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Seppo Salminen

Valtionhallinto ja virkamiehet

Virastoasiainvaltuutettu Urho Kekkonen lausui virastoasiain neuvot-
telukunnan ensimmaisessa kokouksessa toukokuun 26 paivand 1944
muun muassa seuraavaa:

»Kun tarkastelemme hailinnollisten olojemme kehitysta maan itse-
naisyysvuosina, niin voimme havaita, etta erityisesti kolmena ajankoh-
tana valtiovallan taholta on tunnettu kiinnostusta hallinto-olojemme
jarkiperaistamista kohtaan. Vuodet kohta itsendistymisen jalkeen muo-
dostavat ensimmaisen ajankohdan, jolle voidaan sanoa olevan omi-
naista harrastus hallinnollisten uudistusten aikaansaamiseen. Syy sii-
hen on varsin luonnollinen. Itsenéiselle valtakunnalle oli avautunut uusia
toiminta-aloja ja silla oli nyt vapaus suunnitella sisdiset olonsa vieraista
nékdkohdista piittaamatta. Toinen ajankohta, jolloin harrastus viras-
to-olojen rationalisoimiseen oli esilld, on oliut vuosina 1928 — 30, jolloin
ilmestyi erds ns. yhden miehen komiteanmietintd asiasta ja jolloin
virastolautakunta teki 38 erillista ehdotusta yksinkertaisemman hallin-
nollisen jarjestelyn aikaansaamiseksi. En ole voinut selvittaa mista
harrastus vuonna 1928 sai alkunsa, oletan, etti se on ollut 1ahtdisin
poliittisista vaikutteista. Harrastus oli lyhytaikainen ja pulavuodet lopet-
tivat sen, silla rationalisoinnista seuraa aina henkildkunnan vahenemi-
nen. Kolmas ajankohta on se, jota parhaillaan elamme. Sen on aiheut-
tanut pyrkimys saastavaisyyteen julkisessa taloudessa.»

Uusi aika, uudet vaatimukset

Sotiemme jélkeisen kauden eri ajanjaksojen vertaaminen toisiinsa
toiminnan yleisten pyrkimysten ja painopistesuuntien osalta on varsin
vaikeaa ja pakosta jossain maarin subjektiivista. Vaikka perehtyminen
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vanhempiin hallinnon asiakirjoihin, erilaisiin muistioihin, esittelylistoi-
hin ja poytakirjamerkintéihin osoittaakin jossain maarin vaaraksi nykyi-
sin yleisesti tarjotun kuvan, jonka mukaan hallinto oli ennen yksin-
omaan muotoihin pitdytyvaa ja passiivista ja nykyisin taas kauttaaltaan
joustavaa, suunnittelevaa ja tavoitteellista, on hallinnon yleisessa roo-
lissa tapahtunut huomattava muutos kuitenkin kiistaton tosiasia. Julki-
nen hallinto on seka laajentunut tehtéviltaan etta muuttunut tyétavoil-
taan. On sanottu, ettd olemme tulossa yhteiskuntaan, joka on muutok-
sen ja jatkuvan kehityksen yhteiskunta. Téllainen yhteiskunta tarvitsee
aktiivisen, jatkuvaan muutokseen sopeutuvan ja muutosta hallitsemaan
kykenevan hallintokoneiston. Sen tunnuskuvaksi ei sovi enaa univor-
mupukuinen ydvartija tai jarjestyksenvalvoja, vaan pikemminkin moni-
roolinen, mutta samaila tasapainoinen rakentaja, jossa on piirteita
arkkitehdista, rakennustydmiehesta, opettajasta, opiskelijasta, sosiaali-
tyéntekijasta, markkinointimiehestéd ja monesta muusta ammatista.

Hallintotoiminnan laadullinen muutos ei tapahdu kivuitta. Kaikkien
maiden hallintokoneistot on luotu l&ahinna lakien noudattamista valvo-
viksi organisaatioiksi. Nin ollen perinteen séilyttaminen on niille usein
henkisesti 1aheisempaa kuin yhteiskunnallisen kehityksen ohjaaminen
ja yhteiskunnan sopeuttaminen muuttuviin olosuhteisiin.

Paavo Koli lausui kymmenen vuotta sitten: »Suomalaisen yhteis-
kunnan kehityskriisia on usein kuvattu siten, ettd meilla vallitsee
voimakas jannitys perinteen ja uudistuksen valilia. Perinnéisten tapojen
ja arvostusten kautta mennyt aika ohjaa erittain voimakkaasti suomalai-
sen yhteiskunnan elaman kulkua. Niinpé on teravasti huomautettu, etta
tuskin minkaan kansan elamanviisauteen on hitaus, ajan yltékyllaisyys
ja ylenpalttius, vitkaus, sydpynyt niin syvélle kuin Suomen kansan ela-
manviisauteen. Milla hartaudella, melkeinpa siveellisella narkastyksella
suomalaiset sananlaskut terottavatkaan kiirehtimisen vahingollisuutta
ja vitkastelemisen, hitauden siunauksia.»

Hallinnon laadullisen uudistuksen jarruksi on usein mainittu juristit
ja heidan uudistuksia vieroksuva ajattelutapansa. Taté ei sovi kieltaa.
Perinteellinen oikeustieteellinen koulutus antaa huomattavasti parem-
mat valmiudet muutoksen’ estamiseen kuin edistamiseen — ja toistai-
seksi kaikki valtion palveluksessa olevat lakimiehet ovat saaneet |a-
hinna perinteellisen juristin kasvatuksen. Ensimmaiset uudentyyppisen
koulutuksen saaneet lakimiehet ovat tydmarkkinoilla vasta 1980-luvun
alkupuolella. Vuonna 1973 valtion palveluksessa oli pysyvéisluontoi-
sessa palvelussuhteessa n. 18 000 akateemisen tutkinnon suorittanutta.
Naista 2 200 on ylemman oikeustieteellisen tutkinnon suorittaneita ja
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alempi oikeustieteellinen tutkinto oli lisdksi koulutuspohjana 800:lla.
Toisin sanoen: joka kuudes valtion palveluksessa tyoskenteleva aka-
teeminen henkil® on saanut sdilyttdvaksi luonnehdittavan mielenlaadun
pohjakoulutuksensa kautta.

Tietysti on vaarda yleistamistd tarkastella valtion kolmeatuhatta
lakimiestd ajattelultaan ja toiminnaltaan homogeenisena joukkona.
Vaihteluvéli on varmasti huomattava. Kukaan ei kuitenkaan véitténe
tarpeettomaksi oikeustieteellisen koulutuksen uudistamisesta kaytya
keskustelua, joka paljolti ldhti liikkeelle tasavallan presidentin viisi
vuotta sitten antamasta haastattelulausumasta. Lahtokohtana oli tuol-
loin kysymys kansanvallasta ja sen toteutumisesta lainkdytossa. Tama
avasi heti keskustelun oikeuslaitoksen uudistamisesta ja oikeustieteel-
listen opintojen kehittamisesta.

Arvioni mukaan olemme nyt pdasseet vaiheeseen, jossa on otollista
jatkaa keskustelua tarkastelemalla yleisesti hallinnon uudistamista ja
erityisesti selvittda, missd maarin ja miltd osin hallinnon laadullinen
uudistaminen ei ole pelkastadn oikeudellisen normiston kehittamista,
vaan missa maarin tyon painopistesuuntien tulisi olia toisaalla. Tama on
sitdkin tarkeampad, kun lainsdddannonkaan tehtiavana ei enaa ole vain
olla ohjenuorana yhteiskunnassa esiintyvien ristiriitojen ratkaisemi-
seen, vaan olennaisesti entistd runsaammin keinona yhteiskuntapoliit-
tisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Myoéskdan ei hallinto-oikeuden
alaan kuuluvaa normistoa voida enda yleensa laatia niin yksityiskohtai-
seksi kuin aikaisemmin. Tarkasteluni nikokulma on siten ensi sijassa
hallinnon kehittajan ja tehostajan ndkdkulma. Ne kannanotot, jotka
kirjoitukseeni sisaltyvat, ovat muotoutuneet vuosien tybkokemuksen
myo6ta ja perustuvat jokapaivaiseen arkikokemukseen eika tieteellisen
metodin mukaan koottuun tutkimusaineistoon. Tarkastelun kohde on
hallinnon tarkein voimavara: sen palveluksessa tyotaan tekeva ihminen.
Samalla kirjoitustanj savyttdd ajankohtaisten ilmididen aiheuttama
huolestuneisuus: valtion tehtdvat nayttdvat lisdantyvan, -hallinnolta
vaaditaan enemman — miten vastata naihin haasteisiin, jos mahdolli-
suudet toimia jarkevasti eivat kasva samassa suhteessa?

Valtion henkiléstépolitiikka

»Virkaura on meilld monen toiveiden pdamaari, siind kun on
vuotuinen toimeentulo taattu, tyé turvattu ja asema arvossapidetty»
todetaan v. 1918 painetussa »Miksi aijot» -kirjasessa. Julkinen sektori,
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jonka palveluksessa on yli 400 000 palkansaajaa, on maamme suurin
tyénantaja ja tdssa ryhmaéssa taas valtion osuus on keskeinen. Kaiken
kaikkiaan oli valtion virastojen ja laitosten palveluksessa vuoden 1973
lopussa noin 190 000 henkil6d. Mutta oliko samana ajankohtana kaik-
kien naiden vuotuinen toimeentulo taattu, tyo turvattu ja asema arvossa
pidetty, on jo toinen kysymys eli kysymys valtion harjoittaman henkilds-
topolitiikan laadusta.

Valtion henkilostohallinto on perinteisesti ollut kapea-alaista ja
keskittynyt lahinna palvelussuhteen ehtoihin ja muihin sddnnéstettyihin
henkilostdasioihin. Henkildstohallinnon suunnittelu on ollut virkojen ja
toimien sekéa palkkauskustannusten suunnittelua. Vuotuiset jarjestéjen
kanssa kdytavat palkkaneuvottelut ja tulo- ja menoarvion laadintapro-
sessi ovat ne kaksi tekija, jotka ovat antaneet valtion henkilostéhallin-
nolle sen merkittavan sisallon. Erilaista kehittamistydta on kaynnistetty
paljon, mutta edistyminen on ollut verkkaista. Periaatteita, joita valtion
henkildstoasiain hoidossa tulisi pitda silmalia, ei ole saatu luoduiksi,
vaikka valtion tyomarkkinalaitoksessa valmistui asiasta ensimmainen
mietintd jo vuonna 1971, josta ministerididen kansliapaillikdt ja kes-
kusvirastojen péaijohtajat antoivat lausuntonsa seuraavana vuotena.
MyoOskaan 3. 2. 1972 asetetun julkishenkiloston oikeusasemakomitean,
jonka tehtdavdna on »selvittda valtion sekd kansa- ja peruskoululaitok-
sen palveluksessa olevien henkildiden oikeudellista asemaa seka tehda
ehdotuksensa sita koskevan laisdadannon tarkistamisesta ja yksinker-
taistamisesta kiinnittaen tallin erityista huomiota myds neuvottelu- ja
sopimusjarjestelman tarkoituksenmukaisuuteen», tyd ei ole viela val-
mistunut. Henkiléstéhallinnon suunnittelun yleismalli on rakentumi-
sensa alkuasteella, mutta tekninen tietojen tallettamisen jarjestelma,
jonka tulisi puolestaan perustua edellad mainittuihin, on pitemmalla.

Valtion harjoittaman heikkolaatuisen henkilostépolitiikan jéljet al-
kavat olla kohtalokkaalla tavalla nakyvissd. Tarkastellessaan virasto-
paallikkopaivillaA marraskuussa 1974 valtion tyévoimatilannetta valtion
tyomarkkinalaitoksen johtaja oli sitd mieltd, ettd valtiotydnantaja ei
kykene eikd sen tulekaan lahted kaupan ja teollisuuden kanssa tyévoi-
masta kaytdvaan palkkapoliittiseen huutokauppaan. Tdma lausuma on
jossain maarin ristiriidassa budjetin yleisperusteluihin v. 1970 sisalty-
vén valtion henkilékuntapolitiikan tavoitteita koskevan lausuman kans-
sa: »Valtion henkilékuntapolitiikan tavoitteena on saada palvelukseen
seka siind pysymaan ja viihtymaan ... .. vaition tehtéavien edellyttaméa
maara tarpeellisen patevyyden omaavaa, tehokkaasti toimivaa henkilé-
kuntaa, jonka taloudelliset, sosiaaliset ja oikeudelliset edut ovat saman-
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laiset kuin tydémarkkinoilla yleensa vastaavanlaisissa tehtavissa ja ase-
missa olevilla.»

Vaikka palkkaukselliset aseet puuttuvatkin, on valtiolla tydmarkkina-
johtajan mukaan muita kilpailuvaltteja. Naita ovat henkildstélle tarjotta-
vat poikkeukselliset osallistumismahdollisuudet, vapaa ja demokraatti-
nen tydpaikkailmasto sekd henkinen ja sosiaalinen turvallisuus. Viras-
todemokratian voimaansaattaminen, henkiléstopolitiikan, tydsuojeiun,
tyOpaikkaviihtyvyyden ja henkilostopalvelujen kehittdminen ovat tyo-
markkinajohtajan lddkkeiden joukossa — kaikki kannatettavia ja hyvia
asioita, joilla on tietysti myds kustannuksia aiheuttava vaikutuksensa.
Ainakin padjohtajakunnan silmissa virastodemokratia tassa vaiheessa,
kun sen todellisista vaikutuksista ei juuri ole tietoa, sijoitetaan helposti
ryhméén ilmidita, jotka vain vievat tydaikaa varsinaisista tehtavista
antamatta mitaan tilalle.

Tasmadllisten vertailujen tekeminen valtion virkamiespalkkausten ja
yksityisen sektorin vastaavien toimien palkkausten vililla on vaikeaa.
Silti on ilmeistd, ettd palkkaliukuma yksityisella sektorilla on niin
runsasta, ettd se voi »ostaa» valtiolta tyévoimaa. Tama nakyy valtion
henkiléstén vaihtuvuuslukujen nousuna.

Paajohtajakunnan kevaalla 1975 pidetyssd kokouksessa esitettiin
syvaa huolestumista valtion henkildston lisdantyvasta vaihtuvuudesta ja
katsottiin, ettd useiden vuosien ajan on jatkunut systemaattinen valtion
henkiléstén laadun huonontuminen. Lahtijat ovat yleensa aktiivisinta
tai aloitteellisinta vékea. Tilalle joudutaan ottamaan vihemman kvalifi-
oitunutta henkildstéa. Hallintohierarkian huipulla vaihdunta on lahinna
hallinnon sisdistd, eivatka yksittaiset siirtymiset valtion ulkopuolelle
juuri kokonaisuutta horjuta, mutta vakavampi on tilanne potentiaalisen
johtajatason piirissé seka suoritustason ammateissa, kun erittidin koke-
neet toimistoapulaiset, konekirjoittajat ja muu sisdisen hallinnon henki-
IOkunta jattavéat valtion tydpaikat ja siirtyvat muualle paremmin palkat-
tuihin ja mielekk&ammin jasennettyihin ty6tehtaviin. Talldin toiminnal-
linen kriisi valtionhallinnossa on valmis. Suurelta osin kysymys on
palkkauksellinen, mutta on syyta uskoa, etta suunnittelemalla suoritus-
tason tybkokonaisuuksia osittain uudestaan, maarittelemalla niin luo-
duille ammateille patevyysvaatimukset ja jarjestamalla vastaava koulu-
tus, voitaisiin tyon arvostusta, tydsuorituksen laatua, tyén mielekkyytta
ja henkilostén pysyvyyttd yhta aikaa parantaa. Tydén mielekkyyden
lisdédminen on tavoite, jota presidentti Kekkonenkin on dskettdin
erdassd puheessaan korostanut.

Valtion henkildstopolitiikan kehittymattdmyyteen vaikuttanee osal-
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taan se, ettd virkamiesoikeutta koskevasta normistosta huolehtiminen
on jakautunut varsin monen ministerién kesken. Eradnlainen perus-
saados, laki valtion viran tai pysyvaisen toimen haltijain nimittamiskir-
joista sekd heidan oikeudestaan pysyé virassaan tai toimessaan, sa-
moin kuin sen taytantéonpano- ja soveltamissddnndkset kuuluvat
oikeusministerién toimialaan. Sen sijaan esimerkiksi asetus valtion yli-
maaraisista toimenhaltijoista ja tilapaisistd toimihenkildista on esitelty
valtiovarainministeriosté, jolle kuuluu mm. virkaehtosopimusta ja palk-
kausta koskeva lainsaadantd. Nimikirja-asetus taas on valtioneuvoston
kanslian toimialaa. Eraitd saadoksia on esitelty myds sosiaali- ja
terveysministeriosta seka opetusministeridsta. Vastuu valtion henkilo-
kuntapolitiikan yleisesta jarjestelysta kuuluu Kuitenkin valtioneuvoston
ohjesaanndén mukaan valtiovarainministeridlle. Jo useassa hallituk-
sessa on valtiovarainministeriossa ollut kaksi ministerid, joista toinen
on ollut vastuussa paitsi henkilostéasioista myds hallinnon kehittami-
sestd ja yleisestd organisoinnista.

Valtion henkiléstén koulutus

Aikaisemmin on valtion hallinnon sanottu olevan lakimiesten luvattu
maa, mutta 1960-luvun loppupuolelta lahtien jatkunut kelpoisuusehto-
jen avartaminen ja juristeille heikosti soveltuvien tyotehtdvien voimakas
kasvu on tuonut valtion hallinnon kdyttdon entistd monipuolisemman
peruskoulutuksen saanutta henkilokuntaa. Oma merkityksensé on ollut
my6s valtiotydnantajan harjoittamalla henkilostékoulutuksella, jonka
jarjestelmille on usein tunnusomaista se, ettd samassa koulutustilai-
suudessa kohtaavat toisensa hyvin erilaisen pohjakoulutuksen saaneet
henkildt. Yhdessa tyokokemusten kanssa taméa epdilemétta avartaa
tietyn ammattikoulutuksen tai tietyn tehtavan mukanaan tuomaa yksi-
puolista ndkdkulmaa.

Valtion henkilékunnan koulutusta on viime vuosina pyritty tehosta-
maan. Pyrkimys ei sindnsa ole uusi. Edella lainatussa virastoasiainval-
tuutetun kertomuksessa esim. todetaan: »Heti kun virastoasiainvaltuu-
tettu ja hanen apulaisensa oli asetettu, aloitettiin tyot. Syys-lokakuussa
1943 pidettiin Helsingissa 3-viikkoiset konttorirationalisointikurssit yh-
deksan eri viraston edustajille.» Tasta alusta on henkildstokoulutus va-
hitellen laajentunut. Uudemmissa koulutuksen tehostamispyrkimyksissa
on entisiin verrattuna kenties se ero, etta nyt koulutuksellisia keinoja ja
koulutuksen edellytyksid tarkastellaan huomattavasti laajemmassa
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perspektiivissd. Koulutuksen kehittdmisessd on lahdetty siitd, etta
maassamme ei tarvita valtion virkamiehiston tuottamiseen erikoistuvia
hallintokouluja, vaan yleinen koulutusjarjestelméa antaa riittavan hyvan-
laatuisesti sen pohjan, jota hallinto ylimpia tehtdvid myoten tarvitsee.
Korkeakoulujen tutkinnonuudistuksen toteutuessa vaitioneuvoston 19.
12. 1974 tekeman periaatepaatoksen mukaisesti tulevat samalla myds
valtion hallinnon tarpeet paremmin huomioon otetuiksi. Edellyttddhan
mainittu periaatepaatoés, ettd »tutkintojen tavoitteet, rakenne ja siséltod
suunnitellaan pitden lahtokohtana yleisid, yhteiskunnallisia ja koulu-
tuksellisia tavoitteita.» Henkildosténsa lisdkoulutuksesta valtion sen
sijaan tulee huolehtia. Talla varsin tarkedlld alueella on vield paljon
tehtdvaa eika tyd ole hallinnonkehittdmistehtavien joukossa helpoim-
pia. : '

Henkilostokoulutus, joka tapahtuu toimivan tydyhteison.piirissa ja
pyrkii vaikuttamaan siihen, miten yhteisdn jasenet suorittavat tydtaan,
edellyttad tuekseen ensinnakin selvdd nakemysta siitd, mitka seikat
edistavat tydyhteisdssa tapahtuvaa oppimista, ja taméan jalkeen kaytan-
noéllistd kykya, halua ja mahdollisuutta jarjestdd olosuhteet naiden
edellytysten mukaisiksi. )

Useimmat ndista edellytyksistd eivdt niinkdan paljon liity siihen,
miten hyvin suunniteltuja ja toteutettuja ovat erityiset koulutustilaisuu-
det, kurssit, seminaarit, neuvottelupaivat jne. (valtio kayttaa vuosittain
n. 400 000 tyopaivaa téllaiseen toimintaan) vaan siihen, kuinka koulutus
on kytketty osaksi muuta henkildstdhallintoa ja osaksi hallintoyksikon
varsinaista toimintaa. Talld kohdalla puutteet ovat suuria ja helposti
ajaudutaan noidankehaan: koulutukselta aivan oikein odotetaan nayt-
toa aikaisemmista saavutuksista, mutta jos henkilostoasiat yleisesti
eivat ole hyvin hoidettuja ja toiminnan suunnittelu on puutteellista, on
lahes mahdotonta saada aikaan koulutusta, joka korjaisi kaiken hetkes-
sid. On epdérealistista odottaa, ettd koulutusmies tai -nainen virastoon
tultuaan onnistuisi hetkessa siin&d, missa koko virasto ei ole onnistunut
koko historiansa aikana, ts. toiminnan muuttamisessa tavoitteelliseksi,
tulokselliseksi ja myos yksilotasolla jokaista motivoivaksi. Koufutusmo-
tivaatiota ja koulutusta olisi omiaan parantamaan valtion henkildstohal-
linnon yleinen kohentaminen, jonka tarpeellisuudesta edelld on ollut
puhetta. Tahan ryhmaan kuuluu myds se seikka, johon presidentti
Kekkonen viittasi vuoden 1974 ns. byrokratiapuheessaan: lisakoulutus
olisi voitava ottaa painokkaasti huomioon hallitusmuodossa mainittuja
virkaylennysperusteita tulkittaessa.

Koulutuksen tehostaminen ei tietenkdan ole tarkein syy, joka vaatii
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henkilostdasioiden parempilaatuista hoitamista. Todella vakavat syyt
ovat enemmankin muualla, kuten edella on todettu. Téllaisia ovat esim.
valtionhallinnon tydvoimavaltaisuus ja tehtavien hoitamisen poikkeuk-
sellisen suuri riippuvuus henkiléstdn suoritusedellytyksista, tydmarkki-
najarjestojen kanssa tehtdvien sopimusten alueen jatkuva laajenemi-
nen ja kilpailu yha niukemmaksi ja kalliimmaksi kayvasta tyévoimasta.

Seppo Salminen

Linjajohto ja asiantuntijat

Edella jo mainitussa laajaa keskustelua herdttidneesséd byrokratian
vastaisessa puheessaan kesalla 1974 presidentti Kekkonen kiinnitti
huomiota siihen, etta tehtaviltaan laajentunut hallintokoneisto tarvitsee
entista enemman nimenomaan organisaation johtamisen asiantunte-
musta ja kykya itsesaatelyyn.

Korkean tason suomalainen yritysjohtaja on vaittanyt, ettd johtami-
sesta on kirjoitettu enemman kuin luettu. Julkishallinnon organisaati-
oiden johtamisesta ja virkamiesjohtajan tehtavistd on alettu tosimie-
lessa kirjoitellakin vasta viime aikoina. Keskustelua on vauhdittanut
mm. hallinnon omien kehittimisyksikdiden halu tuomita byrokratia
vanhentuneeksi johtamisen ja tydnjarjestelyn muodoksi ja edellyttaa
tavoitteista ohjautuvaa osallistuvaa ja demokraattista johtamisen tyylia.
On varsin ymmarrettavaa, ettd perinteellisen, usein juridisen pohjakou-
lutuksen saaneen hallintovirkamiehen on vaikea ottaa osaa keskuste-
luun, jossa vyorytetaan esille uusia yritysjohtotaidon ja -tieteen iskusa-
noja.

limeisesti virkamiesjohtajan tyérooli kasitteena on jatkuvasti epa-
selva eika keskusteluun usein summittaisesti yritysjohdollisesta kirjalli-
suudesta lainattu aines ole ollut omiaan sitad selkeyttamaéan. Perintei-
sesti johtava virkamies on ollut |dhinna tavallista patevdmpi ja koke-
neempi tietyn julkishallinnon osa-alueen asiantuntija, esim. erityisen
taitava verotuksen, lainsdadantotekniikan tai koulutoimen ekspertti.
Uudempaa perua on ndkemys, jonka mukaan virkamiesjohtajan taytyy
yrityssektorilla tydskentelevan kollegansa tavoin omaksua kokonais-
vastuu tyOyksikkoénsa tuloksista. Oman tydskentelyn tunnontarkka hoi-
taminen ei riita, on huolehdittava myds muiden tydn organisoinnista ja
otettava siitd vastuuta. Erityisesti juristeja on tavattu syyttdéd heikosta
johtamistaidosta ja nahty syypaaksi perinteellinen lakimieskoulutus,
joka tosin jossain maarin on opettanut paatdksentekotaitoa, mutta
jattanyt esimiesroolin inhimilliset vastuut ja velvollisuudet tyystin kasit-
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telematta. Uudistuva lakimieskoulutus toivottavasti vie pohjan ainakin
osaksi nailtd moitteilta.

Kun johtava virkamieskunta on todennut itseensd kohdistuvien
vaatimusten lisddntyvan ja samalla seurannut yleista kehitysta, se on
tullut kilnnostuneemmaksi erilaisten spesialistien hankkimisesta avuk-
seen. N&in ovat erilaiset esikuntafunktiot alkaneet kehittya ja kukoistaa
linjajohdon kylkidisina. Ensin on taloon tullut kenties suunnitteluasia-
kirjoja tuottava suunnittelija, tdman jalkeen henkiléstdhallinnon kehit-
taja, koulutussihteeri, tiedotussihteeri, hallinnonrationalisoija, atk-jar-
jestelmien asiantuntija jne. Nama esikunta-asiantuntijat ovat tavallisesti
nuoria, hyvan teoreettisen koulutuksen saaneita, tehtavastaan kiinnos-
tuneita — ja vailla asianomaisen viraston piirissa hankittua tyékoke-
musta, sangen usein jopa taysin vailla tydkokemusta. Ristiriidan aihe on
valmis. Linja ja esikunta eivdt ymmarra toisiaan. Asetelmaan voi viela
liittya valtataisteluakin. Esikuntaihmiset katsovat, etta heidan patevyyt-
taan ei vapaaehtoisesti osata kayttaa hyviksi ja yrittavat luoda erilaisia
sanktioituja pakkomenettelykdytantdja asemansa ponkittdmiseksi. Lin-
jajohto on tyytyméatdntd suunnittelijoitten tydon eparealistisuuteen ja
teoreettisuuteen.

Jos edella kuvattu tilanne on tosi, voidaan vahvasti karrikoiden
sanoa, ettd on paasty tilanteeseen, jossa hallinnon kokonaisjarjestelma
on hajonnut kolmeen tasoon, joista mikaan ei ymmarra toistaan. On
ryhmé esikuntatyyppisid suunnittelijoita, jotka ajattelevat. On ryhma
poliittisia luottamushenkildita tai poliittisin perustein valittuja virka-
miehid, jotka paattavat. On ryhma virastojen ja laitosten linjahenkil6std4,
jonka tehtavdana on panna toimeen.

Mité tilanteen parantamiseksi voitaisiin tehda? Poliittisten paatok-
sentekijain ja ylimman linjavastuisen virkamiesjohdon eroa on omiaan
pienentdmaan se, etta valtioneuvosto on viime aikoina — kuten presi-
dentti Kekkonenkin on todennut — kayttanyt runsaasti aikaa virkanimi-
tysten harkintaan siind tarkoituksessa, etta erilaiset yhteiskunnalliset
kasitykset tulisivat virkamieskunnassa paremmin edustetuiksi. Tosin
siitd, ettd poliitikot tulevat virkamiehiksi ja virkamiehet politisoituvat,
aiheutuu samalla uutta hammennystd, kunnes uudet hyvan kayttayty-
misen pelisddnndt on saatu luoduiksi ja vakiinnutetuiksi.

Esikuntahenkiloston ja linjajohdon vélisia nidkemyseroja poistaa
parhaiten monipuolinen eri tydrooleissa hankittu tykokemus. Suunnit-
telijoitten olisi paastava kokemaan elamaa linjajohtajan nakékulmasta
ja johtajalle tekisi hyvaa valilld paneutua suunnittelijan ajatustyohén.
Valitettavasti kdytannon henkildstopolitiikka rajoittavine vakanssi-,
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palkkaus- ym. tekijoineen estda tehokkaasti tdman tyyppista liikku-
vuutta.

Keskushallinnon virkamiesten puolestaan tulisi tuntea omakohtai-
sen tyoskentelyn kautta olosuhteita piiri- ja paikallishallinnossa samoin
kuin molempia osapuolia hyddyttaisi »kentan» edustajien tyoskentely
keskushallinnon pdatoksentekopaikoilla.

Erityisesti hallintovirkamiehi laajassa mitassa kasvattavien yliopis-
tojen ja korkeakoulujen taas tulisi rakentaa uudentyyppisia koulutus-
uria, jotka paremmin vastaisivat hallinnon muuttuvia tehtavia. Yliopis-
tomiestd ja hallintomiestd on toistaiseksi tarkasteltu liian erillising
ammattikuvina. Projektityyppisella tydskentelylla ndma nakoékulmat yri-
tetdan nykyisin nivoa yhteen. Tama on ajanmittaan kuitenkin epakay-
tanndllista, koska hallintohenkildston tulisi pystyd hoitamaan asiansa
itse. Virkamiehen tulisi kyetd itsendisesti suorittamaan paivittéisiin
ongelmiinsa liittyvaa tutkimusta, ts. hdnen pitéisi olla samalla kertaa
seka virkamies etta tutkija. Tama edellyttaa, ettd yliopistojen opetusoh-
jelmia suunnitellaan yhteistydssa hallinnon kanssa ja opetusaineistona
korkeakouluissa kaytetddn sellaista materiaalia, joka on kéytannén
hallintotoiminnalle laheista, mahdollisesti sen omassa piirissé syntynyt-
ta. Virkamiesharjoittelu, tutkimusyhteisty®, yhteiset viralliset tai epavi-
ralliset suunnittelu- ja koordinointiryhmat sekd koulutus- ja tiedotusti-
laisuudet ovat erditd keinoja lahentaa tiedetta ja kdytdnnon hallintoa
toisiinsa. Samoin olisi rohkaistava henkildston siirtymista yliopisto-
tyosta hallinnon tyétehtaviin ja painvastoin.

Tiedotustoiminta ja hallinnon julkisuus

Hallinnon tuottamista palveluksista ei ole paljonkaan hyotya, elleivat
kansalaiset saa niista riittavasti tietoja. Liioittelematta voi sanoa, etta
valtionhallinnon tiedotustoiminta on yksi nopeimmin kehittyneista pal-
velumuodoista ja lisdksi on tunnustettava, ettd julkinen sana on
kantanut vastuuta kansalaisten tiedontarpeesta monilla sellaisilla aloil-
la, joilla vastuu kuuluu selvésti hallinnolle. Samaan aikaan on kuitenkin
myds valtionhallinnossa kasiteltavien asioiden méaara kasvanut. Kansa-
laisilla on oikeus odottaa, ettd he saavat riittavasti ja oikeaan aikaan
tietoja kaikista palveluksista, eduista ja velvollisuuksista. Taméa on viime
kadessa jokaisen asiaa valmistelleen ja siitd paattaneen virkamiehen
ongelma.

Tiedotuspalvelusten oikeudellinen perusta on laki yleisten asiakirjo-
jen julkisuudesta. Tama laki on luonteeltaan passiivinen ja salliva eika
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se oikeastaan velvoita virkamiestd mihinkdan aktiiviseen toimintaan.
Vanhentunutta lakia uudistetaan parhaillaan. Laki ja siitd annettava
asetus ei kuitenkaan voi maarata kaikista mahdollisista yksittdistapauk-
sista ja tdman vuoksi tarvitaan vield kaikilla hallinnonaloilla seikkape-
réisia suosituksia ja ohjeita, jotta valtion tiedotustoimintaa ké&sitelleen
komitean ja toimikunnan esittamit periaatteet voidaan toteuttaa.

Hallinnon julkisuusperiaate ei kdytdnnossa kuitenkaan toteudu vain
paatosten ja maardysten turvin. Kun tavoitteena on avoin ja palvelualtis
hallinto, on selvad, ettd ne ovat vain erds valttamatéon mutta ei
sellaisenaan riittava edellytys. Vaikeat asiat vaistetaan usein toteamalla:
kysymys on pohjirhmiltaan asenteista. Tiedotustoiminnassa tdma kylla
pitaad paikkansa, silla palveluhenkei ei luoda pelkilla maarayksilld. On
ollut ilahduttavaa todeta, ettad valtionhallinnon ylin johto ymmartaa nyt
entistd paremmin vastuunsa hallinnon julkisuudesta.

Tata ilmentdd mm. suhtautuminen tiedotuksen uusiin keinoihin,
esim. virastotoimitukseen. Virastotoimitusjarjestelma tarkoittaa sita,
ettd joukkoviestimien edustajille jérjestetddan mahdollisuus saada kayt-
toonséa aineistoa viranomaisten ldhettamista ja viranomaiselle saapu-
vista asiakirjoista seuraamalla saanndllisesti asiakirjavirtaa. Kaytan-
ndssa virastotoimitus on toimittajille jarjestetty tilaisuus kayda lapi
virastojen posti niiden kirjaamossa. Téta kirjoitettaessa virastotoimitus-
jarjestelméa on kaytossa viidessa ministeriossa. Seka Yleisradion etta
STT:n toimittajat seuraavat postia sosiaali- ja terveysministeridssa,
lilkenneministeridssa, maa- ja metsatalousministeriossa, opetusminis-
teridssa sekad sisaasiainministeriossa. Kokeiluja on suoritettu usealla
taholla viranomaisten postin uutisarvon mittaamiseksi. Esim. valtiova-
rainministerion paakirjaamon kautta kulki tarkkailuviikon aikana 249
asiakirjaa, joista vain 17 eli 7 % katsottiin uutisarvoiseksi. Jatkuva
luottamuksellinen yhteistyd joukkoviestimien kanssa on tietenkin omi-
aan tekemaan uutisarvon punninnan luotettavammaksi.

Hallinnon julkisuuden keskeinen kysymys on valmistelusalaisuus,
suunnitelma-asteella olevien asioiden julkistaminen. Usein on hankalaa
sovittaa yhteen asioiden perusteellista valmistelua ja kansalaisten
oikeutettua vaatimusta esittaa mielipiteensa jo silloin, kun heitd koske-
via paatdksia suunnitellaan. Tydrauhan virkamies toki tarvitsee, mutta
samalla on maaratietoisen asennekoulutuksen avulla paastava siihen,
ettd hdn kuuntelee ja my6s ottaa tydssdadan huomioon kansalaisten
etujen valvojien, julkisen sanan ja poliittisen paatéksentekijan kritiikin.
Lehtimiesten, poliitikkojen ja virkamiesten yhteistyota olisi syyta kaikin
tavoin edistaa. ;
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Virkamiehen vastuu

Virkamiesvastuu ilmenee oikeutemme mukaan erilaisina oikeudelli-
sina seuraamuksina. Naitd seuraamuksia ovat rikosoikeudellinen ran-
gaistus, kurinpitorangaistus ja vahingonkorvausvelvollisuus. Kyseiset
seuraamukset voivat tulla kysymykseen, mikali virkamies syyllistyy
virkatoimissaan lainvastaiseen tekoon. Tama perustuu hallitusmuodon
92 §:n 1 momentin sdannokseen, jonka mukaan kaikessa virkatoimin-
nassa on laillisen seuraamuksen uhalla lakia noudatettava. Hallitus-
muodon 93 §:n 1 momentti maarittelee, missa tapauksissa virkamies-
vastuu tulee kysymykseen. Momentin mukaan virkamies vastaa toi-
menpiteista, johon han on ryhtynyt taikka jota han on kollegisen vi-
raston jasenena kannattanut. Myds esittelija on siitd, mita hanen esit-
telystadn on paatetty, vastuunalainen, jollei han ole pdytakirjaan lau-
sunut eroavaa mielipidetta.

Mainittu virkamiesten vastuunalaisuuden periaate ilmenee myds
virastojen ja laitosten hallintoasetuksista, silldA niiden paatdsvallan
kayttoa koskevat sdannokset on laadittu siten,, ettd vastuunalainen
virkamies voidaan niiden perusteella osoittaa. Tyypillisessa viraston
organisaatiota koskevassa asetuksessa on nimittain yksityiskohtaisesti
selvitetty, ketkéa kayttavat paatdsvaltaa virastossa tai laitoksessa. Talla
on merkitysta, kun on kysymys laiminlydnnista, tekematta jattamisesta.
Hallintoasetukseen sisaltyvat yleensd myods sdanndkset paatdsvallan
kayttdmisessa noudatettavista muodoista. Niissd on myés sdannds,
jonka mukaan asian esittelijan mielipiteen erotessa viraston tai laitok-
sen kollegion paatoksestd, on hdnelld oikeus saada mielipiteensa mer-
kityksi viraston tai laitoksen istunnossa poytakirjaan ja muussa esit-
telyssd ratkaistavaa asiaa kasiteltdessd paatoksen perusteella laa-
dittavan asiakirjan taltiokappaleeseen.

Virkamies on siis oikeudellisesti vastuussa tekemistaan paatoksista.
Tama vastuu koskee myds paatoksid, joiden osalta paatosvalta on
hanelle siirretty. TAma vastuu on periaatteessa samanlainen Kkuin
virkamiehen suorittamien muidenkin virkatointen osalta. Sen sijaan
vaikeammin ratkaistava kysymys on delegoinnin suorittaneen vastuu
delegoidusta hallintoratkaisusta esimerkiksi silld perusteella, ettd dele-
gointi on tapahtunut harkitsemattomasti. Uotila paatyy tassa kysymyk-
sessa siihen, ettei voitane ajatella, etta siirron suorittanut voisi joutua
oikeudelliseen vastuuseen paatosvallan siirrosta (Paatdsvallan siirta-
minen Suomen valtion hailinnossa, 1963). Uotilan mukaan kuitenkin
vastuukysymykseen liittyy kysymys siitd, voiko delegoimisen yhtey-
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dessa syntyvan valvontavelvollisuuden laiminlyénti mahdollisesti ai-
heuttaa oikeudellisen vastuun. Uotilan mukaan nain tapahtuu, jos on
ollut olemassa erityinen valvontavelvollisuus. Uotilan mukaan p&atds-
vallan siirtaminen ei sinansa aiheuta erityistd valvontavelvollisuutta,
vaan tallaisen valvontavelvollisuuden taytyy perustua kutakin viran-
omaista koskeviin nimenomaisiin saannoksiin.

Uotila toteaa, etta oikeudellisen vastuun ohella voidaan puhua
virkamiehen »hallinnollisesta vastuusta», joka tarkoittaa lahinna vas-
tuuta esimiehelle. Téllainen vastuu ilmenee mm. esimiehen epaviralli-
sesti antamina moitteina, esimiehen luottamuksen menettamisena,
ylenemismahdollisuuksien vahenemisena jne. Uotila toteaa tamankal-
taisen vastuun tosiasialliseksi ilmidksi, jonka tutkiminen ei kuulu
oikeustieteen alaan. Uotilan kuvaaman kaltaista hallinnollista vastuuta,
joka ilmenee kaikissa organisaatioissa toiminnallisena vastuuna siita,
ettd asetetut tavoitteet saavutetaan, ei voida kuitenkaan sivuuttaa.
Virkamiesvastuu toteutuu yleensa vain virheellisen ratkaisun tapahtu-
essa. Se ei reagoi erityisesti toteutettuun toiminnan tulokseen. Pelkka
oikeudellinen vastuu ei riita toteamaan, onko toiminta ollut tarkoituk-
senmukaista vai ei. Tarvitaan myés muunlaista vastuun toteamista.

Vastuu johtamistehtavista perustuu asetettuihin tavoitteisiin ja tilin-
tekovelvollisuuteen niiden saavuttamisesta eli tuloksista. Tavoitteet
ovat luonteeltaan hierarkkisia siten, ettd ylemman johdon tavoitteista
voidaan johtaa tavoitteet seuraaville organisaatiotasoille. Mita alhai-
semmasta organisaatiotasosta on kysymys, sitd konkreettisemmiksi
tavoitteet on laadittava.

Markku Temmes on mielesténi oikein todennut, etti erotuksena
oikeudellisesta vastuusta toiminnallinen vastuu noudattaa periaatetta,
jonka mukaan vastuu viime kiddessa kohdistuu organisaation ylimpaan
johtoon (Liiketaloustieteen piirissa kehitetyn organisaatioteorian so-
veltuvuudesta valtion hallintoon. Moniste 1973). Kun ylemman johta-
mistason esimies maarittelee tavoitteet alaisilleen, han ei siirra vastuuta
omista tavoitteistaan. Hanen on liséksi suunniteltava alaistensa kanssa
ndiden tavoitteet siten, etta niiden toteutuessa myds organisaation
tavoitteet toteutuvat. Toiminnallisen vastuun perusperiaatteena voi-
daan siis pitdd sitd, ettei esimies voi vapautua vastuusta hanelta
odotettuihin tuloksiin esimerkiksi delegoimalla tehtévia ja paatosvaltaa
alaisilleen.

Toiminnallinen vastuu voidaan jakaa vastuuksi toiminnan tehok-
kuudesta, taloudellisuudesta ja vaikuttavuudesta. Naiden osa-alueiden
summana voidaan aina kuitenkin osoittaa kokonaisvastuu, johon osal-
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listuvat kaikki organisaatiotasot oman vastuualueensa osalta. Ylin
johto, jonka vastuualueena on koko organisaatio, vastaa talldin myds
kaikista vastuualueista. ‘

Virkamiehella on siis katsottava olevan vastuu tyénsa hyvénlaatui-
sesta tekemisestd samalla tavoin kuin ministeri on puolestaan parla-
mentaarisesti vastuussa. Parlamentaarinen vastuu on juuri toiminnal-
lista vastuuta. Kuitenkin tiedamme, etta yksittdisen ministerin kelvolli-
suutta ei tissd mielessa juuri saateta eduskunnassa &énestykselid
mitattavaksi.

Virkamiehenkaan toiminnallista vastuuta ei meilld hevin ryhdyta
mittaamaan. Virkamiehen toiminnallisen vastuun selventdminen on
kuitenkin muuan keskeinen tehtava. Se lisdd myos virkamiesten tyon
mielekkyyttd. Se, ettd toiminnallinen vastuu on jaanyt heikosti kommu-
nikoiduksi, on ymmarrettdvaa useasta syysta. Julkishallinnon léheiset
yhteydet perinteelliseen oikeustieteeseen eivét ole rohkaisseet sellais-
ten toimintatapojen jasentamista, joiden ideologinen alkupera on pi-
kemminkin yntystonmmnassa Esimerkiksi johtajan vastuu toimintayk-
sikkdnsa tuloksista on erés tallainen. Pysyvat virkanimitykset ja nouda-
tettu henkilostohallinnollinen kaytantd ovat myos saattaneet estéda
vastuullisen asenteen syntymista. Niin kauan kuin viranhaltija ei suora-
naisesti riko saannoksia, hanen asemansa on verraten turvattu, olivatpa
tyon tulokset kuinka vahia tahansa. Jotain sentaan olisi tehtavissa.
Maaraaikaisten virkojen piiria esimerkiksi voitaisiin laajentaa nykyises-
taan. Madraaikaisia voisivat olla ainakin keskushallinnon ylimmat linja-
vastuiset vakanssit, muiden virastojen ja laitosten péaéllikdiden virat,
suunnittelu- ja kehittdmisyksikdiden paallikdiden virat, erindiset suun-
nittelu-, tutkimus- ja opetusvirat seké erityistd luottamusta edellyttavat
korkeat virat, joissa kaikissa toiminnallinen vastuu on suuri. Tassa
yhteydessa on syytd mainita, etta 50p|muspalkka|sten virkojen maara-
ajaksi tayttamista on selvittanyt ministerivaliokunta, jolle ministerididen
kansliapaallikét jo vuoden 1973 syksylla antoivat lausunnon valiokun-

- nan sihteerin laatimasta mietintéluonnoksesta. Valiokunnan tyo on tata
kirjoitettaessa vielakin kesken.

Puoluepolitiikka ja virkamiehet

Suomen poliittis-hallinnollisen jérjestelman virallisesti vahvistettu-
jen toimintaperiaatteiden mukaan poliittisilla luottamushenkildilla on
lahinna normatiivisten paatdsten tekijan asema ja virkamiehistdlia taas
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lahinna asioiden valmistelijan ja paatésten toimeenpanijan tehtava.
Kauan on tiedetty, ettd ndin moitteettomasti tydnjako ei kiytanndssa
toteudu. Jo julkisen hallinnon tavoiterakenteesta johtuu, ettd puolue-
politiilkka on valtionhallinnon johtamisympéristéssa kdaynyt yhteiskun-
tapolitiikan aktivoitumisen my6ta yha huomattavammaksi ja etta on
syntynyt tosiasiallisia kytkentja puolue- ja hallintotoiminnan vilille.
Tata osoittavat puolueiden mielenkiinto esim. virkanimityksiin, ns.
parlamentaariset komiteat ja neuvottelukunnat seka yleensa puoluepo-
liittisen asiantuntemuksen esilldolo hallinnollisessa valmistelussa ja
paatoksenteossa. Taméa trendi on muokkaamassa ainakin johtavien
virkamiesten asemaa luottamusmiestyyppisen yhteiskunnan palvelijan
suuntaan. Vaitetadn myos, etta asiantuntemuksen merkityksen koros-
tuessa virkamiesten valta entisestaankin lisaantyy.

Varsinkin nuoret kokopaivatoimiset politiilkan tekoon omistautuneet
poliitikot saattavat tuntea epaluuloa kasvottomien ja nimettomien
byrokraattien joukkoa kohtaan ja erityisesti epailla virkamieskunnan
usein heitd idkkadampid johtohahmoja yhteistyéhalun puutteesta. Totta
tietysti onkin, ettei kansliapaallikk6kunta sen enempaa kuin paajohta-
jakuntakaan helposti syty intomielisesti ajamaan uudistuksia uudistuk-
sien vuoksi, vaan edustaa pidattyvampéaa suhtautumistapaa huomatta-
van hallinnollisen kokemuksensa mukaisesti. Harvoin poliittiset paa-
toksentekijat meilld silti voivat esittdd konkreettisia esimerkkeja siita,
etta johtava virkamieskunta olisi toiminut epalojaalisti kansanvaltaisesti
valittuja paatdksentekoelimia kohtaan. Lahjomattomaksi ja lojaaliksi
tunnetun virkamiehistomme puolustukseksi voidaan vield todeta, etti
poliittinen tahto monipuoluehallitustemme toimintaohjeimiksi kaannet-
tyné saa usein niin epaselvia muotoja, etta virkamiehen on toiminnas-
saan erittdin hankala ohjautua niiden hamarasti ilmaistujen tavoitteiden
suuntaisesti. Parempi informaatio virkamiesjohdon suuntaan olisi toi-
vottava.

Pyrkimykset lisata poliittis-hallinnollisen jarjestelmamme poliitti-
suutta ovat’ epaileméattd oikeaan osuneita, silloin kun tama lisdys
tapahtuu nimenomaan hallinnon ylarakenteissa. Poliittisuuden lisaan-
tyminen voi tapahtua monta eri tietd. Puutun tdssa vain virkanimityksiin,
jotka aina ovat olleet mielenkiinnon kohteena, eika vain virkamieskun-
nan keskuudessa. Se tapahtuu mielesténi erittiin tyhjentavasti seuraa-
vien lainausten avulla, joissa esitettyihin mielipiteisiin taysin yhdyn.
Presidentti Kekkonen lausui huhtikuussa 1975 eraille hallituksen jase-
nille osoittamassaan kirjeessi sanomalehtien mukaan mm. seuraavaa:
»MyOnnén avoimesti, etta saattaa olla hyvin vaikeaa valita virkaan
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henkild, joka kyvyn, taidon ja koetellun kansalaiskunnon puolesta.on
virkaan patevin. Erityisesti 1920- ja 1930-luvulla vasemmistolaisuus ol
koetellun kansalaiskunnon kannalta katsottuna yleensa syrjayttamispe-
ruste. Tamén nojalla ymmarran, ettd kun uusiin oloihin on paasty, on
ollut perusteltua oikeutusta ajatukselle, ettd vasemmistolaisten on
saatava normaalia suurempi osuus taytettdvénd olevista paikoista.

Mutta se ei voi olla oikein, ettd virkoja tdytettdessd kéaytetaan
pakettisysteemid, so. kymmenkuntakin avoinna olevaa tai aikanaan
avoimeksi joutuvaa virkaa sidotaan yhteen siten, etta ne sovitaan
taytettaviksi jonkinlaisen kvoottijaon pohjalla. Minulle on kerrottu, etta
tallainen yksi ja sama paketti saattaa kasittda paikkoja nuoremmasta
hallitussihteeristd paajohtajaan saakka.

Olen ollut ja olen sitad mieltd, etta on joukko korkeita virkamiespaik-
koja, joiden tayttamisessd on oikein ja kohtuullista ottaa huomioon
yhteiskunnalliset ndkokohdat aina puoluesidonnaisuutta myoten. Sel-
laisia ovat esim. maaherran ja tiettyjen paajohtajien virat. Tarkempi
tutkiminen voi tuoda esille muitakin virkamiesryhmia.

Tasavallan presidenttina olen noudattanut miltei poikkeuksetta sita
menettelya, ettd olen nimittanyt avoinna olevaan virkaan valtioneuvos-
ton enemmistdn ehdokkaan. Mutta jos nyt saan tietaa, ettd ehdotus on
osa pakettisysteemin siséisistd neuvotteluista ja kompromisseista, niin
pyydédn kunnioittavasti saada luvan lahemmin tutustua asiakirjoihin.»

Toinen lainaukseni on taas monia kokeneen hallintovirkamiehen
sanomasta. Pohjoismaiden hallinnollisen liiton XVII yleiskokouksessa
kansliapaallikkd Esko Rekola esitti R-muistion n:o 6/73 julkaistussa
puheenvuorossaan mm. seuraavaa: »Sellainen virkamies, joka on itse
pitaytynyt poliittisen toiminnan ulkopuolelle, on valmis nakemaan
hyddylliseksi, ettd virkamieskunnan keskuudessa on virkamiehia, joilla
on yhteiskunnallisista asioista erilaisia perusnakemyksia. Han pystyy
arvostamaan niita kontakteja, joita siten koostuva virkamieskunta
yllapitaa eri yhteiskuntapiireihin. Vélttaméaton edellytys kuitenkin on,
etta poliittisestikin asennoitunut virkamies lojaalisti toteuttaa sité toi-
mintaohjelmaa, jonka ministerion paallikkdna oleva ministeri on hyvak-
synyt. Jos virkamies olisi taipuvainen ottamaan vastaan omailta puolel-
taan sellaisia toimintaohjeita, jotka ovat ristiriidassa vastuullisen minis-
terin maaritteleman ohjelman kanssa, tima menettely loukkaisi parla-
mentarismin ja demokratian periaatteita.»

Selviksi hairidtekijaksi puoluepolitiikka on sen sijaan arvioitava
hallinnon alemmilla tasoilla. Kaunainen pikkupolitikointi tekee hallin-
non ilmapiirin vaikeaksi, tydympériston epamiellyttavéksi ja ylempien
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paatoksentekijdiden tahdonilmaisut raukeavat tyhjiin, jos alemman
tason taytantddnpanijat katsovat olevansa oikeutettuja kiymaan uuden
puoluepoliittisen taiston ennen kuin jollakin tapaa toteuttavat paatok-
set. Monipuolinen ja rikas hallinnon tavoitteita ja niiden puoluepoliitti-
sia taustoja koskeva keskustelu on tietysti hallinnon sisélla sallittua eika
vain sallittua vaan jopa suotavaa. Tallainen keskustelu ei saisi kuiten-
kaan rohkaista valitasojen pikkupolitikointia, vaan lujittaa nakemysta

hallinnon velvollisuudesta toteuttaa lojaalisti poliittisten luottamuselin- -

ten asianmukaisessa paatoksentekojarjestyksessd tuottamat tahdonil-
maisut.

Virkamiesten kuuliaisuusvelvollisuus

Edella kosketeltuun kysymykseen puoluepolitiikka ja virkamiehet
liittyy laheisesti kysymys virkamiehen kuuliaisuusvelvollisuudesta. Ka-
sittelen t&ta seuraavassa pitden silmalla vain valtioneuvoston virkamie-
hia.

Virkamiesten kuuliaisuusvelvollisuutta on naihin paiviin asti tarkas-
teltu lahes yksinomaisesti juridisena kysymykseni. Hallinnon muuttu-
nut asema, hallinnon puuttuminen mitd moninaisimpiin yhteiskunnalli-
siin prosesseihin seké hallintokoneiston ulkopuolisten tahojen lisdan-
tyva mielenkiinto hallintotoimintaa kohtaan ovat laajentaneet ongelman
ulottuvuuksia. Samansuuntaisia vaikutuksia on ollut myés yksittaista-
pauksellisten paatdsten osuuden supistumisella hallintokdytannossa.
Nykyisin voitaneenkin sanoa, ettd kuuliaisuusvelvollisuuteen liittyvat
ongelmat ovat valtaosaltaan sellaisia, joita ei ole edes mahdollista
ratkaista yksiselitteisen juridisen saantelyn avulla.

Oikeudelliselta kannalta virkamiesten kuuliaisuusvelvollisuus nayt-
taa varsin selvéalta. Yksittdisen virkamiehen on virkatehtavissaan nouda-
tettava niitd valtio-organisaatiossa hanen yldapuolelieen sijoittuvien
elinten maarayksia, jotka on annettu asianmukaisissa muodoissa.
Valtio-organisaatiomme rakentuu selvan hierarkkisen periaatteen va-
raan. Virkamiehen asema asteellisen toimivallan portaikossa on yleensé
yksiselitteisesti maaritettdvissa. Samoin viranomaisten sitovat paatok-
sentekomuodot — seka yleiset etta yksittaistapaukselliset — on oikeus-
normein sdannelty. Edelleen nykyisin lienee riidatonta, etta juridisesti
virkamiehen kuuliaisuusvelvollisuus koskee ainoastaan virkatehtévia ja
ettd niiden ulkopuolella virkamiehelld on esim. samat poliittiset perus-
oikeudet kuin muillakin kansalaisilla. Tassa suhteessa on — Merikos-
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ken onnistunutta terminologiaa kayttaddkseni — erotettava virkamiehen
virkamiesominaisuus yhtdaltd ja hdnen kansalaisominaisuutensa toi-
saalta ja ulotettava ainakin juridisessa katsannossa kuuliaisuusvelvolli-
suus vain edelliseen ominaisuuteen. Erityisesti vanhemmassa oikeus-
kirjallisuudessa on tosin esitetty nakemyksid, joiden mukaan virkamie-
het olisivat valtioon ns. erityisessa vallanalaisuussuhteessa ja néin ollen
esim. HM 1l luvun perusoikeudet eivét koskisi heité tdydessa laajuudes-
saan. Opilla erityisesta vallanalaisuussuhteesta ei ole kuitenkaan poh- i
jaa positiivisessa oikeudessamme eikd siitd nain ollen saa tukea
virkamiehen kuuliaisuusvelvollisuuden juridisten rajojen ulottamiseen
edella esitettya laajemmalle. Oikeuskirjallisuudessa on myds todettu,
ettei virkavalalla ole juridista merkitysta yli sen, mita positiivisoikeudel-
liset sddannokset maaraavat virkamiesten velvollisuuksista. Virkavalas-
takaan ei siten saada perustetta virkamiesten oikeudellisen kuuliai-
suusvelvollisuuden esitettya laveammalle tulkinnalle. MyOoskaan valtion
viran tai pysyvaisen toimen haltijain nimittdmiskirjoista sekd heidan
oikeudestaan pysya virassaan ja toimessaan 29. 6. 1926 annetun lain
(Virkamieslaki) 6 §:std ei voida saada perustetta téllaiselle tulkinnalle.
Mainitun lainkohdan mukaan voidaan valtakirjalla muuhun kuin tuoma-
rinvirkaan asetettu viran haltija panna viralta, kun han toiminnaliaan tai
kayttaytymiselldan virassa tai sen ulkopuolella tahi virkatehtaviensa
laiminlyénnilla on osoittanut, ettei han ansaitse sitd luottamusta tai
kunnioitusta, jota hanen asemansa valtion viran haltijana edellyttaa.
Vastaavansisaltdinen sopimusehto siséltyy sopimuspalkkaisten virka-
miesten kanssa tehtyyn sopimukseen sopimuksen peruuttamisen pe-
rusteena. Saidnndksestd ja sopimusehdosta ei kuitenkaan ilmene,
minkalaista kayttdytymisen, toiminnan tai laiminlyénnin tulee olla.
Tietadkseni saanndsta on erditd poikkeuksia lukuunottamatta sovel-
lettu vain juopumustapauksiin.

Ongelma virkamiesten kuuliaisuusvelvollisuudesta tyhjentyisi esitet-
tyyn juridiseen tarkasteluun, mikali virkamiesten ylédpuolisten valtio-or-
gaanien saadannaiset tai yksittaistapaukselliset méaéraykset osoittaisi-
vat yksiselitteisesti virkamiesten toiminnan siséllén. Nain ei kuitenkaan
ole asianlaita: virkamiesten toiminta ei ole oikeudellisesti sitovien
mairayksien mekaanista soveltamista kdytanndssa esiintyviin yksittais-
tapauksiin. Jo vanhastaan on puhuttu ns. vapaaharkintaisesta hallinto-
toiminnasta, jossa punninta oikeudellisesti samanarvoisten vaihtoeh-
toisten ratkaisujen vélilld perustuu tarkoituksenmukaisuusnékdkohtiin.
Kehitystendenssinid nayttda olevan vapaaharkintaisen hallintotoimin-
nan merkityksen jatkuva painottuminen. Yksittaistapauksellisessakin
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paatoksenteossa noudatettavat oikeudellisesti sitovat maaraykset ovat
véaljentyneet. Lisédksi, kuten edelld jo todettiin, muitten kuin yksittdista-
pauksellisten ratkaisujen osuus hallintotoiminnassa on jatkuvasti li-
sdantymassaé ja timan tyyppisiin ratkaisuihin liittyy yleensd jo »luonnos-
taan» madrattya harkintavaltaa. Olennaiseksi kysymykseksi virkamies-
ten kuuliaisuusvelvollisuuden tarkastelussa nadyttddkin kohoavan se,
miten virkamiesten asioita valmistellessaan tai itse paatdksia tehdes-
sdan tulisi tayttdd oikeudellisesti sitovien maaraysten jattama tyhjio,
minkalaisiin ja kenen esittamiin kriteereihin hanen olisi nojauduttava.

Mainittua kysymysta kasiteltidessa on yleensa ollut esilla virkamie-
hen suhde toisaalta virallisiin valtioelimiin kuuluviin ns. poliittisiin
paatdksentekijéihin — lahinna valtioneuvostoon ja yksittaisiin ministe-
reihin — ja toisaalta virallisen valtio-organisaation ulkopuolisista ta-
hoista poliittisiin puolueisiin. Tallainen nakékulma on kuitenkin taman
paivan yhteiskunnallista todellisuutta ajateltaessa liian suppea ja erdita
hallinnon olennaisia vuorovaikutussuhteita sivuuttava. Hallintokoneis-
ton ja ei-valtiollisen poliittisen jarjesteiman valisia yhteyksia tarkastel-
taessa on puolueiden ohella kiinnitettdva vahintdadn yhta paljon huo-
miota ns. etujérjestdihin ja ennen kaikkea taloudellisiin etujérjestdihin.
Eras poliittisen jarjestelmdmme olennaisimpia viimeaikaisia kehitysten-
denssejd on niet etujirjestdjen kohoaminen puolueiden rinnalle ja
osittain niiden sijaankin valtiokoneiston ja sen ulkopuolisen yhteiskun-
nan suhteita valittavina kanavina. Etujarjestdjen vaikutus valtiokoneis-
toon kanavoituu ensisijaisesti juuri hallintokoneiston kautta.

~ Valtioneuvoston ja virkamiehen valisiin suhteisiin on tuonut uusia
ongelmia mm. se, etta vaitioneuvosto kayttaad kantansa ilmaisemiseksi
yha enemmaéan muitakin kuin juridisesti sitovia muotoja. Vaitioneuvosto
ilmaisee politiikkansa yleiset suuntaviivat hallitusohjelmassa, minka
lisdksi se saattaa tiettyjen merkittavien yhteiskunnallisten uudistus-
suunnitelmien osalta paattaa erityisohjelmista, kuten talouspoliittisista
ohjelmista. Yksittdiset ministerit saattavat puolestaan esittaa kantojaan
hallintokoneistossa vaimisteltavista kysymyksista esim. poliittisissa pu-
heissaan.

Hallintokoneisto on suhteessaan valtioneuvostoon luonnehditta-
vissa sen valmistelu- ja tdytantédnpanoelimeksi. Mikali valtioneuvosto
ei politiikkansa toteuttamisessa voisi turvautua sille lojaaliin valmistelu-
ja taytantoonpanokoneistoon, eraaltd valtiosadnnossd vahvistetulta
poliittisen jarjestelmdmme perusajatukselta putoaisi reaalinen pohja.
Tamaéan vuoksi on katsottava, etta virkamiehen tulisi hanelle annetuissa
valmistelutehtavissd pitdd ohjenuoranaan hanen ylapuolelleen viral-
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lisessa valtio-organisaatiossa sijoittuvien poliittisten paatoksentekijoi-
den muissakin kuin oikeudellisesti sitovissa muodoissa ilmaisemaa
kantaa. Selvaa on, ettd tama lahinna virkamiesetiikan piiriin kuuluvaksi
luonnehdittavissa oleva velvoite ei ulotu voimassa olevan oikeuden
vastaisten kannanottojen noudattamiseen. Edelld sanottu merkitsee
mm. sitd, ettd virkamiesten tulisi olla perilla esim. hallitusohjelmaan
sisdltyvistd kohdista ja pyrkid ottamaan ne huomioon virkatydssaan.
Kunkin ministerin tulisikin sopivalla tavalla informoida virkamiesjohto-
aan hallitusohjelman yksityiskohdista.

Virkamiehelle asetettava eettinen velvoite valtioneuvoston ja ao.
ministerin oikeudellisesti sitomattomissakin muodoissa ilmaisemien
mielipiteiden huomioon ottamiseen on ndhdakseni ulotettavissa aino-
astaan virkatehtaviin. Kansalaisominaisuudessaan ja esim. jonkin puo-
lueen aktiivijasenena virkamiehelld on mahdollisuus hallituksen politii-
kan arvosteluun. Taman oikeuden kayttaminen ei suinkaan ole ongel-
matonta ja edellyttdd virkamieheltd luonnollisesti suurta harkintaa.
Kansalais- ja virkamiesominaisuuden erilldan pitdminen ei mydskaan
ole helppoa, silla varsinkaan tiedotusvalineet ja kansalaiset eivat sita
useinkaan ottane varteen, vaikka virkamies korostaisikin selvasti lau-
sumansa antamista yksityisena kansalaisena eika virkamiehena.

Myos sellaista tilannetta, jossa virkamies esiintyy asiantuntijana
eduskunnan valiokunnassa, tulee ndhdakseni arvioida toisaalta virka-
miehen virkamiesominaisuuden ja toisaalta hanen kansalaisominaisuu-
tensa kannalta. Virkamiehena hanen tulee lojaalisti selostaa valiokun-
nalle niitd perusteita ja tavoitteita, joiden pohjalta hallitus on omaksu-
maansa kantaan paatynyt. Mutta toisaalta yksityisend kansalaisena,
jolla on valiokunnan kasiteltavdna olevasta asiasta tavallista paremmat
tiedot, hanella tulee olla oikeus lausua asiasta myos oma, mahdollisesti
hallituksen kannan vastainenkin mielipiteensa. Valiokunnalla, jonka
tulisi luonnollisesti saada tietoonsa kaikki asiaan vaikuttavat nakékoh-
dat, tulee vastaavasti olla oikeus virkamiehen henkildkohtaisen mielipi-
teen selvillesaamiseen. Tarkeata kuitenkin on, etta virkamiehen kulloi-
sestakin esiintymisestd iimenee selvdsti, missd ominaisuudessa —
virkamies- vaiko kansalaisominaisuudessa — han asiaa selvittaa.

Hallituksen eduskunnalle antamat esitykset ovat monissa tapauk-
sissa tulos paitsi poliittisista myos hallinnon sisaisista, esimerkiksi eri
ministerididen valisistda kompromisseista. Suomessa ei ainakaan tois-
taiseksi ole noudatettu sitd esimerkiksi Ruotsissa omaksuttua kaytan-
téa, jonka mukaan hallituksen esityksissa selostetaan asian valmiste-
luprosessi ja sen kuluessa esitetyt eri mielipiteet. Eduskunnan mahdol-
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lisuudet ndiden omaankin ratkaisuunsa mahdollisesti vaikuttavien eri
nakokohtien selvillesaamiseen supistuvatkin nykyisin paljolti juuri va-
liokuntien asiantuntijoiden kuulemismenettelyyn. Mikali virkamiesten
tulisi valiokunnissa pitdytya ainoastaan hallituksen lopullista kantaa
tukevien seikkojen selvittdmiseen, tdma rajoittaisi olennaisesti edus-
kunnan mahdollisuuksia ottaa paatoksissdan huomioon kaikki asiaan
vaikuttavat ndkdkohdat.

Todettakoon vield, ettéd valtioneuvoston kanslia on 1960-luvun alku-
puolella tahdentdnyt antamissaan yleiskirjeissa viranomaisten velvolli-
suutta informoida ao. ministeria, mikali eduskunnan valiokunta pyytaa
siltd ministerin ohittaen virkatoimissa kertyneitd asiakirjoja tai tietoja
(Valtioneuvoston kanslian yleiskirje 28/10/64). Yleiskirjeen maarayksia
ei kuitenkaan kaytdnnossd kyetty noudattamaan ja ne katsottiinkin
varsin nopeasti merkityksensa menettaneiksi.

Yleiskirje nojattiin juridisesti valtiopaivajarjestyksen 53 §:44n. Maini-
tussa pykélassd sdaddetdan, ettd jos eduskunnan valiokunta katsoo
tarvitsevansa saada joltakulta viranomaiselta tai sellaisesta yleisesta
laitoksesta, joka ei ole eduskunnan hallinnon alainen, nahdikseen
virkatoimissa kertyneita asiakirjoja taikka saada suullisia tai kirjallisia
tietoja viranomaiselta tai sellaisesta laitoksesta, ryhtykd6n paaministeri
tai asianomainen ministeri valiokunnan pyynnosta sellaiseen toimeen,
etta vaaditut asiakirjat tai tiedot viipymatta annetaan valiokunnalle. On
kuitenkin kyseenalaista, onko sdadnnékselld tahdottu rajoittaa edus-
kunnan valiokuntien kéytettavissa olevat kanavat hallituksen esityksia
kasitellessadn tarvitsemiensa tietojen saamiseksi valtionhallinnosta
kulkemaan yksinomaan paaministerin tai ao. erityisministerin valityksel-
1&. Oikeampaa olisi ehka katsoa, ettd sdanndksessd sdannelldan vain
ministereiden velvollisuutta ryhtyd toimenpiteisiin valiokunnan kaanty-
essé tietojen saamiseksi nimenomaan hanen puoleensa. Ja sdanndksen
alkuperaisestd ratiosta riippumatta lienee sen siatamisen jalkeisen
kdytannbn Kkatsottava joka tapauksessa vahvistaneen jalkimmaisen
tulkintavaihtoehdon. Taméa vaihtoehto on my6s taméan paivan oloissa
eduskunnan tietojen saantitarpeen jatkuvasti Ilsaantyessa katsottava
nédhdéakseni ainoaksi tarkoituksenmukaiseksi.

Lisédaspekteja virkamiehen ja poliittisten paatéksentekijoiden vali-
siin suhteisiin on tuonut muassaan ministereiden poliittisten sihteerei-
den instituutio. Poliittiset sihteerit eivat kuulu siihen hallintokoneiston
hierarkiaan, jonka mukaisesti sen sisdiset esimies-alaisuussuhteet
muodollisoikeudellisesti maaraytyvat. Niin ollen on riidatonta, etta
virkamiehilla ei ole mitdaan juridisia- velvoitteita poliittisen sihteerin
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nakékantojen noudattamiseen. Mutta lienee myds katsottava, ettei
virkamiehelle tulisi tallaista velvollisuutta asettaa edes virkamieseetti-
sessd katsannossa. Poliittista jarjestelmadamme yleisesti ja hallintoko-
neiston toimintaa erityisesti olisi omiaan sekoittamaan, mikali siihen
lisattaisiin uusia, valtiosdanndssa tuntemattomia ja virkamiehen toimin-
taa velvoittavia instansseja. Kasitykseni on, ettd sen poliittisen tahdon
ilmaisijana, jota virkamiehen tulisi virkatehtévissaan virkamieseettisesti
noudattaa, tulisi olla valtiosddnndssa maaritelty virallinen valtio-orgaa-
ni. Poliittisen sihteerin rooli tulisi ndhdakseni rajata toisaalta ministerin
ministerién ulkoisten poliittisten yhteyksien hoitajaksi ja toisaalta mi-
nisterin henkilékohtaiseksi ja lahimmaksi hdnen poliittista merkitysta
omaavien ratkaisujensa valmistelijaksi. Sen sijaan poliittisten sihteerien
ei mielesténi tulisi puuttua ministerién sisaisiin asioihin, yksittéisten
virkamiesten valmistelutehtaviin taikka ministerion henkildstépolitiik-
kaan.

Virkamiehen suhde ei-valtiolliseen poliittiseen jarjestelmaéan kuulu-
viin organisaatioihin on jo ongelmallisempi kysymys. Selvaa tosin on,
ettd kansalaisominaisuudessaan virkamiehelld on samanlainen oikeus
kuin muillakin kansalaisilla osallistua esimerkiksi puolueiden tai etujar-
jestdjen toimintaan. Samoin on periaatteessa selvad, etta virkamiehella
on oikeus osallistua lahinnd informaation antajana puolueiden tai
etujarjestdjen kantojen valmisteluun asioissa, jotka liittyvat hanen
virkatehtaviinsa. Toinen asia on, ettd virkamiesten jatkuvasti kasvava
merkitys esimerkiksi puolueiden politiikan tosiasiallisessa méaarittele-
misessa ei ehka puoluelaitoksen itsendisyyden ja puolueiden rivijasen-
ten vaikutusmahdollisuuksien kannalta ole kaikissa suhteissa mydntei-
nen ilmid.

Yksittdaisten virkamiesten ja poliittisen jarjestelmamme ei-valtiollis-
ten organisaatioiden tiivistyneet yhteydet ovat vaikuttaneet myos hal-
linnon julkisuuteen liittyviin ongelmiin. Erityisesti on ollut esilla kysy-
mys siitd, koskevatko hallinnon julkisuutta saéntelevat saannokset ja
erityisesti asiakirjojen julkisuuslainsaddantd myos virkamiesten ja puo-
lueiden valisid suhteita vai onko puolueilla laajempi oikeus esim.
hallinnossa valmisteltaviin asioihin perehtymiseen kuin muilla hallin-
non ulkopuolisilla juridisilla tahi luonnollisilla henkiléilla. Eraassa
yhteydessa on jopa esitetty, etta koska puolueet suorittavat tosiasialli-
sesti merkittavaa poliittisten ratkaisujen valmisteluty6té, ne tulisi hal-
linnon julkisuuskysymyksessd rinnastaa viranomaisiin. Puuttumatta
ldhemmin tdman kannan positiivisoikeudelliseen analysointiin (tdssa
suhteessa voimme odottaa oikeuslaitoksemme kantaa ns. Zavidovo-ju-
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tussa) on de lege ferenda -katsannossa todettava, ettei tallainen
jarjestely ole poliittisen jirjestelmamme kehityksen kannalta toivottava.

Voimassa olevaan asiakirjojen julkisuuslainsdadantédmme kytkey-
tyy muitakin vaikeita toisaalta eduskunnan ja toisaalta ei-valtiollisten
poliittisten jarjestojen asemaan liittyvid ongelmia. Mainitsen tassa pari
esimerkkia. Asiakirjojen julkisuuslain 6 §:ssd saadetaan, etta asiakir-
joista, jotka eivat vield ole julkisia (esim. viranomaisten omassa kes-
kuudessa syntyneet ehdotukset, luonnokset, mietinnét, lausunnot,
muistiot tai muut selvitykset), ei saa antaa tietoja ilman viranomaisen
lupaa. Koskeeko tama saannés myés eduskunnan valiokuntaa ja
yksittdistd kansanedustajaa? Voiko ministerion virkamies ollessaan
valiokunnassa asiantuntijana kuultavana antaa esim. ministerién sisai-
sestd muistiosta tietoja ainoastaan ministerin luvalla? Asiakirjojen
julkisuuslain 23 §:ssa taas saddetain, etta salassa pidettavin asiakirjan
saa nayttdd ja siitd antaa jéljenndksen tuomioistuimelle tai muulle
viranomaiselle, milloin niilld on viran tai julkisen toimen puolesta
oikeus saada siitd tieto. Onko eduskunta katsottava sdannoksessa
tarkoitetuksi viranomaiseksi? Voiko yksityinen kansanedustaja nojau-
tua sddnndkseen? Samantapaisia kysymyksid voidaan esittdd myos
hallinnon sivuelimissd — komiteoissa, neuvottelukunnissa yms. orgaa-
neissa — mukana olevien puolueiden tai etujarjestdjen edustajien
osalta: onko heilla oikeus ilman viranomaisen nimenomaisesti antamaa
lupaa tutustua julkisiksi viela tulemattomiin asiakirjoihin taikka onko
heilla oikeus perehtya salassa pidettaviin asiakirjoihin? N&ihin tarkei-
siin kysymyksiin en tidssa yhteydessa edes pyri vastaamaan. Voi olla,
etta niihin on voimassa olevan oikeuden kannalta annettavissa riidat-
tomat vastaukset. Ne ovat kuitenkin nahdéakseni joka tapauksessa
sellaisia ongelmia, joita olisi vakavasti pohdittava pikaista kokonaisuu-
distusta kaipaavaa julkisuussaannostéamme kriittisesti tarkasteltaessa.

Kaiken kaikkiaan kysymys virkamiesten kuuliaisuusvelvollisuudesta
ja suhteesta niin puolueisiin kuin etujarjestdihinkin on monimutkainen
kysymys, jota on vaikea tyhjentavasti kasitella. Kuitenkin on syyta
painottaa niitd esim. Merikosken monessakin yhteydessad esittamia
periaatteita, jotka hdnen mukaansa tulisi asettaa vapaan harkintavallan
kaytdn rajoiksi. Esim. ns. objektiviteettiperiaate on saanut uutta ajan-
kohtaisuutta hallintokoneiston ja ei-valtiollisen poliittisen jarjestelman
yhteyksien tiivistyttyd. Virkamiesten puolueettomuuteen ja jaaviyteen
liittyvat ongelmat eivat enéda rajaudu oikeudenkdymiskaaren 13 luvun
tarkoittamiin tapauksiin. Ei liene liioiteltua sanoa, ettd merkittavimmat
virkamiesten objektiivisuutta mahdollisesti rajoittavat vuorovaikutus-
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suhteet sijoittuvat tdnaan hallintokoneiston sekd puolueiden, etujarjes-
téjen ja muiden kansalaisjarjestdjen valisten kytkentdjen alueelie.
Esimerkiksi valtionavustuksia kasiteltdessd joudutaan kaytanndssa
usein suorittamaan sellaista harkintaa, jonka tasapuolisuus saattaa
vaarantua virkamiesten henkildkohtaisten sidonnaisuuksien vuoksi.

On kyseenalaista, voidaanko objektiviteetti- ja jadviyskysymyksia-
kdan oikeusnormein taysin kattavasti sdannella. Nykyisten sdannésten
puutteellisuus lienee kuitenkin ilmeista. Niidenkin kysymysten koh-
dalla, joiden saattaminen oikeudellisen saantelyn piiriin on mahdoton-
ta, on pyrittava tosiasiassa noudatettavia pelisdantoja setventivain jul-
kiseen keskusteluun.
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