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Ukrainan paikalliset paatoksentekijat
— Kaupunkipiirien uudet edustajat tydssaan

Timo Aarrevaara

LOCAL DECISION MAKERS IN UKRAINE
— NEW DEPUTIES OF CITY DISTRICS AT WORK

Administrative Studies, vol. 11(1992) 1, 4—13

From a city administration point of view, the
disintegration of the USSR primarily means that
the centralized bureaucracy is dissolved, which
leaves space for seif-administration.
Unfortunately, we as yet have littie know!edge
about what autonomous discretionary powers the
cities of Ukraine have. This articie describes the
attitudes of members of the local soviets of the
Radjanskij and Pecersk city districts to their jobs
and positions. The survey material was coilected
after the process of August revoiution on location
in September-October of 1991. The questions of
the inquiry concerned the implementation of an
election campaign, the central commitments of
the soviets, the organisation of the soviets’ work,
the qualifications of the deputies, and their ideas
about the ruling power.

The totalitarian system of the Soviet Union
seems to have relied on completely other things
than a punctual or efficient administration.
Therefore, the disintegration of the Union has not
necessarily brought along anything that wouid
contribute to dissoiving the totalitarian nature of
the Ukrainian society. The power that has kept
society together has, up to now, been a strong
belief in common goais: in the eariy 1980’s, still,
the marxistic-leninistic doctrine, iater the
Perestroika, and in the 1990's the national!
unification.

The changes within the election system have
permitted a large turnover of members in the
local soviets. Yet, the new members refiect the
same kind of attitudes as their predecessors —
they value experience and let their more
experienced colleagues stay in the lead. This is
reflected e.g. in the number of times different
members have asked for the floor, and in the way
meetings are prepared.

The results of this survey suggest that there is
nothing indicating that the new deputies would
have more ideas than the old ones about the
questions within the soviets’ field of action. Many
kinds of services that municipalities take care of
in Scandinavia have so far been rendered by the
workpiaces in Ukraine. A consequence of this has
been that the rest of the soclal and medical
services — those arranged by the soviets — have
not covered the whoie population. Furthermore, at
present decisions are carried out badiy and the

responsibilities of various authorities are vaguely
defined. The capacity of the authorities is
hampered especiaily by the coilapsed economy.

The decision makers of the city districts wouid
need time to find new ways to work, but they wili
hardly get any. A large proportion of the present
deputies will be repiaced at the foliowing
elections. According to the resuits of this survey,
a fourth of the present deputies knew they wouid
not be running up in the following elections.

Keywords: Ukraine, local soviet, city distric,
deputy, decision-making, power

Neuvostoliiton hajoaminen ja poliittisten jarjes-
telmien muutokset itsendistyneissa tasavallois-
sa antavat helposti sellaisen kuvan, ettd vanha
jarjestelma olisi jo véistynyt uuden tielta. Me-
neilld4n olevista muutoksista huolimatta on yha
perusteltua puhua omaleimaisesta, yhteisen
historian luomasta paikallishallinnosta Itsenéis-
ten valtioiden yhteisdn (IVY) alueella. Tarkaste-
lemalla paikallishallinnon yhteisia nimitté&jia voi-
daan |6yt&aa erilaisia jarjestdmistapoja, joista
useimpien maiden paikallishallinnot ovat sovel-
lutuksia. Esimerkiksi Harold F. Alderfer jakaa
perusmallit traditionaaliseen, englantilaiseen,
ranskalaiseen seki neuvostomalliin.! Naista
neuvostomalli on yh& olemassa muistuttaen
edelld mainituista lI&hinn& ranskalaista mallia.

Ukrainassa paikallisen itsehallinnon yksikk®-
ja ovat alueet, piirit, kaupungit ja suurimpien
kaupunkien kaupunkipiirit seka taajamat ja ky-
14t. Naist4 jokaisen toimintaa saitelee vaaleil-
la valittu neuvosto.2 Demokraattisen sentralis-
min periaatteen mukaisesti Ukrainassakaan ei
ole ollut valtiovallasta erotettua kunnallista it-
sehallintoa? Itsendistynyt tasavalta ei ole viels
luonut sellaista lains&dadant®a, jokaolisi korvan-
nutaiemmat hallinnon jarjestamisen periaatteet
ja jonka perusteella toimivalta ja tehtavat maa-
raytyisivat uudella tavalla. Ukrainalaisen paikal-
lishallinnon kannalta katsoen Neuvostoliiton
hajoaminen ja IVY:n perustaminen eivét ole
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ainakaan valittdmasti tuoneet uusia resursse-
ja palvelujen tuottamiseksi.

Vield muutama vuosi sitten ohjausjarjestel-
mi& olisi voitu muuttaa budjetoinnin avulla ja
antamalla paikallishallinnon yksikdille itsendis-
t4 verotusoikeutta.! Yritys tallaisen lainsa4ad4n-
nén aikaansaamiseksi oli projekti laiksi paikal-
lisestaitsehallinnostaja taloudesta, jotayritet-
tiin siirtd4 tasavaltoihin yleisliittolaisin periaat-
tein huonolla menestyksella. Rahatalouden ro-
mahdettua téllaisetkddn toimenpiteet eivat
enéi takaa toivottuja vaikutuksia ja hankkeet
paikallisen itsehallinnon uudistamiseksi ovat
jaaneet pahasti kesken.

Paikalliset elimet voivat tassé& tilanteessa vai-
kuttaa asemaansa itse. Ukrainassa valtiolla ei
ole todellisia keinoja desentralisointiin juuri
muutoin kuin julistusten tasolla. N&ain paikal-
listen paatdksentekijdiden ja heidan toimiensa
merkitys korostuu.

Kaupunkipiirien neuvostojen toiminta oli
aiemmin varsin riippuvaista kaupunkineuvosto-
jen paatoksista. Uudessa tilanteessa voisi olla
myés kaupunkipiirien mahdollisuus, sillé juuri
niihin voidaan ker4t4 kaytannon asiantuntemus-
ta asukkaiden jokapéivéisista tarpeista ja niiden
tayttamisesta. Ne voivat nyt osoittaa tarpeelli-
suutensa mutta se edellyttas, ettéd neuvostojen
paatdksentekijat paneutuvat tyéhdnsa ja usko-
vat mahdollisuuksiinsa kaytt44 valtaa.®

Tama artikkeli perustuu syys-lokakuussa
1991 Kiovan Radjanskij- ja Pecersk-kaupunki-
piirien neuvostoissa kerattyyn aineistoon. Ar-
tikkelin tarkoituksena on toteutetun kyselyn pe-
rusteella kuvata paikallisten neuvostojen jasen-
ten suhtautumista tydhénsa. Kuvauksen perus-
tana on edustajien késitykset valtasuhteista
seké suhtautuminen neuvoston keskeisiin teh-
taviin, neuvoston tydn jarjestdmiseen, edusta-
jilta vaadittaviin ominaisuuksiin. Aineisto on ke-
ratty sen jalkeen, kun Ukraina oli antanut itse-
naisyysjulistuksensa.

Artikkeli liittyy hankkeeseen 'New Local So-
viets — Means and Goals of Local Decision-
Making in Ukraine’, jonka aineisto on keréatty
paédosin Kiovassa. Vastaava aineisto on hankit-
tu my&s Tsernigovin ja Odessan kaupungeista.
Tama artikkeli on osa tutkimusprojektia, joka
julkaistaan vuoden 1992 aikana opinndytetyé-
n& Tampereen yliopistossa. Hankkeen tarkoi-
tuksena on selvittds, mitk& ovat paikallisten
neuvostojen edustajien tavoitteet, kuinka he
ovat muodostaneet tavoitteensa ja millaisia kei-
noja he pyrkivéat kdyttdmaén niiden toteuttami-
seksi.

Kyselyn laatiminen ja toteutus

Kysely laadittiin siten, etta vertailu muiden
paikallisten paatdksentekijdiden tyéta kuvaa-
vien tutkimusten kanssa olisi mahdollista.8
Kiovan yliopiston oikeustieteellisesta tiedekun-
nasta syyskuun alussa pyydettyjen lausuntojen
perusteella kysymykset paivitettiin lains&dadan-
ndssé tapahtuneiden muutosten tasalle. Kysely
painettiin Kiovassa ja se jaettiin kaikille kohtee-
na olevien neuvostojen jasenille. Jakelu tapah-
tui neuvostojen kokouksissa ja vastaukset pyy-
dettiin palauttamaan neuvostojen sihteereille
kokouksen jalkeen.

Alunperin Tsernigovissa piti tehd& esikyse-
ly syyskuun alkupéivind, jonka perusteella oli-
si muotoiltu lopullinen kyselykaavake. Aikatau-
lu kuitenkin kiristyi, silla ns. elokuun vallan-
kaappaus aiheutti ketjureaktion, jossa paikal-
listasonkin luottamus- ja virkamiehia pyrittiin
vaihtamaan. Samanaikaisesti Neuvostoliiton
kommunistipuolueen toiminta lopetettiin. N&in
ollen syyskuussa néytti periaatteessa olevan
mahdollista, etta nykyisten paikallisten neuvos-
tojen tilalle valittaisiin uudet kesken kauden.
Koska juuri ensimmaisten nykymuotoisten pai-
kallisten neuvostojen edustajien mielipiteita oli
tarkoitus dokumentoida, haluttiin kysely toteut-
taa mahdollisimman nopeasti. Tama kyselyhén
on tarkoitus joka tapauksessa uusia myés seu-
raavissa vaaleissa valittaville paikallisneuvos-
toille.

Osa edustajista on saattanut jattaa vastaa-
matta, koska ndille kahdelle neuvostolle ei ky-
selyé esitetty ukrainankielelld. Osa vastaajista
esitti kyselylomaketta kohtaan kritiikkia siksi,
ettéd se koettiin liian pitk&ksi ja monet kokivat
vaalikampanjan toteutusta koskevat kysymyk-
set liian arkaluontoisiksi. Vaikka varsinaisia tie-
teellisia kasitteita on valtetty, ovat.eraat oikeut-
ta ja taloutta koskevat termit olleet osalle vas-
taajista kommenteista paatellen vaikeita ym-
martaa.

Tulokset voivat olla jonkin verran véaristynei-
ta siten, etta vastaajista korkeamman koulutuk-
sen saaneet janeuvostojen tydskentelyssé kes-
keisemmé&n aseman omaavat ovat vastanneet
tunnollisemmin ja useampiin kysymyksiin kuin
vdhemmaén koulutetut tai passiivisemmin paa-
toksentekoon osallistuvat. Naisia vastaajista on
17 %. lIk&jakaumaltaan vastaajista on 36—45-
vuotiaita sekd 46—65-vuotiaita molempia run-
sas kolmannes ja joka viides vastaaja on alle
35-vuotias. Radjanskin edustajien kokonais-
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madrd on 80 ja vastausprosentti 35. Pecerskis-
sd edustajia on 75 ja vastausprosentti 30. Vas-
tauskatoon on vaikuttanut se, ettd kaikki jase-
net eivat ole olleet neuvostojen kokouksissa
paikalla. Kyselyn perusteella tehtyja johtopéaa-
tdksid voidaan kuitenkin pitaa luotettavina kun
otetaan huomioon edelld mainitut varaukset.

Késitykset valtasuhteista

Edustajien kasitysta heihin vaikuttavista val-
tasuhteista haluttiin selvittda kysymalla kenel-
1a heidan mielestadn on valtaa heidan kaupun-
Kipiirins4 asioihin.” On syyt4 painottaa, ett4 ky-
symykselld ei haettu vastausta siihen, kenella

5.

VLEMMAT VIRKAMIEHET

TASAVALLAN KORKEIN NEUVOS ‘g

KA) PUNKIP11 RIN NEUVOSTON PLHEEN JOHTAJA
KAUPUNKIPIIRIN NEUVOSTON ALAISET
KAUPUNKIPIIRIN TOIMEENPANEVAN

KOMITEAN VARAPUKEENJOHTAJA
YLEISLIITTOLAISET TOIMEENPANEVAT ELIMET

on valtaa yleensd vaan kenella on valtaa juuri
heidan kaupunKkipiirinsa asioihin.

Kaupunkipiirin neuvoston puheenjohtajalla
koetaan olevan yhtd paljon valtaa piirin asioi-
hin kuin tasavallan korkeimmalla neuvostolla.
Naistd korkeimman neuvoston keskihajonta on
hieman edellista suurempi, joten ndkemys pu-
heenjohtajan asemasta on yhtendisempi. Ukrai-
nassa neuvoston ja sen toimeenpanevan komi-
tean puheenjohtajana toimii sama henkilé kun
esimerkiksi Venajalla ndmad tehtavéat on erotet-
tu toisistaan. Niinpa edustajien ndkemykselle
18ytyy tausta Ukrainan lainsaadantddn kirjatus-
tatavoitteesta toteuttaa laajohin toimeenpano-
valtuuksiin perustuvavahvan johtajan malli kau-
punkipiireissa.

EDUSTAJIEN VASTAUKSET ASTEIKOLLA:

= El LAINKAAN VALTAA

= El JUURD LAINKAAN VALTAA
= VAIKEA SANOA

= MELKO PALJON VALTAA

= ERITTAIN PALJON VALTAA

Vi & N

ALEMMAT VIRKAMIEHKET
PAIKALLINEN KIRKKO

PAIKALLISET YRITTAJAY

KAUPUNKIPIIRIN NEUVOSTON ALAISET
VAPAAEHTOISET ORGAN ISAATIOT
KAUPUNKIP1IRIN NEUVOSTON JASEN

Kuvio 1: Kenelld mielestdnne on valtaa kaupunkipiirinne asioihin?
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Edustajat eivat pida itseaan merkittavinaval-
lankdyttajing, silla vain joka kymmenes edus-
taja katsoo heidan omaavan melko- tai erittain
paljon valtaa. Sen sijaan runsas kolmannes
edustajista katsoo, etta ylemmilla neuvoston
alaisilla virkamiehilla on melko tai erittdin pal-
jon valtaa. Niinpa neuvostojen kuva nayttaisi
taydentyvan paitsi vahvaan johtajaan, myés ha-
nen tarkedan esikuntaansa ja samalla heikkoon
neuvostoon perustuvaksi jarjestelmaksi.

Edustajat eivat katsoneet, etta niin yrittajil-
14, vapaaehtoisilla organisaatioilla kuin paikal-
lisella kirkollakaan olisi ollut erityisemmin val-
taa kaupunkipiirin asioihin. Sen sijaan neljan-
nes vastaajista katsoi vield yleisliittolaisilla
toimeenpanoelimilla olevan kaupunkipiirinsa
asioihin olevan melko- tai erittain paljon valtaa.
Nain siitakin huolimatta, ettd Ukraina oli jo ky-
selyn toteuttamisen aikaan antanut itsenaisyys-
julistuksensa.

Nama edustajien ndkemykset tulevat esille
myds korrelaatioiden kautta. Toistensa kanssa
nayttaisivat merkitsevast! korreloivan varsinai-
sina vallankayttajind puheenjohtaja, ylimmat
neuvoston alaiset virkamiehet seka toimeenpa-
nevan komiten varapuuheenjohtaja. Tata pu-
heenjohtajan ymparille keraantynytta eliittia ku-
vaavat muuttujat liikkuvat vallan suhteen saman
suuntaisesti. Neuvoston jasenten kanssa taas
korreloivat merkittavasti paikalliset yrittajat, pai-
kallinen kirkko sekd vapaaehtoiset organisaa-
tiot, joilla edustajien mukaan ei ole erityisem-
min valtaa. Negatiivinen korrelaatio yleisliitto-
laisten elinten ja neuvoston jasenten valilla voi-
si merkita sita, ettd edelld mainittujen vallan
vahentyessa edustajat uskovat oman valtansa
kasvavan.

Toisaalta jos asetamme eradanlaisen valtaja-
nan kuvion kolme arvolle kolme, voimme olet-
taa edustajien pitavan varsinaisina vallankayt-
tajina vain niita, jotka jaavat taman janan yla-
puolelle. Talldin janan ylapuolelle jaavat vain
tasavallan korkein neuvosto seka kaupunkipii-
rin neuvoston puheenjohtaja, sen alaiset ylem-
mat virkamiehet ja toimeenpanevan komitean
varapuheenjohtaja. Selkeasti janan alapuolelle
nayttavat jaavan vain paikalliset yrittajat, kirk-
ko, vapaaehtoiset organisaatiot seka edustajat
itse. Erot muodostuvat merkittaviksi vain yl&- ja
alaryhmien valilla muiden jaadessa neutraalil-
le alueelle.

Vaalikampanjan toteuttaminen

Taman kyselyn perusteella valituille edusta-
jille ei ole |1bydettavissa selkeda yksittadista vaa-
lien menestystekijaa, silla kampanjointi on ol-
lut varsin kirjavaa. Runsas kolmannes ensi ker-
ran valituista piti vaalikampanjan toteutusta
helppona, muista hieman harvempi. Silti useam-
pi kuin joka kolmas vastaajista uskoi toteutta-
vansa kampanjan uudelleen samalla tavalla.
Kaikille edustajille kampanjointiin liittyva kilpai-
lu oli toki uutta. Valitut edustajat pitavat omaa
kampanjaansa aktiivisena, silla vain kolmannes
arveli vaalikampanjansa olleen pienemman mui-
hin ehdokkaisiin verrattuna. Niist4, joilla oli ol-
lut taustaryhma tekemassa tydtd kampanjan
puolesta, ilmoitti 2/3 ryhman kooksi alle viisi
henkea.

Taulukko 1. Mitd mieltd olette seuraavista vaa-
likampanjan toteuttamista koskevista vditteis-
t4?

Kylld Eiosaa Ei
(%) sanoa (%)

(%)
Vaalikampanjani oli
helppo toteuttaa 32 42 26
Tekisin kampanjani
uudelleen samalla tavalla 42 36 22

Vaalikampanjani oli
pienempi verrattuna
muihin ehdokkaisiin
vaalipiirisséni 36 32 32

Minulla oli taustaryhma
tekemassa tydta
kampanjani puolesta 60 20 20

Kampanjanl perustui

etukateen laadittuun

toimintasuunnitelmaan 34 26 40
Kampanjani toteuttamista

varten oli laadittu
budjetti 2 20 78

Edustajien asennetta kampanjointiin kuvaa
hyvin se, etta vain kolmannes vastaajista ilmoit-
ti kampanjansa perustuneen ennalta laadittuun
toimintasuunnitelmaan. 4/5 ilmoitti kampanjan-
sa maksaneen alle 50 ruplaa ja kaikkien vastaa-
jien keskiarvo oli 125 ruplaa. On syyta olettaa,
etta kasitetta budjetin laatiminen ei tadssa yh-
teydessa taysin ymmarretty. Kommenteista
paatellen budjettia oli vaikea yhdistaa yksittai-
sen ehdokkaan yhteyteen.

Edustajien kampanjoinnit vaikuttavat varsin
spontaaneilta, jos niitd verrataan esimerkiksi
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suomalaisten valtuutettujen kampanjointita-
paan. Tdssd on kuitenkin otettava huomioon se
ero, ettd suomalaiset valtuutetut kokevat kam-
panjoinnin vdlineend paasta osalliseksi paatok-
sentekoon. Ukrainassa paikalliset neuvostot ei-
vét ole samalla tavoin poliittisen pddtéksenteon
areenoita, joten ehdokkaaksi asettuminen tai
valituksi tuleminen voi sindnsé olla tavoiteltu
lopputulos.

Neuvoston keskeiset tehtavat

Paikallishallinnon tehtavista merkittdvimpina
pidettiin ympdristéén sekd sosiaalisiin kysy-
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Ku/vio 2: Edustajien k4sitykset keskeisten toimial
nalta.

myksiin ja terveydenhoitoon liittyvid tehtdvia.
Esilld olleista tehtdvista juuri ndiden osaltaneu-
vostolla on kuitenkin vahiten itsendistd paatan-
tavaltaa. Ympédristokysymykset ovat luonnolli-
sesti Tsernobylin vuoden 1986 voimalaonnetto-
muuden jalkeen olleet tarkeitd. Kyselyn suorit-
tamisen aikana tdmé&n voimalan ohjaushuo-
neessatapahtui uhkaavatulipalo, joka varmaan-
kin vaikutti myés ndihin tuloksiin ymparistoky-
symysten korostumisena. Silti on muistettava,
ettd kaupunki- ja piirineuvostoilla on varsin va-
hdn vaikutusmahdollisuuksia niihin Ukrainan
ongelmiin, jotka liittyvat ydinvoimaan ja teolli-
suuslaitosten aiheuttamiin ympéristéongel-
miin.

VASTAUSTEN KESKIARVOT ASTEIKOLLA:

= EI LAINKAAN MERKITYSTA

-

2 = VAIN VAHAN MERKITYSTA
3 = VAIKEA SANOA

4 = MELKO TARKEA

S = ERITTAIN TARKEA
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On syytéd korostaa, ettd monet sosiaali- ja ter-
veyspalvelut ovat tdhan asti liittyneet tydpaik-
kaan, ei niink44n asuinpaikkaan®. T&m on
osaltaan aiheuttanut sen, etta paikallishallin-
non kautta organisoidut sosiaali- ja terveyspal-
velut eivét ole oileet kattavia. Naiden tehtavien
nouseminen voimakkaasti esille kuvaa edusta-
jien omaa preferointia neuvoston tehtévien suh-
teen, ei neuvoston toimintaa kdytanndssa. Voi-
daan perustellusti oiettaa, etta halu lisatéa pai-
kallisten neuvostojen paitdsvaltaa ndissé ky-
symyksissa kuvaa suuntaa, johon paikallisneu-
vostojen jasenet haluaisivat neuvostojen toimi-
valtaa laajentaa.

Uusien asuntojen rakentamista ja siihen
oleellisesti liittyvaa kaavoitustoimintaa pidet-
tiin vahemman tarke&na kuin ymparistdon suo-
jeluun seka sosiaali- ja terveydenhuoltoon liit-
tyvid tehtdvid. Nain siitdkin huolimatta, etta
asuntopula on eréitad nakyvimmista ongelmis-
ta ja neuvostolla olisi my6s todellisia keinoja
ratkaista rakentamiseen liittyvid ongeimia. Toi-
saalta kaikki esitetyt vaihtoehdot saivat sellai-
set arvot, joiden perusteelia niitd naytetaan pi-
dettavan merkityksellisina.

Suhtautumisessa asuntopolitiikkaan selitta-
vé tekija nayttdisi olevan vastaajien ika. Mita
vanhemmista edustajista on kyse, sita tarkedm-
péna he nayttavat pitdvan asuntorakentamista.
Tama sama ilmid nakyy myds kaavoituksen
osalta. Vahemman kuin 1/3 alle 35-vuotiaista piti
kaavoitustoimintaa tarkedna neuvoston tehta-
vana omien tavoitteidensa ndkdkulmasta. Sen
sijaan t4t4d vanhemmissa ikaluokissa lahes 2/3
piti kaavoitustoimintaa melko tai erittain tarked-
na omien tavoitteidensa kannaita. Korjaustoi-
minnan arvostus painottuu selkedsti 45—65-
vuotiaisiin edustajiin.

Vain runsas puolet edustajista mielsi elinkei-
nopolitiikan tarke&ksi paikallisneuvoston teh-
tavéksi omien tavoitteidensa ndkdkuimasta. Sa-
malia monet edustajista kuitenkin esittivat kom-
mentteja, joiden mukaan elinkeinojen harjoit-
tajien tulisi saada jarjestaa toimintansa ilman
paikaliisia neuvostoja.

Sen sijaan liikenteeseen liittyvat jarjestelyt
naytettiin mieitdvan neuvoston tehtavéksi. Sii-
ti vain alle puoiet edustajista piti tie- ja vesi-
rakentamista erittdin tai jonkin verran merkityk-
sellisend omien tavoitteidensa nakdkuimasta.
Onhan tie- ja vesirakentaminen juuri sellaista
toimintaa, joihin kaupunkipiirien perustehtavat
liittyvéat. Tarkeimmaksi muista toiminnoista, joi-
ta vastaajat luettelivat, muodostui muistomerk-

kien sdilyttdminen. Talla asialla ndyttaa olevan
varsin suuri symbolinen arvo.

Kaiken kaikkiaan voidaan sanoa, etta edus-
tajien mielenkiinto ndyttaisi kohdistuvan eniten
sellaisiin toimiin, joihin heilld ei paikallisneu-
voston jasenind ole varsinaisesti kompetenssia.
Ne ongelmat, joihin edustajilla olisi nykyisilla
hallinnon toimivaltasuhteilia eniten vaikutusval-
taa, ndyttavat jadvan vahaisemman mielenkiin-
non kohteiksi.

Neuvoston tydn jarjestdminen

Edustajiita kysyttiin kenen tulisi vastata en-
sisijaisesti neuvoston tavoitteenasettelusta.
Vastaajia ei pyydetty esittdmé&an preferensse-
javaan valitsemaan ainoastaan tarkein. Useam-
pi kuin joka neljés piti tavoitteenasetteiua edus-
tajien muodostamien ryhmien tehtdvéna ja Ia-
hes koimannes katsoi sen kuuluvan sosiaalisil-
le instituutioille.

Koska puolueiden muodostuminen on vasta
kéynnissa, on tdssé yhteydessa perusteltua kéa-
sitella sosiaalisia instituutioita ja puolueita yh-
tend ryhmanda. Vastaavathan sosiaaliset insti-
tuutiot, mm. vapaaehtoiset organisaatiot, mo-
nistaniista tehtavista jotkaesimerkiksi Gabriel
A. Almondin mukaan kuuluvat puolueilie.® Seu-
raava taulukko on muodostettu sen perusteel-
la tuleeko tavoitteiden vastaajan mielestd muo-
dostua neuvoston sisalla vai ulkoisesta aloit-
teesta.

Taulukko 2. Kenen tulisi ensisijaisesti vastata
neuvoston tavoitteiden muodostamisesta?

Yksittaiset edustajat tai heidan

muodostamansa ryhmat 48 %
Sosiaaliset instituutiot ja puolueet 36 %
Muut 8%
Ei osaa sanoa 8%

Ryhmassa muut esitettiin vaihtoehdoksi paa-
osin palvelujen kayttajia. Oleeilista kuitenkin
on, ettd noin puolet edustajista katsoo tavoit-
teenasetteiun kuuluvan itselleen. Tdméa edus-
tuksellista demokratiaa heijastava nakemys
poikkeaa vahvasti siitd, miten tavoitteiden muo-
dostus tapahtui vield edellisen neuvoston aika-
na. Talidinh&n kaupunkipiirien neuvostot késit-
telivat pddosin sellaisia asioita, jotka oli duaa-
lisen alistusjérjesteiman ja demokraattisen
sentralismin periaatteiden mukaisesti valmis-
teltu neuvoston ulkopuolella.’®
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Seuraavaksi Kysyttiin sellaista arvoa, joka
edustajien tulisi pitd4 ensisijaisesti mielessaan
paAtdksia tehtsess4. Vaihtoehdoiksi asetettiin
demokratia, hallinnon tehokkuus, vapauden li-
siaminen, tasa-arvo ja jokin muu. N&ista de-
mokratia, vapaus ja tasa-arvo liitet4an perintei-
siin paikallishallinnon arvoluetteloihin."!

T4aman aineiston perusteella nayttaa silta,
etta tehokkuutta pidetaan paikallisten neuvos-
tojen kannalta yhta tarke&na arvona kuin de-
mokratiaakin. Yli 80 % vastaajista asetti etusi-
jalle jomman kumman. Vain neljannes niist4,
jotka pitivat tehokkuutta tarkeimpana arvona
uskoi, etta heidan tekemansé paatdkset myds
toimeenpannaan sellaisenaan. Tehokkuuden
puute koetaan siis keskeiseksi ongelmaksi. De-
mokratiaa ja tehokkuutta ei voida pitéa tyhjen-
tavéana arvoluettelona.

Edelleen edustajilta kysyttiin ket4 he ensisi-
jaisesti katsovat edustavansa. Runsas kolman-
nes edustajista katsoi edustavansa joko vaali-
tai kaupunkipiiridadn. Tyopaikkaansa katsoi
edustavansa harvempi kuin joka kymmenes vas-
tagjista ja hieman useampi katsoi olevansa en-
sisijaisesti sosiaalisten instituutioiden tai puo-
lueiden edustajia. Taltakin kannalta tarkastel-
tuna nayttaa silt4, ettd edustajat antavat tavoit-
teenasettelussaan heidat ehdokkaiksi asetta-
neille viiteryhmille tarke&n merkityksen, mutta
haluaisivat silti olla toiminnassaan suvereene-
ja neuvostonsa jasenia.

1=FEi osaa sanoa (4%)

2 =Sosiaalisen instituution tai
puolueen edustaja (12%)

3 = Kaupunkipiirin edustaja
(24%)

4 = Kaupunginosan edustaja
(46%)

5 = Tyopaikan edustaja (8%)

6 =Jokin muu (6%)

2

Kuvio 3: Edustajien luonnehdinnat itsestdén
sen suhteen, ketd he kokevat ensisijaisest!
edustavansa.

Neuvostojen jasenilta kysyttiin myds mikéara-
kenteellinen ristiriita vaikuttaa neuvoston ty6-
hdn eniten. 2/3 vastaajista katsoi, etta vakavin
on ristiriita kaupunkineuvoston ja piirineuvos-
tojen valilla. Neljdnnes pitd& merkittavimpani
ristiriitaa neuvoston puheenjohtajan ja opposi-
tioryhmien valilla.

Kysyttaessa olivatko edustajat kayttaneet pu-
heenvuoroja neljannes vastaajista ilmoitti teh-
neensi ndin joka kokouksessa. Aktiivisimpia
puhujia ovat 46—65-vuotiaat, joista yli puolet
on kayttanyt puheenvuoroja jokaisessa tai |4
hes jokaisessa kokouksessa. Passiivisimpia pu-
heenvuorojen kayttajia ovat alle 35-vuotiaat.
Miehet kayttavat suhteellisestikin puheenvuo-
roja paljon naisia useammin.

Edustajiltakysyttiin my6s kenelle he ensisi-
jaisesti ovat osoittaneet puheensa. Se, kenel-
le puhe osoitetaan vaihtelee toki asiasta riip-
puen. Tassd yhteydessa haluttiin kuitenkin sel-
vittada, kenelle edustajat useimmin osoittavat
puheensa. Runsas kolmannes edustajista il-
moitti osoittavansa puheensa ensisijaisesti
muille neuvoston jasenille ja lahes yhta moni
joko toimeenpaneville virka- tai luottamusmie-
hille. Alle viidennes edustajista osoitti puheen-
saensisijaisesti 4anestéjilleen, tiedotusvélineil-
le tai muulle taholle.

Niist4, jotka kokivat olevansa ensisijaisesti
piirinsé& tai asuinalueensa edustajia, osoitti pu-
heensa ensisijaisesti toimeenpaneville virka-
miehille kolmannes, mutta vastaavasti &anes-
tajilleen harvempi kuin joka kymmenes. Pu-
heenvuorojen pito on sangen vapaata, sillad mil-
1&&n edustajien muodostamalla ryhmalla ei t&-
man kyselyn perusteella ole s&&ntdja puheen-
vuorojen kaytosta. Tassakédan mielessa edus-
tajien muodostamat ryhmaét eivat ole kovin kiin-
teita.

Edustajat kayttavat keskimaarin noin 20 tun-
tia kuukaudessa kokouksiin liittyvaan valmiste-
luun. Ajank&ytdn osalta edustajien keskihajonta
on varsin suuri, silla osalle edustajista neuvos-
ton jasenyys vaatii kuukausittain kymmenien
tuntien ty6ta niin &&nestéjien, virkamiesten,
taustaryhman kuin muiden neuvoston jasenten-
kin kanssa. Osa edustajista taas ilmoitti kayt-
tavansé kokousten valmisteluun aikaa vain
muutaman tunnin kuukaudessa. Aktiivisimpia
valmistelijoita ovat 35—45-vuotiaat edustajat,
jotka my6s keskustelevat muita enemman taus-
taryhmiensa ja 44nest4jiens4 kanssa. Passiivi-
simmin kokouksiin vaimistautuvat alle 35-vuo-
tiaat.
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Edustajilta vaadittavat ominaisuudet

Edustajia pyydettiin arvioimaan millaisia omi-
naisuuksia heilta vaaditaan, jotta he pystyisivét
tekemaan mahdollisimman hyvaa ty6ta kaupun-
kipiirins& hyvaksi. Muita tarkedmmiksi ominai-
suuksiksi nousivat valmiiksi annetuista vaih-
toehdoista paikallistuntemus seka korkea mo-
raali. On ymmarrettavas, etta paikallistuntemus-
ta pidetaan tarkeana jo neuvostojen alueellisen
luonteen kannalta. Ehk&pa yhteiskunnallisten
elinten edustajien ei aiemmin ole koettu edus-
tavanriittdvan korkeaa moraaalia, sill& tata omi-
naisuutta pidetaan erittain tekijana. Lahes 2/3
edustajista pitdad hallintokokemusta tarkeana
ominaisuutena jarunsas kolmannes edustajista
piti tydbns& kannalta tdrkedn& hyvid suhteita
ylempiin viranomaisiin.

Vaikka yli 4/5 edustajista piti ymparisténsuo-
jeluaneuvoston tehtédvanamelko- tai erittain tar-
ke&na, niin selvasti harvempi piti edustajien
omaa tietdmysta ympéristdongelmista tarkea-
naominaisuutena. Harvempi kuin joka kymme-
nes edustajista pitda uskonnollisuutta tarkea-
n& ominaisuutena, eivatkd ndméakaan katso pai-
kallisen kirkon k&yttdvdn merkittdvad valtaa.
Tall&kin perusteellapaikallisellaneuvostollaja
ortodoksinen kirkko nayttaisivat toimivan var-
sin erill&3n toisistaan.'?

Vain runsas kolmannes pit&a edustajien kor-
keaakoulutustamelko- tai erittdin tdrke&na omi-
naisuutena. Koulutuksen arvostus naytti vahe-
nevan sen mukaan, mita korkeamman koulutuk-
sen vastaajat itse olivat saaneet. Puolueiden
toiminnalla ndyttaa taman kyselyn perusteella
olevan ainakin viela varsin huono kaiku ja on
mahdollista, ettd osa vastaajista on ymmarta-

nyt puolueisiin sitoutumisen t&ssé yhteydessé
tarkoittaneen sitoutumista juuri lakkautettuun
NKP:hen.

Johtopaitokset

Olemme tottuneet ndkemaan totalitaarisen
valtion demokratian vastakohtana, joka perus-
tuu tehokkaasti toimivaan ja kaikkea valvovaan
koneistoon. Tallaisena totuimme pitdmaan
myds Neuvostoliittoa, mutta saatoimme ym-
martad sen totalitaarisen luonteen vaarin. To-
talitaariseksi jarjestelman ovat tehneet aivan
muut kuin n&kyvat ominaisuudet, silld Neuvos-
toliiton olemassaoloa ei taannut kellon tarkkuu-
della tai edes tehokkaasti toimiva hallinto. Sik-
si on aiheellista kysya onko yhteiskunnan pe-
rusta todella muuttunut vai ovatko totalitaari-
sen jarjestelman edellytykset yha olemassa.’®

Demokraattisen sentralismin ja duaalisen
alistusjarjestelman periaatteet ovat varmista-
neet, etteivat itsehallinto ja vastuu ole juurtu-
neet paikallishallintoa ohjaaviksi periaatteiksi.
Jarjestelman totalitaarisen kontrollin koossa pi-
tava voima on ollut kuuliaisuus valtiolle ja voi-
makas usko yhteisiin padmadariin: viel& 1980-lu-
vun alussa marxismi-leninismiin, 1980-luvun lo-
pussa perestroikaan ja 1990-luvulla kansalli-
seen yhtenaisyyteen.

Paikalliset neuvostot ovat tasta ndkdkulmas-
ta katsoen totalitaarisen jarjestelman perus-
elementtejd. Maaradmatodn puuhaaminen asioi-
den kanssa, joiden hoitamiseen kenelldk&én ei
ole selke&a valtuutusta, on yh& ominainen piir-
re ukrainalaiselle paikallishallinnolle. Valtavan
ihmismaarén rekrytoiminen hallinnon elimiin si-

Taulukko 3. Suhtautuminen neuvostojen jdseniltd vaadittaviin ominaisuuksiin. Millaisia ominai-
Suuksia pitédisi mielestdnne olla neuvostonne jdsenilld?

Ei lainkaan Vain vah&n Ei osaa Térked Erittain
merkitystd  merkitysta sanoa térked
(%) (%) (%) (%) (%)
Korkea moraali 0 8 10 10 72
Hyvé koulutus 16 32 14 34 4
Uskonnollisuus 56 14 22 2 6
Paikallistuntemus 0 0 12 18 70
Hyvét suhteet ylempiin
viranomaisiin 10 28 26 30 6
Pitk&4aikainen hallintokokemus 2 20 16 34 28
Ymmartdmys ympéristdongelmista 2 22 20 34 22
Sitoutuminen puolueisiin 60 16 22 0 2
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toutumaan epamaaraisiin yhteisiin paamaariin
on tehnyt jarjestelmasta totalitaarisemman kuin
mihin muodollisesti jarjestelmallinen koneisto
tuskin edes pystyisi. Epaselvét hallinnon toimi-
valtasuhteet ovat vain vahvistaneet jarjestelman
totalitaarista luonnetta. TAss& neuvostojen jar-
jestelmalla on ollut tarked osuus.

Ukrainassa ei ole toteutettu vallan kolmijako-
oppia, mika on perussyita paatéksenteon ja toi-
meenpanon vilisen rajan hamartymiseen. Kun
lainsaadantokin on luonteeltaan julistuksellis-
ta, toimivat paikallishallinnon elimet varsin ylei-
selld mandaatillaja niiden keskindiset toimival-
tasuhteet ovat epaselvat. Tata tilannetta vahvis-
taa juuri nyt myds rahatalouden romahtaminen,
joka haittaa budjetoinnin keinojen kaytt6a sel-
kiytettdessa paikallisten elinten vélista tydn-
jakoa.

T&1a hetkelld neuvostojen toimintaan vaikut-
taa keskeisesti kansallisuustunne, mika nakyy
myos taman kyselyn vastauksissa. Paikallisten
neuvostojen kannalta kansallisuustunne vaikut-
taa mm. siten, etta se saattaa hidastaa puoluei-
den muodostumista. Paikallishallinnon kehitta-
miseen kykenevét puolueet tai muut ryhmitty-
vat voisivat taata toiminnan jatkuvuuden. Nyt
tehtavilla paatdksilla ei valttamatta ole jatku-
vuutta. TAman tietavat toki edustajatkin, joista
alle viidennes uskoo tehtyjen paatdsten toi-
meenpanoon sellaisenaan.

Ajatus vallan jakamisesta kaupunkineuvos-
toilta kaupunkipiirien elimille ei edustajien vas-
tausten perusteella ndyta toimivan kaytanndén
tasolla. Voidaan aiheellisesti kysya, onko téllai-
nen vallanjako vain nimellista jos siihen ei liity
itsendistd budjettivaltaa ja verotusoikeutta.
Kaupunkipiirien mahdollisuudet ratkoa itsenai-
sesti ongelmiaan nayttavét olevan varsin nimel-
liset. Osa nadiden neuvostojen jasenista ei asu
kaupunkipiirin alueella ja muutamilla ei liséksi
ole edes tydpaikan kautta kontaktia siihen.

Edustajat ovat kiinnostuneita ennen kaikkea
yleisen tason poliittisista ongelmista, joiden
ratkaisemiseen heill4 ei ole paikallisneuvosto-
jen jasenina kompetenssia. Ymparistokysymyk-
set seka sosiaali- jaterveydenhuollon ongelmat
kiinnostavat paljon enemman kuin konkreetti-
set tie- ja vesirakentamiseen tai asuntotuotan-
toon ja kaavoitukseen liittyvat tehtavat.

Ukrainassa on tehty paikallishallintoa koske-
van lains&d4dannon uusimisen yhteydessa valin-
ta neuvostojen toimintamallin suhteen, jonka
tdaman otoksen vastaajat kokivat perustuvan
heikkoihin neuvostoihin ja vahvoihin puheen-
johtajiin. Puheenjohtajien tukena nayttaisi

my®&s olevan vahva esikunta. Toisin kuin esimer-
kiksi Ven3jall4, neuvoston ja sen toimeenpane-
van komitean puheenjohtaja on sama henkilé.
Tam43 on saattanut vahvistaaedustajien kasitys-
ta, ettd heille itselleen ei jaa tilaa vallankayt-
toon.

Pitkajanteinen tyé paikallishallinnossa vaa-
tisi demokraattisen prosessin, jonka avulla var-
mistettaisiin mahdollisimman laaja jaettu yhtei-
nen sitoutuminen toteutettavien hankkeiden
taakse. Keskeisten ongelmien ratkaisu ei riipu
ainoastaan nopeasta paatéksenteosta, vaikka
edustajat korostavatkin sen merkitysta. Kiin-
nostus enemmaén yleisiin kuin konkreettisiin
asioihin seka usko keskitettyyn paatdksenteko-
jarjestelmaan voivat kuvata edustajien puutteel-
lista kykyd ymmartaa toivottujen lopputulosten
edellyttamia prosesseja. Edustajat kylla tieta-
vat mita tahtovat, mutta odottavat muiden to-
teuttavan ndma toiveet. T4ssa suhteessauudet
edustajat eivat eroa juuri lainkaan pitempaan
edustajina toimineista kollegoistaan.

Suurin viime vuosien muutos ndiden neuvos-
tojen osalta liittyy vaalijarjestelmaan, joka on
mahdollistanut jdsenten suuren vaihtuvuuden.
Taman voisi periaatteessa olettaa johtavan
muutoksiin my&s neuvostojen politiikan kaytan-
néissa. Silti uudetkin edustajat arvostavat ko-
kemusta ja antavat pitempaan toimineiden tai
ialtadan vanhempien edustajien ohjata toimintaa.
Tama ndkyy esimerkiksi kaytettavien puheen-
vuorojen maarassa ja kokouksiin valmistautu-
misessa.

Mikaan ei viittaa siihen, ettd uusilla edusta-
jilla olisi yhtadadn enempaa nakemysté neuvos-
tojen toimialaan kuuluvien asioiden hoidosta
kuin pitempaan istuneillakaan. Keskeiset ongel-
mat vaatisivat laajaa asiantuntemusta ja pitka-
janteistd toimintaa tullakseen ratkaistuiksi.
Neuvostojen jadsenten valta on luonteeltaan en-
sisijaisesti symbolista siksi, etta paatdsten toi-
meenpano on heikkoajaeri elinten vastuusuh-
teet ovat epéaselvia.

Edustajat tahtovat reagoida kansalaisten pai-
kallishallintoa koskeviin vaatimuksiin, mita ku-
vaa halu laajentaa neuvostojen toimivaltaa. Kun
yleisliittolaisten teollisuuslaitosten kyky vasta-
ta peruspalvelujen tuottamisesta vahenee, li-
saantyvat paineet paikallishallinnon tehtivien
laajentamiseen. Ukrainassa jo lainsd4adannon-
Kin kautta palveluja yriteta4n luoda suunnitel-
mallisuuden ja demokraattisuuden eika itsehal-
linnon ja vallanjaon periaatteilla. Uusia resurs-
sejayritetddn nahtavasti yha luoda hallinnolli-
silla paatoksilla ja maarayksilla,
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Kaupunkipiirien paatdksentekijét tarvitsisivat
aikaa uusien toimintamallien |8ytdmiseen, mut-
ta sitéd he eivét tule saamaan. Suuri osa nykyi-
sistéd edustajistavaihtuu seuraavissavaaleissa,
silld tdman otoksen vastaajista neljannes ei aio
endd asettua ehdokkaaksi.
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Kasitetta syvensi 1950-luvulla erityisesti Hannah
Arendt, joka on painottanut ideologisuuden mer-
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