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Demokratia julkisuuden ja arvojen
nakokulmasta: arvokilpailumalli

Kalevi Hirttié, Jaakko Husa, Tarja Saarelainen

1. TARKASTELUN LAHTOKOHTA

Demokratiaan seka ylipaansa yhteiskunnan
poliittis-hallinnolliseen vallankayttamiseen liittyvat
kysymykset ovat olleet jo pitkdan sellaisten eri
tieteiden kuin politologian, hallintotieteiden ja oi-
keustieteiden mielenkiinnon kohteena'. Taman
artikkelin lahtékohta on kuitenkin pelkkaa yleista
mielenkiintoa jasentyneempi, tarkastelun taustalla
on erityisesti nykyinen heikko kansantalouden
tilanne ja sen entistd selvemmin esiinnostamat
ongelmat, joita valillisen demokratian sovelluk-
semme nayttaa vaistamatta tuottavan. Pluralisti-
sen poliittis-hallinnollisen koneiston toiminta nayt-
taa olevan silla tapaa konstruoitu, ettei se ongel-
mitta selviydy kaikista tehtavistaan. Erityisesti
saastaminen tuntuu tuottavan suuria vaikeuksia.
Tama artikkeli on ymmarrettavissa ennen kaik-
kea nuorten tutkijoiden puheenvuoroksi suoma-
laiseen demokratiakeskusteluun, eika ehka niin-
kaan perinteisena artikkelityyppisena kirjoitukse-
na.

Tassa kirjoituksessa suoritettavan tarkastelun
taustalla on kriittisen huomion kiinnittaminen ny-
kyisen poliittis-hallinnollisen jarjestelman legitimi-
teettiin erityisesti poliittisen julkisuuden ja arvo-
jen nakokulmasta?. Lisaksi pyrkimyksena on esit-

1 Eras sivutavoite artikkelissa on myds eri hallinto-
tieteiden valinen yhteistyd. Kaksi kirjoittajista edus-
taa julkisoikeutta ja yksi kirjoittaja julkishallintoa.
Artikkelissa on tarkoitus sitoa yhteen naille tieteille
tyypillisia tarkastelutapoja ja nakokulmia.

2 Legitimiteetilla on viitattu yleensa joko proseduraa-
Klassinen esim. menettelyllisesta, proseduraalista
legitimiteettiajattelusta on Max Weberin ajattelu (ks.
Vartola 1979, 134-137). Sisalldllista legitimiteettia
korostava nakékulma uskoo, ettd paatdksen legitii-
misyys ei riipu siitd menettelysta, jolla paatés on
tehty vaan tehdyn paatdksen sisallosta. Tassa kir-
joituksessa legitimiteetilla viitataan molempiin kasit-
teisiin; ollakseen legitiimi paatdksen taytyy olla me-
nettelyllisesti oikein tehty, mutta toisaalta sen tay-
tyy olla myds sisalléllisesti hyvaksyttavissa.

taa eras vaihtoehtoinen poliittisen paatoksenteon
karkea hahmotelma, jonka perusideana on, etta
poliittinen paatéksenteko muuttuisi enemman jul-
kiseksi sekd enemman arvosidonnaiseksi.
Artikkeli on pyritty rakentamaan siten, etta en-
sin tarkastellaan varsin yleisella tasolla demokra-
tiaa itsedan ja sen ymparille liittyvaa problema-
tiikkkaa. Seuraavaksi tarkastellaan julkisuutta ja
sen suhdetta demokratiaan. Taman jalkeen tar-
kastellaan arvoja osana demokraattista paatok-
sentekoa. Naiden tarkasteluiden jalkeen pyritaan
hahmottelemaan vaihtoehtoista poliittis-hallinnol-
lisen paatoksenteon mallia. Lopuksi vertaillaan
hahmoteltua mallia ja nykytilannetta.

2. DEMOKRATIAN YLEISPIRTEIDEN
TARKASTELUA

2.1 Mista demokratiassa on kyse?

Sana demokratia tulee kreikan kielesta ja tar-
koittaa demoksen valtaa®. Vaikka demos yleen-
sa kaannetaankin kansaksi, niin ainakaan alun-
perin se ei tarkoittanut koko kansaa, vaan tietyis-
sa valtakunnan osissa asuvia syntyperaisia asuk-
kaita (Alanen 1976, 60). Antiikin Kreikassa esi-
merkiksi Platon piti demokratiaa valtiomuotona
vain valimuotona matkalla tyranniaan, jossa de-
mokraattien keskuudestaan valitsema johtaja ter-
rorisoi kansaa*. Myéskin Aristoteles piti demokra-
tiaa valtiomuotona, jossa valtaa kayttavat omaa
etuaan ajavat ihmiset (ks. esim. Knuuttila 1984,
46). Vaikka demokratiasta puhuttiin jo antiikin
Kreikassa, suorat vertailut nykyisiin valtiomuotoi-
hin eivat ole mahdollisia, koska sen aikainen ih-
miskasitys poikkesi huomattavasti nykyisesta
(tastd esim. Kanerva 1984, 27). Voitaneenkin
katsoa, ettd meidan aikamme demokratia lahti to-

3 Ks. esim. Weber 1992 s. 178-179.
4 Ks. valtiomuotojen kehityksestad Platonin mukaan
esim. Kanerva 1984 s. 26.
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siasiallisesti kehittyméaan 1500-luvun lopun valis-
tuksen ajan mahdollistaessa yha lisdantyvia va-
pauksia, oikeuksia, arvostusta ja vaikutusval-
taa tavoittelevan tahtoihmisen kehittymisen (ks.
esim. Laine 1991, 37). Aineellinen ja henkinen
vapautuminen kasvatti myos kansalaisten vaiku-
tusvaltaa. Nykypaivdnd demokratian voidaan
katsoa olevan yksi varsinkin modernin lansimai-
sen yhteiskunnan kulmakivista. Sita voidaan ku-
vata erdanlaisena superideologiana, silla se on
yleinen niin konservatismissa, liberalismissa kuin
jo menneesséa sosialismissakin (Tingsten 1965,
49).

Karkeasti jaotellen voidaan demokratia jakaa
vélittdémaan ja valilliseen demokratiaan. Valitén
demokratiamerkitsee sita, ettd kansa paattaaitse
yhteisista asioista kansankokouksissa eika siten
vallitse lainkaan edustajia poliittiseen paatdksen-
tekoon. Téllainen suora kansanvalta, jota pide-
taan myods demokratian ihanteena, on kuitenkin
aarimmaisen vaikea toteuttaa suuressa mittakaa-
vassa eli kaytannossa jarkeva paatoksenteko ja
paatettavien asioiden paljous tehokkuus- ja ta-
loudellisuusvaatimuksineen edellyttavéat edusta-
jia paatoksentekoon. (Michels 1986, 44-46) Va-
lillinen demokratia lienee kuitenkin kdytannosséa
ainoa toimiva vaihtoehto.

On tosin mahdollista, ettd suoraa kansanval-
taa voitaisiin aika ajoin kayttaa joidenkin erittain
tarkeiden asioiden paattamisen yhteydessa esi-
merkiksi kunnissa. Kansandanestys kunnan si-
sélla toisi kuntalaiset mukaan suoraan paatok-
sentekoon heita suoraan koskevista asioista paa-
tettdessa. Ongelmia voisi tulla kyllakin siita, etta
nama keinot voivat myés vaikeuttaa demokratian
kykya hoitaa asioita pitkajanteisesti® (Ks. esim.
Alanen 1976, 85). Nykyinen oikeusjarjestyksem-
me tuntee kansandanestyksien jarjestamismah-
dollisuuden seka valtakunnallisesti (HM 22a §
1987/570) etta kuntien sisaisesti (KunL 102a §
1990/655). On kuitenkin huomioitava, ettd nuo
laeissa mainitut kansandanestykset ovat kuiten-
kin vain neuvoa-antavia ilman lopullista paatés-
valtaa; ne eivat sido oikeudellisesti paatéksente-
koa.

Vilillinen demokratia voi olla myoés asteittais-
ta. Niinpa esimerkiksi kunnanhallinnossa kunta-
laiset valitsevat keskuudestaan valtuutetut kayt-
taméaan ylinta paatosvaltaa (ensimmaisen asteen
vélillinen demokratia). Tdmaén jalkeen kunnanval-
tuutetut (kdytdnnossa poliittiset puolueet tai ryh-

5 Huonosti toteutetuista kansanddnestyksista ks. esim.
Saraviita: Suomen suunnitellun kansandanestysjar-
jestelmén erityispiirteitd s. 336-337.

mittymat vaaleissa saatujen voimasuhteiden
mukaan) valitsevat kunnanhallituksen ja lau-
takuntien jasenet, joilla niilldkin on varsin suuri
paatosvalta kuntalaisten asioihin. Kyseessa on
siis erdanlainen toisen asteen vélillinen demokra-
tia ja voidaankin perustellusti kysya keta naiden
elinten jasenet edustavat; kuntalaisia vai kunnan-
valtuustoa ja sitd kautta poliittisia puolueita?
Sama kysymys voidaan esittaa perustellusti myos
kansanedustajien kohdalla.

2.2 Demokratian ydin

Mita demokratialla kasitteena sitten nykypaiva-
nad ymmarretdan? Késitteend demokratiaa on
madritelty useilla eri tavoilla, mutta erilaisuudet
johtuvat lahinna maarittelijéiden erilaisista nako-
kulmista, silla jokseenkin samat sanat ja kasit-
teet esiintyvat pienin poikkeuksin maaérittelyjen
sisalla. (Vrt. Pohjolainen 1991, 17-19.)

Yleisella tasolla demokratia voidaan ensinna-
kin nahda oikeudellisena ja muodollisena, jolloin
se voidaan madritella erdanlaiseksi valtiosaan-
noksi, joka takaa korkeimman ja ratkaisevan val-
lan kayton kuulumisen kansalle kokonaisuutena
(kansansuvereniteettiperiaate). Toisaalta demo-
kratia sisallollisessé mielesséa voidaan ymmartaa
myds taloudellisena demokratiana, erdanlaisena
taloudellisena jarjestyksend, joka pyrkii tasoitta-
maan eri yhteiskuntaluokkien eroja (Ross 1951,
133-134). Demokratiaa on maaritelty myés »ole-
mukseltaan ihmisjoukkojen rationaaliseksi ja or-
gaaniseksi vallankaytoksi», jolloin se ymmarre-
tdan tosiasiallisena yhteiskunnallisena ilmiona
(TANDEM 1977, 4-5).

Demokratia on my6és mahdollista Neumanin
mukaan jakaa kolmeen tyyppiin. Ideologisesti
demokratia merkitsee kansalaisten mahdollisuut-
ta vapaaseen mielipiteenmuodostukseen ja sen
edellyttdmaan informaation saantiin. Sosiaalisesti
arvioiden demokratia on lahinnad yksildiden va-
listd taloudellista tasa-arvoa. Mutta kuitenkin
poliittinen demokratia on se, joka kontrolioi mui-
den demokratian muotojen toteutumista (tésta
esim. Hoikka 1980, 333-334).5

Demokratia on mielletty kahtena linjavaihtoeh-
tonakin. Ensinndkin muodollisena demokratiana,
joka voidaan nahda sellaisena yhteiskunnallisen
paatoksenteon jarjestelmand, joka keskittyy paa-
toksentekoprosessin tarkasteluun sen saavutus-
ten ja kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksien

6 Demokratian muodoista ks. myds Duverger 1969
s. 17.
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kannalta unohtaen suurimmaksi osaksi paatos-
ten varsinaisen siséllon (muotodemokratia). Toi-
saalta demokratia voidaan ndhda myoés paatos-
ten sisélléon kannalta, jolloin kansalaisten arvot
pyritddn ottamaan huomioon paitoksenteossa
mahdollisimman hyvin. Talldin puhutaan mate-
riaalisesta eli sisdltédemokratiasta (Taxell 1987,
9-10. Ks. myds Alanen 1976, 62-64). Kuntata-
solla demokratialla voidaan ymmartéda Helande-
rin ja Stahlbergin paljon kdytetyn maaritelman
mukaan ensi sijassa sitd, etta kuntalaiset vaikut-
tavasti osallistuvatitseensé kohdistuvaan vallan-
kayttoon eli poliittiseen paatoksentekoon kunnas-
sa. (Helander — Stahlberg 1973, 64.)

Kunnallisessa demokratiassa voidaan havaita
myds erilaisia demokratiatyyppeja. Jos &aripéi-
né pidetdan toisaalta kuntalaisten laajaa osallis-
tumista ja vaikuttamista ja toisaalta pluralistista
nékemysta valtaeliitistd, voidaan puhua kansa-
laisdemokratiasta, funktionaalisesta demokratias-
ta ja poliittisesta demokratiasta. Kansalaisde-
mokratia muodostuu niistd kuntalaisista, jotka
pitavat yhteytta paatt4jiin vaikuttaakseen asioiden
vireillepanoon. Funktionaalinen demokratia koos-
tuu ldhidemokratiasta, kayttajademokratiasta ja
tydpaikkademokratiasta, joissa kansalaiset toimi-
vat asioihin kantaa ottavina ja aloitteita tekeving,
mutta paatdsvaltaa vailla olevina tahoina. Sen
sijaan poliittinen demokratia koostuu ensinnéakin
kuntalaisista, jotka tekevat danestyspaatokset
kunnallisvaaleissa ja toiseksi valituista luotta-
mushenkiloista, jotka tekevat varsinaiset asiapaa-
tokset. (Niemi-lilahti 1990 222-223.)

Yhteisté eri maaritelmille demokratioista I6ytyy
runsaasti. Avainsanoina demokratian méaarittami-
seksi ja siten demokratian ominaisuuksiksi voi-
daankin poimia seuraavat demokratiaa kuvaavat
elementit: edustuksellisuus, tasa-arvo, vaikutta-
va osallistuminen, arvot paatoksenteossa seké
vapaa mielipiteenmuodostus ja informaationsaan-
ti. (Ks. myds Jansson 1990 146-147.) Tassd ar-
tikkelissa demokratia ymmarretddn edustukselli-
sena siséltddemokratiana, jolloin kansalaisyhteis-
kunnassa vallitsevien arvojen kanavoituminen
paétoksentekoon on tirkedd. Tama taas edellyt-
taa vapaata mielipiteenmuodostusta ja informaa-
tionkulkua seké asioiden julkista kasittelya. Huo-
mion kohteena on siis nimenomaan poliittinen
demokratia.

2.3 Demokratia ja valta

Teoriassa demokratia toimii kansansuvereni-
teettiperiaatteen mukaisesti siten, ettad edustuk-

sellisessa kansanvallassa vapaa informaationkul-
ku kanavoi arvot paatoksentekoon eli kansan
keskuudestaan valitsemat elimet toteuttavat kan-
san itsensa tahtoa. Mutta onko asia néin yksin-
kertainen? Jotta edustuselin pystyisi paatoksen-
tekoon, taytyy jonkin instanssin ensin valmistella
asiat valmiiksi lopullista paatdsta varten.

P&aatosten valmistelutehtava on perinteisesti
kuulunut voimakkaasti sektoroituneelle byrokraat-
tiselle virkamieskunnalle, joka tayspaivaisesti
valmistelee oman sektorinsa ja mahdollisen eri-
koisalansa asiat edustuselinten késittelya varten.
Riittavaksi katsomansa valmistelun ja asioihin
perehtymisen jalkeen virkamies tai muu valmis-
televa elin tekee asiasta paatdsesityksen edus-
tuselimen kokousta varten. Tama asioihin pereh-
tyminen antaa kuitenkin merkittavén etulyontiase-
man ja kdytanndssa todellinen paatdsvalta luisuu
helposti pois varsinaiselta kansaa edustavalta
edustuselimelta.

Myéskin paatoksentekoprosessissa paatok-
seen vaikuttavien rajoitusten ja preferenssien
tunnistamisella, vaihtoehtojen kehittdmisella ja
tiedon kerdamiselld niista on tietty merkitys. Se,
joka ilmaisee avoimesti epaluottamuksensa pro-
sessia ja sen toimijoita vastaan, joutuu konflik-
teihin. Naita kuitenkin yleensa valtetdan, joten
informaation haltijalla ja kerdjalla on vastaavasti
valtaa. (Pfeffer 1981, 121.) Tietoon ja asiantun-
temukseen perustuvalla byrokraattisella hallinta-
systeemilld on demokratian kannalta myds se
ongelma, etté virkamiesten néin saadessa vaiku-
tusvaltaa, he pyrkivat siitdmaan paatoksentekoa
eli politiikantekoa pois yleis6n silmisté suljetum-
maksi systeemiksi (Page 1985, 10). Asioiden
valmistelu kun ei kuulu julkisuuden piiriin.

Kuntatasollakin padatdsvalta luisuu helposti yha
harvempien késiin, 14hinn& luottamus- ja virka-
miehistd koostuvan pienen eliitin kasiin. Tama
taas vaikuttaa demokratian toteutumiseen siten,
ettd kansalaisten vaikutusmahdollisuudet eriar-
voistuvat, silla ne, joilla on kéytdssdén suurim-
mat vallankayttoon vaikuttavat vaihdon vélineet,
pystyvét vaikuttamaan paatdksentekoon yhteisis-
s asioissa enemman kuin muut. Heikot poliitti-
set voimavarat omaavat kansalaiset jaavat kay-
tanndssa paatoksentekojarjestelman ulkopuolel-
le ja samakoskee myds suurinta osaa luottamus-
henkildita. (Helander 1982, 466.)

Kyse on siis viime kadess4 siita, kuka demo-
kratiassa tosiasiassa oikein kayttaa valtaa? De-
mokratiaa onkin kuvattu institutionaalisena jarjes-
telynd, jossa jarjestdytyneet ryhmat kilpailevat
vallasta poliittisten ndkemystensé voimalla niis-
ta asemista, jotka ne ovat vaalien avulla saavut-
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taneet (Etzioni-Halevy 1985, 85). Valtakilpailus-
sa taas on kyse yksiliden tai ryhmien omien
etujen edistamisesta, omien arvojen hyvaksytta-
misestd ja kannatuksen hankkimisesta omille
taloudellisille tai yhteiskunnallisille nakemyksille
(Galbraith 1984, 23).

Valta taas voidaan kasittaa eraanlaisena so-
siaalisena vuorovaikutussuhteena (ks. esim.
Bacharach & Lawler, 1982, 14) jariippuvuus puo-
lestaan muodostaa olennaisen osan mista tahan-
sa sosiaalisesta vuorovaikutussuhteesta, silla il-
man riippuvuutta ei vuorovaikutukseen ole mitaan
syyta, koska talléin osapuolet voivat toimia tay-
sin eristyksissa toisistaan tarvitsematta ottaa tois-
tensa nakemyksia huomioon (Pfeffer 1981, 99).
Demokratiaankin kuuluu epailematta olennaise-
na osana eri osapuolten kiintea vuorovaikutus ja
sitd kautta myés monenasteinen riippuvuus ja
muiden huomioonotto.

Valtasuhteesta kokonaisuudessaan tai riippu-
vuuden ulottuvuuksista on harvoin olemassa tay-
dellista tietoa. Taman vuoksi valta perustuukin
seka objektiiviseen tilanneriippuvuuteen etta sub-
jektiivisiin arvioihin siita, mita toimijat tilanteessa
tekevat. Riippuvuuden ulottuvuudet maaraytyvat
sen mukaan pysyvatkd osapuolet samanlaises-
sa vuorovaikutussuhteessa, yrittavatké he muut-
taa sita taktisin siirroin, yrittavatké he kasvattaa
osapuolten etaisyytta vai luopuvatko he yksinker-
taisesti koko vuorovaikutussuhteesta. (Bacharach
& Lawler 1982, 19-23.) Jos ajatellaan yhteiskun-
taa yleensékin ja siina erityisesti demokraattista
paatdksentekoprosessia, niin vuorovaikutus
paatdksentekoon osallistuvien eri ryhmien kes-
ken taytyy olla suhteellisen pysyvaa. Paatdksen-
tekoon osallistuvien maaraan voidaan vaikuttaa,
mutta kokonaan demokratian valillisyydesta ei
voida kuitenkaan luopua.

Valtasuhteeseen sisaltyvat usein myods sank-
tiot tai niiden uhka. Ne viittaavat niihin tosiasial-
lisiin muutoksiin, joita osapuolet voivat tehda tois-
tensa suhteen. Ne toimivat myds valtasuhteen
aktiiveina komponentteina koostuen seka mah-
dollisista palkkioista ettd mahdollisista rangais-
tuksista. Ne ovat osa prosessia, jonka avulla
osapuolet tosiasiallisesti vaikuttavat toisiinsa.
Sanktioita pitaa kuitenkin tarkastella todennakéi-
syyksien nakdkulmasta, silla tietyissa olosuhteis-
sa osapuolet enemman tai vahemman todenna-
koisesti ottavat kayttddn sanktioita ja nama sank-
tiot ovat enemman tai vahemman menestyksek-
kaita. (Bacharach & Lawler 1982, 23-24.)

Jos ajatellaan demokraattista paatdksentekoa,
niin tarkein osapuoli demokratian aidon toimivuu-
den kannalta on ilman muuta kansalaiset. Millai-

sia sanktioita sitten kansalaiset voivat ottaa kayt-
toon yrittaessaan vaikuttaa paatdksentekoproses-
siin? Miten kansalaiset parhaiten pystyvat vaikut-
tamaan siihen millaisia paatéksia prosessista
tulee ulos? Heilla on kdytdssaan oikeastaan kaksi
tapaa, aanestaminen ja yhteydenpito paattajiin.
(Kolmas tapa olisi tietenkin itse asettua ehdok-
kaaksi vaaleissa ja sita kauttapaasta paattamaan
asioista, mutta se on kaytanndéssa mahdollista
vain murto-osalle kansalaisista ennen kaikkea
edustuspaikkojen vahyyden vuoksi). Aanestamal-
14 kansalaiset voivat tehda valintoja sen suhteen
kuka heita edustaa. He voivat joko palkita mie-
leisestaan toiminnasta uudelleenvalinnalla tai
rangaista epamiellyttavasta toiminnasta aanes-
tamalla jotakin mieleisempaa ehdokasta. Nain
ainakin teoriassa aanestamisella olisi yhteys
sanktioihin, joko mydnteisiin tai kielteisiin.

Mutta kaytanndssa asia ei kuitenkaan ole nain
yksinkertainen. Ensinnakin, jotta kansalaiset pys-
tyisivat rationaalisesti valitsemaan mieleisensa
edustajan pitkalla aikavalilla, se vaatisi kansalai-
silta aktiivisuutta seurata jatkuvasti edustajansa
toimintaa ja kannanottoja. Tamakin voi olla mo-
nelta jo liilkaa vaadittu (ks. esim. Ruusala 1979,
392). Toisaalta vaikka asioita seuraisikin, niin
usein varsinainen paatéksenteko tapahtuu pois-
sa julkisuudesta, esimerkiksi eduskunnan osalta
valiokunnissa ja komiteoissa jo valmisteluvai-
heessa, joten monestikaan ei voida varmasti tie-
taa oman edustajansa kayttaytymista paatostilan-
teessa. Lisaksi voi olla, ettd edustajakaan ei ehka
kaytanndssa itse paase juuri vaikuttamaan paa-
tokseen. Aanestajan rationaalinen sanktioiden
kayttéonotto vaalien yhteydessa ei siten ole ko-
vinkaan todennakdista eika valttamatta aina edes
mahdollista.

Toisena kansalaisten vaikuttamistapana mai-
nittiin yhteydenpito paattajiin. Tassa tapaukses-
sa paattajilla ei niinkaan tarkoiteta varsinaisesti
luottamushenkiléita tai muita kansan edustajia,
vaan pikemminkin erilaisia valmistelu- ja virka-
mieselimia, siis niita, joiden voidaan katsoa kayt-
tavan asiantuntijuutensa perusteella merkittavaa
paatosvaltaa. Silla seikalla on tietenkin merkitysta
mita vaikutuskanavaa kansalaiset kayttavat. Jos
kanavana kaytetaan jotain vaikuttavaa etujarjes-
téa, on silla paljon suurempi painoarvo, kuin etta
yksittdinen kansalainen tai kansalaisryhma ottaa
suoraan yhteytta. Tosin kummassakaan tapauk-
sessa ei voida puhua mistdan sanktioiden kayt-
tamisesta, jos asiassa ei toimita toivotulla taval-
la, koska asiantuntija tai virkamies ei ainakaan
teoriassa ole millaan tavalla riippuvainen kenen-
kaan mielipiteista, kunhan han vain toimii lakien
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ja normien mukaan. Hanta ei valita tai jateta va-
litsematta joka neljas vuosi uudelleen, ainakaan
vield toistaiseksi. Kdytanndssa asiantuntija omaa
kuitenkin tiettyja arvotaustoja ja tekee niiden
pohjalta valintoja, jotka vaikuttavat hanen ratkai-
suihinsa. Tata kautta han saattaa lisata valtaan-
sa samaa arvomaailmaa edustavissa ryhmissa,
mika voisi sindllaan toimia sanktiona palkinnon
muodossa.

2.4 Normit demokratian ohjaajana ja
puitteiden luojana

Valistuksesta alkanut kansanvaltainen kehitys
on mahdollistanut kansanedustuslaitoksen syn-
nyn, joka taas on mahdollistanut demokratian
toteutumisen erityisesti lakien sdatamisprosessis-
sa’. Lainsdadannon kautta demokratia pyrkii li-
saksi yllapitimaan ja myoskin kehittdmaan it-
seadan. Suomessa demokratian perusteet ylimmil-
laéan ilmenevét perustuslaintasoisissa sdannok-
sissd, Hallitusmuodon (HM 1919/94) 2.1 §:ss4,
jonka mukaan »Valtiovalta Suomessa kuuluu
kansalle, jota edustaa valtiopaiville kokoontunut
eduskunta». Vaikka saman sdanndksen jalkim-
maiset momentit rajoittavatkin kansanvallan pe-
riaatetta, niin demokratiaperiaatteen esiintuomi-
nen heti pykdlan ensimmdisessd momentissa
kuvannee kuitenkin periaatteen toteuttamisen
tarkeytta (ks. Hidén — Saraviita 1989, 79). Val-
tiopaivajarjestyksen (VJ 13. 1. 1928/94) 1 § tar-
kentaa suomalaiseksi demokratiajarjestelmaksi
erityisesti vélillisen demokratian toteamalla » Val-
tiopaiville kokoontunut Eduskunta edustaa Suo-
men kansaa». Vdlillisyyden toteutuminen on py-
ritty turvamaan vaalilainsdddanndsséas.

Myos Kunnallislaissa (KunL 1976/653) voidaan
erottaa pyrkimys demokratian toteutumiseen. Jo
sen ensimmaisessa pykélassa on saadetty kun-
tien itsehallinnosta ja lisdksi laista I6ytyy useita
pykalia siitd, miten demokratian periaatetta kun-

7 Téama ajatus on tullut kaikkein selvimmin esille Jur-
gen Habermasin tutkimuksissa, joissa hén on ratio-
naalisen rekonstruktion menetelman avulla konstru-
oinut niitd loogisia edellytyksid, joita lansimainen
demokraattinen jarjestelma vaatii loogisina premis-
seind itse Itseltddn Habermasin projektista ks. ha-
nen nk. lingvistisen kdénteensa jéalkeen tekemista
teoksistaan Theorie des Kommunikativen Handelns
1 ja 2 1981 seké uusinta teosta Faktizitat und Gel-
tung 1992. Habermasin projektista tiivistetysti ks.
Tuori, Oikeus 1993, 6-8.

8 Keskeisimmat vaaleja koskeva normit ovat eduskun-
nan osalta EVaaliL ja kunnallisen itsehallinnon osalta
KunVaaliL.

nantasolla toteutetaan. Esimerkiksi §:t 15-17
maaraavat siita, miten itsehallinnon jarjestaminen
kunnissa toteutetaan. Valtiotasolla kansa taas
toimiessaan lainsaatajana valitsemiensa edusta-
jien vélityksella toimii halutessaan demokratian
tukipilarina.

Normit pystyvat kuitenkin varmistamaan kor-
keintaan vain muodollisen demokratian toteutu-
misen, silla ne operoivat perin abstraktilla ja ylei-
sellda tasolla. Ne mahdollistavat demokratian
muodollisen toteutumisen varmistamalla demo-
kraattisen paatdksentekoprosessin muodollisen
toiminnan pystymétta kuitenkaan suoranaisesti
vaikuttamaan prosessin tuottamien paéatdésten
sisaltoon, mika olisi demokratian toteutumisen
kannalta myoskin tarkedaas®. Tosin ei edes teo-
reettisesti voida ajatellakaan, etta lainsdadannods-
s kyettdisiin tarkasti maarittelemaan demokra-
tian toteutumisen kriteerit. Siten, vaikka esimer-
kiksi vaalilainsdddannon avulla onkin kansalai-
sille luotu lahinna mahdollisuus edustajiensa va-
lintaan, niin kdytanndssa heilld ei ehka ole ko-
vinkaan paljon valinnanvaraa, silla kaytannféssa
vain puolueet kykenevét asettamaan reaalisia va-
lituksi tulemisen mahdollisuuksia omaavia ehdok-
kaita.

Toisaalta voidaan myd&skin pohtia, kuinka pal-
jon tosiasiallista paatosvaltaa vaaleissa valituilla
edustajilla on? Normien tarkoituksena lienee kui-
tenkin osoittaa ideaalimalli eli tietyt peruspuitteet
siitd, kuinka demokratian on haluttu Suomessa
toimivan'. Ne luovattoiminnan normatiiviset reu-
naehdot eli puitteet poliittis-hallinnolliselle paatok-
senteolle; miten demokratian tulisi normien mu-
kaan — muodollisesti — toimia. Normatiiviset puit-
teet ovat jo perusluonteensa vuoksi kuitenkin
véljat, joten niiden perusteella ei voida méaritel-
I1a demokratian todellista tilaa muuten kuin ehka
muodollisen demokratian osalta.

9 Valtiosdantotutkija Antero Jyrénki on puhunut on-
gelmasta muodollisen vallankdytén (oikeudellinen
valtiosdantd) ja tosiallisen vallankdytén (poliittinen
valtiosaanto) valisena ristiriitana (Jyrénki 1984, 28—
30).

10 Valtiosd&nnén tasolla on kuitenkin huomioitava,
ettd se sisdltaa itsessaankin ristiriitaisia ajatuksia
ja piirteitd (HM 2 §:n vallanjako ja HM 36.1 §:n
parlamentarismi). Tasté huolimatta voidaan kuiten-
kin vaittaa, ettd normisto kuitenkin osoittaa ne tie-
tyt peruspuitteet, joissa jarjestelman on haluttu
toimivan.
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2.5 Demokratian ja demokraattisen
paitoksenteon vastaavuudesta

Miten sitten demokratian periaatteet nakyvat
demokraattisessa paatoksenteossa. Ongelmana
on se, miten demokratian ominaisuudet saadaan
nakyviin paatoksentekoprosessissa, jotta voitai-
siin verrata, miten hyvin ne toteutuvat muodolli-
sesti demokraattisessa paatdksenteossa. Kar-
keimmillaanhan voidaan todeta, ettd paatos on
demokraattisesti tehty, kun silld on enemmistén
tuki takanaan, mutta se ei viela kerro sita oliko
paatos asiallisesti hyvéa vai huono ja kenen kan-
nalta. Se ei kerro sitd, miten kansalaisten vali-
nen tasa-arvo mahdollisesti toteutui tai, kuinka
paljion informaatiota paattajilla oli kaytettavissa.
Se ei myodskaan pakota paattajia tekemaan ar-
vovalintoja siind mielessa, etta aanestaja voisi
tehda rationaalisia vertailuja eri paattajien valil-
la. Nykysysteemissd demokratian toimivuuden
edellyttdmat mittarit eivat tule nakyviin. Sama on
koskenut niin sosialismia kuin kapitalismia (Ting-
sten 1965, 49). Eras valillisen demokratian kes-
keisista edellytyksista eli julkisuus kuuluu jarjes-
telméan keskeisimpiin solmukohtiin. Seuraavassa
jaksossa tarkastellaan julkisuutta osana valillista
demokraattista jarjestelmaa.

3. DEMOKRATIA JA JULKISUUS

3.1 Julkisuus demokratian edellytyksena

Vililiseen demokratiaan nojaavaan poliittis-
hallinnollisen jarjestelman legitimiteetin kannalta
on julkisuudella erittain suuri merkitys. Vélillinen
demokratia on juuri se poliittinen jarjestelma, joka
on muodollis-oikeudellisesti myts Suomen omak-
suma poliittis-hallinnollinen yhteiskunnan hallin-
nan organisaation muoto. Legitimiteetin kasite
puolestaan liittyy erityisen selvasti juuri poliitti-
seen jarjestelmaan. Habermasin mukaan vain
poliittinen jarjestelma voi saavuttaa tai vastaavas-
ti menettaa legitimiteettinsa. Habermas korostaa
legitimiteetin merkitysta poliittiselle jarjestelmal-
le, silld toimiakseen se suorastaan vaatii legiti-
maatiota (vrt. myds Wiberg 1988, 1). Kysymys
legitimiteetista koskee viela erityisesti kysymys-
ta niistd menettelytavoista, joiden avulla kyetaan
tuottamaan legitimeja paatoksia. (Habermas
1979, 178-182; Jyranki 1989, 17) Viime vuosien
legitimiteettikysymysté koskevalle keskustelulle
on ollut tyypillista jonkinasteisesta legitimiteetti-
kriisista puhuminen (ks. esim. Wiberg 1988, 214—

232). Taloudellisen laman myota on legitimiteet-
tikriisista puhuminen muuntunut laajaksi julkiseksi
keskusteluksi, jossa puheenvuoroja on kaytetty
erityisesti arvondkokulmasta; kuinka voidaan
saastaa ja leikata moraalisesti oikein? (ks. esim.
Airaksinen, Pirkka 1993)

Julkisuudesta, sen kasitteesta voidaan tasolla
Kaarlo Tuorin (1990, 205-207) tavoin erotella sen
kaksi keskeista osa-aluetta, joita voidaan kutsua
oikeudelliseksi ja poliittiseksi julkisuuden elemen-
teiksi. Tassa suoritettavan tarkastelun kannalta
poliittinen julkisuus on noista kahdesta keskei-
sempi. Poliittinen julkisuus on tietty toiminta-alue,
joka valittaa valtiota ja yhteiskuntaa. Oikeudelli-
nen julkisuus — julkisuuden normatiiviset puitteet
— on vain eras edellytys poliittisen julkisuuden
muodostumiselle ja sen toimimiselle.

Eras oleellinen osa tuota poliittista julkisuutta
valtiotasolla on parlamenttijulkisuus ja kuntatasol-
la kunnanvaltuustojulkisuus. On huomattava, etta
poliittinen julkisuus on — parlamentin ja kunnan-
valtuuston ollessa kyseessa — oleellisesti etuka-
teista julkisuutta eli julkisuus toteutuu paasaan-
toisesti jo ennen kuin kussakin erityistapaukses-
sa kasiteltdvana oleva asia ratkaistaan (vrt. Tuori
1990, 207-209). Poliittinen julkisuus on julkisuut-
ta, jossa julkisuus tapahtuu siis osittain jo ennen
paatdksentekovaihetta seké osittain myos sen jal-
keen. Paatdksenteon jalkeen tapahtuvassa julki-
suudessa on olennaista, etta kansalaiset saavat
tietdd, kuinka yksittdiset vaaleissa valitut edus-
tajat ovat toimineet paatoksenteossa.

Valilisen demokratian kannalta on keskeista,
etta aanioikeutetut kansalaiset voivat poliittisen
julkisuuden toteutumisen myo6ta tehda rationaa-
lisia danestyspaatoksia. Asiaa yksinkertaistaen
voidaan todeta, ettd jos kansalaiset eivat saa
todellista tietoa tehdyista paatoksista ja paatok-
sentekoon osallistuneiden — valillisissa vaaleis-
sa valittujen — edustajien ottamista kannoista on
rationaalinen danestyspaatdés mahdoton tehda.
Ongelma, joka ei ole yksinkertainen, voidaan pai-
kantaa lahinna paatoksentekojarjestelméan ongel-
maksi. Paatoksentekojarjestelmia voidaan puo-
lestaan erottaa useita erilaisia. Lansimaisten de-
mokratioiden kannalta oleellisimpia ovat Tuorin
erottamat kolme ideaalityyppista paatdksenteko-
mallia: diskursiivinen menettely, strateginen me-
nettely ja instrumentaalinen menettely (Tuori
1990, 253-260).

Diskursiivisessa menettelyssa on kyse menet-
telysta, jossa paatokset tehdaan rationaalisesti
argumentoivassa diskurssissa tavoitteena yhteis-
ymmarrys. Suomenkin valtiosdantd maarittelee
taman menetelmaksi, jolla huomattava osa (muun
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muassa lait muodollisessa merkityksessaan) par-
lamentin p&atoksista pitdisi saada aikaan (ks.
Husa LM 1993).

Strateginen menettely perustuu erityisintres-
sien, kuten esimerkiksi etujarjestdjen ja hallituk-
sen vélisiin kompromisseihin. Instrumentaalinen
menettely pohjautuu finaaliseen tavoite-keino
ajatteluun, jossa paatdksenteon pohjana olevat
tavoitteet on johdettu — paatdksen kohdealueen
— objektiivisiksi tulkituista lainmukaisuuksista. Dis-
kursiiviselle paatdksentekomallille on olennaista,
ettd yhteiskunnassa on mahdollista muodostaa
poliittisesti kilpailevia ryhmia ja puolueita. Naiden
ryhmien ja puolueiden tulisi diskursiivisen mallin
mukaan keskustella julkisesti, avoimesti ja ratio-
naalisuuteen pyrkien. Tallainen diskursiiviseen
malliin pohjautuvan péaatoksentekomenettelyn
noudattaminen k&ytanndssa johtaisi todennakoi-
sesti automaattisesti myds poliittisen jarjesteiméan
legitimiteetin kasvuun (vrt. Aarnio 1989, 21-26).

Diskursiivinen paatoksentekomalli heijastelee
kuvaa sellaisesta yhteiskunnasta, jossa poliittisen
paatoksentekijoiden seka valillisesti politiikkaan
osallistuvien kansalaisten enemmiston kesken
vallitsisi tietynasteinen yhteisymmarrys harjoitet-
tavan yhteiskuntapolitiikan perusteista ja tavoit-
teista (vrt. Aimond & Verba 1963, 31-32). Dis-
kursiivisessa paatoksentekomallissa on oleellisel-
ta osaltaan kyseessd sama kuin Rousseaun
muotoilemassa yleistahdon (volonté générale)
kasitteessa. Parlamentin tehdessd p&aatoksia
solmitaan samalla myos tietynlainen yhteiskun-
tasopimus, joka velvoittaa kansaa noudattamaan
tehtyja paatoksia, koska paatokset on tehnyt vii-
me kadessa kansa itse edustajiensa valityksel-
18. (Tuori 1990, 271; Jyranki 1989, 45-47.) On
kuitenkin huomattava, ettéd poliittis-hallinnollisen
jarjestelméan taustavoimaksi ei ole riidattomasti
hyvéksytty téllaista konsensusajatteluun nojaa-
vaa teoretisointia (ks. esim. Giddens 1984, 166—
167; Michels 1986, 110-111). Tasta huolimatta
lienee niin, etta valillisen demokratian ajatukseen
nojaavan systeemin legitimiteetti — ja vime ka-
dessé selviytyminen — on varsin suuressa maa-
rin riippuvainen jarjestelmassa toteutuvasta po-
liittisesta julkisuudesta.

3.2 Poliittinen julkisuus ja nykyjarjestelma

Yhteiskunta- ja hallintotieteenkin klassikon Max
Weberin tulkinnan mukaan porvarilliselle valtiolle
on tyypillista tietty muoto, jota han kutsui oikeus-
valtioksi. Taméan jarjestelman ulkoisia tunnus-
merkkeja ovat muun muassa pysyva ja itsenai-

nen virkakoneisto, keskitetty veronkanto seka
kansallisvaltion ulkoinen muoto. Rationaalis-le-
gaalinen hallintojarjesteimadmme on I&heisessa
kytkennéssa kapitalismin tarvitseman ennustet-
tavan oikeusjarjestyksen seka palkatun ja itse-
naisen virkamiehiston, kansallisvaltion alueelle
rajoitetun vallan syntyyn ja kehitykseen. (Weber
1972, 122-130.)

»Yltiddemokraatti» saattaa kuitenkin n&hda
demokratiaa toteuttamaan pyrkivdssa organisaa-
tiossa jo itsessdan tendenssin, joka johtaa har-
vainvaltaan (Michels 1986, 43—44). Byrokratia
demokratiaa toteuttavana organisaationa on
muodostanut kapitalistisissa valtioissa hallinnosta
parlamentista riippumattoman vallankayttokes-
kuksen (vrt. Galbraith 1984, 138—-139). Suomes-
sa tuota kehitystd on vield edesauttanut virka-
mieskulttuurin legalistisuus, hallinnon jaykkyys
sekd Weberin byrokratiamallin mukainen koros-
tetun hierarkkinen organisaatiomalli (Tiihonen —
Tiihonen 1990, 179). Tuolle organisaatiolle, vir-
kamiesjarjestelmaan nojautuvalle byrokraattisel-
le jarjestelmélle on Suomessa ollut jo pitkdan
tyypillista erityinen juridisesti sdannelty paatok-
sentekomuoto, jota kutsutaan esittelymenettelyksi
(Eilavaara 1986, 31-33).

Esittelya koskevat perussdannokset ovat HM:n
34 § ja 93 §. Naista jalkimmaisen mukaan esitte-
lija vastaa ratkaisusta kuten ratkaisija, ellei iimoita
eriavaa mielipidettdan. Valtionhallinnossa esitte-
ly ei ole paatdksentekomuotona kuitenkaan au-
tomaattista, vaan se perustuu erityiseen lainsaa-
dantoon''. Kunnallishallinnonkin osalta esittelya
varten on myds omat sdanndksensa. Parlamen-
tin osalta on huomattava, etta suurin osa tehta-
vista paatoksista tehdaan hallituksen esityksing,
joissa ei ole kyse varsinaisesti esittelymenette-
lysta (ks. VJ 78 §). Taman lisdksi on huomatta-
va, ettd parlamentin enemmistd on oikeutettu
tekemaan haluamiaan muutoksia hallituksen esi-
tyksiin.

Viime vuosikymmenin& - vuodesta 1966 saak-
ka — suomalaista hallituspolitikkaa ovat kuiten-
kin leimanneet pitkaikaiset hallitukset, joilla on
ollut enemmistd eduskunnassa. Poliittisesti va-
kaiden enemmistohallitusten aikakaudella edus-
kunnan tekeméat muutokset hallituksen esityksiin

11 Esittelyd koskevasta sddnndspohjasta keskushal-
linnon tasolla ks. VNRatkL 3 § sekd VNOS 30-32,
35 ja 50-61 §:t. Tamén lisdksi on huomattava, etta
esittelymenettely on kdytdssa myds tuomioistuimis-
sa, joissa hallintotuomioistuimissa menettelya saan-
televat KHO:n osalta KHOL 9 § sekd A korkeim-
masta hallinto-oikeudesta 9, 10, 12 ja 14 §:t. Laa-
ninoikeuden osalta perussdannés on LOL 15§.
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ovat olleet harvinaisia johtuen lahinna VJ:n
11 §:std omaksutusta tulkinnasta, joka sallii puo-
lueiden asettavan ei-oikeudellisia seuraamuksia
kansanedustajilleen niin kutsutun ryhmakurijar-
jestelméan ansiosta (Tahti LM 1991). Kunnanval-
tuustojen osalta voidaan todeta, etta siella teh-
tava paatoksenteko perustuu KunL:n 27 §:n mu-
kaisesti esittelynomaiseen menettelyyn, jossa
tehdysta paatoksesta valtuutettu voi ilmoittaa
eriavan mielipiteensa (KunL 31.2 §).

Arvioitaessa esittelymenettelya seka sen kal-
taisten paatoksentekojarjestelmien syntymista
julkishallintoon voidaan kehityksen taustalla ar-
vioida olevan useitakin syita. Tarkeimpia naista
lienevat vallankayton eriytyminen seka asioiden
monimutkaistuminen. Tallainen kehitys on edel-
lyttanyt asiantuntijoita valmistelemaan seka sel-
vittelemaan paatettavien asioiden sisaltdéa ennen
varsinaista paatoksentekoa. Seka eduskunnas-
sa ettd kunnanvaltuustossa kaytettava paatok-
senteon muoto on niin kutsutusti parlamentaari-
nen. Parlamentaariseksi kutsutussa paatoksen-
tekomuodossa ei ole myodskaan mielipiteen ilmai-
supakkoa. Teknisesti parlamentaarisessa aanes-
tyksessa on kyse siita, ettd vastassa on aina
kaksi ehdotusta, joista toinen haviaa ja toinen
voittaa. (Eilavaara 1986, 36-38.)

Esittelymenettelyn tai sen kaltaisen paatoksen-
tekomuodon yleistyminen on johtanut kaytannos-
sa yhden vahvan esityksen lapimenoon, valmis-
tellun. Valillisen demokratian kannalta esitte-
lynomainen jarjestelma on ongelmallinen erityi-
sesti, silla kaytanndssa parlamenttiin tai kunnan-
valtuustoon tuotavat paatosesitykset ovat usein
niin pitkalle valmisteltuja, etta yksittaisten edus-
tajien tai oppositiossa olevien edustajaryhmien
tekemat vastaesitykset eivdt omaa realistista
hyvaksymismahdollisuutta. Tama korostuu erityi-
sesti tilanteissa, joissa tehtava paatos on laaja
tai monimutkainen ja on vaatinut runsaasti val-
mistelua. Eduskuntakaytantd on osoittanut, etta
muilla kuin hallituksen tekemilla esityksilla ei ole
kaytannossa juurikaan kovin suuria mahdollisuuk-
sia tulla hyvaksytyksi, silla edustaijilla ei ole valt-
tamattomia resursseja eikad vaadittavaa valmis-
telukoneistoa realististen vastaehdotusten laati-
miseksi.

Kun otetaan huomioon viela, etta hallintokehi-
tyksemme on historiallisesti jo pitkan aikaa vie-
nyt suuntaan, joka on merkinnyt hallinnon tosi-
asiallisen painoarvon kasvamista poliittisiin paa-
toksentekijoihin erityisesti suhteessa eduskun-
taan. Tama lisaksi korporatiivinen kehitys on
merkinnyt samalla hallinnon politisoitumista.
(Tuori, Oikeus 1983, 208-209.) Tama merkitsee

sita, etta hallinnon valmistelemat paatésehdotuk-
set ovat jo »valmiiksi neuvoteltuja» ja eduskun-
nan tai kunnanvaltuuston tehtavaksi jaa vain
naiden paatésten muodollinen hyvaksyminen. On
kuitenkin huomattava, ettei — erityisesti pitkalla
aikajanteella — ole ollut toki pelkastaan suoma-
lainen havainto, etta vallankayton painopiste on
siirtynyt parlamenttijulkisuudesta muualle eli al-
kanut hakeutua uusiin — ei julkisiin — uomiin. Par-
lamentaarisissa jarjestelmissa on yleisemminkin
todettu parlamentin menettaneen valtaa hallituk-
selle ja edelleen julkisen hallinnon koneistolle.
(Helander, Oikeus 1983.) Liséksi on puhuttu oi-
keudellistumiseksi kutsutusta kehityssuunnasta,
joka on kaytannossa johtanut siihen, etta erailta
osiltaan keskeista yhteiskunnallis-poliittista val-
taa erityisesti tarkeissa linjakysymyksissa on siir-
tynyt tuomioistuimille (Kivivuori, Oikeus 1985).
Nayttaakin silta, etta poliittinen kulttuurimme ei
ole suhtautunut poliittiseen julkisuuteen kovin
my®onteisesti'2.

Esittelynomainen, tehtyjen paatdsten oikeustur-
vandkokohtaa korostava, jarjestelma on ongel-
mallinen erityisesti demokratian kannalta tarkas-
teltuna, koska se erottaa paatoksia tekevit ja
paatoksia valmistelevat elimet niin selvasti toisis-
taan. Tama yhdistettynd vahvan valmisteluko-
neiston toimintaan johtaa helposti siihen, etta
paatokset tehdaan yleensa varsin pitkalle sellai-
sena kuin ne on valmisteltukin. Voidaan tietysti
vaittaa, ettd tama ei ole ongeima, silld muiden
puolueiden ja intressiryhmien nakokulmat otetaan
huomioon jo valmisteluvaiheessa. Taméa johtaa
siihen, ettd paatdksid muodollisesti tekeva elin
saa paattaakseen ainoastaan yhden kunnollisesti
valmistellun paatésehdotuksen, joka on joko hy-
vaksyttava tai — teoriassa — hyléattava.

Ongelmaksi muodostuu — erityisesti parlamen-
tissa - se, etta sellainen arvosidonnainen kes-
kustelu, jonka pitaisi kuulua ehdottomasti poliitti-
sen julkisuuden piiriin jaa nakymattomiin valio-
kuntalaitokseen. Julkisuus kylla koskee paasaan-
toisesti eduskunnan taysistuntoa (VJ 56 §), mut-
ta ongelma on siina, etta arvokeskustelun kan-
nalta oleellinen keskustelu kaydaan valiokunnissa
jolloin se jaa julkisuudelta piiloon. VJ:n 52.4 §:n
mukaan valiokuntakin voi maarata halutessaan
kokouksensa julkiseksi, mutta vain silta osin kuin
valiokunta hankkii tietoja asian valmistelua var-

12 Poliittisella kulttuurilla viitataan tekstissa lavealti

Helanderin (1991, 30) tavoin »...tietyssd yhteisds-
sd tai yhteiskunnassa vallitseviin politiikkaa ja jul-
kista toimintaa koskeviin asenteisiin, arvoihin ja
kayttdytymisnormeihin».
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ten. Julkisuus ei siis juurikaan koske varsinaista
paatéksentekoa, avointa keskustelua paatoksen
sisallosta lainkaan. Ne arvot joiden perusteella
paatokseen on paadytty jaavat talloin myos auto-
maattisesti poliittisen julkisuuden ulkopuolelle.
Tama estaa osaltaan kansalaisia tekemasta ra-
tionaalisia aanestyspaatoksia. Julkisuus jaa po-
liittis-hallinnollisen jarjestelman legitimiteetin kan-
nalta vajaaksi, minka lisaksi paatdsten arvotaus-
ta jaa poliittisen julkisuuden ulkopuolelle.

Periaatteessa puolueisiin nojaava parlamentaa-
rinen jarjestelma perustuu tarkealta osaltaan kui-
tenkin ajatukselle, jonka mukaan aanestyspaa-
toksia tekevien kansalaisten tulisi kyeta tekemaan
aanestyspaatoksensa lahinna yhteiskunnallisen
nakemyksensa pohjalta. TAma vaatisi tarkempaa
tietoa tehtyjen paatosten arvotaustoista.

Yhden valmistellun vaihtoehdon malli on erityi-
sen huolestuttava kun otamme huomioon viela
organisaatioiden erityisen luonteen. Michels ei
huomauta syytta, ettd »osallisuus valtaan tekee
aina konservatiiviseksi» (Michels 1986, 250-255).
Ei ole mydskaan sattuma, etta Galbraith (1984,
19-20) on erottanut kolme eri vallan lahdetta,
joista yksi on juuri organisaatio. Vallan luisumi-
nen byrokraattiselle organisaatiolle yhdessa kor-
poratiivisen kehityksen kanssa on merkinnyt po-
liittisen julkisuuden merkityksen jatkuvaa pie-
nenemista. Samalla on paatosten taustalla ole-
vat arvot onnistuttu katkemaan kansalaisilta, joi-
den on yha vaikeampi tehda mihinkaan yhteis-
kunnalliseen nakemykseen pohjautuvia aanestys-
paatdksia; tietopohja aanestyspaatdksen ratio-
naalisuutta ajatellen — kansalaisten suuren enem-
miston osalta — lienee aivan liian pieni. Julkisuu-
den ongelma voi puolestaan johtaa toiseen on-
gelmaan, joka on erittain keskeinen demokratian
toimivuutta ja legitiimisyytta ajatellen; totetuma-
ton julkisuus voi peittaa alleen arvot, jotka ovat
paatosten takana.

4. DEMOKRATIA JA ARVOT

4.1 Poliittis-hallinnollinen jarjestelma ja
arvot

Postmodernia hallinnollista ja poliittista jarjes-
telmaa kuvaa avoimuus, vuorovaikutteisuus ja
kompleksisuus. Naista ja jarjestelmaan vaikutta-
maan pyrkivista useista rationaliteeteista johtuen
seuraa koko jarjestelman hallittavuusongelmia.
Tama koskee myds poliittishallinnollisessa jar-
jestelmassa vaikuttavia arvoja, jotka tulevat joko
selkeasti esiin tai jaavat osittain tai kokonaan

piiloon. (Vrt. Koskiaho 1990, 90-91.) Kuten ai-
kaisemmin todettiin demokratian toteutumisen
kannalta on tarkeaa tuoda selkeasti esiin paa-
téksentekoon vaikuttaneet arvot. Keskeista lienee
sen tiedostaminen, kenen etujen mukaista arvo-
maailmaa ollaan valmiita tukemaan.

Demokratian toteutumiseen vaikuttaa se, mi-
ten eri intressiryhmien valiset merkityssuhteet
artikuloituvat ja muodostavat diskursseja, joiden
perusteella kansalaiset voivat tehda valintoja.
Diskurssit tuottavat tietynlaista sosiaalista todel-
lisuutta, jossa ihmiset tekevat arvovalintojaan ja
tukevat sen perusteella tietynlaisia esityksia ja
paatoksia. Selkeiden paatésvaihtoehtojen esitta-
misella voidaan |I6ytaa mahdollisia ristiriitoja, joilla
puolestaan vaihtoehtojen patevyys voidaan ky-
seenalaistaa. Toisaalta koko paatdésvaihtoehto-
jen kentta saattaa alkaa muotoutua uudella ta-
valla. Demokratian voidaan ajatella toteutuvan
sita paremmin mita paremmin ristiriidat artikuloi-
daan. (Jokinen & Juhila 1991, 38-39.) Paatok-
senteon kannalta muodostuneiden diskurssien
tavoitteena on paljastaa paatdsten taustalla ole-
vat implisiittiset ja eksplisiittiset arvot. Olennais-
ta lieneekin sen miettiminen, mita paatosehdo-
tusten vaikutuksista kerrotaan ja millaisia tulkin-
toja niista tehdaan. Tama vaikuttaa myds paa-
tésten moraalin pysymiseen korkeammalla.

Jotta tiedettaisiin, millaisia arvoperustoja on eri
paatdsten taustalla, tulisi tietda millaisia merki-
tyksia ihmiset asioille antavat. Arvojen esillesaa-
misessa ongelmallista onkin juuri se, miten tois-
ten ihmisten tarkoittamien subjektiivisten merki-
tysten ymmartaminen ylipaansa on mahdollista.
(Tottdé 1982, 125.)

Keskustelussa olennaista lienee, etta viitataan
mahdollisimman moniin subjektiivisiin merkityk-
siin. Jotta kansalaiset voisivat artikuloida asioille
antamiaan merkityksia ja niiden oikeaa tulkintaa,
tulisi heidan ymmartaa politiikan kielta tai oikeam-
min poliittisen jarjestelman tulisi kyeta tulkitse-
maan kansalaisten arvoja. Wittgensteinia mukail-
len paatéksentekijéiden olisi paastava sisaan
kansalaisten kielipeliin. Tasta osoituksena on
kansalaisten oikealle tulkinnalle, asioiden oikein
ymmartamiselle, antama vahvistus vaaleissa.
(Tottd 1982, 133, 152.) Arvoperustoille rakentu-
neet selkeat vaihtoehdot ehka vahentaisivat teh-
tyja virhetulkintoja.

Demokratiakin paatdoksentekomuotona perus-
tuu siis tiettyihin perusarvoihin. Naiden lisaksi on
tietysti selvaa, etta myds tehtavat paatokset edus-
tavat jotain tiettya arvoa tai arvomaailmaa. Sa-
malla tavoin kuin julkisuuden osalta tehtiin on
myds arvon osalta syyta suorittaa hieman poh-



ARTIKKELIT » KALEVI HIRTTIO, JAAKKO HUSA JA TARJA SAARELAINEN 31

dintaa. Mika arvo ylipaansa on? Arvo on tekoon
liittyva jokin hyva ominaispiirre. Se, mika on hy-
vaa riippuu kunkin hetkisesta tilanteesta ja siita
missa kulttuuriymparistdssa arvoja tarkastellaan.
Arvojen maaritteleminen esimerkiksi kunnallista
paatoksentekoa varten vaatii monien kysymys-
ten asettamista siita, kenen kannalta paatés on
hyva. Arvoja voidaan maaritellda muun muassa
tekemalla sopimuksia siitd, mika on hyvaa. (Ai-
raksinen 1987, 29-37.)

Habermas samaistaa etiikan arvoihin, hyvaa
elamaa koskeviin kasityksiin, jotka ovat sidoksis-
sa yksiléllisiin elamanhistorioihin ja kollektiivisiin
elamanmuotoihin (Habermas 1989/2, 77). Paa-
toksentekija joutuukin miettimaan vaihtoehtoja
siitd, mita pitda tehda pyrkiessaan tukemaan
hyvaa yksilollista ja/tai kollektiivista elamaa.

Suhonen (1988, 31) tiivistda arvojen olevan
ihmisten ajattelussa ja yhteiskunnan kulttuurissa
vallitsevia kéasityksia yksiliden, yhteiskunnan ja
ihmiskunnan keskeisista paamaarista. Siten ne
ovat kasityksia hyvasta elamasta, hyvasta yhteis-
kunnasta ja hyvastd maailmasta. Perusarvojen
lisaksi vdlinearvot ovat osa- tai valitavoitteita eli
valineita perusarvojen saavuttamiseksi. Mm. A/-
lardt (1985, 51) puhuu sosiaalisista arvoista, joil-
la tarkoitetaan yksildlle tai ryhmalle luonteenomai-
sia kasityksia toivottavasta. Kasitys toivottavas-
ta on ymparistosta opittu, yleinen, pysyva, tavoit-
teita koskeva valintataipumus. Valintataipumuk-
set ohjaavat ja johdattelevat ihmisten kayttayty-
mistd pysyvammin kuin asenteet, jotka voivat
vaihdella hyvinkin nopeasti.

Elamismaailma (Lebenswelt), jota ohjaa kas-
vatus, mallioppiminen, erilaiset kokemukset ja
tapahtumat seka normit, ohjaavat puolestaan ar-
vojen muotoutumista. Muodostuneet arvot vaikut-
tavat kayttaytymismalleihin, jarjestelmiin, politii-
kan sisaltoon, perusvalintoihin, ajatusmalleihin ja
suhtautumiseen. Nama puolestaan vaikuttavat
siihen, millaisia paatoksia, tekoja ja normeja syn-
tyy, miten asenteet ja mielipiteet muokkautuvat
seka siihen, millaisia valintoja tehdaan. (Haka-
maki & Majoinen 1991, 32.)

Poliittis-hallinnollisessa — ja muussakin — paa-
toksenteossa on siis hyvin vaikea edes yrittda
pysytella arvojen ulkopuolella; paatdksentekijain
arvomaailma heijastuu miltei vaistamatta tehtyi-
hin paatoksiin tiedostettiinpa sita tai ei. Arvojen
selkea esilletuominen selkiyttaa paatdksentekoa
demokratian toteutumisen kannalta, kun paatok-
senteon perusteet tulevat paremmin esille. Arvot
kanavoituvat puolueiden kautta, mutta kaytannos-
sa tama vayla on menettanyt merkitystaan. Ar-
vojen merkitys ei sen sijaan ole heikentynyt, ne

kanavoituvat myds ihmisten laajentuneiden vuo-
rovaikutusyhteyksien kautta. Erilaisten kanavien
aukeamiseen vaikuttaa tiedon saannin helppous,
parantunut koulutustaso, yksilollisyyden arvostus
ja rohkeus omien mielipiteiden esittamiseen. Si-
ten demokratia arvona merkitsee aikaisempaa
parempaa vaikutusmahdollisuutta, jossa erilaisilla
yhteistyoverkostoilla ja niiden toimintaedellytyk-
silld on ratkaiseva merkitys. (Vrt. Hakamaki &
Majoinen 1992, 43-46.)

Voitaisiin ajatella myés niin, etta aikaisempaa
parempi kansalaisten tietoisuus asettaa suurem-
man julkisuusvaatimuksen yhteiskunnallisen paa-
toksenteon suhteen. Arvojen julkisuusvaatimuk-
sen voi kytkea siten laajempaan yhteiskunnalli-
seen ja demokraattiseen paatoksenteon kulttuu-
riseen muutokseen. Moderni kehitys ilmentaa
taloudellista kasvua ja hallinnollista rationaalisuut-
ta seka sosiaalisen maailman eriytymista. Kan-
salaisten vaatimukset poliittisia ja hallinnollisia
tuotoksia, tuotteita kohtaan kasvaa. (vrt. Feat-
herstone 1991.) Taloudellisen kasvun aikana
hyvaa on voitu jakaa. Jakamisesta poisottami-
seen siirryttdessa arvojen merkitys valintojen
ohjaajana korostuu.

Arvot ovat laheisessa yhteydessa intresseihin.
Klassisen taloustieteen utilitaristinen ajattelutapa
ja sen pohjalle rakentunut Weberin rationaali-
suusteoria nojaavat keskeisesti taloudellisten int-
ressien merkitykseen. Weber (1972) erottaa paa-
maararationaalisen ja arvorationaalisen toimin-
nan. Paamaararationaalinen toiminta ilmenee
toiminnassa, jossa ihmiset tyydyttavat tarpeitaan,
tyypillisimmillaan talouden alueella. Jos taas toi-
minnan tavoitteita maarittda uskonto, moraali,
velvollisuus tai muu arvolahtékohta, puhutaan
arvorationaalisesta toiminnasta. (ks. Vartola
1979, 85-87.)

Paatoksenteossa arvoja ja intresseja on vaikea
erottaa toisistaan. Lisaksi sekoittuvat valine- ja
itseisarvot. Luonnon suojeleminen voi olla jolle-
kin itseisarvo, toiselle se muodostaa valinearvon
luonnon hyvaksikayttoon. Toisaalta mika on hy-
vaa yksilolle ei valttamatta ole hyva kokonaisuu-
den kannalta. (Ks. Airaksinen 1987.) Paatoksen-
tekoa ja samalla kokonaisuuden hahmottamista
selkiyttanee arvojen ja intressien avoin esiintuo-
minen. Paatoksenteolle johtoa voi antaa se, etta
arvojen ja intressien vastaikkainasettelussa paa-
dytaan usein siihen, etta arvot ovat moraalisesti
kestdvampia perusteita kuin intressit (Suhonen
1988, 148-149). Ihmisten politikkaan osallistu-
mattomuuden syyna pidetdan osaltaan sita, etta
yksilén vaikutusmahdollisuuden todennakéisyys
on erittain pieni. Edustajan tai valtuutetun kan-
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taa ja omien arvoperustojen vastaavuutta on
vaikea tietaa. Edustajat ja valtuutetut myds usein
asettuvat oman ryhmansa paatosesitysten taak-
se valttyakseen ryhmakurin rikkomisesta seuraa-
vilta sanktioilta kuten esimerkiksi véliaikaiselta
ryhmasta erottamiseita.

Valillinen edustuksellinen demokratia perustuu
kollektiiviselle rationaalisuudelle. Riittava yksit-
taisten ddnten maara ja osallistumisen houkut-
televuus takaavat jarjestelman toimivuuden. Osal-
listuminen organisoituu kollektiivisena rationali-
suutena. Kollektiiveja luovat yhteiset intressit,
yhteiskunnalliset liikkeet, kulttuuri, normijarjestel-
maét, arvot ja yleinen mielipide. (Suhonen 1988,
152.) Pluralismiteorian mukaan todellisia intres-
seja ovat vain organisoituneet intressit. Organi-
soitunut intressi, kuten yhdistys, on todiste int-
ressin todellisuudesta. Kaikki ilmaistut intressit
eivat kuitenkaan saa organisaatiota tuekseen.
Objektiivisten intressien 1dytyminen ja aitoon kon-
sensukseen pdaseminen lienee vain teoreettisesti
mahdollista. (Siisidinen 1992, 47-50.) Valillisen
demokratian ajatukseen nojaavan yhteiskunnan
poliittis-hallinnollisen jarjestelman legitimiteetti
kytkeytyy tiiviisti arvoihin ja poliittiseen julkisuu-
teen, jonka avulla yksilét voivat seka kritisoida
ettd kontrolloida tehtyja selkeitd arvoperustaisia
paatésehdotuksia.

4.2 Nykyinen paatoksentekojarjestelma ja
paatosten arvotausta

Toimivaan demokratiaan siséltyy demokratia
valtiollisessa ja kunnallisessa paatoksenteossa
seka demokratia kaikissa kansalaisyhteiskunnan
osajarjestelmissa. Naita osajarjestelmia voidaan
tarkastella osana poliittisen jarjestelman toimin-
tamallia, joista David Eastonin malli perustuu
systeemiteoreettiseen taustaan. (Vrt. Berndtson
1992, 206, 211.)

Mallin ideaallisovellus Idhtee siita, etta politii-
kassa arvot allokoidaan yhteiskunnan kansalai-
sille turvautuen poliittisen jarjestelman auktoritee-
tin valtaan. Politikka koostuu siten kaikista yh-
teiskunnallisista suhteista, jotka ovat tekemisis-
sd arvojen auktoritatiivisen allokaation kanssa.
Poliittinen jarjestelma toimii muiden yhteiskunnal-
listen jarjestelmien muodostamassa ymparistos-
sd, jonka muutokset vaikuttavat siihen takaisin.
Kansalaisten ja poliittisen jarjestelman suhteet
kanavoituvat vaatimusten (demands) ja kanna-
tuksen (support) kautta. Jarjestelman sisalla puo-
lueet, kansalaisjarjestot ja joukkotiedotusvalineet
artikuloivat vaatimuksia ja kannatusta. Demokra-

tian poliittiset paatéksentekijat pyrkivat ottamaan
huomioon kansalaisten vaatimukset seuraamal-
la jarjesteimdan kannatusta. (Berndtson 1992,
206.)

Eastonilaisittain voidaan ajatelia arvojen ilme-
nevan erityisesti poliittisen jarjestelman tuotok-
sissa eli yhteiskunnan jasenia sitovissa toimin-
noissa ja paatdksissa. Mallin mukaan arvot ovat
preferenssiemme ilmauksia. Nama ilmaisut ka-
navoituvat poliittisen jarjestelman input-puolen
vaateisiin sisaltyvina. (Hoikka & Borg 1990, 8.)
Tama voi toisaalta hamartaa valmistelun kulues-
sa alkuperaisen arvoperustan lukuisten kompro-
missien konsensus-seurauksena. Vilillisen de-
mokratian kautta tapahtuvaa osallistumista voi-
daan pitdd kansalaisen kannaita vélinearvona,
jolla pyritddn paamaaraarvoon esimerkiksi hyvin-
vointiin (Hoikka & Borg 1990, 9). Osallistumisen
mielekkyytta ja vaikuttavuutta voitaneen lisata
paatésehdotusten taustalla olevilla selkeilld arvo-
valinnoilla. Kansanedustajien ja kunnan tasolla
kunnanvaltuutettujen asettuessa jonkin ratkaisu-
ehdotuksen taakse aanestija saa valittdtmasti
palautteen siitd, vastaako hanen ja valtuutetun
arvomaailma toisiaan. Poliittisen julkisuuden
puutteellinen toteutuminen kuitenkin estaa tuol-
laisen vertailun tekemisen.

Kaiken kaikkiaan nykyistd jarjesteimaa voi-
daankin arvostella erityisesti sen puutteellisuu-
desta julkisuudesta, joka johtaa arvovalintojen
peittymiseen. Tama puolestaan johtaa helposti
jarjesteimaa legitimiteettikriisin suuntaan. Seuraa-
vassa jaksossa on tarkoitus kehitella erasta mah-
dollista ratkaisumallia nykyisen jarjestelman on-
gelmien pohjalta. Tassa hahmoteteltava malli
pohjautuisi avoimeen kilpailuun eri yhteiskunnal-
listen ndkemysten ja arvomaailmojen valilla.

5. KILPAILUMALLI JULKISUUS- JA ARVO-
ONGELMIEN RATKAISUNA

5.1 Miksi arvokilpailua?

Arvokeskustelun ja varsinaisen paatdksenteon
luisuminen pois poliittisesta julkisuudesta ei ole
ainoastaan poliittis-yhteiskunnallisen paatoksen-
teon legitimiteettiin liittyva kysymys, silla tehok-
kaan pdatdksenteon kannalta on valmistelun
korostuminen merkinnyt myos negatiivista kehi-
tystendenssia. Viralliseen paatéksentekoon asti
saapuvat valmistellut paatésehdotukset ovat
usein kompromissien tulosta; niiden taustalla jos-
kus ollut perusidea on voinut vesittyd jo monin
tavoin. Tehdyt kompromissit ovat vieneet paatok-
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seita parhaan teran. Paatdkset ovat kovin usein
kuten Galbraith kirjoittaa »byrokratian tuotetta —
laadittu kokouksessa tai valiokunnassa, tai tulosta
lapi organisaation hierarkian kulkeneista ja tas-
sd muuntuneista, Korjailluista tai tarkennetuista
ehdotuksista» (Galbraith 1984, 191). Onko ky-
seessa demokraattisen paatdéksentekomuodon
vélttamaton sivuefekti vai onko kayttdmassamme
demokratian sovellutuksessa jotain vikaa?
Tassa hahmoteltavassa kilpailumallissa kansa-
laiset voisivat ottaa valillisesti kantaa myés sii-
hen, kenen tuotettavaksi ja jarjestettavaksi he
katsovat minkakin tehtavan kuuluvan. Arvovalin-
tojen voidaan olettaa heijastuvan siihen, miten
vastuu palvelujen tuottamisesta jaetaan kuntien,
valtion, seurakunnan, erilaisten itse- ja ryhma-
avunliikkeiden, perheen, oman itsen jne. kesken.
Kilpailevien vaihtoehtojen punninta vaatii niin
valmistelu- kuin paatéksentekovaiheessa kansa-
laisten eldman olosuhteiden tuntemusta ja kritee-

reja asettaa erilaisia tarpeita tarkeysjarjestyk- -

seen. Kilpailevissa vaihtoehdoissa voidaan pa-
remmin ottaa huomioon myds muiden kuin val-
taenemmistéjen toiveet. Edustajien tehtava olisi
avoimesti — poliittisessa julkisuudessa — joko
hyvaksya tai hylata esitys.

Miksi uudentyyppinen jarjestelma perustuisi
sitten erilaisten nakemysten avoimeen kilpailuun?
Lars D. Eriksson on perehtyessaan lansimaisen
demokratian tarkean hahmon Rousseaun ajatuk-
siin tehnyt tata koskien ilmeisen merkittavan ha-
vainnon. Eriksson (1992, 84) nimittdin kirjoittaa
kansankokouksen paatdksenteon valmisteluun
liittyen seuraavasti: »Vi mdste utga fran att Rous-
seau menade, att flera alternativ skulle presen-
teras. Tyvdrr sdger han inte vem som skall pre-
sentera férslagen och inte heller hur férslagen
skall férberedas!». Seuraavassa yritetaan alus-
tavasti hahmottaa teoreettisella tasolla mallia,
joka pyrkii antamaan vastauksen edelld hahmo-
teltuihin ongelmiin; kuinka tehda lilkojen komp-
romissien tylsyttamattémia paatdsvaihtoehtoja,
joista valillinen kansanedustuselin ja/tai etujarjes-
tét voisivat tehda poliittisessa julkisuudessa kay-
dyn avoimen arvokeskustelun jalkeen paatdksen?
Tarkastelu suoritetaan kahdella tasolla joista toi-
sen muodostaa valtiotaso ja toisen kuntataso.

5.2 Kilpailuun perustuva paatésten
valmistelu; eris teoreettinen malli

Tassa esitettavan poliittis-hallinnollisten paa-
tésten valmistelumallin keskeisenad ideana on
avoin julkinen kilpailu erilaisten nakemyssuuntien

vélilla. Jos nykyista jarjestelmaa voidaan kritisoi-
da erityisesti poliittisen julkisuuden puutteesta
seka paatdsten tausta-arvojen piilottamisesta on
vaihtoehtoista mallia pyrittdva rakentamaan
eteenpain juuri taitd pohjalta. Mallissa on siis
keskeista sen arvoargumentaation lapinakyvyys,
julkisuus ja riittava yksinkertaisuus.

Arvoargumentaation lapinakyvyydella tarkoite-
taan sita, etta tehtavia laajoja ja merkiitavia paa-
téksia tulisi perustella erityisesti arvoista kasin;
mitd arvoa tehtava paatds edistaa tai vastaavas-
ti vastustaa. Julkisuuden tulisi toteutua ensiksi
silld tavoin, ettd paatésten arvot pitaisi tuoda
selvasti esille; millaiseen arvomaailmaan tehty
paaasiallisesti paatés nojaa ja, millaisia arvoja
sen tekeminen edistda tai vastustaa. Toiseksi
julkisuuden tulee toimia silla tavoin, etta kansa-
laiset saavat tietoa siita, kuinka heidan vaaleis-
sa valitsemansa edustajat ovat todella toimineet;
millaisia arvoja he ovat kannattaneet tai vastaa-
vasti vastustaneet.

Jarjestelma vaatisi legitiimisti toimiakseen vie-
12 niin yksinkertaisen luonteen, etta sen toiminta
ja paatdksenteko on keskivertokansalaisen seu-
rattavissa. Jarjestelman yksinkertaisuus tarkoit-
taa, ettd paatésvallan omaavat orgaanit tekisivat
nykyistéa vahemman, mutta kokoluokaltaan isom-
pia paatoksia. Kun lopullisen paatésvallan omaa-
va orgaani tekisi selvasti nykyista kokoluokkaa
suurempia paatbksia kykenisivat yksittaiset edus-
tajatkin hallitsemaan paremmin paatdésten muo-
dostamia kokonaisuuksia.

Paatdsten lukumadran pienentaminen ja vas-
taavasti niiden kokoluokan suurentaminen mer-
kitsisi, ettd paatdksia toteuttava koneisto saisi
nykyistd suuremman toimintavapauden. Se elin
jolle paatdksentekotoimivalta kuuluu tekisi vain
toiminnan tarkeimmat toiminnan suuntaa koske-
vat paatokset ja perusratkaisut seka muuttaisi
niitd halutessaan®. Paatosten lukumaaran pie-
nentyessa ja niiden luonteen muuttuessa periaat-
teellisiksi ja toiminnan peruspuitteet ja tavoitteet
madraaviksi paatoksiksi olisi paatéksentekoon
liittyva arvokeskustelu oleellista. Sen sijaan, etta

13 Tassa voi ndhdéa selvan yhteyden oikeustieteessa

refleksiivisestd oikeudesta kaytyyn keskusteluun.
Refleksiiviselld oikeudella tarkoitetaan padasiassa
Gunther Teubnerin (ks. Teubnerin perusesitysta
Substantive and Reflexive Elements in Modern Law
1983) kehittelemad ratkaisuyritystd oikeuden krii-
sitendensseihin eli oikeutta, joka tyytyisi sdadntele-
maan kompetensseja, organisaatioita ja niiden nou-
dattamia menettelyjd, mutta jattdisi toiminnan silla
tapaa sdantelemattd, ettd toiminta olisi omalakis-
ta. Suomalaisesta keskustelusta ks. esim. Eriksson
1987 ja Tuori 1990, 45-48.
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keskustelussa kasiteltéisiin pienia asioita tulisi
vaaleissa valittujen edustajien keskittya oleelli-
seen. Mita tavoitteita valtio- tai kuntakoneiston
tulee edistaa? Mitd asioita pidetdan tarkeina ja
mitd vahemman tarkeina?

Samaa ajattelua voitaisiin soveltaa my6s bud-
jetista paattamiseen siten, etta erityisesti budje-
tin valmistelua ei pidettéisi enaa vain hallinnolli-
sena, teknisena toimintana. Koska budjetin val-
mistelun luokittelu — juridisesti — vain hallinnolli-
seksi on varsin etaalla todellisesta tilanteesta
tulisi eri budjettivaihtoehdotkin valmistella arvo-
argumentaatiosta kasin. (Vrt. Tiihonen — Tiiho-
nen 1990, 26—-29.)

Kéaytdanndssa kuvatunlainen jarjestelmé on
mahdollista organisoida uudentyyppisen paatés-
ten valmistelujarjestelman avulla. Tuossa jarjes-
telmassa olisi valtion osalta vaikkapa useita eri
kilpailevia valtion yllapitamia itsenaisia valmiste-
luorgaaneja. Laitosten henkilékunta olisi hankit-
tu ammatillisten nakdékohtien liséksi huomioiden
mydés orgaanin virkamiesten aateprofiili. Kaikki
virkamiehet nakisivat asiat suurin piirtein saman-
laisten yhteiskunnallisten nakemysten lapi. Kun
orgaaneja pyydettaisiin valmistelemaan lakiehdo-
tuksia ja erilaisia yhteiskuntapoliittisia suunnitel-
mia laitosten tulisi ehdotuksen teknisen suoritta-
misen lisaksi tuoda selvasti esille ehdotettujen
paatésten arvotausta. Kun eduskunta tekisi paa-
tosta se olisi pddsdantdisesti velvoitettu valitse-
maan jonkun esitetyista erilaisia arvoja edistavis-
ta paatéskokonaisuuksista, joiden sisaltdméaa
arvomaailmaa ja perusideaa ei olisi hamarretty
lukuisilla kompromisseilla ja sovitteluilla joita kan-
sanomaisesti — mutta osuvasti — kutsutaan leh-
mankaupoiksi.

Hallituksen tehtéviin kuuluisi antaa valmistelu-
orgaaneille tietty toimeksianto, jonka lopullisesta
luonteesta ja siséllosta paattaisi kuitenkin edus-
kunta. Eduskunnan tulisi kdydéd ennen paatéksen-
tekoa aidosti julkista arvokeskustelua, joka kes-
kittyisi siihen, mitd arvoa tai arvoja olisi paatésta
tehdesséa edistettava. Poliittiseen julkisuuteen
valittyisi kuva julkisuudessa kiistelevista parla-
mentaarikoista, joiden ndkemyksetolisivat kuiten-
kin perustelu arvoista kasin. Eduskunnan toimi-
kauden jalkeen danestajat paattaisivat vaaleissa
ketkd edustajista ovat toimineet hyvaksyttavan
yhteiskunnallisen nakemyksen puitteissa. Jarjes-
telmaa voitaisiin taydentéa systeemilld, jossa jo-
kainen vanha edustaja olisi lakiséateisesti velvol-
linen tekemaan selkoa kaikista toimikautensa
aikana tehdyista paatoksistéa seka omista kan-
noistaan naiden paatésten yhteydessa.

Uudentyyppisessa jarjestelméassa puolueiden

tehtavat muuttuisivat, silléa valmisteluorgaanit oli-
sivat itse asiassa institutionalisoituja puolueita,
jotka ainakin osittain korvaisivat néma. Jarjestel-
man legitimiteetin kannalta tulisi myés puoluei-
den ryhmakurista luopua. Huomattavan ongel-
man, johon tédssa ei ole mahdollista kuitenkaan
puuttua, muodostaa kansanedustajaehdokkaiden
asettamisen uudelleenorganisointi, silld edusta-
jat eivat edustaisi uudessa systeemissa niinkaan
puolueita kuin pikemminkin aanestajidan. Puo-
lueiden — ja miksei myds etujarjestéjen — paa-
asiallisena tehtévéana olisi tuottaa erilaisia yhteis-
kuntaohjelmia ja ratkaisuja sekéd koettaa perus-
tella omien nakemyksiensa toimivuutta poliittises-
sa julkisuudessa. Vaaleissa valitut edustajat oli-
sivat kuitenkin vapaita valitsemaan preferoiman-
sa vaihtoehdot.

Jarjestelmaén legitimiteetin kannalta olisi my6s
kiinnitettdva huomiota siihen, ettd eras nykyisen
jarjestelman olennaisia pullonkauloja on erityisen
ammattipoliitikkoluokan syntyminen. Mikali kan-
sanedustajien halutaan kuitenkin edustavan kan-
saa — siis valitsijoita — on ehka hy6dyllista pyrkia
estdmdén luottamushenkilbiden muuttuminen
ammattipoliitikoiksi, jotka omaksuvat poliittisen
puhetavan ja muut vallankaytén ulkoiset tunnus-
merkit. Tama ei sindnsa tarkoita tietenkaan am-
mattipoliitikkojarjestelmén lakkauttamista, vaan
luottamusmies- ja ammattipoliitikkojarjestelman
nykyista selvempaé erottamista toisistaan.

Ammattipoliitikkojen ja luottamusmiesten erot-
taminen toisistaan ja sen estdminen, etta luotta-
musmiehista automaattisesti muodostuu ammat-
tipoliitikkoja voitaisiin estaa jarjestamalla luotta-
musmiesten toiminta uudelleen. Kaytannéssa
tama merkitsisi edustajakausien rajoittamista
esimerkiksi kahteen 4 vuoden toimikauteen siten,
ettd eduskunnan 200:sta edustajasta vaihtuisi
joka toinen vuosi puolet.

Jarjestelmén tulisi nykyista selkedmmin perus-
tua paaministerin valtaan ja presidentin merkitys
muuttuisi puhtaaksi muodolliseksi tai vain tietty-
ja kriisitilanteen valtaoikeuksia omaavaksi Or-
gaaniksi Saksan liittopresidenttijarjestelman ta-
voin. Paaministerivetoisen jarjestelman eraana
etuna on paaministerin vaihdettavuus. Nykyisel-
ladnhan istuvaa presidenttia on kaytanndssa
miltei mahdoton erottaa, silld ainoat lainmukai-
set perusteet presidentin suorittaman virkatoimen
laillisuusarvioinnille muodostavat valtiopetos tai
maanpetos (HM 47.2 §). Jos valtaa taas siirret-
taisiin paaministerille ja sitd my6td myos istuval-
le hallitukselle tulisi hallituksen astuessa virkaan-
sa esittda hallitusohjelma, joka toimisi valmiste-
lulaitosten seuraavan 2-vuotiskauden runkosuun-
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nitelmana. Hallitusohjelmaa tulisikin pyrkia kehit-
tamaan suuntaan, jossa siita tulisi tarkea yhteis-
kuntapoliitikan suunnittelun ja hallituksen seka
ministereiden poliittis-hallinnollinen johtamisvali-
ne (vrt. Tiihonen - Tiihonen 1990, 50-52).

Hahmoteltaessa uudentyyppista poliittis-hallin-
nollista jarjestelmaa on huomioitava myés se, etta
yhteiskunnallista valtaa tuskin voidaan kuitenkaan
endd »palauttaa» kokonaan edustuslaitokseen,
vaan lahtékohtaisesti lienee hyvaksyttava se, etta
myos erilaiset korporaatiot osallistuvat tuon val-
lan kayttamiseen. Tama liittyy niin kutsuttuun
postmoderniin kehityssuuntaan, jossa nykyiset
yhteiskunnalliset muodostelmat hylattaisiin ja jos-
sa kaikki yhteiskunnallis-poliittiset diskurssit pirs-
toutuisivat ajallisesti, paikallisesti ja asiallisesti
(Koskiaho 1990, 108-111).

Modernin projektin puolustajan Jidrgen Haber-
masin on suomalaisessa keskustelussa tulkittu
ehdottaneen tdman ongelman ratkaisuksi poliit-
tisen julkisuuden lisdamista valtiosdantoisesti
saanteleméattémien korporaatioiden toiminnassa
(Tuori 1988, 69). Jarjestojen ja puolueiden tulisi
noudattaa menettelyissaan demokraattista tah-
donmuodostusta seka julkista menettelya. Kor-
poraatioiden ja etujarjestéjen osuus uuden tyyp-
pisessa jarjestelmassa tunnustettaisiin siten, etta
myés niiden toimintaan liittyvia menettelyita tuo-
taisiin poliittisen julkisuuden piiriin saantelemalla
niiden toimintaa refleksiivisen oikeuden periaat-
teiden mukaan. Yhteiskunnallisen legitimiteetin
yllapitamiseksi tulisi intressiryhmiin ulottaa niiden
toimintapojen tuominen poliittisen julkisuuden
piiriin seka saantelemalla niiden toiminnan puit-
teita samalla normatiivisella tasolla, kuin muiden
keskeisten valtioelinten toimintaa saannelldan;
valtiosdanndssa.

6. YHTEENVETOA JA ERAITA
NAKOKOHTIA

Artikkeli koostuu kolmen eri poliittis-hallinnolli-
sessa paatdksentekojarjestelmassa esiintyvan
keskeisen piirteen tarkastelusta sekad naiden
ominaisuuksien perustalta konstruoituun valjdh-
kdén esimerkinomaiseen ratkaisumalliin, jota
kutsumme arvokilpailumalliksi. Tassa yhteydes-
sa tarkoituksenamme ei ole ollut tarkastella kat-
tavasti tai erityisen syvallisesti — artikkelimuoto
ei anna tahan mahdollisuuksiakaan — demokra-
tian, julkisuuden, legitimiteetin ja arvojen kasit-
teitd, vaan jonkinlaisen yleissilmayksen avulla
hahmottaa kuva siita, miten nykyisenkaltainen po-
liittinen paatoksentekojarjestelméa paapiirteissaan

toimii tai pikemminkin, kuinka sen pitdisi omien
loogisten premissiensd mukaan toimia.

Tassa artikkelissa demokratia ymmarretaan
nimenomaan poliittisena, vélillisena sisaltdemo-
kratiana ja sitd lahestytaan erityisesti vallankay-
tén, julkisuuden ja arvojen nakékulmasta. Julki-
suus kasitetaan artikkelissa nimenomaan poliitti-
sena julkisuutena, jolla on suuri merkitys poliit-
tis-hallinnollisen jarjestelman legitimiteetin kan-
nalta. Arvojen tulisi puolestaan kanavoitua paa-
téksentekoon nimenomaan julkisuuden vélityksel-
14 mielipiteen ilmaisuvapauden seka vaalimenet-
telyiden avulla. Lahtékohtana valillisen demokra-
tian mallille voidaan pitda poliittis-hallinnollisen
jarjestelman julkisuutta sekd sen nojautumista
julkisessa paatéksenteossa erityisesti arvoihin
joiden olisi valityttava poliittiseen julkisuuteen,
jotta kansalaisten rationaaliset 4anestyspaatok-
set tulisivat periaatteessa mahdollisiksi.

Vaikka artikkelissa onkin kaytetty seka polito-
logisen, hallinnollisen etta oikeustieteellisen tut-
kimuksien tuottamia tuloksia ja kasitteita, ei nii-
den aikaansaamien erilaisten viitekehysten yh-
distamiseen ole kuitenkaan suoranaisesti pyrit-
ty. Selvia yhteyksia niiden valilld kuitenkin on
olemassa ja naiden tieteenalojen valista vuoro-
puhelua voidaankin pitaa esitetyn kilpailumallin
eradna lahtékohtana.

Artikkelin perimmaisena tavoitteena on kuiten-
kin pyrkia yleisella tasolla hahmottamaan nykyi-
sen Kkaltaiselle poliittiselle paatdéksenteolle vaih-
toehtoisesti painottunut malli, joka ei kuitenkaan
olennaisesti poikkeaisi siitd, millainen jarjestel-
man tulisi muun muassa omien loogisten premis-
sien seka normatiivisten puitteiden mukaan ny-
kyisinkin olla. Tassa mallissa pdatosten ja paa-
tdksentekijoiden arvoperustat ja arvosidonnai-
suus tulisivat avoimemmin nédkyviin nimenomaan
lisddntyneen julkisuuden kautta, mika nahdaan
demokratian toteutumisen kannalta keskeiseksi
poliittis-hallinnollisen jarjestelman legitimiteetin
edellytykseksi. Jarjestelman legitimiteetin katsot-
tiin edellyttavan nimenomaan poliittista julkisuut-
ta selkeine arvoperusteineen.

Hahmottelemamme vaihtoehtoisen mallin kes-
keisend ideana on eri arvoperustoista nousevien
keskendan avoimesti kilpailevien pdéatésesitysten
sekd niiden pohjalta tehtdvien paéatésten poliitti-
nen julkisuus siten, ettd kansalaiset voisivat hel-
posti seurata valitsemiensa edustajien arvosidon-
naisuutta ja padtdskdyttdytymistd seka tehda siita
omat johtopaatéksensa. Malli sinallaan ei tieten-
kaan pyri kuitenkaan olemaan mikadan ainoa oi-
kea ratkaisu nykyisen poliittis-hallinnollisen jar-
jestelman kriisiin, vaan sen tarkoitus on pikem-
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minkin pyrkid osoittamaan vain karkeasti eras
mahdollinen kehityssuunta sille, miten poliittista
paatdksentekoa voidaan kehittdd vastaamaan
kansalaisyhteiskunnan tarpeita. Vaikka malli si-
saltaa epailematta useitakin varsin problemaatti-
sia kohtia ovat keskeiset ajatukset kuitenkin ~
kasittddksemme — varsin oikeansuuntaisia; po-
littisen paatdksenteon julkisuus ja noiden paa-
tosten taustalla olevien arvojen entista selkedm-
pi esiintuominen edesauttaa koko jarjestelmaa
kohtaan kansalaisyhteiskunnassa koettavaa le-
gitimiteettia.
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