahtaasti.

Viran haettavaksi julistamisen saitaminen HM:ssa padsaannoksi (89.1 §)
korostaa julkisuutta?®. Vaikka haettavaksi julistaminen oli ylvdasti saanut eri-
tyisen sijan jo v:n 1756 virkamietinnossd, autonomian ajalla suljetut, hallin-
nonsisdiset virantaytot yleistyivit. Saannos on ymmarrettédva toisaalta virkaan-
pyrkijoiden yhdenvertaisuuden erityiseksi takeeksi, toisaalta avointa hallinto-
mallia puoltavaksi.

Virkamiesoloihin suunnatussa arvostelussa erottamattomuuden ka-
ventaminen ja kurinpidon tehostaminen olivat olleet keskeisid uudistus-
vaatimuksia. V:n 1910 eduskunta-anomuksen mukaan erottamattomuus
oli syyti turvata ainoastaan tuomareille. HM sé4dettiin valivaiheiden jal-
keen juuri timén lahtokohdan mukaisesti. Sadnnokset virkamiesten oi-
keudesta pysy4 virassaan siirrettiin perustuslaista tavalliseen lainsddadan-
té6n. Vain tuomareiden erottamattomuus vahvistetaan HM:ssa, mutta
myos heille on voitu HM:n mukaisesti sddtad lailla velvollisuus erota vi-

rastaan madraikdan tultuaan tai tydkykynsd menetettydan. Erottamat-
tomuuden lieventdminen ja edellytetty, perustuslaista erillinen virkamies-

3 Vrt, Hakkila (s. 332), joka nikee sadnnoksen ration pelkdstdan nimitettdvdn suos-
tumuksen ilmaisijana.
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laki-instituutio olivat tirkeimmat HM:lla toteutetut virkamiesoikeudelliset
uudistukset. Ensinndkin nuo toimet tekiviat mahdolliseksi yhtendisen vir-
kamieslainsdaddnnon kehittdmisen. Aikaisempi tilanne oli oikeastaan jil-
kifeodaalinen: osa virkamiehisti nautti suoraan perustuslain nojalla erot-
tamattomuuden eduista, mutta lukuméériisesti valtaosa voitiin erottaa
esivaltaisesti hallintotoimin yleisen edun nimissi. Toiseksi erottamatto-
muudesta padosin luopuminen antoi mahdollisuuksia myéhemmin puut-
tua virkamiehiston sdddynmukaisiin ominaisuuksiin, kuten sisdiseen hier-
arkiaan (arvojérjestys, jako palvelusmiehet — virkamiehet). Ko/manneksi
yksityiskohtainen sdintely perustuslaista erillisessd virkamieslaissa vas-
tasi yleistd lansieurooppalaista kehitystd. Sdaddostekniset esikuvat, myos
tulevan virkamieslain osalta olivat etupaissd Saksan oikeudessa (mm. ku-
rinpito)?*. Tasavaltalaisessa Ranskassa oli vierastettu virkamiesten oi-
keusaseman vahvistamista erilliselld lailla; yhtendisen virkamiehistén oli
jopa katsottu vaarantavan tasavallan instituutioita.

HM:n edellyttdmin virkamieslain valmistelu kidynnistettiin v. 1918
silloin kasiteltavani olleen HM-ehdotuksen pohjalta®. Edellisend vuon-
na perustuslakikomitea oli ehdottanut, ettd erottamattomuus oli edelleen
sdilytettdva lihes ennallaan ja ettd muutoin erottamisperusteeksi oli
HM:on kirjattava yleisen edun vaatimus. Senaatin valmistelemissa HM-
ehdotuksissa oltiin sittemmin saddettyyn HM:on kirjatulla kannalla.

V:n 1926 VirkamL (NimittdmiskirjaL) — jonka késittelyssd vanhat
ristiriidat virkamiesolojen jirjestimisesté jilleen olivat esilli — ensin-
nékin jakoi vakinaiset virkamiehet nimittdmiskirjojen pohjalta hallinnol-
lisesti vapautettaviin ja kurinpitotoimin viraltapantaviin. Jaon pohjaksi
oletettiin epamadrdinen valtion etu: jos virkaan kuuluvat tehtivit edel-
lyttivat mutkatonta erottamista, silloin oli kaytettiavi hallinnollista me-
nettelyd. Muutoin virkasuhteen padttdmistd vastoin virkamiehen tahtoa
oli ratkaistava tuomioistuinmaisesti kurinpitomenettelyssi. Ensiksi mai-
nitulta osalta malli saatiin kotimaisesta oikeudesta; kyse oli ollut perim-
maltédén hallitsijan valtaoikeuksiin kuuluvasta yleisen edun madrittelys-
td. Kurinpidon periaatteet sen sijaan olivat l4hinné preussilaista perua.
Kurinpidon viljasti muotoiltu peruste saatiin Preussin kurinpitolaista
(1852). Joka tapauksessa kurinpidossa virkamiehen oikeussuojaa pyrit-
tiin takaamaan yksityiskohtaisin menettelysa4nnoksin. Tdma oli tarpeen,
koska esim. periaate nullum crimen sine lege tuskin toteutui mainitun
véljyyden vuoksi. Asialla oli yhteytensi kisityksiin kurinpidon luonteesta.

Toiseksi VirkamL korosti virkamiehiston yhtendisyytta sikili, etti
jaosta palvelusmiehet — virkamichet luovuttiin jo v:n 1923 PalkkausL:ssa
omaksutun kannan mukaisesti. Huomattava osa aikaisemmista palvelus-
michistd sai nyt melko hyvin turvatun virassapysymisoikeuden (valtakir-
javirkamiehet). Virkojen arvojirjestys v:lta 1897 kumottiin v. 1927. Vir-

2 Ks. Kulla, Juhlajulkaisu Rytkola.
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kamL koski vain vakinaisia virkamiehid; ei-vakinaiset (mm. ylimaarai-
set) jaivat edelleen heikon virassapysymisoikeuden varaan.

S44nnos virassapysymisoikeudesta on keskeisin virkamiesten oikeusasemaa
tarkentava saannos. Virkavelvollisuuksia ei HM:ssa sddnnelld yleisesti eik luet-
telemalla. Kuitenkin seki doktrinaalisesti ettd kdytdnnossa tarkeaksi osoittau-
tunutta kuuliaisuusvelvollisuutta konkretisoidaan sitomalla se lainalaisuuteen
eli samalla osoittamalla tuon velvollisuuden rajat.

Taltd osin HM lausuu yleisesti: kaikessa virkatoiminnassa on lailli-
sen seuraamuksen uhalla lakia tarkoin noudatettava. On tunnettua, ettd
»laki» tdssd tarkoittaa yleensi oikeusjirjestystd. Niin lainalaisuutta oli
tulkittu jo autonomian ajan lopun oikeustieteessd. HM:n sdanndos sopi
sithen tulkintamalliin, jota Hermanson ja varsinkin K.J. Stdhlberg oli-
vat kehitelleet kuuliaisuusvelvollisuuden rajoista. Ollakseen alempaa vir-
kamiesti (tai viranomaista) sitova méiardyksen tai kaskyn pitdd olla paitsi
muodollisesti lainmukainen myos sisilléltdadn sellainen, ettei sitd voida
pitad ilmeisesti lainvastaisena. Tama tulkinta hyvéksyttiin sellaisenaan
itsendisyyden ajan alun oikeustieteessd. Tosin Hermanson oli taipuvai-
nen ulottamaan asiallisen lainmukaisuuden kontrollin pidemmalle?.
Vastaavasti kisitys velvollisuuden rajoista alkoi laajeta alkuperdisestd yh-
teydestadn virkavelvollisuuksiin hallinto-organisatoriseksi periaatteeksi,
joka koskee viranomaisten vilisid suhteita.

HM:n kanta kuuliaisuusvelvollisuuteen nojaa valtio-oikeudellisen positivis-
min lahtokohtiin. Keskeist4 on, etta erityisestd uskollisuusvelvollisuudesta hal-
litukselle tai valtiolle ei lausuta. Virkahoitoon keskittyva kuuliaisuusvelvolli-
suus on keskeinen virkavelvollisuus.

HM:ssa tai sen valmisteluvaiheissa ei nimenomaisesti otettu kantaa
erityisen vallanalaisuuden konstruktion ja virkamiesoikeudellisen sdén-
noston viliseen suhteeseen. Hyviksyiko lainsdédtaja tuon suhteen mukai-
sen palveluskaskyvallan (Dienstgewalt)?

Ensin on syyti kiinnitt44 huomiota tuon alaisuussuhteen toiseen puo-
leen, laitosvallan kdsitteeseen ja sen asemaan HM:n tulkinnassa. Useis-
sa tutklmuk51ssa on osoitettu, ettd HM:n sddtidjd ei missddn vaiheessa
ilmaissut tukeaan »laitosvallalle» sellaisena oikeuskisitteend, josta tai jon-
ka avulla voidaan johtaa itseniisid oikeusvaikutuksia®. Eri asia on, et-
ta tuolloin kidytdnndssi ja juridiikassa melko pitkille hyvaksyttiin tuo
konstruktio ainakin lievdssi muodossaan. On tunnettua, etti erityisesti
1950-luvulta alkaen laitosvallan kisitteeseen on oikeustieteessa suhtau-
duttu epiillen. Viime aikaisissa tutkimuksissa on koko kasitetta pidetty,

2 Kannanotoista ks. Hakkila s. 339—41.
2% Yksityiskohtiin menevi perustutkimus sisaltyy Hidénin artikkeliin JFT 1969; asias-
ta myos kriittisesti Sipponen s. 311—14, 497; Konstari s. 42—45.
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oikeuskdsitteeen tavoin kdytettyna perusoikeuksia perusteetta kaventa-
vana ja tulkinnallisesti tarpeettomana. Hidénin mielestd on perusteltua
argumentoida »laintasoisen tavanomaisen oikeuden» tarjoamasta
lahtokohdasta®’. Hin ei siis pida valttamétti lainvastaisena tilannetta,
ettd laitoksessa tai vastaavassa oikeuksia rajoitetaan my¢s ilman edus-
kuntalain antamaa valtuutusta. Mutta silloin perusteen pitda olla maini-
tussa tavanomaisessa oikeudessa, ei erityisen vallanalaisuuden sisdltdmaés-
sé vallassa. Tiltad pohjalta on myos arvioitava, missd madrin kdytannol-
14 HM:n sditamisaikana oli perustansa noin miiritellyssd tavanomai-
sessa oikeudessa. On selvai, etta Hidénin mallia sovellettaessa tavanomai-
sen oikeuden voimassaolon osoittamiseen liittyy erityisid vaikeuksia.

Vakiintunut kielteinen suhtautuminen »laitosvaltaan» ei vélttamatta
oikeuta paitteleméin, etta HM, sddtdmisvaiheidensa valossa on torju-
nut myo6s virkamiehii rajoittavan »erityisen vallanalaisuuden». Viimek-
si mainitussa kun ei opillisesti edes ollut kyse laitosvallasta vaan palve-
luskdskyvallasta. Tosin jo perusoikeuksien yleisyydestd saadaan a for-
tiori tukea varovan kielteiseen kantaan. Asiaa on kuitenkin aihetta tar-
kastella HM:n ja sen syntyvaiheiden valossa tarkemmin.

HM:n rakenne useissa kohdin tukee késitystd, jonka mukaan virka-
suhteelle ei ole ominaista »erityinen» vallanalaisuus. Ensinndkddn HM:n
IT luku ei aseta virkamiehid muita kansalaisia rajoitetumpaan asemaan
perusoikeuksien nauttijoina. Toiseksi tuon vallanalaisuuden erityisend
muotona pidetystd kurinpidosta oli HM:n mukaan (91.2 §) osin sididdet-
tava lailla (viraltapano). Kolmanneksi autonomian ajalta periytynyt ja
nimenomaan K.J. Stdhlbergin ajama legalismi painotti virkamiehen
oikeusaseman lakisidonnaisuutta, muutoinkin kuin kuuliaisuusvelvolli-
suuden rajoituksina. Neljdnneksi, tuon ajan juridiikassa erityistd vallan-
alaisuutta kaytettiin pikemminkin kuvailuun kuin esim. sen osoittami-
seen, ettd kurinpitdjidn valta oikeudellisesti nojasi vallanalaisuussuhtee-
seen.

Mutta HM:ssa on myos elementtejd, joiden voi katsoa ainakin viit-
taavan virkasuhteeseen erityiseni vallanalaisuussuhteena. Ensinndkddn
HM ei edellytd, ettad virkamiehen oikeusasema olisi kaikilta osiltaan yk-
siloitdva lailla — viittaus erilliseen lakiin ei sanamuotonsa mukaan tar-
koita muuta kuin virassapysymisoikeuden jérjestdvii lakia. Toiseksi ja
edelliseen liittyen virkamiehen virkavelvollisuudet ja niiden ala jadvat yk-
siloimatta lukuunottamatta lainalaisuuteen ja kuuliaisuuteen liittyvia vel-
vollisuuksia. Tosin virkavelvollisuudet HM:n sditamisaikana pddosin voi-
tiin palauttaa lain sisdltdmain oikeusperusteeseen. Ko/manneksi tuon ajan
juridiikassa virkasuhteen erityisyydestd katsottiin johtuvan erityisid oi-
keuksia ja velvollisuuksia. Tuollaista »johtumista» siis pidettiin sellaise-
naan mahdollisena. Kdytdnnossa kuitenkin oikeusperuste mahdollisim-
man pitkédlle palautettiin lainsaaddnto6n; »erityinen vallanalaisuus» oli

¥ Hidén, Perusoikeudet Hallitusmuodon II luvussa. Oikeustiede-Jurisprudentia I: 1971

s. 44—47.
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lisdperuste, jonka nojalla tuskin voitiin johtaa tdysin itsendisid oikeus-
vaikutuksia. Kuitenkaan tuon konstruktion kaytté6 juridiikassa ei rajoit-
tunut pelkkaian kuvaukseen. Neljidnneksi, kdytannossi oli hallinnollisesti
madriatty mm. asumisvelvollisuudesta pitimitta silmilla pelkdstaan vi-
ranhoidon tarpeita. Viidenneksi, HM:on otettiin sadnnoksid pddosin vain
vakinaisten virkamiesten oikeusasemasta. Erityiset, kiistatta julkisoikeu-
dellisessa palvelussuhteessa olevat ryhmit (palvelusmiehet, ylimairiiset)
jaivat soveltamisalan ulkopuolelle. Heiddn oikeusasemansa jarjestami-
sessd oli runsaasti sijaa hallinnollisella harkinnalla. Kuudenneksi HM:n
valmistelussa »lujan hallitusvallan» vaatimus ei ainakaan torjunut vir-
kasuhteen alaisuutta painottavia piirteitd. Siti paitsi kurinpidosta saita-
minen jii tasavallan presidentin asetuksenantovallan piiriin (OK 10: 26)
lukuunottamatta viraltapanon sddntelya.

Kay ilmi, ettd HM:a sdddettdessa virkamiehist64 ei oikeudellisena ins-
tituutiona pyritty nimenomaisesti sovittamaan »erityiseen vallanalaisuu-
teen». Kun HM ei torju nimenomaisesti tuota konstruktiota, oikeustie-
teessd se on pitkdin sdilyttanyt sijansa systeemin osana ja on myés huo-
mattavasti ohjannut kaytantoa. Asialla on yhteytensd késitelainopillisen
metodin dominoivaan asemaan: virkasuhteen erityispiirteet on pitdnyt
ainakin kuvailevassa mielessd pukea yhtendisiksi kasitetunnusmerkeiksi.

Mutta jo stahlbergilaisen tulkintamallin mukaan »erityisen vallana-
laisuuden» itsendinen argumenttiarvo oli melko vahdinen. Ensinndkin sii-
hen voitiin vedota vain toissijaisesti, siddetyn oikeuden puuttuessa. 7Toi-
seksi virkamiehen aseman rajoitukset olivat voimakkaasti sidoksissa vi-
rantoimitukseen. Kolmanneksi siintelemittomassi tilanteessa rajoitus-
ten lainmukaisuutta oli arvioitava viranhoidon tarpeiden valossa?. Vii-
meksi mainittu kohta on tidrked. Ei endd vedottu pelkdstddn valtasuh-
teeseen vaan konkreettisesti kunkin virkamiehen virkatehtéviin ja viran-
toimitusvelvollisuuteen. Hallinnollisten maaraysten piti olla tarkoituk-
siinsa nidhden objektiivisesti hyviksyttivid. Toisin sanoen oli edellytet-
tdva yksiloivda argumentointia eikd vain vetoamista puheena olevaan
kisitteeseen.

Viime aikoina »erityinen vallanalaisuus» on yleensé torjuttu ns. ob-
jektiivisen tulkintametodin puitteissa. On kiinnitetty huomiota perusoi-
keuksien systemaattisesti korostettuun asemaan HM:ssa. Sen vuoksi ei
ole pidetty perusteltuna soveltaa mainittua konstruktiota virkamiesoikeu-
dellisten sdddosten tulkintaan®. Kanta on perusteltu ja nykyéddn kaytéan-
nossd hyviksytty: esim. virkamiehen asumisvelvollisuuden saintelyssa
»hallinnollisuutta» ei voida erityisesti painottaa.

Konstari on aiheellisesti lausunut, ettd »tavanomaista oikeutta» ei tar-

® Vrt. esim. Stdhlbergin kasitysta sivutointen sallittavuudesta (». . .eivit ole hénen vir-
kaansa soveltumattomia), Yleinen osa 1913 s. 168.

» Ks. alav. 26. .

0 Vp 1985, perustuslakivik, lausunto n:o 13 (virkamieslainsdddinnon uudistaminen)
s. 5—6.
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vita virkamiesoikeudessa korvaamaan »erityistd vallanalaisuuttay. Hin
on viitannut niihin moniin vaikeuksiin, joita sisdltyy tapaoikeuden
tunnistamiseen®'. Tdh4n voi HM:n valmistelun valossa lisdta, ettd HM:n
sddtaja useissa kohdin pyrki katkaisemaan vakiintuneen kaytdnnoén vai-
kutuksen. Tavanomaiseen oikeuteen virkamiehen oikeusaseman rajaa-
jana suhtauduttiin torjuvasti myés tuon ajan juridiikassa.

3. VIRKAYLENNYSPERUSTEET: SAADOSVAIHEET JA SISALTO

Saddosvaiheet. Virkamiesolojen jyrkan arvostelun (1907—10) valossa oli odo-
tettavaa, ettd uutta HM:a valmisteltaessa oli otettava kantaa paitsi virassapy-
symisoikeuteen myos rekrytointiin ja sen perusteisiin. Uudistuspaineet kohdis-
tuivat erityisesti seuraaviin seikkoihin.

Hallinnon tehokkuusvaatimus. Erityisesti Nevanlinna oli korostanut,
eitd ammatillinen pitevyys oli asetettava ensisijaiseksi nimitys- ja
ylentdmisperusteeksi®2. Virkamieheksi nimitettdvan oli koulutuksensa
pohjalta kyettavi ratkaisemaan juuri oman hallinnonalansa ongelmia.
Kokemus ilmensi usein vain muodollista perehtymisti.

Virkavaltaisuuden vihentiminen. Kéaytinnén juurruttamat muodot
ja menettelytavat usein nihtiin virastoissa asioivan rahvaan vaivana ja
rasituksena. Ajateltiin, ettd uusin perustein otettava virkamiehists ky-
keni kansanvallan ldhtokohdista katkaisemaan kdytannon kielteisen vai-
kutuksen. Osin asia néhtiin sidonnaisena virkamiesmoraalin heikkouk-
siin.

Oikeudellinen tasa-arvo. Suosinnan ja mielivallan eliminoimiseksi ni-
mitysmenettely oli sddnneltdvi tarkasti. Pitevyysvaatimusten tarkoituk-
senmukaisuus oli tapauskohtaisesti arvioitava. Sukupuolen ja uskonnol-
lisen vakaumuksen yksipuolisesta sitomisesta virkakelpoisuuteen oli luo-
vuttava.

Poliittinen tasa-arvo. Valtiollisen murroksen (1905—06) myé6té olen-
naisesti laventunut julkinen osallistuminen edellytti, ettd myos virkoihin
rekrytointi kokonaisuutena takasi jonkinlaisen edustavuuden. Mittari-
na oli kdytettiavi siihen asti sivussa olleiden tahojen asemaa.

Virkanimitys vai virkavaali. V:n 1910 vp:lla eduskunta oli hyviksy-
nyt kannan, jonka mukaan ns. valittavuusperiaate oli osin otettava kay-
tdntéon valtionhallinnossa. Tdma ldhtokohta edellytti ylennysperustei-
den funktion uudelleenarviointia. Perinteiset ylennysperusteet olivat lii-
kaa sidoksissa toimeenpanovallan sisdiseen nimitysjarjestelmain.

3! Konstari s. 51—54.
32 Nevanlinna, passim.
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Alkuvaiheessa, v. 1917 aikaisempaan perustuslakiin sidottu historiallinen
jatkuvuus kuitenkin nakyy hallinneen valmistelua. V:n 1917 perustuslakiko-
mitea lahti taltd pohjalta todetessaan, ettd YVK:n 4. kohdassa mainitut vir-
kaylennysperusteet periaatteessa oikein vahvistivat ylentimisen yleiset perus-
teet: »(83 §) Yleiset ylennysperusteet valtionvirkoihin ovat taito, ansio, koke-
mus ja koeteltu kansalaiskunto».

Jo aikaisemmin, autonomian ajan HM-ehdotuksissa padosin oli suoraan
turvauduttu YVK:n sanamuotoon®. Ainoastaan vuosisadan alussa, valmistel-
taessa (1904—06) ns. Mechelinin senaatin ehdotusta oli havaittavissa pienté
poikkeamista.

190 Sdiadosvaiheet

Hermansonin ehdotus oli seuraava:

»Befordringsgrunderna &ro skicklighet och fortjenst, erfahrenhet och
beprofvad medborgerlig dygd. Detta stadgande utesluter dock icke sér-
skilda bestamningar, inneb4rande att vid besattandet af vissa slags tjenster
ofvervigande afseende skaal fastas & nagon af anférda befordrings-
grunder»

Ehdotuksessaan Hermanson halusi jo perustuslaissa, laillisuusnéko-
kohtien varmistamiseksi todeta seikan, jonka mukaan kdytdnnossd oli
jo toimittu.

Mechelin puolestaan ehdotti pient4 asiallista tarkistusta: »Perustei-
na kaikkiin virkoihin ja palveluksiin korottamiselle on taito, ansio, ko-
kemus ja rehellisyys.»

Senaatin ehdotus (1907) sisilsi seuraavan sdannoksen: »Kaikkiin ylem-
piin ja alempiin virkoihin pa4semisen perusteet ovat taito, ansio, koke-
mus ja koeteltu kansalaiskunto.»

Periaatteessa huomionarvoinen on ns. Neoviuksen valtiosadntéehdo-
tus (julk. 1917). Tosin ehdotus jii lahtdkohtiensa erilaisuuden vuoksi vain
vaihtoehtoiseksi. Mutta siind kuitenkin ldhdettiin siitd, ettd »ansio» oli
jétettava pois ylennysperusteiden joukosta. Se siis otti huomioon virka-
miesoloihin suunnattua arvostelua.

Havaitaan, ettd perustuslakikomitean ehdotuksen sanamuodon erona
YVK:an ja aikaisempiin ehdotuksiin oli soveltamisalan muotoilu. Enii ei lau-
suttu soveltamisesta »ylempiin ja alempiin» vaan vain »valtionvirkoihin». Al-
kuvaiheessa komitea oli kaavaillut sanamuodoksi »kaikkiin virkoihin». Lopul-
lista sanamuotoa ei kuitenkaan voida pitd4 soveltamisalan supistamiseen tah-
tadvani vaan pikemminkin rajaa itsehallintoelimiin korostavana.

Vp:lle jatetyt HM-ehdotukset, seké monarkistiset ettd tasavaltalaiset sisédl-

3 V:n 1865 perustuslakikomitea (32 §); Weissenbergin komitean ehdotus (1887) (44 §);
yleisesti Modeen, Juhlajulkaisu Rytkola.

1 Hermansonin ja Mechelinin luonnokset Wreden kokoelma/AAB. Neoviuksen ehdo-
tus Neovius, Forslag till statsforfattning for Finland. Helsingfors 1917.
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sivit perustuslakikomitean muotoileman ylennysperustesdinnoksen sellaise-
naan. Monarkistiset ehdotukset nimitysjarjestelmén kokonaisuuden valossa ta-
savaltalaisia voimakkaammin painottivat valtionpadmiehen valtaa nimittaja-
na. Tasavaltalaisten piirissd my6s yleensi ldhdettiin siita, ettd nimityskaytian-
t6jéd oli mahdollista ja tarpeellista lievisti muuttaa perinteisten ylennysperus-
teiden puitteissa.

Eduskuntakeskeisyyden ja kansanvallan radikaalit, valittavuus-periaatetta
korostaneet painotukset paasivit jossakin maarin esiin v:n 1917 toisilla vp:li4,
ennen kansalaissodan syttymistid. Ylennysperusteet perinteisessi mielessi oli-
sivat jddneet tarpeettomiksi®s.

Ylennysperusteiden sanamuoto tarkennettiin saadettyyn muotoonsa edus-
kuntakdsittelyssd v:n 1919 vp:lld. Vield hallituksen esitys lahti vanhalta poh-
jalta. Asialliset perustelut muutokselle saatiin virkamiesolojen arvostelusta.
Hankkeen ajankohtaistumisella oli selvéd yhteytensd valtiomuotokiistaan. Pe-
rinteinen sanamuoto sai nyt monarkistisen leiman ja kuningasvallan kannat-
tajat vastustivat muutosta. Mutta jo aikaisemmin oli kdynyt ilmi, ett4 tasaval-
talaisista nuorsuomalaiset (nyt edistyspuoluelaisina) suhtautuivat varaukselli-
sesti virkamiesoikeudellisiin reformihankkeisiin. Vasemmisto puolestaan ldhti
siitd, ettd virkaan nimittdmisen perusteista ei pitanyt lainkaan saztia HM:ssa.
Tasavaltalaisella puolella asenne ylennysperusteiden sanamuodon muuttami-
seen siis vaihteli ldhtokohdasta riippuen.

Ylennysperusteiden muuttaminen lahti perustusiakivik:n mietinnésti’. Pe-
rusteluna vlk esitti lyhyesti, ettd valtion etu vaati aikaisempaa enemmin huo-
mion kiinnittdmista asianosaisten tyokykyyn eiki vain virkavuosiin. Sen vuoksi
perusteisiin oli lisdttava tydkyky ja poistettava »ansio ja kokemus».

Perustuslakivlk:ssa muutoksen ehdotti ed. Juutilainen (maal.) ja sitd
kannatti ed. Ryomd (sos.dem.), samoin ed. Kofonen (sos.dem.). Ed. Voi-
onmaa (sos.dem.) ehdotti koko sdannoksen poistamista. Ed. Estlander
(ruots.) piti kasitettd tyokyky epéselviana. Ed. Serald (kok.) puolsi »ar-
vony sdilyttimistd. Adnestyksessd Juutilaisen ehdotus voitti 10—6. V-
hemmisté6n jadneet olivat Ritavuoria (edistyspuolue) ja Elfvingid
(sos.dem.) lukuunottamatta kokoomuksesta ja ruotsalaisesta kansanpuo-
lueesta. Elfvingin liitti vihemmistéon ehkd juuri kielikysymys. Voion-
maan ehdotus hylittiin 44anin 12—4.

Kokoomuslaiset Erich, Setdld ja Malmivaara jattivdt eriivan
mielipiteen?’.

% Esim. Mikelinin luonnos HM:n perusteiksi, Kahanpddin (Juhlakirja Stihlberg) ar-
tikkelin liitteena.

% Vp 1919, HE 17, perustusiakivik 2, Ak 1.

3 Perustuslakivik:n ptk. mf/EK.
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Lopullisen sanamuotonsa, taito, kyky ja koeteltu kansalaiskunto ylennys-
perusteet saivat vasta tdysistuntokasittelyssa. Suuri vik oli palauttanut, verrat-
tuna perustuslakivlk:n kantaan »kokemuksen», mutkikkaassa poliittisessa ti-
lanteessa ilmeisenid kompromissina monarkistien suuntaan. Taysistuntokasit-
telyssa perusteet muotoili ed. Hakkila (sos.dem.), jota ed. Ryomd (sos.dem.)
kannatti. Istunnossa hylittiin ed. Suolahden (kok.) ehdotus »taito, kyky, an-
sio ja koeteltu kansalaiskunto» ja ed. Vuolijoen (sos.dem.) ehdotus »taito, tar-
mo ja koeteltu kansalaiskunto». Kun otetaan huomioon kokoomuksen Setd-
lan, Erichin ja Malmiwaaran perustuslakivlk:n mietintoon liittdmén vastalau-
seen (IV) kanta »tydkyvyn» korvaamisesta »kyvylld», myos lopullinen sana-
muoto oli sovittelun tulosta.

Kévi jo ilmi, ettd sanamuodon muuttamisen perusteet olivat varsin yleisid.
Perustuslakivlk viittasi »valtion etuun». Tarkoittiko viimeksi mainittu vain ah-
taita hallinnollisia intressej ei suoraan kdynyt ilmi. Kuitenkin vastakkaisuus
virkaidn painottamiseen viittasi siihen, ettd »etu» oli ymmirrettiva myos ylei-
seksi eduksi, jota yksityisen, virkaikdnsa nojalla ylennystd odottavan asema
ei saanut olennaisesti loukata. Taysistuntokdsittelyn valossa asiaa voidaan
tarkentaa®. Keskeiseksi todettu epiakohta, ansienniteetin ylikorostus aiheutti
hallinnollisia ja koko virkamiehistod koskevia epdkohtia. Ensiksi mainittuja
olivat virkamiesten idkkyys, aloitekyvyttémyys ja liiallinen sitoutuminen ker-
ran opittuihin rutiineihin, kaikki tehokkaan hallinnon esteit4. Virkoihin ei pi-
tanyt virkapalvelunsa mukaisesti ylentda iakkditd, osin tyokykynsd menetta-
neitd henkiloita.

Koko virkamiehistéd sivusivat viitteet virkamiesluokasta tai -saadysti, jo-
ka kaytannossa tdydensi itse itseddn. Suomessa tosin ei ollut varsinaisia, hal-
linnonaloittaisia virkamieskorporaatioita, mutta kokonaisuutena ansiota osoit-
tava virkapalvelu oli johtanut sdddynmukaisuuden painottumiseen. Tédssd mie-
lessa kyvykkyyden painottaminen ja »ansion ja kokemuksen» torjuminen kaan-
sivit nakokulman koko yhteiskuntaan virkamiehiston rekrytointipohjana. Sul-
jetun, virkamiehiston etua toteuttavan hallinnon sijaan oli asetettava avoin,
yhteiskunnallisesti painottunut hallinto. Aivan suoraan tuohon J.S. Millin muo-
toilemaan ajatukseen ei viitattu. Sen sijaan kylla lausuttiin julki, ettd ylennyk-
sissd yksipuolisesti suosittiin tiettyjd kansanosia ja luokkia, niitd, jotka varal-
lisuutensa, sivistyksensi ja yhteiskunnallisen asemansa nojalla kykenivat pa-
tevoittimadn jasenensd. Sinidnsd argumentointi talta osin jéi pintapuoliseksi
verrattuna v:n 1907—10 arvosteluun. Sosiaalidemokraattien tulkinta virkamies-
ten asemasta ei endd ollut puhdasoppinen. Voionmaa luonnehti virkamiehis-

3 Téysistunto 24. 5., 2. 6., 3. 6., 4. 6., 5. 6., ptk 1.
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tod itsendiseksi luokaksi, joka historiallisten erityisolosuhteiden vuoksi oli ko-
honnut porvariston yldpuolelle. Juuri sen vuoksi virkamiehiston alistamiseen
kansanvallan palvelijaksi oli kiinnitettdvé erityistd huomiota.

Ylennysperusteiden sanamuodon muuttamista vastustaneet tuskin pelkasi-
vét virkamiesolojen jyrkk#a mullistusta. Osa heistd my6nsi, ettd hallinnollis-
ten epdkohtien vuoksi »kokemus» voitiin karsia mutta »ansio» oli sailytettd-
va. Yleensd vastustus kieli yleisestd konservatiivisuudesta, jatkuvuuden ja odo-
tettavuuden vaatimuksesta. Peléttiin muutoksen ehké aiheuttamaa epivarmuut-
ta. Pdaministeri Castrén lausui (24. 5. 1919):

»Hallitus puolestansa katsoo, ettei ole syyti vaihtaa tdhinastisia ki-
sitteitd, joille kdytdnto ja tiede ovat antaneet varman merkityksen uu-
teen, jonka oikeasta tulkinnasta epdilemétta syntyisi eridvia mielipitei-
ta.»

Epédvarmuus jo sindnsi ndytdan koetun hallintoa rasittavaksi. Lisiksi oli
vaara, ettd jo virassa olevien kohtuulliset oikeudet eivit toteutuisi’®. Mutta sen
ohella luotettiin sithen, ettd vanha kéytanto sittenkin tuli sailyttdmaan sijan-
sa. »Ei ndytd luultavalta, ettd poisto enempai kuin lisayskédn osaltaan oleelli-
sesti muuttaisivat ylennystapaa, ei myoskaan, ettd timin lainsdiannoksen so-
veltaminen siten kavisi yksinkertaisemmaksi ja helpommaksi»®. Kannanotosta
kuultaa paitsi luottamus virkamiehiston yhtendisiin, sisdisiin intresseihin, epaily
yleisen, julistavan sididntelyn tehoon.

Vuosisadan alun yleiseurooppalainen ilmié oli tasavaltaisen kansanvallan
Ja keskinkertaisuuden, jopa epipitevyyden niputtaminen. My6s tdysistunto-
késittelyssa viitattiin epdpétevyyden palvontaan. Mannermaisen konservativis-
min mukaisesti pelattiin, ettd odotettava »massojen kapina» unohtaa vanhat
arvot sivistyksest4 ja oppineisuudesta. Peittiisiké ahkerien alempien virkamies-
ten massa alleen valistuneen virkamieseliitin®'? Kysymys oli samalla virkamie-
histon sisdisen hierarkian institutionaalisista takeista, joista tarkeimmat, luok-

¥ »Ettd kun taito ja kyky mainitaan yksindén, sen mukaan saattaa tapahtua jonkin-
moinen vddryys vanhemmalle viranhakijalle» (ed. Setild S. 6. 1919 ptk I).

© Vp 1919. HE 17, perustuslakivik 2, vastalause I (von Born, Estlander), Ak 1.

4 Vrt. jo ed. Schybergson v:n 1910 virkamiesasiainvik:ssa (5. 4. 1910): »En ole vir-
kamiesten ihailija. Pidédn niit4 jonkinlaisena alaluokkana, jotka (lukuunottamatta tuoma-
rit, ladkarit ja tiedemiehet) yha alenevat». Ed. Erich 24. 5. 1919: »Kun Ranskassa kuitenkin
vakavat valtiomiehet puhuvat pitemittémyyden palvonnasta, yhteni ddrimmadisen demo-
kratian vahemmaén onnellisena ilmiond, niin tdytyyhian meid4n toki myo6ntaa, ettd muualla-
kin ja kehittyméttdmdmmissé oloissa ddrimmainen kansanvalta voipi sisaltd4 paljon niité
varjopuolia, joita katsotaan sisdltyvin tuohon pitemittdmyyden palvontaan, niin monta
etua kuin kansanvallalla onkin.»; ed. Setdld 24. 5. (ptk. I).

13
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kajako ja jako virka- ja palvelusmiehiin kumottiin vasta HM:n sdatdmisen jal-
keen (PalkkausL 1922, VirkamiesL 1926, A 26.8.1927).

194 Ylennysperusteiden sisdlto

* * K

Ylennysperusteiden sisdlto. Perustuslakivlk:n ehdottama »tyokyky» tahtisi
sen torjumiseen, etté virkoihin ylennettiin, tuota ominaisuutta arvioimatta pel-
kastdan nuhteettoman palveluksen mukaisesti. Taustalla oli ajatus, joka kiisti
viranhoidon luonteen erityiseni, tavallisesta tydstd eroavana »palvelunax». Vir-
kamiehelta oli voitava edellyttad samaa kuin kuin keneltd tahansa tyota teke-
valtd. Erityisesti maalaisliiton edustajat painottivat sanaa fyé: rahvas sai teh-
di tyota, mikseivit virkamiehet?

Taysistuntokasittelyssa késitevalintaa ei pidetty tdysin onnistuneena; samalla
korostui maltillisuus ja hallinnollis-ammatillinen nidkokulma. »Tydkyvyn» kat-
sottiin kisitteend viittaavan liiaksi pelkkaédn tyéntekoon ja sen mddrdalliseen tu-
lokseen. Hyvilti virkamiehelti oli vaadittava muutakin kuin kykyé tehda tyo-
t4, nimittain kyvykkyytta eli lahjakkuutta, joka ilmeni myds aloitteellisuutena
ja tarmokkuutena. Kyse oli ansaintaperiaatteen tulkinnasta: liberalismin pai-
nottamat yksilslliset ominaisuudet saivat nyt etusijan. Katsottiin, ettd pelkka
tyokyky kyll4 riitti alempiin toimeenpanotehtaviin. Padsaantodisesti virkamie-
helti kuitenkin oli vaadittava (yleistd) kyky, joka laajana kasitteend peitti al-
leen myos tyokyvyn. Nédin muotoiltuna tdma ylennyspéruste ei endd suoraan
suuntautunut virkamiehen viitettya laiskuutta ja saamattomuutta vastaan. Pe-
rusteiden hyviksytyn sanamuodon tdysistunnossa ehdottanut ed. Hakkila to-
tesi: »Kuitenkin minun mielesténi olisi »kyky» parempi sana kuin »tyokyky»,
jottei sita sekoitettaisi sellaiseen tyokykyyn, joka tuottaisi vaan kvantitatiivi-
sesti paljon, mutta joka kvalitatiivisesti olisi huonoa.»*?

Miten sanamuodon muutos vaikutti faidon sisdltéon? Aikaisemmin kavi
ilmi, ettd taito oli ymmarretty tutkinnoilla ja vastaavilla tavoilla osoitetuksi
tietopuoliseksi perehtyneisyydeksi viran alaan. Nyt ed. Setdld luonnehti taitoa
harjoituksella ja uutteruudella saavutetuksi tyon osaamiseksi eli rutiiniksi. Toi-
sin sanoen »kokemuksen» osuus taidossa olisi korostunut. Setdld oli kuiten-
kin valmis luopumaan virkaika-sasnnoistd. Setéldn tulkintaa ei voida pitéda edus-
tavana. Han nimittdin laski opillisen kelpoisuuden kuuluvaksi lahinnéd »an-
sioon», jota hin ehdotti sailytettavaksi.

Sasdettyjen perusteiden mukaisen tulkinnan »taidosta» esitti ed. Ryomad.
»T#ssd nimenomaan sanotaan »taito», joten siind on silloin kysymyksessé se-

@2 Ed. Hakkila 5. 6. 1919 (ptk I).
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ké hdnen kokemuksensa virka-alalla etti virkaan valttimattomat opintonsa.»
Ndin tarkennettuna taito kisitti seki tutkinnoilla osoitetun etti kdytannossi
hankitun perehtyneisyyden viran alaan. Aikaisemman virkakokemuksen huo-
mioonottamista ei kokonaan haluttu estiid. Kokemus oli taitoa lisdava sikali
kuin se osoitti viranhoidossa tarvittavia valmiuksia. Mutta nidin muodollisen
virkaidn ratkaiseva merkitys ei vélttamatti tullut estetyksi. Koska vaadittava
tutkinto ilmaisi vain alatasoa, padpaino jai juuri (saman hallinnonalan) koke-
mukselle. Toisin sanoen vaadittava hallintokdytannén muutos oli odotettavis-
sa vain, mikali taidon rinnalla kyvykkyyteen kiinnitettiin riittavisti huomiota.
HM:n sdddosvaiheissa viimeksi mainittua edellytettiin nimenomaisesti. Jos taas
taidon ja kyvyn suhdetta haluttiin HM:n saatdjan kannan vastaisesti tulkita
niin, ettd moitteeton viranhoito jo sinidllidn osoitti riittavaa kykyi, kaytin-
nén muuttumista ei ollut aihetta odottaa. Asialla tuli olemaan erityistd merki-
tystd tuomioistuinlaitoksessa, jossa korporatiivisesti savyttyneelld rekrytoin-
nilla oli pitkit perinteensi.

»Koeteltu kansalaiskunto» jii tdsmentamitta. Alunperin tuo vallankumouk-
sellinen hyveellisyys oli viitannut toisaalta kunnostautumiseen valtion uskolli-
sena kansalaisena, toisaalta yhteiskunnallisesti hyédyllisen tyon arvostamiseen
vastakohtana muodolliselle hovi- ja virkapalvelulle. Autonomian ajan lopun
tulkinnan mukaan jokaisella kansalaisella oli tuota kuntoa, jollei sen puuttu-
mista pitédnyt erityiselld perusteella ep4illa. Taysistuntokisittelyssd ed. Wuoli-
Joki katsoi ihmisen olevan riittavén hyveellinen, jos hin oli kunnon ihminen.
Kansan moraalikasityksille oli annettava painoa: ainakaan juoppo ei ollut kun-
nollinen. Néin virkamiehiston ja rahvaan vilista vastakkaisuutta oli purettava
tasa-arvoisten kansalaisten siveellisyyskisitysten kautta.

Valittavuus-periaatteen mukaan kuntoisuus olisi pitanyt punnita kansan
osoittamana luottamuksena, kansanvaalissa. Mutta enemmisté painotti perin-
teistd tulkintaa. Oli oletettava, ettd jokainen virkaan pyrkija oli maineeltaan
Ja kaytokseltaan moitteeton jollei muuta ilmennyt. Nain kyse oli pikemmin-
kin kelpoisuusvaatimuksesta kuin vertailun mahdollistavasta ylennysperusteesta.
HM:n saddosvaiheissa ei vaadittu, ettd parlamentaarisen kansanvallan olisi
»koetellun kansalaiskunnon» kautta pitanyt »poliittisuutena» heijastua nimi-
tyksiin. Mutta tata ei nimenomaisesti torjuttu. Yleisluontoisesti esitettiin, etti
myo6s virkamiehist6 oli alistettava kansan valvontaan. Sen ohella HM:n val-
misteluvaiheissa oli korostettu lujan hallitusvallan merkitystd. Viranhoidolle
tarpeellisen itsendisyyden oli katsottu vaarantuvan, jos eduskunta vilittémas-
ti paési vaikuttamaan nimityksiin.

Ennakoitava ja jatkuvuutta korostava ylennysjérjestelmi samoin kuin muut
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jarjestelyt, jotka ehkaisivit sekd horisontaalista ettd vertikaalista liikkkuvuutta
virkamiehiston sisilld, olivat vihentamassa poliittisen ohjauksen tehoa. Mut-
ta ylennysperusteiden korjattu sanamuoto ilmaisi muutoksen vaatimuksen: »ky-
vyn» painottamisella oli taattava riittava dynaamisuus. Poliittinen ohjaami-
nen kansalaiskuntoa korostamalla ei hyvin sopinut HM:n kymmenennen lu-
vun kokonaisuuteen, jossa virkauran idea sittenkin on melko keskeinen. Jo
kisite virkaylennysperusteet sellaisenaan ilmaisee ajatuksen karriddristd, siita,
ettd virkaan yleensa nimitetddn saman hallinnonalan tai ainakin valtionhallin-
non piirista.

Miten muu yhteiskunnallinen toiminta oli otettava huomioon kansalaiskun-
toa kohottavana? Jatkuvuutta ja yhteiskunnallista valta-asemaa korosti tul-
kinta, jonka mukaan aikaisemmin »ansioon» luettua ainesta, mm. pitkdin jat-
kunut nuhteeton virkapalvelu oli taltd kautta hyvitettavd. Mutta viittaukset té-
hin olivat HM:n valmistelussa vain valillisia ja vihemmisto6n jadneiden teke-
mii. Kokonaisuutena yhteiskunnallisen kunnostautumisen merkitys jéi avoi-
meksi ja tulevan tulkinnan varaan.

4. YLENNYSPERUSTEET JA YHDENVERTAISUUS LAIN EDESSA:
HM 86 §:N TULKINTAMALLI

HM 5 § (»Suomen kansalaiset ovat yhdenvertaiset lain edessi») tuli otetuksi
HM:on vasta viime vaiheessa tehdyn lisayksen, perustusiakivlk:n mietinnds-
sdan lausuman mukaisesti®®. Valiokunta painotti niukkasanaisesti toisaalta tér-
keytta julistaa yhdenvertaisuus lain edessd perustuslaissa, koska kyse oli kan-
salaisten perustavaa laatua olevasta yleisestd oikeudesta, toisaalta yhdenmu-
kaisuutta ulkomaisiin valtiosdantoihin. Ensiksi mainittu perustelu vilillisesti
viittasi siihen, ettd tarkoitus oli ainoastaan vahvistaa oikeusjarjestyksen jo ai-
kaisemmin tunnustama periaate (vrt. YVK 2k.) Halu yhdenmukaistaa yleiseu-
rooppalaiseen kehitykseen ilmaisi tarpeen seurata uudenaikaisia valtiosddnto-
malleja. T4ssa mielessa ero voimassa olevaan kotimaiseen perustuslakiin (Y VK
2k.) oli selva. Viimeksi mainittu kun oli viljin sanakagntein painottanut yh-
denvertaisuutta monarkin vallan rajoituksena.

Ajatus vakiintuneen periaatteen kirjaamisesta vahvistuu, kun tarkas-
tellaan HM:n taustaa v. 1917—19. Viljanen on tutkinut asiaa

4 Ks. alav. 36) mainittu ldhde; Viljanen s. 214—24.
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yksityiskohtaisesti*’. Jo perustuslakikomitea erdissd vaiheessa kaavaili
seuraavaa sddnnostd: »Suomen kansalaisten yleiset oikeudet ovat kaikille
yhtaldiset sukupuolesta, uskontunnustuksesta ja saadysti riippumatta.
HM-esityksen ollessa ennen sotaa perustuslakivlk:ssa, ainakin Alkio ja
Mokelin muotoilivat luonnoksissaan vastaavan siinnéksen. My6s koko
vlk oli hyviksyvilla kannalla.

Vaikka monarkistisella taholla kansalaissodan jalkeen epiiltiin tasa-ar-
vovaatimuksia, v. 1919 saannos yhdenvertaisuudesta lain edessi hyvik-
syttiin eduskunnassa yksimielisesti.

HM:on sisaltyvd, mainitun perustuslakivlk:n mietinnén pohjalta saadetty
ja HM § §:4 lex specialis -tapaan tarkentava Yhdenvertaisuuden kokonaisuus
on seuraava:

— (9 §) kansalaisten oikeuksien ja velvollisuuksien riippumattomuus siita,
kuuluuko hin uskonnolliseen yhdyskuntaan (julkisia virkoja koskevin poik-
keuksin);

— (14.3 §) valtion velvollisuus tyydyttid4 suomen- Jja ruotsinkielisen vies-
ton sivistyksellisid ja taloudellisia tarpeita samanlaisten perusteiden mukaan;

— (15 §) kielto -antaa aatelisarvoja ja muita perinndllisid arvoja.

Kohtaa kaisiteltdessa korostui tasavaltalaisten ja monarkististen ins-
tituutioiden vastakohtaisuus, jolla toisella tapaa painottuneena oli vai-
kutuksensa myos ylennysperusteiden muotoiluun. Nimittiin erilaisten ar-
vojen jakamista pidettiin tasavaltaan sopimattomana turhamaisuutena®,
Monarkistisella taholla oli jo erdéssi vaiheessa ehditty ryhtyi toimiin aate-
loitavien valitsemiseksi odottamaan kuninkaan saapumista.

— (86 §) yhdenvertainen kohtelu valtionvirkoja tdytettdessa.

* ¥ Xk

HM:n yleinen yhdenvertaisuussiénnos (5 §) ja ylennysperuste-sidnnis (86 §)
jaivat HM:n rakenteen valossa toisistaan erilleen. Mutta myos sisilléllinen yh-
teys jéi valjaksi seuraavista syisti. HM 86 § ei endi nimenomaisesti, vanhah-
tavaan tapaan kiell4 »suvun ja sadgdyn» huomioonottamista eiki titen suoraan
korosta tasa-arvon vaatimusta. HM § §:ss4 ei erikseen kumota sddtyerioikeuk-
sia; tdssd suhteessa selvasti poikettiin 1800-luvun lopun eurooppalaisista mal-
leista. HM ei myoskéadn julista yhdenvertaista oikeutta pddstd julkisiin virkoi-
hin kansalaisen yleiseksi oikeudeksi. Myos tissd ero ulkomaisiin esikuviin oli

4 Viljanen s. 214—24; Kahanpdi.
s Sainnoksen lopullinen sanamuoto oli ilmeisen poliittisen kaupankiynnin tulosta, ks.
Kotonen, Mita saidtaa hallitusmuodon 6 §:n 2 momentti. LM 1930 s. 152—59.
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selvd. Mutta HM ei mydskadn aseta esteité sellaiselle tulkinnalle, joka antaa
mainittuihin kohtiin mydnteiset, yhdenvertaisuutta korostavat suositukset.

Ajatus sddtyerioikeuksien kumoamisesta oli HM:n valmistelussa esilla
useaan otteeseen. Viljanen on viitannut asian yhteiskunnalliseen kiista-
nalaisuuteen: erioikeudet nihtiin vanhoillisissa piireissé yleensé oikeuk-
sien suojana. Naiin ollen kumoavan sddnnéksen jaaminen pois HM:sta
ei ollut vahinko. Kuitenkin uskottiin, etta privilegiot itsestidn menettdi-
sivit merkityksensi tasa-arvoisessa yhteiskunnassa®.

Nimenomaan virkaerioikeudet olivat, kuten jo aikaisemminkin eril-
laan sadtyprivilegioiden kokonaisuudesta. Niihin ei vedottu edes takti-
sista syistd*’. Ne eivat olleet voimassa. Sen vuoksi myds YVK:n mukai-
sen kiellon toistaminen oli tarpeetonta.

Oikeus paista virkaan kansalaisen yleisend oikeutena oli mukana v.
1917 julkaistussa Neoviuksen valtiosizntoehdotuksessa, joka tosin oli ko-
konaisuutena etdilla valitusta sadntelylinjasta. Sen 14 §:ssé taattiin kai-
kille Suomen kansalaisille »samma ratt att i man af sin vederborligen
styrkta skicklighet, erfahrenhet och medborgerlig dygd vinna utnamning
till statens lediga Aambeten».

Joka tapauksessa nikyy olevan selvai, ettd HM 86 § jo oman sisaltonsi
puitteissa korostaa yhdenvertaisuutta lain edessd. Kyse on ylennysperusteita
soveltavaa viranomaista sitovasta velvollisuudesta. HM 86 § on siis luettava
HM:n yhdenvertaisuutta korostaviin sdannoksiin.

Virkoihinpéasyn luonnehtiminen kansalaisen yleiseksi oikeudeksi i suoraan
sovi HM:n puitteisiin. Padosin kyse on HM:n rakenteesta: yhdenvertaisuudesta
lain edessa saidetadn II luvussa, virkaylennysperusteista luvussa X (Julkiset
virat). Valittua sa4ntelytapaa tuskin tarkemmin pohdittiin. Pikemminkin seu-
rattiin aikaisemman HM:n rakennetta, jossa ylennysperusteet oli mainittu vi-
rantiyton yhteydessa (1772 HM 10 §).

Saantelytapa oli v. 1919 vanhahtava. Se periytyi hallitsijakeskeisestd perus-
tuslaista, jossa kansalaisen yleinen oikeus ei vield ollut saanut keskeista jalan-
sijaa. HM:n rakenne ei kuitenkaan sinénsa esta tulkitsematta HM 86 §:4 mai-
nitun yleisen oikeuden ilmaisijaksi. Edelld on useaan otteeseen kdynyt ilmi, et-
t4 ylentamisessa (virkaan nimittdmisessa) on kyse kenen tahansa kansalaisen
ominaisuuksien arvioinnista vastakohtana ryhmékohtaiselle rekrytoinnille. Tés-
si mielessa kansalaisella on HM 86 §:n mukaan oikeus paasta valtionvirkoi-

% Viljanen s. 222—23.

o Kuriositeettina voidaan pita sitd lakia KKO:sta vin 1917 vp:ld valmisteltaessa esi-
tetty4 kantaa, jonka mukaan YVK 2 § vield asetti rajoituksia oikeuden kokoonpanolle (puolet
aatelisia, puolet aatelittomia), vp 1917, HE 7, perustuslakivik:n lausunto, vastalause I, Ak.
I1.
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hin yleisten ylennysperusteiden edellyttimien ominaisuuksien mukaisesti. HM:n
sdddosvaiheiden valossa kuitenkin on selvii, ettd tuo oikeus kéantyy pikem-
minkin viranomaista sitovaksi velvollisuudeksi kuin subjektiiviseksi (julkisek-
si) oikeudeksi. Yksityisen oikeuden ja julkista etua toteuttavan objektiivisen
oikeuden vilinen ero oli keskeisesti esilla.

Verrattuna Weimarin valtiosidintoon (11. 8. 1919) HM:n rakenteen
vanhahtava piirre korostuu. Sindnsi saksalaista mallia ei juuri ehditty
kidyttdd Suomessa esikuvana. Weimarin valtiosdannéssi ylennysperus-
teet olivat kansalaisten yleiset oikeudet ja velvollisuudet sisiltiavin toi-
sen pddjakson osassa »Das Gemeinschaftsleben» (art. 128). Yhdenver-
taisuus lain edessé julistettiin saman jakson osassa »Die Einzelperson»
(art. 109).

Ylennysperusteet siséltdva saannos viittaa kahteen suuntaan. Siiddosvalmis-
telun valossa korostui asiallinen sisilto, hallinnollista tehokkuutta tavoittele-
va tarkoituksenmukaisuus, jota nuo perusteet yksildivit. Yhdenvertaisuus puo-
lestaan tuo mukanaan oikeudellisen sidonnaisuuden vaatimuksen. Virkanimi-
tys on edelleen jadva ohjelmoivan ja ohjelmoidun pictoksenteon valimaastoon.
Helposti voidaan havaita, etta HM X luku muissakin kohdin painottaa yhden-
vertaisen kohtelun vaatimusta: erivapaus-menettelyn tarkka saintely, kelpoi-
suusehtojen vahvistamisjarjestys ja virantiyton sésntely. Viimeksi mainitut ovat
omiaan kaventamaan ohjelmoivan, tarkoituksiin sidotun paattdmisen alaa.

Yhteenvetona HM 86 §:n yhdenvertaisuutta korostavat elementit voidaan
HM:n sddtimisajankohdan valossa esittdd seuraavasti:

1) Ylennysperusteiden sddtdminen perustuslaissa korostaa niiden hie-
rarkkista ylemmanasteisuutta, yleisyytté ja abstraktisuutta. Muita ylei-
sid tai erityisia ylennysperusteita valtionvirkoihin ei voida sddtidi muuta
kuin perustuslain sddtdmisjarjestyksessa (vrt. HM 90.2 8).

2) Ylennysperusteet ilmaisevat sisaltonsa tyhjentavasti siten, etta nii-
den ulkopuolisia perusteita ei virantaytossi saa ottaa huomioon.

3) Ylennysperusteiden tarkentaminen niiden sisallon puitteissa on mah-
dollista vain lailla tai asetuksella (vrt. kohta 6). :

4) Ylennysperusteita on sovellettava kaikkien valtionvirkojen taytés-
sd ottamalla huomioon 1)-kohdan rajoitus. » Valtionvirka» kisittis kaikki
valtionhallinnon virat ja toimet, jotka perustamistapansa ja tehtavipii-
rinsd mukaan ovat julkisoikeudellisia (mm. palvelijantoimet, ylimaarai-
set virat).

5) Ylennysperusteet ovat yhtilidisesti sitovia. Virantdytossi ei voida
yksipuolisesti painottaa tietty4 perustetta ilman 1)-kohdan mukaista tar-
kennusta. HM:n sditdmisvaiheissa korostui tasapuolisuuden vaatimus
(ansienniteetin torjuminen).

6) Ylennysperusteet ovat erilldan kelpoisuusehdoista ja kelpoisuuden
arvioinnista sekd vastaavasti nimitysharkinta pétevyyden arvioinnista.
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Kelpoisuusehdot kuitenkin kussakin virassa tarkentavat ylennysperusteita:
ylennysperusteita sovellettaan silméllapitden kelpoisuusvaatimuksia.

7) HM on siilyttanyt késityksen nimitys- ja ylennysasioiden padosin
hallinnollisesta luonteesta ja virantdyttdjan harkintavallasta. Valtioval-
lan jaon nakodkulmasta toimeenpanon osuus korostuu, vaikka nimitys-
valta yleisena jaa poliittisessa vastuussa olevalle hallitukselle. Jo ennen
HM:n sditamista muutoksenhaku nimitysasioissa oli sidottu tuohon mal-
liin.

8) Ylennysperusteet velvoittavat viranomaisia viranhakijoiden yhden-
vertaiseen kohteluun. Taman mukaisesti kaikilla kansalaisilla pitaa olla
yhdenvertaiset mahdollisuudet paasta valtionvirkoihin taitonsa, kykyn-
sd ja koetellun kansalaiskuntonsa mukaisesti. Ylennysperusteet eivdt anna
hakijalle oikeutta vaatia nimittdmistaan, mutta hinelld on oikeus vaatia
yhdenvertaisuuden takaavaa viranomaiskohtelua (edelld 2) ja 5) -kohdat).

9) Ylennysperusteet sisditivi HM 86 § on yhdenvertaisuussaannok-
send ensisijaisesti sovellettava verrattuna HM 5 §:an.

10) HM 86 § velvoittaa viranhakijoiden vertailuun ylennysperustei-
den osoittamien ominaisuuksien puitteissa. Yhdenvertaisesta kohtelusta
puhuminen ilman vertailua on teoreettisesti kestamatonta.

* ¥ 3k

Ylennysperusteiden taustaa ja saidosvaiheita on tarkasteltu — ase-
tetun tutkimustehtdvan mukaisesti — omana asiakokonaisuutenaan. Yh-
denvertaisuus on otettu huomioon etupéissé sellaisena »yleisenéd» oikeu-
tena, joka pitkddn oli argumentti virkaerioikeuksien kumoamisen puo-
lesta. Sen sijaan yhdenvertaisuuden werityisiin» elementteihin, sukupuol-
ten viliseen tasa-arvoon ja uskonnolliseen yhdenvertaisuuteen ei ole ol-
lut tarkoitus puuttua. Sité paitsi kiistely viimeksi mainittujen tarpeelli-
suudesta formaalisesti koski virkakelpoisuutta eikd niinkdin ylennyspe-
rusteita.

Kuitenkin yhteiskunnallisesti tasa-arvon »erityiset», oikeastaan syr-
jintdkieltoja muistuttavat takeet alkoivat 1900-luvun puolella olla pelk-
kad »julistavaa» yhdenvertaisuutta merkittavampia. Sen vuoksi seuraa-
vassa lyhyesti tarkastellaan mainittuja »erityisid» aineksia HM:n saata-
misen kannalta, suhteessa ylennysperusteisiin.

HM 9 §:ssd asetetaan kansalaiset yhdenvertaisiksi uskontunnustuk-
sesta riippumatta®®. Tama tarkoittaa ensisijaisesti oikeuksien ja velvol-
lisuuksien riippumattomuutta uskontunnustuksesta. Kuitenkin HM:a sda-

4 Saannoksen tulkinnasta Hakkila s. 56—57, saatamisjarjestyksen ongelmista Kasta-
ri, Milloin hallitusmuodon tarkoituksena on valtuuttaa ja milloin vain pidattad perusoikeuksiin
liittyvasti seikasta »saadettavaksi lailla», LM 1964 s. 233—34; yleisesti Viljanen s. 121-—24.



https://c-info.fi/info/?token=YEz6VBE6XlJv6SCJ.BMx1wHbCQXCwmqeQeUyCAA.vXbnw3X1lF4GUWFs6CiJ-Ax7SNWAhKg_NEUKilT0CkpGsHVWDTBTBkhgcALlSoAhM5DJ9JmIcKRRhI4atIJGwWbmTI2UlzX7B0w931dePVtCtEGVYbnw3KbQMT7cLJ5zDJOyCRzSkgrjCKJ3ArqjdWvG44MW-iG0HnPuCdp_OuEGyLwneJDOF3JOi2sItgjGC4KTp5894EGs

Muu yhdenvertaisuus 201

dettdessd olleet rajoitukset pysyividt voimassa. »Lailla» voidaan sdatda
julkisiin virkoihin sidotuista rajoituksista. Sdinnés otettiin HM:on pe-
rustuslakivlk:n mietinnén (1919 vp) mukaisesti.

»Yleisestd uskonnonvapauden periaatteesta seuraa, ettd kansalaisen
oikeudet ja velvollisuudet eivit saa olla riippuvaisia siitd, mihin uskon-
nolliseen yhdyskuntaan hidn kuuluu tai kuuluuko hiin ollenkaan sellai-
seen yhdyskuntaan. Senvuoksi on valiokunta ehdottanut otettavaksi hal-
litusmuotoon tita periaatetta vastaavan sddnnoksen. Tassa on kuiten-
kin viitattava julkisia virkoja koskeviin rajoituksiin, joista sdddetain 11
pdivana marraskuuta 1889 annetussa, perustuslain luontoisessa laissa, jon-
ka sddnndsten muuttamiseen ei valiokunta tdmsin yhteydessi katso ole-
van syytd ryhtyd. Sen sijaan olisi téllaisten rajoitusten kumoaminen ja
sddtaminen valiokunnan mielesta siirrettdvi tavallisen lainsddddnnén pii-
riin.»

Tuo erityislaki on L Suomen kansalaisen oikeudesta olla maan palveluk-
sessa uskontunnustukseen katsomatta (10. 6. 1921/173). Aikaisemmin uskon-
tunnustus (kristitty uskonoppi) oli ollut ldhes ehdoton kelpoisuusehto. Lisdksi
nimitetyn oli pitdnyt vannoa uskonnollinen vala hallitsijalle. HM 9 § siis edel-
lyttda yleisestd yhdenvertaisuudesta poikkeavalta erityissdsntelyltd lain tasoa.
Mainitussa erityislaissa mainitaan kansalaisen oikeus »olla maan palvelukses-
sa uskontunnustukseen katsomatta». Sanamuodosta huolimatta tarkoitukse-
na ei niinkdin ole turvata virassapysymisoikeus vaan juuri yhdenvertainen mah-
dollisuus péaistd julkisiin virkoihin. Toisin sanoen viranhakijan virkakelpoi-
suus ei padsdannon mukaan ole riippuvainen uskonnollisesta vakaumuksesta.
Lisdaksi HM 9 § ilmaisee periaatteen, jonka mukaan virkaan nimitettyi ei voi-
da pakottaa vannomaan uskonnollista valaa. Yksil6iva sddannés tédstd on Us-
konnonvapausL:ssa (9 §): uskonnollisen valan sijasta voidaan antaa kunniaan
ja omaantuntoon nojaava vakuutus.

HM 9 §:4 voidaan tarkastella HM 86 §:n tdydentidjiand. Ylennysperustei-
den tyhjentdvyys korostuu. Nimitys- tai ehdollepanoharkinnassa ei saa kieltei-
sesti eikd myonteisesti kiinnitt4a huomiota hakijoiden vakaumukseen, jota ei
myOskddn tulkinnallisesti voida vetdd 86 §:n mainitsemien perusteiden alaan.
HM 9 § konkretisoi 5 §:4 ja samalla erdilta osalta ylennysperusteiden korosta-
maa yhdenvertaisuutta.

HM:n saadosvaiheissa ei vilittomaésti otettu kantaa naisten virkakelpoisuu-
teen. Useissa Linsi-Euroopan valtioissa (mm. Ranska, Belgia) tuon kelpoisuu-
den puuttumista oli ylimmissa oikeusasteissakin pidetty asian luonnosta joh-
tuvana tai erddnlaisena yleisend oikeusperiaatteena®. Taipumusta samanlai-

4 Perelman s. 320—24.
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seen tulkintaan oli vakiintuneen kdytdnnén mukaan my6s Suomessa. HM:n
voimaantulon jilkeen kuitenkin vallitseva oli ndkemys, jonka mukaan HM pe-
riaatteessa asetti sukupuolet samaan asemaan silti kumoamatta aikaisemmin
sdddettyjd kelpoisuuden rajoituksia. HM 5 § kun asetti »kansalaiset» suku-
puolesta riippumatta yhdenvertaisiksi lain edessia. HM 84 § puolestaan saéti
»kansalaisuuden» yleiseksi kelpoisuusehdoksi kiinnittdméittd huomiota suku-
puoleen. Niit4 tulkitsemalla pddstiin vain passiiviseen tasa-arvosdaanndkseen.
Huhtasen mukaan juuri paine aktiiviseen sdintelyyn johti naisten virkakelpoi-
suuden vahvistamiseen lailla (L naisten virkakelpoisuudesta 1926)%°.

HM 5 §:n ja 84 §:n ilmaisema ajatus eri sukupuolta olevien kansalaisten
vilisestd yhdenvertaisuudesta vahvistaa ylennysperusteiden tulkinnallista
tyhjentdvyyttd’'. Sukupuoli ei ole negatiivinen eikd positiivinen ylennysperus-
te. Sukupuoli voi poikkeussddnndksen perusteella vaikuttaa virkakelpoisuu-
teen muttei ylennysperusteiden tulkintaan.

0 Huhtanen, Oikeus 1983 s. 93—104.

st Myohemmistd muutoksista vrt. erityisesti VirkamiesL (755/86) 13 § ja 17 § seki
Tasa-arvoL (609/86); viimeksi mainitun tulkinnan suhteesta ylennysperusteisiin Bruun—Kos-
kinen, Tasa-arvolaki. Helsinki 1986 s. 110—11.
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VIII. YHTEENVETO

Ylennysperusteet ja erioikeudet. Ylennysperusteisiin on jatkuvasti liittynyt ylei-
syyden ja abstraktisuuden idea, joka varsinkin virkaerioikeuksien rinnalla on
korostanut dynaamisuutta. Viela 1600-luvulla kyse oli sdadyn (aatelin) sisii-
sen tasa-arvon vaatimisesta; 1700-luvulla alettiin yhi painokkaammin edellyt-
td4 suvusta ja sdddystd riippumatonta yhdenvertaisuutta. Vapauden ajan ta-
voite sddtyjen tasapainosta valtionhallinnon miehitysperiaatteena suoraan viit-
tasi aatelin virkaprivilegioiden lieventdmiseen tai jopa kokonaan kumoamiseen.
V:n 1756 tunnetussa virkamietinngssé ei enda mainittu privilegioita mutta nii-
den noudattamista implisiittisesti edellytettiin. Vaikka valtiopéivikeskeinen po-
liittisuus korosti monarkista erillistd valtiovaltaa, viimeksi mainittu ei kyennyt
sdadoksin tasaamaan rekrytointiin sisdltyvii eturistiriitoja. Namai eivit palau-
tuneet pelkistain sadtyjakoon; virkamiehiston sisdiset intressit yha selvemmin
edellyttivit ylenemisjarjestyksen sitomista yleisin mutta yksityiskohtaisin saéan-
noksin. V:n 1756 jarjestely tiydennyksineen oli ennen muuta yritys jirkipe-
raistdd julkista, politilkan mddraamaa paatoksentekoa sddtyjaon asettamin eh-
doin.

Privilegioiden merkityksen kiistiminen viittasi kaikkien kansalaisten yhden-
vertaisiin mahdollisuuksiin. Julkisiin virkoihin oli nimitettdvi ja ylennettdva
kunkin kyvyn ja hyveellisyyden pohjalta. Timi periaate kohotettiin YVK:n
valmistelussa vapauteen ja omistamiseen rinnastuvaksi yleiseksi oikeudeksi. Sen
tarkoituksena oli paitsi yksilon aseman kohottaminen viimekitisen nimittéjan,
monarkin vallan sitominen.

Valistuksen luonnonoikeuden periaatekehikon soveltaminen tiukan séity-
jakoiseen jarjestelméan johti ristiriitoihin. Radikaali puoli sai pitkille viistyé;
luonnonoikeudella oli kayttdd ansienniteettia painottavan ylennysjirjestelmén
oikeudenmukaisuuden perusteluna. Konkreettisesti sddty-yhteiskunnan ehdot
dominoivat seuraavasti. Ensinndkin YVK tihtdsi pikemminkin aatelittomien
sddtyjen erioikeuksien vahvistamiseen kuin yleiseen yhdenvertaisuuteen. Toi-
seksi YVK edelleen sdilytti aatelin privilegion ylimpiin virkoihin ja hovivirkoi-
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hin. Kolmanneksi ylennysperusteiden vapaa, erioikeuksilta suojattu sovellu-
tusala tuskin saattoi kadntya yleisyydeksi ja abstraktisuudeksi. Saityjaon pe-
rusteet jo sindnsi pitkille romuttivat ajatuksen yhtildisistd mahdollisuuksista
(mm. kisitys eldttédvistd ja kuluttavista sdddyistd). Lisdksi soveltamisalan ulot-
tuvuus vihdisimmasti palvelijantoimesta keskushallinnon virkoihin oli suhteu-
tettava paitsi virkamiehiston sisdiseen hierarkiaan jakoon rahvas — sdatyldis-
t6. Ylentamisestd puhuminen rahvaaseen kuuluvassa palvelijakunnassa ei ku-
vaa oikein tuon ryhmin yhteiskunnallista asemaa. Ylennysperusteiden varsi-
nainen sovellutusalue oli virantdytté ehdollepanosta. Neljds tekija liittyy itse
ylennysperusteiden sanamuotoon. YVK:ssa »ansio» ja »kokemus» kaansivét
kyvykkyyden vaatimuksen yksipuoliseen, aikaisempaa virkapalvelua painot-
tavaan suuntaan.

Autonomisessa Suomessa virkaprivilegiot jdivit, hallitusjarjestelmin muu-
tuttua tosiasiassa tehottomiksi perustuslain kirjaimesta huolimatta. Téstd pda-
tellen virkaylennysperusteet saattoivat saada jo varhain siten yleisen sovellu-
tusalan, etti ne kiistatta ilmaisivat sdatyjaon vastaisen, uudenaikaisen ajatuk-
sen yhdenvertaisuudesta lain edessé. 1dea oli niin mullistava, ettd siihen vedot-
tiin 1800-luvun alkupuolella vain arvostelevassa mielessé — mm. J.J. Nord-
strom luennoissaan. Tosiasiassa, yhteiskunnallisen kdytdnnon tasolla tuollai-
nen yhdenvertaisuus ei padssyt toteutumaan.

Aateliset olivat vuosisadan lopulle asti johtavassa asemassa koko ylemmassé
virkamiehistossa. Toisaalta virkamieskeskeinen sdity-yhteiskunta ei endé vélt-
tamattd tarvinnut tuekseen virkaerioikeuksia, toisaalta tuollainen yhteiskunta
ei ollut entisen kaltainen, nelisdityjakoon palautuva. Sivistykselliset ja vuosi-
sadan lopulla taloudelliset intressit painoivat virkamiehiston hallitsemassa sdé-
tyldistossa enemmin kuin ahtaat sadtyedut. Jo 1860-luvulla aatelissddty saat-
toi huoletta myontaa, ettd virkaprivilegiot voitiin erioikeuksista vanhakantai-
simpina kumota. Vaikka sddtyprivilegiot erdiltd osin vield v:n 1919 HM:a val-
misteltaessa johtivat kiistoihin, mikéén taho ei edes viitannut virkaerioikeuk-
siin. Puhuminen virkamiesluokasta tai -saddyst4 viittasi toisen tyyppiseen val-
taryhmitykseen.

204 Yhteenveto

* kX

Side julkiseen osallistumiseen. Ylennysperusteiden sisdltima normatiivinen
vaatimus kaikkien kansalaisten yhdenvertaisista mahdollisuuksista ei ole ka-
ventunut pelkistian yhdenvertaisuudeksi lain edessd. Asialla on ollut kiinted
yhteytensi valtiollisen osallistumisen yhdenvertaisuuteen. Tuo piirre nousi vuo-
sisadan alussa esiin korostettuna. Poliittisen osallistumisen laventamiseen lii-
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tettiin v:in 1906 jilkeen vaatimus virkamiesten rekrytointitapojen muuttami-
sesta. Toimeenpanovallan sulkeutuneisuus oli estettivi siten, ettd suoran tai
vélillisen kansanvallan oli heijastuttava virkamiehistén kokoonpanoon. Ei ol-
lut yllattavaa, ettd valtiollisesta osallistumisesta sivussa olleet tahot (tys- ja maa-
laisvéest®) erityisen painokkaasti arvostelivat virkamiehistoa tosiasiallisena saa-
tyna. Loppuun asti vietyna vaadittu kansanvaltaisuus olisi merkinnyt perintei-
sen toimeenpanojérjestelmin romuttamista: kansanedustajien tapaan virkamie-
hista olisi tehty vaalilla valittavia, maé4rdajan palvelevia. Kansan arviointiky-
vyn oletettiin korvaavan virkaylennysperusteita soveltavan viranomaisharkin-
nan. '

Mutta yleisesti ottaen keskeisin perustelu arvostelussa johtui valtion tai jul-
kisen edun ja virkamiehen yksityisen oikeuden vilisen suhteen uudelleenarvi-
oinnista. Painopiste siirtyi sen pohdintaan, tiyttivitkoé ylennysperusteet viral-
lisen funktionsa eli hallinnollisen tehtédvinsi: saatiinko valtion palvelukseen
riittdvdn ammattitaitoista ja kyvykéstd ainesta. Viranhakijan aseman pohdin-
ta sai jaada sivuun. Pelattiin, ettd sitd kautta paha epikohta, virkamiehen yk-
sityisen oikeuden ja ylentamisen tosiasiallinen liit4dnt4 sai vahvistusta. Kysy-
mys viranhakijan oikeussuojan tarpeesta jii periaatteellisena ongelmana poh-
timatta. V. 1905 alkoi poliittinen murroskausi. Valtiollisen vallan oletettiin siir-
tyvén uusille tahoille. Virkamiehistén arvostelu oli paitsi seurausta hallinnolli-
sista epdkohdista ja virkamiehistén puutteista varautumista laajamittaiseen val-
lanvaihdokseen.

Aikaisempi asetelma kertaantui uuden HM:n valmistelussa mutta eri tavoin
painottuneena. Vahvaa toimeenpanovaltaa haluttiin tukea perinteiseen ylen-
tamisjarjestelmadn sidotulla virkamiehistolld. Kuningasvaltaa kannattaneet vas-
tustivat ylennysperusteiden muuttamista. Kansanvaaliin nojautuvaa valittavuus-
periaatetta kannatti vain vasemmisto: ylennysperusteista ei pitdnyt sditas pe-
rustuslaissa. Tasavaltalaisten enemmisto oli lievdn muutoksen kannalla. Ylen-
nysperusteet oli otettava HM:on maltillisesti muutetussa muodossa. Virkamie-
soloihin suunnatun arvostelun mukaisesti pddhuomio oli hallinnollis-
ammatillisessa puolessa, tarpeessa ylennysperustein varmistaa virkamiehiston
laatu ja hallinnon tehokkuus.

Mutta kun ylennysperusteita muutettiin, samalla puututtiin tietysti yhden-
vertaisen kohtelun perusteeseen. Tarkennus kéénsi ansaintaperiaatteen sisalla
painoa mekaanisesti mitattavista suorituksista henkilékohtaisiin ominaisuuk-
siin. »Ansjon ja kokemuksen» korvaaminen »kyvylld» ilmaisi ajatuksen ke-
nen tahansa kansalaisen ominaisuuksista. Juuri tdtd kautta muutos viittasi vir-
kamiehiston sulkeutuneisuuden murtamiseen. Ajatus ei ollut uusi. Ranskan val-
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lankumouksen (1789) pyorteissi siihen oli liittynyt edustuksen idea. Liberalis-
mi puolestaan oli painottanut yksilod ja hinen omia etuvaateitaan. Nyt koros-
tui viimeksi mainittu; vain vilillisesti oli mukana vaatimus kaikkiin kansan-
osiin ulottuvasta rekrytoinnista. Joka tapauksessa hyviksytyksi tulleen kan-
nan taustalla oli olettamus kansalaisten yhdenvertaisesta oikeudesta ominai-
suuksiensa mukaan paasta julkisiin virkoihin. Tama4 seikka erotti julkiset pal-
velussuhteet yksityisen tyonantajan osoittamista tydsuhteista. |

* % k

Side taloudelliseen tasa-arvoon. Tasa-arvon porvarillinen, yhteiskunnan ta-
loudellisia suhteita sidnteleva puoli kosketti virkamiesten asemaa ristiriitaisel-
la tavalla. Virkapalvelun yhteiskunnallisesti »oikean» arvon maérdaminen oli
kansantaloudellisesti ongelmallista. Siit4d huolimatta voitiin helposti todeta, ettd
kilpailun ulottumattomiin jadvat virkapalkat vaaristivat yhteiskunnan talou-
dellisia suhteita. Toisaalta kilpailu viroista ei pdéssyt tervehdyttdvasti vaikut-
tamaan palkan maardin, toisaalta palkkojen korkeus houkutteli valtionhal-
lintoon liiaksi kyvykista viked. Mutta reaalinen vaihtoehto ei voinut olla vir-
kamiehiston siirtiminen taloudellisen kilpailun piiriin. Sen estivét jo virkamie-
histon tosiasiallinen valta-asema ja valtiovallan jako hallitsijakeskeisesti.

Uudistuksia vaativat eivat lihteneetkddn vapauden ja tasa-arvon ulottami-
sesta virkasuhteisiin vaan yksipuolisuuden kiristimisestd. Linja ei ollut risti-
riidassa liberalismin 1ahtokohtiin, jotka erottivat virkamiehiston yhteiskunnasta
julkisen vallan maarayspiiriin. Luonteeltaan staattiset sopimuskonstruktiot vir-
kasuhteen synnyn selittdjind joutivat lopullisesti syrjdén.

V. 1906—10 tavoitteita konkretisoitiin. Periaatteessa, joskin melko maltil-
lisesti virkamiehisto pyrittiin irrottamaan niista jélkifeodaalisista jarjestelyis-
t4, jotka takasivat virkamiehiston erityisaseman erioikeuksia muistuttavin kei-
noin. Kuitenkin vilittémat eturistiriidat kadnsivit maltillisuuden useissa koh-
din konservatiivisuudeksi. Ylemman virkamiehiston siteet uudistushenkiseen
ja taloudellisesti nousevaan porvaristoon korostivat pikemminkin jatkuvuu-
den vaatimusta kuin uudistuksia. Tahan yhdistyneena kielikysymys siirsi ar-
vostelun ja uudistusten vaatimisen vanhoillisille suomenmielisille piireille, jot-
ka sindnsi suhtautuivat varovasti vapaaseen kilpailuun. Marxilainen sosiali-
demokratia niki virkamiesten aseman suoraan sidoksissa taloudelliseen val-
taan. Porvariston ja virkamiehiston liittolaisuus ei ollut tuomittavaa vaan jo-
pa vilttamaton 1900-luvun alun yhteiskunnallisessa tilanteessa. Tahén oli vas-
tattava poliittisella taistelulla, yhteisen edun mairaamiselld aikaisemmasta poik-
keavasti.
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Nuo kaikki kehityspiirteet kilpistyivit valtion etua korostavan yksipuoli-
suuden asettamiseen tulevan uudistuksen pohjaksi. Ylennysperusteiden tarken-
nus v. 1919 (HM 86 §) sopi tdhian kehykseen. Ylenemisen ei pitanyt olla virka-
miehen oikeus vaan asian oli jaitavi viranomaisharkintaan. »Kyvyn» painot-
taminen puolestaan viittasi henkil6kohtaisten ominaisuuksien sisallslliseen ar-
viointiin. Virkamiesolojen staattisista piirteistd huolimatta mukana oli lievi kil-
pailun idea: yleneminen ei saanut olla suoraan sidoksissa valtiokalenterin mu-
kaiseen vuorojarjestykseen. Mutta kilpailusta voidaan puhua toisessakin mie-
lessd. Kyvykkyyttd painottamalla valtionhallinto ehki sai ainesta, joka muu-
toin hakeutui liike-elimén palvelukseen.

Virkatyon vaativa, henkinen luonne oli seikka, johon usein vedottiin puol-
lettaessa virkamiesten erityisasemaa. Samaan perusteeseen osin palautui sdi-
tyldiston ja padosin ruumiillista tyota tekevin rahvaan vastakohtaisuus. Ei ol-
lut hammastyttavad, ettd v:n 1919 HM:n valmistelussa »ansion ja kokemuk-
sen» korvaavaksi ylennysperusteeksi alunperin ehdotettiin »tyokyky». Virka-
miehen oli pystyttava ahkeraan tyontekoon kuten kenen tahansa kansalaisen.
Jo 1700-luvun jélkipuolella osittain samaan oli tahditty »koetellulla kansalais-
kunnolla». Virkamiesolojen uudistuksia silloin vaatineet olivat edellyttianeet,
ettd valtion palveluksessa piti muodollisen palvelun sijasta kyetd yhteiskunnal-
lisesti hyodylliseen tyohén. Valistuksen terminologian mukaan Jjuuri virkamie-
histon piti edistad hyodyllista sivistyneisyytta.

* ¥k %k

Ristiriitainen suhde kdytintéon. Perustuslain ylennysperusteiden ja nimi-
tyskdytdnnon vilinen ristiriita ei sopinut niihin puitteisiin, joita »yhdenvertai-
suus lain edessa» edellytti oikeusjarjestykseltd. Asia oli noussut esiin jo vapau-
den ajalla, tosin etupaissa sdétyjen vilisen tasapainon niakokulmasta. Silloin
lains@dtédja oli suoraan ottanut tulkitsijan tehtdvin ja pyrkinyt rajoittamaan
virkanimityksen /lainsoveltamiseksi. Tuon ajan oikeuskasityksen mukaan vir-
kanimitys oli senkin takia sidottu toimi, ett4 se oikeudenmukaisesti takasi ylen-
nettdvin oikeudet. Ylennysperusteiden funktio oli ennen muuta kaventaa sal-
littujen tarkoitusten alaa ja samalla torjua suosintaa ja mielivaltaa. Sédantelyn
tiukkuus oli toisaalta osoitus poliittisen jairjestelméin vahvistumisesta ja eriy-
tymisestd. Toisaalta ylentdmisen sidonnaisuus yksityiseen oikeuteen korosti yh-
teiskunnan stabiilisuutta.

Nimityskdytdnnén pysyvi erkaantuminen ylennysperusteiden sanamuodosta
ilmaisi v:n 1772 jdlkeen pikemminkin virkamiessaadyn intressien kuin poliitti-
sen systeemin voimaa. Kéytanté sitoi nuo perusteet virkamiehistén institutio-
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naaliseksi, dynaamista kehityst4 torjuvaksi suojaksi ja sovitti samalla niiden
ja erioikeuksien vilist4 ristiriitaa. Painopisteen asettaminen »ansioon» ja »ko-
kemukseen» ilmaisi ajatuksen monarkkia sitovan »yhteisen edun» konkreti-
soinnista muttei suoraan lainsd4dannolld vaan vakiintuneella kaytannolld. Luh-
mannilaista kasitteistoa muunnellen paatoksenteon sifovia aineksia korosti pi-
kemminkin praksiksen vahvistama yksityinen oikeus kuin lainsddadiantod. »An-
sio» osoitti oikeuden siihen tunnustukseen ja luottamukseen, jota tietojen ja
taitojen soveltaminen aikaisemmassa nuhteettomassa palveluksessa edellytti.

Autonomian ajalla lain kirjaimen ja kaytdnnon vélinen ristiriita oli pai-
saantoisesti jatkuva. Valtionhallinnon laajeneminen ja sen edellyttimi uude-
naikainen virkamieshallinto kuitenkin edellyttivit rekrytoinnin jarkeistymis-
t4. Nimityksen ohjelmoituja elementtejd, mm. virkaylennysperusteiden koko-
naisuutta oli painotettava. Saadoksin vahvistetut kelpoisuusehdot yleistyivit
ja eriytyivdt vanhan mallisista virkatutkinnoista hallinnon tarpeiden mukai-
sesti. »Taidosta» tuli jo tuon kehityspiirteen vuoksi aikaisempaa reaalisempi
ylennysperuste, tosin vaaditun pétevyyden alarajaa ilmaiseva. »Koeteltu kan-
salaiskunto» oli alunperin viitannut radikaalisti kenen tahansa kansalaisen kun-
nostautumiseen, virkauran ulkopuolellakin. Konservatiivisessa sadty-
yhteiskunnassa tulkinnan oli oltava suppea, sdilyttava. Negatiivisesti tuon »kun-
non» menettiminen johdettiin julkisen nuhteettomuuden puuttumisesta (kan-
salaisluottamuksen menetys). Ylennysperuste sai néin kelpoisuusehdon luon-
teen. Poliittisen yhdenvertaisuuden lapimurron jalkeen »koetellulla kansalais-
kunnolla» oli alkuperiiseen ideaansa viittaavia sovellutuksia. Ensimmaisen sor-
tokauden jilkeen sita kaytettiin valtiollisen kuntoisuuden mittarina.

Valtiollisen murroksen (1905—06) jilkeen virkamiesoloihin jyrkkid muu-
toksia haluavien oli mahdollisimman kirkevisti arvosteltava ylennysjarjestel-
mé4 ja sen konkreettisia epikohtia, jotta vaaditun »uuden» ja tuomitun »van-
han» vastakohta korostui. Kaytannén ja lain sanamuodon vilinen ristiriita oli
poistettava muuttamalla praksista sdddetyn suuntaan. Mutta ensisijaisesti ei
luotettu lainsaadannén sitovaan, ohjelmoivaan funktioon. Virkanimitys oli si-
doksissa suoraan »poliittiseen». Aikaisempi, hyvin epdmaéériinen ja eriytyméaton
yleinen etu oli kadnnettdva kansanvaltaisessa poliittisessa padtoksenteossa yk-
siloitaviksi valtion eduksi. Adrimuodossaan tdmi edellytti virkavaali-
jirjestelman laajaa kiytté6nottoa: parlamentaarista vallanjakoa myotdileva
vaihtoehto olisi ollut eduskunnan poliittinen valvonta itse nimitysvallan jaa-
dessd hallitukselle. Néin nimityst4 oli luonnehdittava pikemminkin tarkoituk-
siin kuin ohjelmoivaan lainsdaddnt56n sidotuksi paatoksenteoksi. Ylennyspe-
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rusteet vain asettivat ja rajasivat niit4 tarkoituksia, joita nimityksilld oli pyrit-
tdva edistimiin.

On selvaa, etteivit oikeusvaltiollisen hallinnon takeet, lainalaisuus ja sub-
jektiivisten oikeuksien suoja tuossa asetelmassa olleet keskeisi. Virkanimitys
oli hallintotoimi, jossa hakija nautti korkeintaan objektiivisen oikeuden hei-
jastamaa suojaa. Nimitys oli ehké tyypillisin vapaaharkintainen toimi, jonka
lainmukaisuuden valvonta oli ylimméssi valitusasteessa jétettava hallitukselle
eikd hallintotuomioistuimelle.

Ei ole yllattdvaa, etta virkamiesolojen arvostelijat painottivat uudistusten
vélttimattomyytté poliittisena kysymyksena. Uudistusvaatimukset tulivat ko-
rostetusti eduskunnasta, jossa tosin virkamiehist6lld oli melkoinen edustus. Vir-
kamiesoikeuden jatkuvuutta puoltaneet puolestaan argumentoivat huomatta-
van juridisesti. Lahtokohdat pitkaille olivat tuon oikeudenalan »yksityiselld»
puolella, instituutioissa, jotka de jure tai de facto suojasivat virkamiehiston
erityisintressejd ja sen pysyvyytta (mm. erottamattomuus ja my0s ansienniteet-
tijdrjestelma). Téstd ndkokulmasta yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksen yh-
distiminen ylennysperusteisiin oli pikemminkin vanhoillinen kuin muutoksiin
tahtasdva.

Lainmuutos yleensi implisiittisesti sisdltad vaatimuksen soveltamiskdytin-
non muuttumisesta. Tarve vaikuttaa juuri nimitys- ja ylentdmiskaytiantéon ko-
rostui, kun ylennysperusteet v. 1919 kirjattiin HM:on aikaisemmasta muutet-
tuina. Vakiintunutta, etupéissd virkapalvelua arvostanutta praksista kritisoi-
tiin tehottomuuden ja virkavaltaisuuden keskeisen aiheuttajana. Taman »vi-
rallisen» perustelun ohella kdytannon muuttamiseen oli muitakin paineita. En-
sinnékin parlamentarismi edellytti, etta ylentémisjirjestelma ei kohtuuttomasti
sitonut hallinnonalaa johtavaa ministeria. HM:n mukaan rekrytointipolitiikan
yleinen johto kuuluu maan hallitukselle. Toiseksi valtaosa ylemmaista virka-
michistostd miellettiin, ehké perusteetta vanhoillisen kuningasmielisyyden kan-
nattajaksi. Uutta »tasavaltalaista henked» oli edistettiva kyvykkyyttd painot-
tavin nimityksin. Kolmanneksi julkisen osallistumisen laventaminen edellytti
julkisuutta ja avoimuutta.

Oikeustiede. Juridiikka oli jatkuvasti kiinnostunut ylennysperusteista,
1800-luvun lopulta alkaen ennen muuta oikeussddnnoksend. Tissi vaiheessa
voidaan perustellusti puhua oikeusidealismista: perustuslain ristiriitainen suh-
de kédytdntoon ei endd sanottavasti kiinnostanut. Mutta aikaisemmin juridi‘i-
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kalla saattoi olla dynaaminen, muuttava rooli, mikéli kaytdntd mukautui seu-
raamaan oikeustieteen kannanottoja.

Ylennysperusteet virkaerioikeuksia vastassa johtivat kdytdnnon arvosteluun
autonomian ajan alkupuolella. Palménin ja varsinkin Nordstrémin kannano-
toissa korostui henkilokohtaisen ansioitumisen merkitys ennen »sukua ja sdé-
tyé». Mutta jo 1800-luvun lopulla ylennysperusteiden yleisyys oli apriorinen
lihtokohta. Kannanottojen perustana oli muodollinen »yhdenvertaisuus lain
edessi». Tiltd pohjalta viela Hermanson edellytti — periaatteessa — perustei-
den samanpainoista soveltamista kiinnittamatta huomiota kaytannon yksipuo-
lisuuteen. Sen sijaan K.J. Stdhlberg totesi ristiriidan, virkaién yksipuolisen pai-
nottamisen muttei asettanut kaytannon lainmukaisuutta kyseenalaiseksi. To-
sin Hermansonkaan ei arvostellut kiaytantod. Hénen lahtokohdistaan oikeu-
dellisesti merkityksellista oli oikeussadnndsten systemointi ja tulkinta, sellai-
senaan. Tapaoikeudesta ei pitdnyt johtaa oikeudellista sitovuutta.

Oikeustieteen passiivinen rooli johtui osittain yleisista tekijoistd. Viime ké-
dessi hallitsijalle kuuluva nimityskompetenssi oli vdlja, ylinta valtaa heijasta-
va oikeus, jota vastassa ylennysperusteiden normatiivisuus kapeni sanamuo-
tonsa edellyttamaistid. Sadty-yhteiskunta edellytti tuekseen ylentamiskdytdntod,
jossa odotettavuus oikeudenmukaisuudeksi ymmaérrettyna sitoi tiivimmin kuin
perustuslain sanamuoto. Voidaan myds viitata tieteisoppineiden tosiasialliseen
intressisidonnaisuuteen. Uudistusmielisetkin asettivat painoa valtion arvoval-
lan takaavalle virkamiehistolle, jonka erityisasema sen vuoksi oli taattava. V:n
1919 HM:n valmistelussa uudistuspaineita torjuttiin viittaamalla oikeustietee-
seen ylennysperusteiden perinteisen ja yksiselitteisen tulkinnan vakiinnuttaja-
na. Mutta osittain ja edellisiin liittyen nuo syyt olivat erityisid, oikeustieteen
sisdisid.
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Virantiyttod valtionhallinnossa oli sindnsa jatkuvasti esilld oikeustieteessa.
Jos kiinnitetaan huomio kehityslinjaan orgaanisesta ldhestymistavasta valtio-
oikeudelliseen positivismiin, havaitaan painopisteen muuttuvan. Orgaaninen
nikdokulma oikeastaan edellytti ylennysperusteiden siséllollistd tulkintaa; vh-
teyttd luonnonoikeuteen oli havaittavissa. Ylennysperusteet sisaltdva normi oli
sitova kuten miki tahansa laki siitd huolimatta, ettd se vain viljasti tarkensi
yhteisesti edusta purkautuvia tarkoituksia. Tulkinnassa »valtio ja valtion etu»
ei ollut erityinen argumentti vaan lahtdkohta oli valtion orgaanisuus. Ylennet-
tdvin oikeuden huomioonottaminen ei sen vuoksi ollut ristiriitaista; yksityi-
sen edun edistaminen oli erds valtion tarkoituksista. Valtio muodosti orgaani-
sen kokonaisuuden.

Valtio-oikeudellisen positivismin lihtokohdista ylennysperusteiden siséllon
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erittely ja tulkinnallinen tdsmentiminen ei ollut juridiikan tehtdvi. Virkani-
mitys tosin oli valtion tahdonilmaisu muttei sidottu hallintotoimi vaan pikem-
minkin méérays. Tahdonilmaisun sisdllén osoittava nimitysharkinta oletettiin
tarkoituksenmukaisuuden arvioinniksi, jossa valinta sallittujen vaihtoehtojen
vililld ei nojannut oikeudellisiin nakokohtiin. Keskeisti oli esivaltainen hal-
linnollisuus, toiminta oikeusjarjestyksen rajoissa muttei suoraan sen sitoma-
na. »QOikeusjdrjestyksen rajoissa» viittasi kompetenssi- ja varsinkin menette-
lysdédnnoksiin. Oikeusvaltiolliset siteet nojasivat juuri »menettelyyn» — sen
ohella, ettd nimitettdvian suostumus funktionaalisesti viittasi lakivaraukseen.
Téata kautta yhdenvertaisuus kaantyi »yhdenvertaisuudeksi lain edessi», vira-

_nomaisen velvollisuudeksi noudattaa yleisié ja abstrakteja menettelysddntoja.
Varsinkin suomalaisessa oikeustieteessa jdi 1880-luvulta alkaen syrjéin ylen-
nysperusteisiin yhdistyva normatiivinen elementti, kaikkien kansalaisten mah-
dollisuus pdasti valtionvirkaan yhdenvertaisin perustein. Viranhakijan oikeu-
det olivat korkeintaan objektiivisen oikeuden heijastusvaikutuksia. Valtion etua
korostava nimitysharkinta eliminoi subjektiivisen julkisen oikeuden mahdolli-
suuden.

On tunnettua, etti valtio-oikeudellinen positivismi abstraktisine valtiontah-
toineen ja yleisine kisitteineen sopi sovellettavaksi paitsi perustuslaillisen mo-
narkian my®os tasavallan julkisoikeuden siséllon selvittimiseen. Heikommin sen
sijaan on tiedossa, ettd tuo oppisuunta kadnsi virkasuhteen korostetusti Juri-
diseksi suhteeksi, jossa velvoittavuudeltaan moraalisella uskollisuudella ei ol-
lut virkavelvollisuuden asemaa ja jossa erityiset velvollisuudet pdéosin oli ra-
joitettava virantoimitukseen. Muutos aikaisempaan oli olennainen huolimatta
siitd, ettd »erityisessa vallanalaisuudessa» virkamies oli edelleen sidottu paitsi
osin epamadraisiin virkavelvollisuuksiin myos vilillisesti siveellisyyteen eli mo-
raaliin (kurinpito).

Doktriinin kayttokelpoisuus tuli todistetuksi v:n 1919 HM:n X:n luvun val-
mistelussa. Vaikka positiivisoikeudellisten jirjestelyjen pohja pitkille oli ai-
kaisemmassa perustuslaissa, keskeiset periaatteet sovitettiin vastaamaan uutta
oppia (mm. kisitys virkasuhteen synnysté, kuuliaisuusvelvollisuus). Varsinkin
K.J. Stahlbergin kisitelainopiksi kéddntynyt positivismi oli tissd monessa suh-
teessa hyddyllistda. Tasavallan ja parlamentarismin ei katsottu vievin pohjaa
oikeustieteen soveltuvuudelta. Virkanimitys oli toimeenpanovallan konkreti-
soima valtion tahdonilmaisu. Nimitysvaltaa kéyttdvin hallituksen poliittinen
vastuu ei edellyttidnyt késitteellisten tunnusmerkkien tarkistamista.

Juuri virantdyttoon sisdltyy HM:n sddnnosten valossa — huolimatta useis-
ta menettelysdénndistd — korostetun hallinnollinen elementti. Erityisen val-
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lanalaisuuden konstruktio sininsé vaikutti lukuun X — kun otetaan huomioon
11 luku — vain lievdssa muodossa. Virantaytossi kysymys oli pikemminkin har-
kintavallan ja subjektiivisen julkisen oikeuden kontrastista, jossa ensiksi mai-
nitulla oli poissulkeva vaikutus. Viranhakija jéi »hallinnolliseen» asemaan, jota
tosin ylennysperusteiden immanentisti edellyttima yhdenvertainen kohtelu ra-
joitti. Nain ylennysperusteiden oikeudellinen sitovuus jéi, kun sdadosvalmis-
telu suhteutetaan doktriiniin, viljiksi. Luhmannilaista terminologiaa soveltaen
voi todeta, ettd ohjelmoivat ja ohjelmoidut elementit eivit tdysin johdonmu-
kaisella tavalla liittyneet kokonaisuudeksi. Sindnsd HM ja sen rakenne kuiten-
kin antoivat tuohon nivoutumiseen mahdollisuuksia. Ajan oikeusticteessd ei
kiistetty HM 86 §:n luonnetta sitovana oikeusnormina.
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* kK

Ylennysperusteiden sisilto. » Taito» oli perinteisesti ymmarretty tutkinnoilla
ja vastaavilla seikoilla osoitetuksi tietopuoliseksi perehtyneisyydeksi virkaan
kuuluviin asioihin. Kelpoisuusehto-jirjestelmén kiinteytyessd 1800-luvun jal-
kipuoliskolla taidon merkitys korostui. Mutta virkapatevyys séilytti edelleen
muodollisen luonteensa: se vain osoitti ensimmiiseen virkaan eli virkauraan
vaadittavan alarajan. HM:ssa taito laveni kattamaan osan siita aineksesta, jo-
ka aikaisemmin oli luettu »kokemukseen». Mutta nyt vain tulevan viranhoi-
don kannalta relevantti kokemus oli otettava huomioon. Linjanmuutos enna- :
koi lievad korporatisoitumista, hallinnonaloittaisen virkapalvelun erityist4 ar- |
vostamista, joka jo pitkéén oli ollut tyypillist paitsi sotilashallinnolle oikeus-
laitoksen ylentamiskdytdnnélle. Mutta ndin vain edellyttden, ettd »kykyéd» ei
riittdvasti painotettu. Joka tapauksessa »taidon» korostaminen tdhén tapaan
oli reaktio siihen »hyppimiskéytintéon», jonka puitteissa autonomian ajan hal-
linto oli ylitasoillaan hyvittdnyt vain muodollisesta muttei todellisesta ammat-
titaidosta.

»Kylky» oli luontaiseksi lahjakkuudeksi ymmérrettyné ollut valistuksen luon-
nonoikeudessa siviilihyveeksi kutsutun kansalaiskunnon pari. Utilitarismin ka-
sityksen mukaan individuaaliseen kunnostautumiseen oli annettava todelliset
mahdollisuudet: sdityprivilegioiden purkamisen ohella oli kiinnitettdva huo-
miota mm. koulutusmahdollisuuksiin. Tama liberalistinen nikemys mahdolli-
suuksien yhdenvertaisuudesta oli HM:n sa4t4jien keskeinen lahtokohta. Myds
radikaalia valittavuus-periaatetta ajaneet mydnsivat, ettd virkamiesten laaja rek-
rytointi siihen asti sivussa olleista kansanosista tuli vain véhitellen mahdolli-
seksi, koulutusmahdollisuuksien parantuessa.

Saadettyjen ylennysperusteiden joukossa »kyky» uutena perusteena painot-
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tui voimakkaasti. Vastakohta hitauteen, saamattomuuteen ja laiskuuteen oli
selvd. Oli kiinnitettdva huomiota virkamieskandidaattien henkilokohtaisiin omi-
naisuuksiin. Esilld ollut vaihtoehto, »tyokyky» oli vield selvemmin painotta-
nut tyéntekoa erona virkapalveluun.

»Koeteltu kansalaiskunto» alunperin oli tarkoittanut sellaista yhteiskunnal-
lista hyveellisyytt4, jota voitiin vaatia keneltd tahansa kansalaiselta ja jolla oli
erityinen merkityksensi valtiollisissa murrosvaiheissa. Adrimmilleen vietyni se
oli edellyttinyt aktiivisen uskollisuuden osoittamista julkiselle vallalle. Ylen-
nysperusteen toinen puoli oli ollut kansalaisen suoritusten arvostamisessa nii-
den todellisen hyddyllisyyden mukaisesti. Virantédytt6 ei saanut palkita pelk-
kdd muotoja kunnioittavaa hovi- tai virkapalvelua.

Autonomisen Suomen s#ity-yhteiskunnassa »koetellun kansalaiskunnon»
alkuperéinen, yksilén sdityasemastaan irrottava sisiltd sai jaada sivuun: pe-
ruste yleensé jdi muodollisen maininnan varaan. Mutta negatiivisella »kunnot-
tomuudella» sinédns4 oli merkityksensid. Kuntoa vailla ja totaalisesti virkamie-
histén ulkopuolella oli etenkin se viesténosa, joka elinolosuhteidensa vuoksi
muutenkin oli irrallaan valtiollisesta osallistumisesta (rikolliset, koyhit, tyota
vailla olevat, muut irtolaiset). Asiallisesti »koetellun kansalaiskunnon» kor-
vasi kelpoisuusehto, hyvin maineen ja nuhteettoman kiytoksen vaatimus.

V:n 1919 HM:n valmistelussa painottui suppea tulkinta, yhteys hyvadn kiy-
tokseen ja nuhteettomuuteen. Valittavuus-periaatteen mukaan »kunto» olisi
punnittu kansanvaalissa. Mutta tasavaltalaisten enemmisté painotti perinteis-
td tulkintamallia. Oli oletettava, etti jokainen kansalainen lihtokohtaisesti oli
»hyvd ihminen» ja kunnokas. Ei vaadittu, ettd parlamentaarisen kansanval-
lan olisi timin ylennysperusteen kautta pitényt »poliittisuutena» heijastua ni-
mityksiin. Mutta titid ei nimenomaisesti torjuttu. Yleisluontoisesti esitettiin,
ettd myds virkamiehisto oli alistettava kansan valvontaan. Sen ohella koros-
tettiin lujan hallitusvallan merkityst4; viranhoidolle tarpeellisen itsendisyyden
katsottiin vaarantuvan, jos eduskunta vilittomasti pdési vaikuttamaan nimi-
tyksiin. Oli olennaista, ettd HM X luku selvasti lahti virkauran eli karriddrin
pohjalta asettaessaan virantdyton perusteet. Tamai oli omiaan kaventamaan hal-
lituksen parlamentaarista vastuuta rekrytointipolitiikasta.

Kun »ansio» pudotettiin ylennysperusteista, oli ilmiselvii tarvetta — mi-
kili haluttiin korostaa jatkuvuutta — hyvitti4 erimuotoisesta virkapalvelusta
»koetellun kansalaiskunnon» puitteissa. Katsottiin, ettd nimenomaan viran-
hoidon nuhteettomuus osoitti paitsi ehka kykya koeteltua kuntoa. Tdmi tul-
kinta ei kuitenkaan vastannut HM:n sdatajan tarkoitusta.
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IX. RESUME:

VERTU CIVIQUE ET COMPETENCE. Etude sur les origines, le développe-
ment et ’interprétation des bases servant au recrutement aux emplois publics
jusqu’en 1919.

I. La Constitution de la Finlande prévoit traditionnellement une disposi-
tion générale portant sur les bases servant 4 la nomination aux emplois publics.
Ces critéres furent repris, avec certaines modifications, dans la Forme de Gou-
vernement donnée en 1919. Ces modifications avaient pour but de souligner
’importance de la capacité personnelle comme critére de nomination.

L’Acte d’union et de sécurité (1789) définit comme bases servant a la no-
mination: I’aptitude, le mérite, ’expérience et la vertu civique éprouvée. Cette
définition puisait, en partie, ses origines dans la philosophie du droit naturel
dominant au Siécle des Lumiéres en France et qui soulignait I'importance des
dons naturels ainsi que de la vertu civique comme contre-poids face aux pri-
vileges. Or, le statut des fonctionnaires en Suéde, royaume sous la tutelle duquel
était la Finlande et ou la société était divisée en Etats, reposait malgré tout sur
des notions conservatrices.

Les bases servant a la nomination aux emplois publics, tels qu’ils ont été
définis dans la Forme de Gouvernement donnée en 1919, sont toujours en vi-
gueur.! Ainsi, I’aptitude, la capacité et la vertu civique éprouvée doivent étre
retenues comme critéres de nomination aux emplois publics. Cette disposition
implique le principe d’égalité. Les citoyens ont droit & une admissibilité égale
aux emplois publics (cf. la convention portant sur les droits du citoyen et les
droits politiques. 1966, art. 25).

La présente étude élucide, sous un aspect juridico- et idéologicohistorique,
les origines, le développement et I’interprétation des critéres de recrutement
aux emplois publics. Une attention particuliére a été accordée a la période de
I’autonomie finlandaise (1809—1817), période ol les critéres de recrutement

1 Selon la nouvelle légisiation de la fonction publique (764/86), on peut tenir compte
également de »la garantie de continuité du rapport de service.
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reposaient encore en majeure partie sur les lois constitutionnelles datant de I’épo-
que ou la Finlande était sous la tutelle de la Suéde. La présente étude traite
¢galement les notions constitutionnelles frangaises au moment de la Révolu-
tion de 1789 qui soulignaient le fait que les critéres de nomination étaient partie
intégrante de 1’égalité politique.

II. Critéres de recrutement et priviléges. Les critéres de recrutement ont
toujours revétu un aspect général et abstrait qui met bien en évidence leur
caractere dynamique, et ceci surtout quand on les compare avec les pr1v11eges
dans la fonction publique.

Vouloir nier I'importance des privileges traduisait la volonté de garantir a
tous les citoyens des possibilités égales. Ainsi, ¢’étaient la capacité et la vertu
individuelles qui devaient servir de base a toute nomination et promotion au
sein de la fonction publique. Ce principe devint, en effet, lors de la prépara-
tion de I’Acte d’union et de sécurité (1789), I’'un des droits généraux, compa-
rable aux droits a la liberté et a la propriété. Ce principe visait non seulement
a renforcer la position de I’individu, mais aussi a restreindre le pouvoir du
monarche investi du droit ultime de nomination. Or, la tentative d’appliquer
les principes du Siécle des Lumiéres, fondés sur le droit naturel, a une société
ou régnait la division en états finit par aboutir a certaines contradictions. On
fut obligé d’omettre le coté radical: le droit naturel était propre a justifier le
systeme de la promotion a I’ancienneté.

A I’époque de I’autonomie finlandaise, les privileges liés aux fonctions pub-
liques n’avaient, en réalité, aucune application effective. On peut en déduire
que les critéres de recrutement aux emplois publics trouveérent, éventuellement,
un champ d’application étendu. Elles exprimaient le principe d’égalité devant
la loi, moderne et contraire au régime de la division en états. Cette notion était
si bouleversante qu’on y avait trés rarement recours au début du 19eme siecle.
Sur le plan pratique, cette égalité ne se réalisa jamais.

1. Recrutement et I’activité publique. 1.’exigence exprimée par les critéres
de recrutement de garantir a tout citoyen des possibilités égales ne s’est pas
bornée a la simple égalité devant la loi. Elle est en effet étroitement liée a I’éga-
lité¢ en matiere d’activité publique. Cet aspect fut souligné au début du 20éme
siécle. En liaison avec I’extension de la participation a cette activité, on exigea,
apres 1906, que les formes de recrutement des fonctionnaires soient changées.
Le cloisonnement de ’exécutif devait étre évité, et pour cela, la composition
du corps des fonctionnaires devait étre influencée par une démocratie directe
ou indirecte. Rien de surprenant que les regroupements en marge de ’activité
publique (les populations ouvriére et rurale) critiquaient avec violence le fait
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que le corps des fonctionnaires formait un véritable état. Si cette démocratie
exigée avait été mise en oeuvre, alle aurait signifié I’abolition de I’exécutif
traditionnel: les fonctionnaires seraient devenus éligibles pour un mandat
déterminé, tout comme les députés. On supposait que la capacité d’appreécia-
tion du peuple pouvait remplacer la réflexion des autorités fondée sur les critéres
de recrutement.

IV. Relation avec I’égalité sur le plan économique. Le cbté bourgeois du
principe d’égalité, celui qui réglait les rapports économiques de la société, avait
des répercussions contradictoires sur la situation des fonctionnaires. L’évalua-
tion de la valeur »exacte» que représentait un service public pour la société
posait, sur le plan de I’économie nationale, des problemes. Malgré tout, on
pouvait facilement constater que les rémunérations des fonctionnaires,
étrangéres a la concurrence, créaient des distorsions dans les rapports
économiques existant dans la société. En fait, d’une part, le concours pour les
postes ne pouvait influer d’une maniére positive sur le montant de la rémune-
fation et, d’autre part, les hauts salaires dont bénéficiaient les personnes au
service de ’administration de I’Etat attiraient un trop grand nombre d’aspi-
rants capables. Pourtant, on ne pouvait envisager d’intégrer le corps des
fonctionnaires au sein de la concurrence économique, ne serait-ce qu’a cause
de la position autoritaire des fonctionnaires et de la division du pouvoir exis-
tante qui conférait au souverain une position prépondérante.

Les partisans des réformes n’avaient pas pour objectif d’étendre la liberté
et I’égalité sur les rapports de service, mais de renforcer "unilatéralité (la théorie
de la nomination). Cette conception n’était pas contradictoire aux idées fon-
damentales du libéralisme, selon lesquelles le corps des fonctionnaires était
séparé de la société et était sous I’autorité de I’Etat. Les théories du contrat,
de caractére statique, ne pouvaient plus expliquer I’établissement d’un rapport
de service.

V. Droit. La science juridique s’est continuellement penchée sur les
problémes liés aux criteres de recrutement, ceux-ci étant perqus, depuis la fin
du 19eme siécle, surtout comme régles juridiques et non administratives. Ici,
on peut de bon droit parler d’un idedlisme juridique: le rapport contradictoire
entre la loi constitutionnelle et la pratique n’avait guere d’intérét.

Le réle passif de la science juridique tenait en partie & des facteurs généraux.
En effet, le pouvoir de nomination qu’exer¢a, en fin de compte, le souverain,
était une notion ample, traduisant un pouvoir supréme et qui réduisait la sig-
nification des criteres de recrutement. La société divisée en états exigeait une
procédure de la promotion suivant laquelle la continuité, pergue comme justice,
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constituait une obligation plus engageante que la forme textuelle telle qu’elle
était définie par la loi constitutionnelle.

En partie, le role passif tenait a des raisons particuliéres, émanant de la
science juridique. Dans la présente étude, on a tenu compte de I’influence du
droit constitutionnel organique (organisches Staaatsrecht) et du positivisme
(staatsrechtlicher Positivismus) sur le droit public. En plus de ces conceptions
allemandes, ont été examinées les alternatives proposées par le mouvement
sociologique (Duguit, Jeze) frangais a I’étude du droit public au début du 20éme
siécle. )
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