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1. VALTIOLLINEN PAATOKSENTEKOMALLI

Ulko- ja turvallisuuspoliittisen paatéksenteon
katsotaan usein eroavan laadullisesti muusta
poliittisesta paatdksenteosta. Sen saatetaan
katsoa vaativan erityisié tietojaja kokemuksia,
joita ei tavanmukaisessa hallinnossa tarvita.
Herbert Simonin kasitteita lainaten useimmat
ulkopoliittiset padatdkset ovat tdman kasityksen
mukaan ohjelmoimattomia, kun taas sisapoli-
tiikan piiriin kuuluvissa ratkaisuissa on enem-
méan ohjelmoituja, esimerkiksi lainsdadannén
soveltamiseen liittyvia ratkaisuja. Tasta erosta
seuraa se havainto, etta ulkopoliittisessa paa-
téksenteossa on oltava enemman vapausastei-
ta ja siind on annettava riittavasti sijaa koke-
muksen tuottamalle arviointikyvylle. Rutiinimai-
nen lahestymistapa ulkopolitiikkaan tuottaa
huonoa ulkopolitiikkaa.

Johtopaatdksend tasta seuraa puolestaan
vaatimus riittavasta eriyttdmisesta ulkopoliitti-
sia paatoksia tekevassa organisaatiossa. Tama
ei tarkoita vain muodollista hierarkiaa, joka
maaraa yhtadlta auktoriteettisuhteet ja toisaalta
kommunikaatiokanavat, vaan myés selvaa eroa
virastokulttuurissa nuoren javanhan, kokemat-
toman ja kokeneen valilla. Ulkopoliittisia ratkai-
suja ei tule jattaa 'noviisien’ kasiin. Varsinkin
ulkopolitiikan peruslinjaan liittyvissa ja muis-
sa laajempaa merkitystd omaavissa kysymyk-
sissd ulkoasiainhallinnon korkeimpien virka-
miesten sananvallan tulee olla ehdoton. Ohjei-
den tulee kulkea vain ylhaalta alaspain (tatadon
voimakkaasti korostanut mm. Korhonen 1975).

Tallainen paatoksentekojarjestelma edellyt-
taa organisaation tehtévien eriyttamista siten,
etta varsinkin hierarkian alemmilla tasoilla ole-
vat virkamiehet tai yksikét hoitavat vain niille
nimenomaisesti maarattyja, tarkoin rajattuja
tehtévia. Erdiden organisaatio-oppien mukaan
tama lisaa hallinnollisen toiminnan tehokkuut-
ta. Samalla se poistaa epavarmuutta ja riskite-
kijoita lisadamalla toiminnan maaramuotoisuutta
(Aldrich 1979, 10).

Ulkopoliittisen paatéksenteon hierarkista eri-
tyislaatua on perusteltu ainakin kahdella eri ta-
valla. Ensimmainen néistéd perusteista hyédyn-
taa kansallisen edun kasitetta. Poliittisen rea-
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lismin yksi perusajatus on se, ettd kansallinen
intressi tarjoaa objektiivisen kriteerin ulkopo-
liittiselle paatéksenteolle. Nain sen katsotaan
auttavan paatéksenteossa tavoitteiden ja kei-
nojen valinnassa. Toisaalta kansallisen edun ar-
gumenttia voidaan kayttaa oikeuttamaan tehty-
ja ulkopoliittisia ratkaisuja. Olennainen kysy-
mys tassd yhteydessa on luonnollisesti se, ku-
ka méaarittaa ne kansalliset edut, joita voidaan
kayttaa poliittisen paatannan kriteereina. Poliit-
tisen realismin vastaus tahan kysymykseen on
selva: kansallisen edun maarittavat poliittiset
johtajat, eika kansa.

Ulkopoliittisen paatdksen hierarkista erityis-
laatua voidaan perustella myés tarpeella vahen-
tdad kansainvélisen jarjestelméan aiheuttamaa
epdvarmuutta ja ennakoimattomuutta. Naméa
kansainvélisen jarjestelméan vaikutukset voivat
puolestaan johtua joko sen pakkovaltaisesta
luonteesta tai lisddntyneesta monimuotoisuu-
desta. Poliittisen realismin mukaan kansainva-
listen suhteiden pakkovaltaisuus, sotilaallisen
hyoékkayksen ]a taloudellisten pakotteiden uh-
ka, pakottaa kansallisvaltiot sisdisesti hierarki-
seen paatdksentekomenettelyyn.

Poliittisten johtajien ja heita avustavien kor-
keiden virkamiesten keskeista asemaa ulkopo-
liittisessa paatdksenteossa on perusteltu neu-
votteluperiaatteella (principle of bargaining).
Sen mukaan ulkopolitiikan hoitaminen neuvot-
telemalla ulkovaltojen kanssa edellyttaa asioi-
den luottamuksellista kasittelya pienessa pii-
rissa. Toimeenpanevan vallan merkitysté koros-
taa ja parlamentin asemaa heikentaéa edelleen
se, ettd ulkovaltojen kanssa neuvoteltavaan so-
pimukseen ei kansallisessa ratifiointiprosessis-
sa ole mahdollista tehda mainittavia muutoksia.

Periaatteellisempi tapa painottaa toimeenpa-
novallan merkitysta ulkopolitiikassa korkeim-
man edun periaate (principle of supreme in-
terest). Sen mukaan ulkopolitiikassa on perim-
miltaan kyse kansakunnan sailymisesta itsenai-
send ja siksi sen hoitaminen vaatii erityista tai-
toa ja vastuuta. Naitd ominaisuuksia ei varsin-
kaan tavallisilla kansanedustajilla katsota ulko-
politiikan piirissé olevan (Goldmann 1986, 5—7).
Korkeimman edun periaate edellyttaa johtaja-
keskeista ulkopolitiikkaa.

Johtajaperiaate henki selvasti Pekka Peitsen
sodan oloissa, kesdkuussa 1944 esittdmassé to-
teamuksessa:

Kansa ei voi aina seurata salaisen diplomatian tei-
té etenevad kansainvalista politiilkkaa kaikkine sen
yliattavine kdanteineen ja rintamamuutoksineen
niin hyvin, ett4 se ajoissa ehtisi oivaltamaan, mi-

t4 maan etu kulloinkin vaatii. Valtiollinen johtaja,
joka tallaisissa oloissa etsii ratkaisunsa vain kan-
san mielialoista, voi joutua harhateille (Kekkonen
1977: 44—45).

Nain kirjoittaessaan Kekkonen ei kuitenkaan
ilmeisesti ajatellut ulkopoliittista vallankayttda
vain staattisena, vaan my®s dynaamisena ilmi6-
na. Normaalioloissa johtajuusperiaate toimii ul-
kopoliittisen jatkuvuuden takaajana. Sen sijaan
poliittisessa murroksessa se on valttamatéon
edellytys uuden ulkopoliittisen suunnan valin-
nalle. Kesakuussa 1944 Kekkosellaoli ilmeises-
ti mielessaan se, kuinka sotaan indoktrinoitu
kansa kykenisi hyvaksymaan uuden ulkopoliit-
tisen linjan, jota han omalta osaltaan oli alka-
nut valmistella. Tama liittyy yleisempéaén ongel-
maan siit, kuinka poliittiset johtajat saattavat
menettaa toimintavapautensa sitomalla kansal-
lisen tietoisuuden tiettyyn linjaan (Deutsch
1957).

Poliittiselle realismille eivat ole keskeisia
kansan, vaan tilanteen vaatimukset. Politiikan
moraali maaraytyy sen lopputulosten ja valtioi-
den vélisen kdytannoén perusteella; sita »on teh-
tava kaytannon sanelemin saannédin» (Apunen
1984, 78—79). Kdytanndn ensisijaisuus edellyt-
taa keskeisten ulko- ja turvallisuuspoliittisten
ratkaisujen ohjaamista valtiokoneiston toi-
meenpanevalle haaralle ja mieluusti sen keskei-
selle johtajalle. Tassa mallissa hierarkkisesti
jarjestetty ulkoasiainhallinto on ulkopoliittisen
johdon valmisteleva ja toimeenpaneva apuva-
line, jolla periaatteessa ei ole varsinaista auto-
nomiaa.

Tallaisen johtajakeskeisen paatdksentekojar-
jestelman katsotaan parhaiten takaavan ratio-
naalisen paatdksenteon, jonka keskeisyytta po-
liittinen realismi korostaa. Rationaalisuus méa&-
ritellddn puolestaan valtioedun toteuttamisen
avulla. Yksinkertaisimmillaan valtioetu ja siten
rationaalinen paatéksenteko merkitsee odotet-
tavissa olevan hyddyn maksimointia. Talldin
hyétyarvon oletetaan olevan homogeeninen ja
siten vertailukelpoinen. Jos néin on, niin silloin
my6s poliittisen kollektiivin tavoitteet voidaan
olettaa homogeenisiksi (Snyder & Diesing 1977,
340—41).

Poliittisessa realismissa juuri kansallinen etu
toimii tallaisena yleisena ja tasa-aineisena hyo-
dyn mittana. Sen edistdminen samaistetaan
paatdksenteon rationaalisuuden kanssa. Paa-
toksentekoa palvelemaan kehittyy yleensa ul-
kopolitiikan strategian soveltava tutkimus, jon-
ka olennaisena tavoitteena on edistaa paatok-
sentekijdiden asettamien tavoitteiden saavut-
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tamista. Silta puuttuu toisin sanoen tutkimuk-
selle ominainen kriittinen tehtava.

Tallaisessa ulkopolitiikan soveltavassa rea-
listisessa teoriassa on ainakin kaksi puutetta.
Ensiksikdan kansallisen edun kasitetta ei ole
eriytetty riittdvasti, jotta se mahdollistaisi ai-
dosti rationaalisen valinnan ulkopolitiikan eri
keinojen valilla. Tahan liittyen poliittisen realis-
min kasitys rationaalisuudesta on liian kapea.
Sen sisdltdma ajatus valtiorationaalisuudesta
hyddyn maksimointina edellyttaa eri valtioiden
kansallisten etujen vastakkaisuutta, joka ei ole
suinkaan aina asianlaita.

Peliteorian kasitys strategisesta rationaali-
suudesta on toinen. Se kuvaa todellisuutta, jos-
sa valtioiden mahdollisuudet saavuttaa tavoit-
teensa eivat seuraa ensisijaisesti voimasuhteis-
ta, vaan muiden valtioiden tekemista valinnois-
ta. Ulkopoliittisessa paatdksenteossa valtioi-
den riippuvuus toisistaan on talldin seka staat-
tistaettd dynaamista: yhtaaltavaltioiden toimin-
tavaihtoehdot ovat keskenaan staattisesti vuo-
rovaikutuksessa ja toisaalta tietyn hetken valin-
nat vaikuttavat dynaamisesti valtioiden tuleviin
valintoihin eri vaihtoehtojen vélilla (Snidal 1985).

2. PAATOKSENTEON AUTONOMIA

Valtiollinen paatéksentekomalli perustuu po-
liittisen realismin nakemykseen kansainvalisis-
ta suhteista suvereenien valtioiden valisena jat-
kuvan etukonfliktina. Tasta nakdkulmasta kat-
sottuna ulkopoliittista paatdksentekoa ei voi
verrata muuhun poliittiseen paatéksentekoon.
Sen katsotaan vaativan voimapolitiikan logiik-
kaa ymmartavaa, mutta samalla autonomistaja
rationaalista paatantaa. Autonomiaa tarvitaan
nimenomaan suojaamaan kansallisia etuja kan-
sainvélisten suhteiden taloudellisissa ja soti-
laallisissa paineissa.

Poliittinen realisminakee kansainvalisen ym-
paristén kansalliselle paatdksenteolle ulkoise-
na todellisuutena, jota taytyy pyrkid ohjaile-
maan kansallisten etujen mukaisesti. Onnistu-
misen tdssa tehtavassa katsotaan edellyttavan
kansallisen paatdksenteon riittdvaa autonomiaa
kahdessakin suhteessa. Sita edellytetaan pait-
si suhteessakansainvaliseen ympaéristdon, niin
my06s suhteessa sisdiseen parlamentaariseen
valvontaan. Jalkimmaisessa tapauksessa hei-
jastuu poliittiselle realismille tyypillinen johta-
japeriaate.

Ulkoista autonomiaa voidaan hahmottaa se-
ké poliittisen realismin ettd kommunikaatio-

teorian nakodkulmasta. Poliittiseen realismiin
liittyy likeisesti suvereniteetin periaate. Se erot-
taa valtiotoimijat seka konkreettisesti ettd sym-
bolisesti toisistaan ja edellyttaa niista jokaisel-
taitsendista kansallista paatbksentekoa. Tama
johtuu yksinkertaisesti jo siita, etta suvereeni-
suuden keskeisena tuntomerkkina on valtion
konstitutionaalinen riippumattomuus muista
valtioista. Konstituutio puolestaan maarittaa
valtion poliittisen paatdksenteon institutionaa-
liset puitteet. Nain autonomisesta kansallisesta
paatoksenteosta tulee suvereniteetin kasitteen
kautta yksi kansainvalisten suhteiden jarjesta-
vista periaatteista (ks. James 1986: 267—69).

Tama teoreettinen ratkaisu voidaan johtaa
my06s nakemyksestéa, jonka mukaan kansallis-
valtiot ovat funktioidensa osalta eriytymattémia
ja suorittavat siten samojatehtévia. Funktionaa-
linen samankaltaisuus koskee yhta hyvin tur-
vallisuus- kuin talouspolitiikkaakin (Waltz 1979,
93—97). Tastad samankaltaisuudesta seuraa
edelleen se, ettéa jokaisella valtiolla taytyy olla
poliittisia paatdksia valmistelevat, tekevat ja toi-
meenpanevat instituutiot.

Kommunikaatioteorian tarjoama nakékulma
paatdksenteon autonomiaan on toisenlainen.
Siind autonominen organisaatio on sinansa
avoin kommunikoimaan ymparisténsa kanssa.
Tata vuorovaikutusta saatelevat kuitenkin orga-
nisaation sisdinen muisti ja preferenssit. Poliit-
tinen yksikkd on siis ympéaristostaan tietoa ot-
tava subjekti, jonka sen pohjalta tulee muotoilla
toimintastrategiansa. Tallainen autonomia on
kuitenkin vaikea saavuttaa ja yllapitaa. Se voi
epéonnistua esimerkiksi kadottamalla itsensa
ohjauskyvyn tai menettamalla muistinsa laajuu-
den tai syvyyden (Deutsch 1966, 219—28).

Kyberneettinen nakdkulma tarjoaa mahdolli-
suuden hahmottaa poliittista paatdksentekoa
alati muuttuvana kokonaisuutena, jossa pyri-
taan epavarmuuden hallintaan. Kyberneettisen
mallin tarjoama kuva paattksenteosta ei olen-
naisesti eroa rationaalisen paradigman tarjon-
nasta silloin, kun ymparistd on suhteellisen va-
kaa ja hierarkkisesti jarjestaytynyt. Naiden kah-
den mallin erot tulevat selvemmin nakyviin sil-
loin, kun kansainvélinen jarjestelma kay lapi
murrosmaista muutosta. Poliittisessa realismis-
sa ja sen rationaalisuuskasityksessa on selvia
teleologisia piirteita, silla paatdéksenteon olete-
taan tietoisesti pyrkivan paamaariin. Nama ta-
voitteet maaritellaan kansallisen autonomian ja
muiden kansallisten intressien avulla. Juuri ta-
ma teleologisuus tekee poliittisesta realismis-
ta selitysmallina ongelmallisen.
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Kyberneettinen malli ei oleta poliittisilta kol-
lektiiveilta tallaista paamaaratietoista toimin-
taa, eika nain ollen padmaararationaalisuutta.
Kyberneettisessd mallissa paatdksentekoko-
neisto pyrkii minimoimaan ympéaristéon moni-
mutkaisuudesta johtuvaa epavarmuutta. Moni-
mutkaisuuden kasvaessa koneiston taytyy kui-
tenkin sopeutua ulkoiseen todellisuuteen, jot-
ta se ei menettaisi kykyaan ottaa vastaan rele-
vanttia tietoa ja ohjata todellisuutta talta poh-
jalta. Tavallinen ratkaisu tadhan sopeutumison-
gelmaan on p&atéksenteon osittaminen pie-
nempiin kokonaisuuksiin: ulkoinen monimut-
kaisuus vaatii organisaation siséista erikoistu-
mista.

Under conditions of complexity, decision-making

organizations arise which attempt to match the

complexity of their environment by means of an
internal complexity which is not the property of

a single decision maker, but rather of the collec-

tive. This is the natural cybernetic explanation for

the rise of mass bureaucracy (Steinbruner 1974,
65—71).

Téasta tarkastelusta avautuu kaksi erilaista
paatdksentekomallia: valtiollinen ja yhteiskun-
nallinen. Valtiollisessa mallissa yhdistyvat po-
liittisen realismin merkeisséa ajatukset kansal-
lisestaedusta paatdksentekoa ohjaavanatavoit-
teena seka poliittisesta johtajuudesta ja sen
apuna toimivasta hierarkkisesta, ammattimai-
sesta hallintokoneistosta. Valtiollista paatok-
sentekomallia edustaa parhaiten Max Weberin
ndkékulma kansainvalisiin suhteisiin, kansalli-
seen politiikkaan ja hallintoon.

3. WEBERILAINEN NAKOKULMA

Max Weberin ndkékulma kansainvalisiin suh-
teisiin on valtiokeskeinen. Tassa suhteessa
Freiburgin virkaanastujaisesitelmaa toukokuus-
sa 1895 voidaan pitdd hanen keskeisimpana
kannanottonaan. Esitelmassaan Weber koros-
taa voimakkaasti kansainvélisten suhteiden kil-
pailevaa luonnetta, joka juontaa pohjimmiltaan
juurensa kansallisuuksien vélisesta taloudelli-
sesta kamppailusta. Tdma heijastaa hanen
yleistd kasitystaan vallan keskeisesta merkityk-
sestd politilkassa ja taloudessa. Tyypillisen
realistin mukaan han ei ndhnyt olennaista sisél-
16llista ja moraalista eroa sodan ja rauhan va-
lillg; kyse oli vain erilaisista politiikan muodois-
ta. Vuonna 1919 Weber totesti, etta »konfliktia
ei voida sulkea pois yhteiskunnallisesta ela-
masté ... ‘rauha’ ei ole mitdan muuta kuin

muutos konfliktin luonteessa» (lainaus Beet-
ham 1985, 41).

Sama ajatus esiintyy jo Freiburgin esitelmas-
s, jossa Weber toteaa kansallisuuksien valisen
taloudellisen kilpailun jatkuvan »n&ennéisesta
rauhasta» huolimatta. Hanen mukaansa kan-
sainvélisessartaloudellisessa kilpailussa ei voi
olla mitaan valirauhaa» (Weber 1980, 436—37).
Kansainvélisella taloudellisella dynamiikalla on
vaistamatta myds poliittisia seurauksia. Vaik-
ka Weber ei kannattanut aikakaudelle tyypilli-
sid sosiaalidarwinistisia teorioita, niin han na-
ki taloudellisella kilpailulla olevan hyédyllisia
seurauksia sen rohkaistessa voimaa ja itsenai-
syytta. Toisin ilmaistuna taloudellisen kilpailun
aikaansaama Auslese oli edellytys kansallisel-
le voimalle (Beetham 1985, 41—44).

Weberille materiaalinen voima ei ollut tavoi-
te sindnsé, vaan valine poliittisiin paadmaariin.
Siksi talouspolitiikasta vastaavien tahojen tuli
asettaa kansallinen voima toimintansa keskei-
seksi mittatikuksi. Weber suhtautui arvostellen
metafyysisiin kasityksiin kansallisvaltiosta ja
piti sitd pikemminkin tapana organisoida kan-
sakunnan voimaa ja valtioetua (Staatrason). Ta-
man edun tulee olla myés talouspolitiikan kes-
keinen arvoperusta. Valtion siséisia poliittisia
ja taloudellisia jarjestelyja tulee siis arvioida
sen kansainvélisen aseman maarittamien kan-
sallisten etujen avulla (Weber 1980, 438—39; ks.
mydés Smith 1986, 24—27).

Weber oli saksalainen nationalisti, mutta han
kasitti nationalismin laajasti ideologisena, po-
liittisena ja taloudellisena ilmiéna. Tavallaan ha-
nen nationalisminsa kiteytyi Kul/turin kasittee-
seen, joka osoittaa tietyn kansakunnan yksil6l-
liset piirteet muihin kansakuntiin verrattuna. Ta-
maé kansakunnan Eigenart sisélsi seka empiiri-
sen ettd normatiivisen ulottuvuuden. Nationa-
lismi ei ollut siis Weberille vain todellisuudes-
sa esiintyva, vaan mydés tavoittelemisen arvoi-
nen ilmi6, joka maaritti kansakunnan immate-
riaalisen ominaislaadun. Tassa mielessa Kultur
oli teoreettisesti riippumaton valtiosta, jonka
tehtavana oli vallan organisoiminen. Weberin
ajattelussa yhteiskunta ja valtio olivat kuiten-
kin vuorovaikutuksessa keskendaan, silla valtion
tuli sekd puolustaa etté edistaa kansakunnan
individualiteettia (Beetham 1985, 125—31 ja
Smith 1986, 27—33). '

Weber myénsi kansainvélisten suhteiden
pakkovaltaisen luonteen. Mielenkiintoista kyl-
lakin han kiinnitti enemman huomiota kansain-
vélisen taloudellisen kilpailun kuin sotilaallis-
ten uhkien vaikutuksiin kansalliseen autono-
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miaan jaindividualiteettiin. Menestyminen kan-
sainvélisessa valtakilpailussa ei ollut mahdol-
lista ilman taloudellista laajenemista ja sita tu-
kevaa kansallista politiikkaa. Tassa mielesséa
saksalainen Machtstaat ei ollut vain kansallisen
yksiléllisyyden suojelija, vaan ainakin yhta pal-
jon voimalla mitatun valtioedun edistamisen va-
line (Beetham 1985, 131—38).

Weberin kasitysta hallinnosta ja poliittises-
ta johtajuudesta ei voi irroittaa hanen kansain-
véliseen politiikkaankin ulottuvasta realistises-
ta yhteiskuntafilosofiastaan. Tasséa yhteydessa
héanen kéasityksensa rationaalisuudesta on kes-
keinen, mutta samalla puimallinen. Weberin so-
siaalisen toiminnan teoriassa suoritettuun te-
koon (Handeln) liittyy subjektiivinen merkitys
(Sinn). Arvorationaalisuus (Wertrationatitat)
juontaa juuri niistd merkityksista, joita toimija
teoilleen antaa. Tieteellinen teoria ei voi ylittaa
tai arvioida toiminnan perustana olevia arvoja.
Sen sijaan tutkimus voi kohdistua paamaarara-
tionaalisuuteen (Zweckrationalitat), jossa eritel-
laan tavoitteiden toteuttamisessa kaytettyja kei-
noja. Teorian rationaalisuus voi ylittda kaytan-
ndén rationaalisuuden siis vain keinojen, mutta
ei paamarien alueella (tarkemmasta analyysis-
td ks. Juntunen & Mehtonen 1977, 102—108 ja
Vartola 1979, 84—89).

Poliittiselle realismille on ominaistajuuri kdy-
tannén rationaalisuus. Tama johtuu kansallisen
voiman ja muiden valtioetujen keskeisyydesta
tassa lahestymistavassa, jossa niita ei voida
ylittda teorian keinoin. Poliittisten johtajien
merkitys kdytannon rationaalisuuden toteutta-
jinaon Weberin ajattelussaaivan keskeista. Ta-
ma johtui osittain Saksassa vuosisadan vaih-
teessa vallinneesta tilanteesta. Weber oli syvés-
ti huolestunut siita, ettd maassa kéaytti poliittis-
ta valtaa taloudellisesti taantuvat luokat, preus-
silaiset junkkerit ja virka-aateli. Ne eivéat kyen-
neet endatayttamaan poliittisesti johtavan ryh-
man »olemassaolon ainoaa poliittista oikeutus-
ta» toimia kansallisen poliittisen ymmarryksen
edustajana.

Kansakunnan etujen kannalta oli pitemman
paalle turmiollista, jos taloudellisesti laskeva
luokka sailyi poliittisestidominoivana. Jotta ta-
ma poliittisen johtajiston luonteen ja kansalli-
sen intressin yhteensopimattomuus voitaisiin
poistaa junkkereiden tuli antaa politiikassa ja
hallinnossa tilaa uudelle poliittiselle voimalle,
saksalaiselle porvaristolle (Weber 1980; 442—
45), Weberin kasityksia poliittisesta johtajuu-
desta ja byrokraattisesta hallinnosta ei voi erot-
taa niiden yhteiskunnallisesta taustasta. Mo-

lemmissa niistd heijastui hdnen porvarillinen
poliittinen intressinsa.

Weber oli parlamentaarisen demokratian kan-
nattaja, joka vastusti johdonmukaisesti parla-
mentin heikon aseman tuottamaa »negatiivis-
ta politiikkaa» Saksassa. Han itse kannatti brit-
tilaisen jarjestelmén luomaa »positiivista poli-
tiikkaan, joka tuotti vahvoja poliittisia johtajia.
Weber vierasti oppia kansansuvereenisuudes-
ta ja katsoi parlamentin tehtavaksi lahinna uu-
sien poliittisten johtajien kouluttamisen ja va-
likoinnin. Yleisen danioikeuden vastapainoksi
tarvittiin vahvaa poliittistajohtajaa, joka yhtaal-
ta kykeni hankkimaan &anet kansalta, mutta toi-
saalta estamaan sen liiallisen aktivoitumisen
politiikassa (Beetham 1985, 96—102, 110—11
ja Smith 1986, 39—41). Poliittisen johtajan tuli
siis kasvaa yhteiskunnallisesta ja parlamentaa-
risesta jarjestelméasta, mutta samalla omata riit-
tavaitsendisyys vélittémasta luokkakonfliktis-
taja poliittisista puolueista. Ensimmaisen maa-
ilmansodan jalkimainingeissa Weber asettui
kuitenkin kannattamaan suoralla kansanvaalil-
la valittavaa presidenttia, joka pitaisi ylla yhteis-
kunnallista koheesiota ja osoittaisi suuntaa
kansalliselle rakennustydlle. Weberin sanoin
»todellinen demokratia merkitsee . .. antautu-
mista johtajalle, jonka kansa itse on valinnut»
(Beetham 1985, 226—40).

4. WEBER JA ULKOASIAINHALLINTO

Julkista hallintoa on laajastikin tarkasteltu
Weberin politiikkaa ja byrokratiaa koskevien
teorioiden nakodkulmasta. Téallainen tarkastelu
voidaan ulottaa tietenkin myds ulkoasiainhal-
lintoon. Ndin saadaan kaytté6n myés Weberin
kéasitykset kansainvélisista suhteista, jotka hal-
lintotieteellisessa tutkimuksessa usein unoh-
detaan. Monessa suhteessa ulkoasiainhallinto
mukautuu Weberin maérittelemaan rationaali-
seen ja legaalis-byrokraattiseen hallintomalliin.
Siinahan virkamiehen yksityinen ja julkinen toi-
mintapiiri on erotettu toisistaan. Virkamiesten
tehtavana on omalla teknisella asiantuntemuk-
sellaan rationaalisesti edistaa hierarkisesti ja
pysyvasti jarjestetyn organisaation tavoitteita.
Tata tehtavaa suorittaessaan virkamies on sel-
keiden saantdjen sitoma ja hierarkisen valvon-
nan alainen. Eteneminen uralla perustuu senio-
riteettiin tai esimiesten arvioimaan suoritusky-
kyyn (tarkemmin ks. Weber 1964, 328—41 ja
Vartola 1979).

»Kansallinen intressi» on sellainen poliitti-
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Kyberneettinen malli ei oleta poliittisilta kol-
lektiiveilta tallaista paamaaratietoista toimin-
taa, eikd néin ollen paamadararationaalisuutta.
Kyberneettisessa mallissa paatéksentekoko-
neisto pyrkii minimoimaan ymparistén moni-
mutkaisuudestajohtuvaa epavarmuutta. Moni-
mutkaisuuden kasvaessa koneiston taytyy kui-
tenkin sopeutua ulkoiseen todellisuuteen, jot-
ta se ei menettaisi kykyaan ottaa vastaan rele-
vanttia tietoa ja ohjata todellisuutta talta poh-
jalta. Tavallinen ratkaisu tdhan sopeutumison-
gelmaan on paatéksenteon osittaminen pie-
nempiin kokonaisuuksiin: ulkoinen monimut-
kaisuus vaatii organisaation sisaista erikoistu-
mista.

Under conditions of complexity, decision-making

organizations arise which attempt to match the

complexity of their environment by means of an
internal complexity which is not the property of

a single decision maker, but rather of the collec-

tive. This is the natural cybernetic explanation for

the rise of mass bureaucracy (Steinbruner 1974,
65—71).

Téasta tarkastelusta avautuu kaksi erilaista
paatdksentekomallia: valtiollinen ja yhteiskun-
nallinen. Valtiollisessa mallissa yhdistyvat po-
liittisen realismin merkeissa ajatukset kansal-
lisestaedustapaatoksentekoaohjaavana tavoit-
teena seka poliittisesta johtajuudesta ja sen
apuna toimivasta hierarkkisesta, ammattimai-
sesta hallintokoneistosta. Valtiollista paaték-
sentekomallia edustaa parhaiten Max Weberin
nakdkulma kansainvalisiin suhteisiin, kansalli-
seen politiikkaan ja hallintoon.

3. WEBERILAINEN NAKOKULMA

Max Weberin nakdkulma kansainvalisiin suh-
teisiin on valtiokeskeinen. Tédss& suhteessa
Freiburgin virkaanastujaisesitelmaa toukokuus-
sa 1895 voidaan pitad hanen keskeisimpéana
kannanottonaan. Esitelmassaan Weber koros-
taa voimakkaasti kansainvalisten suhteiden kil-
pailevaaluonnetta, joka juontaa pohjimmiltaan
juurensa kansallisuuksien valisesta taloudelli-
sesta kamppailusta. Tama heijastaa héanen
yleista kasitystaan vallan keskeisesta merkityk-
sestad politiikassa ja taloudessa. Tyypillisen
realistin mukaan han ei ndhnyt olennaista sisal-
16llista ja moraalista eroa sodan ja rauhan va-
lilla; kyse oli vain erilaisista politiikan muodois-
ta. Vuonna 1919 Weber totesti, etta »konfliktia
ei voida sulkea pois yhteiskunnallisesta ela-
masta ... 'rauha’ ei ole mitdan muuta kuin

muutos konfliktin luonteessa» (lainaus Beet-
ham 1985, 41).

Sama ajatus esiintyy jo Freiburgin esitelmas-
s&, jossa Weber toteaa kansallisuuksien vélisen
taloudellisen kilpailun jatkuvan »néennaisesta
rauhasta» huolimatta. Hanen mukaansa kan-
sainvélisessa »taloudellisessakilpailussaei voi
olla mitaan valirauhaa» (Weber 1980, 436—37).
Kansainvélisella taloudellisella dynamiikalla on
vaistamatta myods poliittisia seurauksia. Vaik-
ka Weber ei kannattanut aikakaudelle tyypilli-
sid sosiaalidarwinistisia teorioita, niin han na-
ki taloudellisella kilpailulla olevan hyédyllisia
seurauksia sen rohkaistessa voimaa jaitsenai-
syytta. Toisin ilmaistuna taloudellisen kilpailun
aikaansaama Auslese oli edellytys kansallisel-
le voimalle (Beetham 1985, 41—44).

Weberille materiaalinen voima ei ollut tavoi-
te sindnsa, vaan véline poliittisiin paamaariin.
Siksi talouspolitiikasta vastaavien tahojen tuli
asettaa kansallinen voima toimintansa keskei-
seksi mittatikuksi. Weber suhtautui arvostellen
metafyysisiin kasityksiin kansallisvaltiosta ja
piti sitéd pikemminkin tapana organisoida kan-
sakunnan voimaa ja valtioetua (Staatréason). T&
man edun tulee olla myds talouspolitiikan kes-
keinen arvoperusta. Valtion sisdisia poliittisia
ja taloudellisia jarjestelyja tulee siis arvioida
sen kansainvélisen aseman madarittamien kan-
sallisten etujen avulla (Weber 1980, 438—39; ks.
myds Smith 1986, 24—27).

Weber oli saksalainen nationalisti, mutta hén
kasitti nationalismin laajasti ideologisena, po-
liittisena ja taloudellisena ilmiéna. Tavallaan h&
nen nationalisminsa kiteytyi Kul/turin kasittee-
seen, joka osoittaa tietyn kansakunnan yksilél-
liset piirteet muihin kansakuntiin verrattuna. Ta
ma kansakunnan Eigenart sisélsi seka empiiri-
sen ettd normatiivisen ulottuvuuden. Nationa
lismi ei ollut siis Weberille vain todellisuudes-
sa esiintyvd, vaan myds tavoittelemisen arvoi-
nen ilmi®, joka maaritti kansakunnan immate-
riaalisen ominaislaadun. Tassa mielessa Kultur
oli teoreettisesti riippumaton valtiosta, jonka
tehtavana oli vallan organisoiminen. Weberin
ajattelussa yhteiskunta ja valtio olivat kuiten-
kin vuorovaikutuksessa keskenaan, silla valtion
tuli sekd puolustaa etta edistda kansakunnan
individualiteettia (Beetham 1985, 125—31 ja
Smith 1986, 27—33).

Weber myénsi kansainvalisten suhteiden
pakkovaltaisen luonteen. Mielenkiintoista kyl-
l&kin han kiinnitti enemman huomiota kansain-
vélisen taloudellisen kilpailun kuin sotilaallis-
ten uhkien vaikutuksiin kansalliseen autono-
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miaan ja individualiteettiin. Menestyminen kan-
sainvalisessa valtakilpailussa ei ollut mahdol-
listailman taloudellista laajenemistaja sita tu-
kevaa kansallista politiikkaa. Tass& mielessa
saksalainen Machtstaat ei ollut vain kansallisen
yksildltisyyden suojelija, vaan ainakin yhta pal-
jon voimalla mitatun valtioedun edistamisen va-
line (Beetham 1985, 131—38).

Weberin kasitysta hallinnosta ja poliittises-
tajohtajuudestaei voi irroittaa hanen kansain-
véliseen politiikkaankin ulottuvasta realistises-
ta yhteiskuntafilosofiastaan. Tassa yhteydessa
hanen kasityksensa rationaalisuudestaon kes-
keinen, mutta samalla pulmallinen. Weberin so-
siaalisen toiminnan teoriassa suoritettuun te-
koon (Handeln) liittyy subjektiivinen merkitys
(Sinn). Arvorationaalisuus (Wertrationalitat)
juontaa juuri niistd merkityksista, joita toimija
teoilleen antaa. Tieteellinen teoria ei voi ylittaa
tai arvioida toiminnan perustana olevia arvoja.
Sen sijaan tutkimus voi kohdistua paamaarara-
tionaalisuuteen (Zweckrationalitat), jossa eritel-
1aan tavoitteiden toteuttamisessa kaytettyjakei-
noja. Teorian rationaalisuus voi ylittaa kaytan-
ndn rationaalisuuden siis vain keinojen, mutta
ei paamarien alueella (tarkemmasta analyysis-
ta ks. Juntunen & Mehtonen 1977, 102—108 ja
Vartola 1979, 84—89).

Poliittiselle realismille on ominaista juuri kay-
tannon rationaalisuus. Tama johtuu kansallisen
voiman ja muiden valtioetujen keskeisyydesta
tassa lahestymistavassa, jossa niita ei voida
ylittaa teorian keinoin. Poliittisten johtajien
merkitys kaytannén rationaatisuuden toteutta-
jinaon Weberin ajattelussaaivan keskeista. Ta-
ma johtui osittain Saksassa vuosisadan vaih-
teessavallinneestatilanteesta. Weber oli syvas-
ti huolestunut siita, ettd maassa kaytti poliittis-
ta valtaa taloudellisesti taantuvat luokat, preus-
silaiset junkkerit ja virka-aateli. Ne eivat kyen-
neet endatayttamaan poliittisesti johtavan ryh-
man »olemassaolon ainoaa poliittista oikeutus-
ta» toimia kansallisen poliittisen ymmarryksen
edustajana.

Kansakunnan etujen kannalta oli pitemman
paalle turmiollista, jos taloudellisesti laskeva
luokka sailyi poliittisesti dominoivana. Jotta ta-
ma poliittisen johtajiston luonteen ja kansalli-
sen intressin yhteensopimattomuus voitaisiin
poistaa junkkereiden tuli antaa politiikassa ja
hallinnossa tilaa uudelle poliittiselle voimalle,
saksalaiselle porvaristolle (Weber 1980; 442—
45). Weberin kasityksia poliittisesta johtajuu-
desta ja byrokraattisesta hallinnosta ei voi erot-
taa niiden yhteiskunnallisesta taustasta. Mo-

lemmissa niista heijastui hanen porvarillinen
poliittinen intressinsa.

Weber oli parlamentaarisen demokratian kan-
nattaja, joka vastusti johdonmukaisesti parla-
mentin heikon aseman tuottamaa »negatiivis-
ta politiikkaa» Saksassa. Han itse kannatti brit-
tildisen jarjestelman luomaa »positiivista poli-
tilkkaa», joka tuotti vahvoja poliittisia johtajia.
Weber vierasti oppia kansansuvereenisuudes-
ta ja katsoi partamentin tehtavaksi tahinna uu-
sien poliittisten johtajien kouluttamisen ja va-
likoinnin. Yleisen aanioikeuden vastapainoksi
tarvittiin vahvaa poliittista johtajaa, joka yhtaal-
ta kykeni hankkimaan aanet kansalta, mutta toi-
saalta estamaan sen liiallisen aktivoitumisen
politiikassa (Beetham 1985, 96—102, 110—11
jaSmith 1986, 39—41). Poliittisen johtajan tuli
siis kasvaa yhteiskunnallisestaja parlamentaa-
risesta jarjestelmasta, mutta samalla omatariit-
tava itsenaisyys valittémasta luokkakonfliktis-
taja poliittisista puolueista. Ensimmaisen maa-
ilmansodan jalkimainingeissa Weber asettui
kuitenkin kannattamaan suoralta kansanvaalil-
la valittavaa presidenttia, joka pitéisi ylla yhteis-
kunnallista koheesiota ja osoittaisi suuntaa
kansalliselle rakennustyélle. Weberin sanoin
»todellinen demokratia merkitsee . .. antautu-
mista johtajalle, jonka kansaitse on valinnut»
(Beetham 1985, 226 —40).

4. WEBER JA ULKOASIAINHALLINTO

Julkista hallintoa on laajastikin tarkasteltu
Weberin politiikkaa ja byrokratiaa koskevien
teorioiden nakékulmasta. Tallainen tarkastelu
voidaan ulottaa tietenkin myds ulkoasiainhal-
lintoon. Nain saadaan kayttéén myés Weberin
kasitykset kansainvalisista suhteista, jotka hal-
lintotieteellisessa tutkimuksessa usein unoh-
detaan. Monessa suhteessa ulkoasiainhallinto
mukautuu Weberin maarittelemaan rationaali-
seen ja legaalis-byrokraattiseen hatlintomalliin.
Siinahan virkamiehen yksityinen ja julkinen toi-
mintapiiri on erotettu toisistaan. Virkamiesten
tehtavana on omallatekniselld asiantuntemuk-
sellaan rationaalisesti edistaa hierarkisesti ja
pysyvasti jarjestetyn organisaation tavoitteita.
Téata tehtavaa suorittaessaan virkamies on sel-
keiden saantdjen sitomaja hierarkisen valvon-
nan alainen. Eteneminen uralla perustuu senio-
riteettiin tai esimiesten arvioimaan suoritusky-
kyyn (tarkemmin ks. Weber 1964, 328—41 ja
Vartola 1979).

»nKansallinen intressi» on sellainen poliitti-
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seen tekoon liitetty subjektiivinen merkitys, jota
on tarkasteltava arvorationaalisuuden nakékul-
masta. Weberildisen kasityksen mukaan sité ei
voida perustella tai kumota tieteellisella argu-
mentaatiolla, jota voidaan toisaalta soveltaa
kansallisten etujen tavoittelussa kaytettyjen
keinojen erittelyyn. Kansallinen etu kuuluu po-
litiikan piiriin. Aivan ilmeisesti Weber naki sen
madrittelyn kuuluvan sisaisesti voimakkaalle,
vakaumuksesta toimivalle poliittiselle johtajal-
le. Poliittisen johtajan irroittautuminen valitto-
masta puolue- ja luokkapolitiikasta on yhden-
mukainen kansallisen edun perusajatuksen
kanssa. Sehan perustuu nédkemykseen, jonka
mukaan kansakunnalla on sellaisia kollektiivi-
sia etuja, jotka ovat ryhmaetujen ylapuolella.

Weber korosti itsen&isen poliittisen johtajuu-
den tarkeyttd muun muan siksi, etta sen avulla
kapitalismin kehitykseen liittyvad byrokratian
laajeneminen voitiin pitaa kurissa. Poliittisen
johtajan karisman tuli ylittaa hallinnon harjoit-
tama legaalis-byrokraattinen hallinta. Tavallaan
Weberin paamaarana oli se, etta kansallisella
edulla, Saksan ja sen Kulturin laajenemisella,
voitiin ohjata byrokratian toimintaa ja tehda sii-
ta eraanlainen organisaatioideologia. Nain po-
liittista johtajaa avustava byrokratia pystyy ohit-
tamaan ryhmaedut ja palvelemaan tehokkaasti
ja rationaalisesti kansallisten etujen maaritta-
mia paamaaria. Tata edellyttdd myds kansain-
vélisten taloudellisten ja poliittisten suhteiden
kilpaileva luonne.

Eiole oikeastaan yllattavas, etta tama webe-
rildinen malli politiikan ja byrokratian vélises-
ta suhteesta on ristiriidassa parlamentaarisen
valvonnan periaatteen kanssa. Taméa periaate
edellyttaa virkamiehen lojaalisuutta kulloinkin
vallassa olevalle poliittiselle ryhmalle tai koali-
tiolle. Jos toisaalta kansallinen intressi, ulko-
asiainhallinnon organisaatioideologia, maaritel-
laan irrallaan parlamentaarisesta poliittisesta
prosessista, niin virkamieskunnassa saattaa
syntya lojaliteettiristiriita (ks. Ridley 1981, 33—
36). Lukuisissa maissa on havaittu itsedan kan-
sallisen intressin ruumiillistumana pitavan dip-
lomaattikunnan haluttomuus toteuttaa sen vas-
tenmieliseksi kokeman, parlamentaarisenkin
hallituksen politiikkaa.

Demokratia ja kansallinen etu saattavat siis
arvopaamaariné joutua vastakkain. Tata ongel-
maa on omiaan mutkistamaan se, etté tehok-
kaasti jarjestetty ja toimiva byrokratia synnyt-
taa oman, vaikeasti valvottavan dynamiikkansa.
Hierarkisessa jarjestelméssa tata dynamiikkaa
suuntaa byrokratian johto. Suomessa tdman dy-

namiikan ohjaamiseen on kaksi mahdollisuut-
ta. Yhtaalta ulkoasiainministeri on vastuullinen
eduskunnalle johtamastaan hallinnonalasta.
Toisaalta presidentti johtaa HM 33 §:n mukaan
maan ulkopolitiikkaan ja siten oletettavasti
myos sita toteuttavaa koneistoa. Jos kansalli-
sen intressin edustajaksi maaritelty president-
ti kayttaa tata valtaoikeuttaan tehokkaasti, niin
ulkoasiainhallinnon parlamentaarinen valvonta
ministerivastuun kautta on véhaista.

Ulkoasiainhallinnon valvonnassa ei ole kui-
tenkaan syyta kiinnittdd huomiota vain muodol-
lisiin valvontasuhteisiin. Weber on epéailemét-
ta oikeassa todetessaan, etta byrokratian val-
vonta on »mahdollista vain hyvin rajoitetussa
maadrin niille henkilbille, jotka eivat ole teknisia
asiantuntijoita». Tésta syysté virkamies vetda
konfliktissa usein pitemman korren (Weber
1964, 338). Tahan samaan seikkaan kiinnitti huo-
miota myos Pekka Peitsi. Poliittisten paatok-
sentekijdiden on vaikea hallita ulkopolitiikan yk-
sityiskohtia, koska »valtiollisessa elaméassa on
valintaperusteena yleensa sisépoliittiset ja ta-
louspoliittiset seikat. Henkild, joka nain kvali-
fioituna on tullut politiikan pajaan, ei suinkaan
aina kykene hallitsemaan maailmanpoliittisia
tosiasioita, joiden perusteella ulkopolitiikkaaon
hoidettava» (Kekkonen 1977: 48 —49). Nakemys
lains&atajan logiikan huonosta soveltuvuudesta
ulkopolitiikan hoitoon on yleinen. Tosin tassa
suhteessa esiintynee eroja ulkopolitiikan eri
asia-alueiden valilla. Parlamentti ja eturyhmat
vaikuttavat oletettavasti eri tavalla kauppapoli-
tilkkan kuin esimerkiksi kriisidiplomatian hoi-
toon (ks. Goldmann 1987, 31—36).

Weberin késityksen mukaan legaalis-byro-
kraattinen hallinta perustuu suurelta osin tie-
toon, jonka kaytto luo sille erityisen rationaali-
suuden. Tieto perustuu seka tekniseen asian-
tuntemukseen etta virassa saatuun kokemuk-
seen. Byrokratialle on ominaista kirjallinen vies-
tinta ja nain syntyvan dokumentaation taltioin-
ti. Osa tasta dokumentaatiosta julistetaan viral-
lisesti salaisuudeksi, jolle kansallista turvalli-
suutta ja muita kansallisia etuja pidetaan eri-
tyisen hyvana perusteena. Weber ei halua kui-
tenkaan perustella tata kaytantoa erityisen yle-
vasti, silla hanelle salaisuuden késite on »val-
tapyrkimysten tuote» (Weber 1964, 339).

5. DIPLOMATIAN LUONNE

Weber ei itse tiettavasti ole eritellyt diploma-
tian luonnetta ja tehtavia. Ne voidaan kuitenkin
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asettaa h&nen hallintoaja politiikkaa koskevaan
laajempaan teoriaansa. Galtung ja Holmboe
Ruge (1965) tekevét eron eliittidiplomatian, so-
pimusdiplomatian ja rakennediplomatian vélil-
14. Eliittidiplomatia pohjautui yhteiskunnallises-
ti aristokratiaan ja kansainvélisesti muuttumat-
tomaan kansainvéliseen jarjestykseen. Diplo-
matia voitiin ndiss& oloissa eristda niista vahai-
sistd muutoksista, joita yhteiskuntien siséll4 ja
vélilla tapahtui. Ensimmaiseen maailmansotaan
saakka ulkoisella diplomatialla ei ollut tekemis-
ta sisdisen demokratisoitumiskehityksen kans-
sa, vaan se saattoi keskittyd tarkeimman paa-
maaransé, kansainvélisen stabiliteetin yll&pita-
miseen (Nicholson 1966, 113, 122).

Vuosisadan alkupuolelladiplomaattinen yh-
teisd joutui kuitenkin entistd enemman tekno-
logisen kumouksen ja yhteiskuntien sisdisen
muutoksen johdattamaksi. Niin poliittisen kuin
teknisenkin mobiliteetin lisdantyminen merkitsi
muutospaineiden aikaisempaa suorempaa hei-
jastumista ulkopolitiikan hoitoon. Sotilaat ky-
kenivatkuitenkindiplomaattejatehokkaammin
kayttamaan hyvékseen teknologisen kehityksen
avaamat mahdollisuudet. Konservatiivisempina
diplomaatit takertuivat eliittidiplomatian malliin
(Watson 1984, 112—14).

Salaisen, kansasta irrallisen diplomatian ku-
koistuskausi liittyi nimenomaan eliittidiploma-
tian vaiheeseen. Jo tuolloin ja varsinkin myo-
hemmin salaista diplomatiaa kuitenkin arvos-
teltiin demokratian nakékulmasta (ks. Watson
1984, 136—39). Tasta kriittisesta nakokuimas-
ta salainen diplomatia saatetaan hyvinkin késit-
tas sisdisesti kiinteédn diplomaattisen yhteisén
»salaliitoksi» parlamentaarista menettelyé vas-
taan. Toisaalta varsinkin poliittisen realismin
piirissd se on nahty pikemminkin tavaksi ajaa
kansallista etua. Nicholson kutsuu eliittidiplo-
matiaa »ranskalaiseksi jarjestelméksi», jossa
diplomaattisen edustajan keskeisené tehtava-
nédon toteuttaa hallituksensa ohjeita. Valinee-
naon luottamuksen rakentaminen ja etujen yh-
teensovittaminen iséntdmaan hallituksen kans-
sa edustamiensa kansallisten intressien poh-
jalta. Tahan kansalliseen tehtévaan liittyy toi-
saalta kansainvdlisen »diplomaattikunnan va-
paamuurarius» ammatillisen solidaarisuuden
yhten& muotona (Nicholson 1966, 85—94).

Eliittidiplomatian kaudella diplomaattista yh-
teis6d voi pitéda weberildisessé mielessd kom-
munaalisuuteen taipuvana (Vergemeinschaft-
ung). Yleisen yhteiskunnallisen kehityksen mu-
kana tdmé& yhteisdé on muuttunut assosiatiivi-
seksi (Vergesellschaftung). Siitd on tullut

nasiaan, kansallista etua, palveleva »rationaali-
nen lahko» (Weber 1964, 136 —38). Tdma muu-
tos liittyy byrokraattisrationaalisen hallinnan
voimistumiseen julkisessa hallinnossa. Virka-
hierarkialla ja tekniselld asiantuntemukseliaon
enemman merkitystd kuin esimerkiksi virkamie-
hen yhteiskunnallisella taustalla.

Weberildinen ulkopolitiittisen paatdksenteon
malli muistuttaa Nicholsonin »ranskalaiseksi
jarjestelmé&ksi» kutsumaa diplomatian mallia.
Siina diplomatian keskeisena tavoitteena on
valtioedun jatkuva ja jarjestelmallinen edistami-
nen. Paatdksenteon taytyy olia keskitettya ja
tehtyja ratkaisujatoteuttavat ammatillisesti p&-
tevat diplomaatit. »Ranskalainen jarjestelméa»
luo varmuutta ja jatkuvuutta, kun taas »amerik-
kalainen jarjestelmé&» merkitsee epavarmuutta.
Se on seurausta demokratian ulottamisesta
ulkopoliittiseen paatéksentekoon, johon eri-
tyisintressit padasevat néin ollen vaikuttamaan
(Nicholson 1966, 72—75, 122—25). »Ranskalai-
sessa jarjestelméassé», jota useiden maiden ul-
koasiainhallinto edelleen noudattaa, ennustet-
tavuus perustuu keskittamiseen ja hierarkiaan
seké valtioetuun organisaatioideologiana.

Tama jarjestelmé& muistuttaa ulkopoliittisen
paatdksenteon tutkimuksessa tdsmennettyja
muodollisia jakeskitettyjamalleja. Wilfrid Kohl
puhuu »kuninkaallisen hovin mallista» (Royal-
Court Model), joka hdnen mukaansa toimi Ni-
xonin kaudella ainakin Yhdysvaltojen ja Neu-
vostoliiton vélisid suhteita, niin sanottua Euroo-
pan vuotta seka talouspolitiikan suunnanmuu-
tosta vuonna 1971 koskeneissa paatdksissa
(Kohl 1975, 3, 12—20). Siihen verrattavana voi-
daan pitaa »formaalista mallia», jonka eri va-
riantteja Truman, Eisenhower ja Nixon sovelsi-
vat ulkopoliittisessa paatoksentekokoneistos-
saan (George 1980: 151—57; ks. my6s Crabb &
Mulcahy 1986). Olisi kuitenkin vaarin nahda we-
berildinen, valtiokeskeinen paatdksentekomalli
pelkkand keskitettyna formalismina. Sen ym-
martdminen edellyttdd myds demokraattisen
prosessin ja politiikan tavoitteiden huomioimis-
ta. Tavoitteet ovat kansallisia ja demokratia oh-
jattua.

6. YHTEISKUNNALLINEN PAATOKSEN-
TEKOMALLI

Valtiollisen paatdksentekomallin vaihtoeh-
doksi voidaan maarittaa yhteiskunnallinen paa-
tdksentekomalli. Tama& malli ei heijastu vain it-
se paatdksenteon luonteessa, vaan mydskin sii-
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hen osallistuvien organisaatioiden suhteessa
ulkomaailmaan (ks. Lintonen ym. 1978, 8—10).
Pluralistisessa yhteiskunnassa intressien mo-
ninaisuus on tosiasia myés ulkopolitiikan alal-
la. Toiminta-ajatustaan keskitetysti toteuttava
hierarkkinen organisaatio, jossa vapausasteita
esiintyy enemman keinojen kuin tavoitteiden
kohdalla, ei valttamatta sovellu hyvin moninais-
ten intressien yhteiskuntaan.

Tallaisessa yhteiskunnassa on luonnollisesti
kaikkia kansalaisia yhdistavia, itsendisyyden ja
hyvinvoinnin kaltaisia tavoitteita, mutta ne ovat
liian yleisida maarittamaan paatéksenteon sisal-
toa yksittaisissa kysymyksissa. Taméan vuoksi
tarvitaan myo6s tasmallisempéaé tavoitteiden
asettelua, jossa intressien moninaisuus ei
yleensa salli tdysin konsensuaalista menette-
lya. Tavoitteisiin liittyvien etujen ja nakemysten
erilaisuus heijastuu myés keinojen valintaan.

Yhteiskunnallisessa paatéksentekomallissa
nahdaan paatoksentekokoneiston avautuvan
sekd kansainvéliseen yhteis66n etta sisdiseen
poliittiseen jarjestelmaan. Ulkopoliittisen paa-
téksenteon organisaatio muuttuu ulkoisestaja
sisdisesta jarjestelmasta tulevien vaikutusten
seurauksena. Organisaatioiden muutosproses-
sit voivat vaihdella yksinkertaisesta uusintami-
sesta syvilliseen transformaatioon. Syvéllinen
transformaatio edellyttas, etta samanaikaises-
ti tapahtuu olennaisiarakenteellisia muutoksia
sekd organisaation toimintaymparistéssé, sen
sisdisissa toimintamenetelmissa etta ulkoisten
muutosvoimien vaikutusmekanismeissa orga-
nisaation sisdiseen toimintaan (Hernes 1976,
ks. myds Aldrich 1979, 190—93).

Suomen ulkoasiainhallinnossa ei ole tapah-
tunut syvallista transformaatiota. Sen sijaan as-
teittainen muutos on havaittavissa seka ulko-
asiainhallinnon itsensa piirissé etta sen suh-
teessa erityisesti kansainvéliseen ymparistéon.
Hallinnon siséalla on tapahtunut maarallista laa-
jenemistajaorganisatorista eriytymista. Tasta
on seurannut sisdisen tydnjaon kehittyminen,
joka nakyy osastojen ja toimistojen lukumaa-
rén laajenemisena. Virkamiesten kohdalla na-
Kyy selvésti siirtyminen eliittidiplomatiasta so-
pimusdiplomatian kautta rakennediplomatiaan.
Aristokraattien tilalle tulivat ensiksi juristit ja
sitten valtiotieteilijat. Viime aikoina perinteis-
ten yleisdiplomaattien rinnalle on atkanut kas-
vaa eri alojen asiantuntijavirkamiesten ryhm4,
jonka kohdalla esimerkiksi perinteinen rotaa-
tion periaate ei toimi aikaisemmalla tavalla.

Kansainvélisen riippuvuuden kasvu on vaikut-
tanut valtionhallintoon yleensa ja ulkoasiainhal-

lintoon erityisesti. Eri hallinnonalat ovat kan-
sainvélistyneet ja niista vastaavat ministeriét ja
keskusvirastot ovat perustaneet omia, kansain-
vélisista yhteyksista vastaavia yksiko6ita. Tassa
mielessd huomattava maara kansainvalista yh-
teistydtd on eri osa-alueiltla organisoitu varsinai-
sen ulkoasiainhallinnon ulkopuolella. Ulkoisten
riippuvuussuhteiden kasvu, ja tassa mielessa
kansainvalisen jarjestelman kompleksiteetin li-
saantyminen on merkinnyt niiden hallinnan eriy-
tymista utkoasiainministeridsta muille ministe-
ridille kuten myods yksittaisten ministerididen
sisélla (Lintonen ym. 1978 ja Niemi 1984).

Ulkoasiainhallinnon piirissa organisatorinen
eriytyminen seuraa sangen selvésti Suomen ul-
kopolitiikan alan laajenemisesta muun muassa
kehitysyhteistyodn, ihmisoikeuksien, aseidenrii-
sunnan ja ymparistdkysymysten alueelle. Ulko-
politilkan alan laajenemisen on katsottu mer-
kitsevan sita, etta Paasikiven aikainen keskitet-
ty hallintomalli ei ole riittava nykyisissé olosuh-
teissa (Karvonen 1984, 145—46). Keskinaisriip-
puvuus on merkinnyt hallinnon sisédisen komp-
leksiteetin kasvua.

Itsestdan selvanaei tule kuitenkaan pitaa si-
t4, ettéd kansainvdlisen jarjestelmén muutosoli-
si valttamatta merkinnyt kovin syvaéllista muu-
tosta ulkopolitiikan hallinnossa. Ruotsia koske-
va tapaustutkimus osoittaa selkeasti sen, etta
kansainvélisten suhteiden hallinnon horison-
taalinen hajoaminen ei ollut jarin voimakasta.
Utrikesdepartementet on sdilyttanyt keskeisen
asemansa laajenevan keskindisriippuvuuden
hallinnassa (Sundelius 1984, 114—116). Suo-
messa taas ulkoasiainministeri® on aloittanut
erdanlaisen vastaiskun pitédakseen ulkopolitii-
kan uudet asia-alueet hallinnassaan. Tahan viit-
taa muun muassa neuvottelevien virkamiesten
lukumadaran lisddminen ja heidan sijoittamisen-
sa hoitamaan perinteisten tehtavien lisaksi
my0s sellaisia uusia ulkopolitiikan alueita kuin
aseidenriisunta, ihmisoikeudet ja ymparistoky-
symykset.

Ulkoasiainministerié nayttadad Suomessakin
kyenneen pitdmaan tuntuvan osan laajenevas-
ta kansainvélisesta yhteistydsta hallinnassaan.
Tama nakyy esimerkiksi diplomaatin muuttumi-
sessa kauppamieheksi keskeisilld markkina-
alueilla. Erillisen ulkomaankauppaministerién
puuttuminen on merkinnyt ministerién kauppa-
poliittisen osaston keskeisen aseman sailymis-
ta. Ruotsissa erillinen ulkomaankauppaminis-
terid liitettiin osaksi ulkoministeriéta vuonna
1983 (Sundelius 1984, 115). Uudet rakenteelli-
set haasteet eivat ole siis aiheuttaneet ulko-
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asiainhallinnossa mitaan kriisia. Painvastoin »pe-
rinteinen diplomaattinen edustautumistapa on
hyvin sulattanut uudet tehtavat» (Wihtol 1985).

On tarpeellista tehda ero monimuotoisen riip-
puvuuden laajuuden ja syvyyden vélilla. Kaikes-
ta paatellen ulkoasiainhallinto kykenee hallit-
semaan riippuvuuden laajenemisesta aiheutu-
vat koordinaatiotarpeet. Kyseenalaisempaa on
sen sijaan sen kyky vastata riippuvuussuhtei-
den syvenemisen aiheuttamiin haasteisiin. Pie-
nisséteollisissa yhteiskunnissa erilaisia korpo-
ratiivisia jarjestelyja voidaan pitéa vastauksena
ulkoisen riippuvuuden aiheuttamiin paineisiin.
Pienvaltioissa pyritdan sosiaalisella kompen-
saatiolla ja korporatismilla tasoittamaan ulkoi-
sen taloudellisen riippuvuuden aiheuttamia
kustannuksia. Korporatismi on tavallaan kor-
vannut perinteisen byrokraattisen politiikan ja
muuttunut ohjausmekanismiksi, jonka avulla
pyritdan sdantelemaan riippuvuuden aiheutta-
maa disorganisaatiota ja epatasaista kehitysta
yhteiskuntien sisélla. Nain korporatiivisestayh-
teiskuntajérjestyksesté on tullut vapaan kan-
sainvélisen talouspolitilkan kaantdépuoli (ks.
Katzenstein 1983 ja Vayrynen 1988, 84—91).

Korporatiivisessa yhteiskuntajarjestyksessa
julkinen hallinto ei toimi omavoimaisesti, vaan
se lomittuu yhdessa poliittisen paatdéksenteon
jayhteiskunnallisten eturyhmien kanssa osak-
si yhtendista toiminta- ja ohjausjérjestelmaa.
Korporatismi toteutuu seka poliittisen jarjestel-
mén huipputasolla etté funktioedustuksena jul-
kisessa hallinnossa (Helander 1981, 46—51). UI-
kopolitiikan piirissé ei huipputason korporatis-
mi ole hallitusmuodon méaarayksienk&an vuok-
si juuri mahdollista. Ulkopoliittisen paatéksen-
teon presidenttikeskeisyys on ilmentymé val-
tiollisesta paatoksentekomallista. Sen sijaan
kauppa- ja integraatiopolitiikassa on havaitta-
vissa selva korporatiivinen elementti. Tama na-
kyy seka siihen liittyvan sivuelinorganisaation
laajenemisena etté tata kautta syntyvéssa funk-
tioedustuksessa julkisessa hallinnossa (ks. Kar-
vonen 1980). Korporatismi kauppa- ja integraa-
tiopolitilkassa voidaan nahda yhtaalta keinona
sitoa julkinen hallinto edistdmaan taloudellisis-
taintresseistd nousevaa ulkopolitiikkaa ja toi-
saalta luoda kansallinen puolustusrintama ul-
koisia paineita vastaan.

Korporatismin kiteytyneend muotona voi-
daan pitéa niin sanottuja kvasihallituksia. Ne
koostuvat poliittisten paatdéksentekijéiden li-
saksi keskeisten suuryritysten, yksityisten ja
valtiollisten, johtajista seka keskeisisté valtion-
hallinnon virkamiehista. Tallainen kvasihallitus

nayttda muodostuneen Suomeen ulkomaankau-
pan, erityisesti iddnkaupan hoitoon (Salminen
1984). Samankaltainen kvasihallitus nayttaa
syntyneen kansainvélisen teknologiapolitiik-
kamme hoidossa. Julkisesta hallinnostasiihen
kuuluvat kauppa- ja teollisuusministerid, ulko-
asiainministerid, valtioneuvoston kanslia ja TE-
KES. On mielenkiintoista havaita, etta huolimat-
ta keskeisesta merkityksestaan julkisen hallin-
non kansainvélisten suhteiden hoidossa kauppa-
jateollisuusministeri6 on jaényt seka tutkimuk-
sessa ettd julkisessa keskustelussa vaille laa-
jempaa huomiota. Kuitenkin sen tekemilla rat-
kaisuilla on keskeinen merkitys Suomen kan-
sainvélisen teollisuus- ja teknologiapolitiikan
hoidossa (Vayrynen 1986).

Kvasihallituksen tarkoituksena on intressien
yhteensovittaminen. Niiden toiminta perustuu
talta pohjalta sovittuihin yhteisiin saantdihin
(rules) ja niiden noudattamiseen. Saantdjen teh-
tavana on yksinkertaistaa paatdksentekoa ja
tehda se ennakoitavaksi. Sdanndista sopiminen
luo instituutioita, jotka maarittavat puolestaan
legitiimin paatdksentekoalueen ja tuovat paa-
téksentekoon maaradmuotoisia menettelytapo-
ja(standard operating procedures). Nain sdan-
tépohjaiset instituutiot luovat jatkuvuutta jaen-
nustettavuutta paatdksentekoon. Viime aikoi-
na onkin korostettu sité, etta tallaiset paatos-
regiimit (decision regimes) ovat ulkopolitiikas-
sakin oletettua yleisempia ja ansaitsevat lahem-
paa tutkimusta (Kegley 1987, 248—54). Paatok-
senteon lopputuloksia voidaan tdman lahesty-
mistavan mukaan siis selittaa vallitsevilla paa-
toksentekosaanndoilla ja niita yllapitavien insti-
tuutioiden toiminnalla.

Valtiollinen paatdksentekomalli ei siis pys-
ty kuvaamaan riittavasti ulkopoliittisen paatok-
senteon ja hallinnon todellisuutta. Kansainva-
lisen jarjestelman kompleksisuuden ja riippu-
vuuden lisdantyminen on johtanut hallinnon si-
sdiseen eriytymiseen, erityisesti taloudellisis-
sa, sosiaalisissa ja kulttuurisissa kysymyksis-
sa. Samalla hallinnon korporatisoituminen on
merkinnyt sen ja yhteiskunnan vélitysmekanis-
mien muuttumista. Tama ei kuitenkaan merkit-
se sita, ettad yhteiskunnallinen paatéksenteko-
malli olisi valttamatta parlamentaarisempi ja
tassa mielessa demokraattisempi kuin valtiol-
linen malli. Siin& keskitetyn ulkopoliittisen paa-
toksenteon rinnalle on eréilléd osa-alueilla nous-
sut intressiedustus.

Sen enempéa valtiollinen kuin yhteiskunnal-
linenkaan paatéksentekomalli ei tunnu riittaval-
ta ratkaisulta. Valtiollinen malli on vieras plu-
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ralistiselle ja demokraattiselle yhteiskunnalle.
Yhteiskunnallinen malli ei ratkaise demokratian
ongelmaa ja saattaa johtaa myos valtiollisessa
mallissa mahdollisen rationaalisen paatdksen-
teon edellytysten heikkenemiseen. Taman
vuoksi tarvitaan kolmatta vaihtoehtoa. Seuraa-
vassa pohdin sit4, missa maarin tallainen vaih-
toehto voidaan perustaa Alexander L. Georgen
nakemykselle koordinoidusta kilpailusta paa-
téksenteossa.

7. KOORDINOITU KILPAILU
PAATOKSENTEOSSA

Pluralistisessa yhteiskunnassa intressi on
moninaisuus myos ulkopoliittisissa kysymyk-
sissdon tosiasia. Tdma koskee seka ulkoasiain-
hallintoa sisédisesti etta yhteiskuntaa kokonai-
suudessaan. Toiminta-ajatustaan keskitetysti
toteuttava hierarkinen organisaatio, jossa vain
keinojen valinnassa esiintyy vapausasteita, ei
sovellu hyvin moninaisten intressien yhteiskun-
taan. Taman vuoksi tarvitaan tavoitteenasette-
lua seké hallinnollisen hierarkian alemmalla ta-
solla ettd laajasti poliittisen jarjestelman piiris-
sé. Hyvaksymalla tdma lahtbkohta mydnnetaan
samalla, ettéd intressien moninaisuus ei yleen-
sda salli tdysin konsensuaalista menettelya edes
ulkopolitiikassa.

Intressien moninaisuus on yksi, mutta ei ai-
noa byrokraattista politiikkaa ruokkiva seikka.
Byrokratian sisaisenkilpailun merkitysté on ko-
rostanut muun muassa presidentti Carterin kan-
sallisenaturvallisuusneuvonantajanatoiminut
Zbigniew Brzezinski: »Few people outside the
government realize the extent to which policy
is hammered out through bureaucratic and per-
sonal rivalries, and how rarely it springs from
the mind of a single dominant individual»
(Brzezinski 1983, 534). Byrokraattisen politiikan
yleisyys sindnsé jo saa aikaan, ettd sen muo-
vaama paatéksenteko ei voi tayttaa rationaali-
suuden tiukkoja ehtoja. Sen sijaan byrokraatti-
nen politilkka ei ole valttamatta ristiriidassa
hy6dyn maksimointiin ja rajoitettuun rationaa-
lisuuteen tahtéavan paatoksenteon kanssa. Voi-
daan nimittain ajatella, ettd byrokraattinen po-
litiikka kuvaa niita sisaisid imperatiiveja, jotka
taytyy ottaa huomioon kollektiivin pyrkiessa
saavuttamaan asettamiaan tavoitteita. Hieman
toisesta nakokulmasta voidaan sanoa, etti by-
rokraattinen politiikka ja strategisen paatdksen-
teon malli kuvaavat paatéksenteon ja sen val-
mistelun eri vaiheita (Snyder & Diesing 1977,

355—56, 406 —407). Byrokraattinen politiikka ei
siis ole véalttamatta »epérationaalista», vaikka se
sellaiseksi yleensa kuvataankin.

Toisaalta weberildinen keinorationaalinen
malli ei valttdmatta takaa rationaalisia paatok-
sid. Itse asiassa Weberin kuvaama ja suositta-
ma byrokraattinen jarjestelma saattaa tuottaa
hy6tyrationaalisuudesta poikkeavia paatoksia.
Hierarkkinen paatdksentekojarjestelma voi suo-
rastaan edistaéa ulkoisen ympéristén harhaista
tulkintaa ja tuottaa siten »véaraa politiikkaa».
Samaan suuntaan vaikuttaa paatéksenteon seg-
mentoituminen asia-alueittain. Talléin ulkopo-
litiilkan johto joutuu yhden ainoan henkilén tai
pienen ryhman laanitykseksi, jonka hoitoon
muut nadkemykset ja intressit eivat paase vai-
kuttamaan. »Laanitetty» paatdksenteko johtaa
helposti siihen, etta johtava ulkopoliittinen paa-
toksentekija joutuu luottamaan vain yhteen in-
formaatiokanavaan. Tdma kanava saattaasilloin
valittaa vain tietyn toimintavaihtoehdon kannat-
tajien ehdotuksia (George 1980, 129—31).

Etsittdesséd optimaalista ulkopolitiikan hallin-
non ja paatéksenteon mallia on syyté paneutua
lahemmin koordinoidun kilpailun jarjestelmaan.
Se perustuu suurelta osin Alexander L. Geor-
gen ajatuksiin, jotka hén itse kiteyttaa kasittee-
seen multiple advocacy. Tama malli korostaa
mahdollisuutta moninaisten intressien ajami-
seen paatdksenteon ja sen valmistelun eri vai-
heissa, mutta samalla pitaa tarpeellisena tdmén
prosessin keskitettya koordinointia. Paatéksen-
teossa on kolme vaihetta. »Etsinta» (search)
keskittyy informaation kokoamiseen ja vaih-
toehtojen inventointiin. »Analyysi» pyrkii tavoit:
teiden valossa arvioimaan kaytettavissa olevan
informaation merkittavyytta ja eri vaihtoehtojen
kelpoisuutta. Lopulta »valinta» (choice) viittaa
niihin paatéksentekosaantdihin, joiden avulla
ratkaistaan eri optioiden paremmuus (George
1972).

Koordinoidun kilpailun malli torjuu siis seka
yhden johtavan paatdéksentekijan, oli se sitten
yksilo tai ryhma, ettd usean autonomisen paa-
toksentekoryhman mallin. Edellisen keskitty-
neisyys lisdd harhautumisen vaaraa, kun taas
jalkimmaisessa poliittisen umpikujan riski on
lilan suuri (ks. Hermann, Hermann & Hagan
1987). Kaytannodssa on yleensi vaikea 10ytaa yh-
ta ainoata paatéksentekomallia, joka olisi se-
ké teoreettisesti ettd empiirisesti yleispateva.
Pikemminkin kdytannollisissé paatéksenteko-
tilanteissasovellettavat mallit ovat sekatapauk:
sia, jotka koostuvat persoonallisuus- ja ryhmé-
tekijoista seka poliittisista ja byrokraattisista
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elementeista (ks. esim. Kohl 1975, 20—37). »Hy-
vid» paatoksia tuottava menettely siis vaihtelee
poliittisesta jarjestelmastd, ajankohdasta ja
asia-alueesta toiseen,

Olennaista Georgen ajattelussa on kuitenkin
se, etta paatdksenteon pohjana olevat vaihtoeh-
dot maaritellaan monipuolisesti ja etta lopulli-
set ratkaisut heijastavat tassa valmistelussa
kypsyneita prioriteetteja. Amerikkalaisen koke-
muksen pohjalta George (1980) erottaa kolme
tapaa jarjestaa ulkopoliittinen paatéksenteko
keskeisen paatdksentekijan, presidentin, lahei-
syydessd. Nama mallit ovat kilpaileva malli
(Roosevelt), eri ilmiasuja saava formaalinen mal-
li (Truman, Eisenhower ja Nixon) seka kolle-
giaalinen malli (Kennedy). Naista Trumanin ja
Eisenhowerin kauden formaalisilla malleillaon
yhtymakohtia Weberin byrokratiateoriaan jasen
varaan rakennettuun ulkopoliittiseen paatok-
senteko-organisaatioon.

Naiden formaalisten mallien valilla on kuiten-
kin eroja. Jos huomio kiinnitetaan ensisijaisesti
presidentin, ulkoministerin (Secretary of State)
ja kansallisen turvallisuusneuvonantajan (As-
sistant for National Security Affairs) muodos-
tamaan kolmioon, niin lahimmaksi klassista
paatdksenteon mallia nousee Harry S. Truma-
nin ja Dean Achesonin suhde. Eisenhowerin
hallinnossa hanen ja John Foster Dullesin suh-
deoli personalistisempi ja siina Dullesin vaiku-
tus oli voimakkaampi kuin Achesonin suhtees-
sa Trumaniin. Kennedyn hallinnossa omaksut-
tua paatdksentekomallia voidaan pitaajohtoryh-
man sisadlla konsensuaalisena ja siten kolle-
giaalisena. N&illa huomioilla Crabb ja Mulcahy
(1986, 317—28) itse asiassa yhtyvat Georgen
luonnehdintoihin Yhdysvaltojen eri president-
tien luomista ulkopoliittisen paatéksenteon jar-
jestelmista. Selvin poikkeama on Rooseveltin
hallinnon kohdalla. George (1980, 149—50) pi-
taa sita kilpailevana, kun taas Crabb ja Mulca-
hy pitavét sita presidentin voimakkaan johtotyy-
lin ja ulkoministeri Cordell Hullin suhteellisen
vahaisen vaikutuksen vuoksi pikemminkin pat-
riarkaalisena.

Viimeisen neljannesvuosisadan aikana on
Yhdysvaltojen ulkopoliittisen paatdksenteko-
organisaation keskeisena ongelmana ollut Val-
koisen talon ja State Departmentin vélinen suh-
de. Siihen liittyva presidentin kansallisen tur-
vallisuusneuvonantajan ja ulkoministerin vali-
nen kilpailu on luonut jatkuvia jannitteita paa-
toksentekoon ja ajoittain jopa lamauttanut sen.
Nixonin kaudella turvallisuusneuvonantaja Hen-
ry Kissinger nousi keskeiseen asemaan ja ha-

nen nimittdmisenséa ulkoministeriksi William P.
Rogersin jalkeen vain muodollisti hdnen laajan
vaikutusvaltansa. Carterin hallinnossa turvalli-
suusneuvonantaja Zbigniew Brzezinskin ja ul-
koministeri Cyrus Vancen valinen kilpailu on hy-
vé esimerkki syvemmistéa byrokraattisesta kon-
fliktista. Tietty maara kilpailua oletettavasti vain
parantaa paatdksenteon laatua, mutta sen
muuttuminen institutionaaliseksi konfliktiksi —
tassa tapauksessa kansallisen turvallisuusneu-
voston (National Security Council) ja ulkominis-
teridn valilla — pirstoo paatdksentekoa ja saat-
taa johtaa eparationaalisiin ratkaisuihin (Mulca-
hy 1986, 281—86).

Brzezinski itse korostaa ymmarrettavasti pre-
sidentiaalista paiatdksentekomallia ministeri-
johtoiseen malliin verrattuna. Han perustelee
nadkemystdan ennen kaikkea paatdksenteon
koordinaation ja tehokkuuden tarpeella. Intres-
sindkdkulmasta katsottuna Brzezinski, koros-
taessaan Valkoisen talon merkitysta, pyrkii sa-
malla oikeuttamaan omaa toimintaansa kansal-
lisenaturvallisuusneuvonantajana. Yieisemmal-
la tasolla hanen mielessaan on tarve taata Yh-
dysvalloille keskitetty ja voimakas ulkopoliitti-
nen johtajuus kansainvalisten voimasuhteiden
murroksessa (Brzezinski 1983, 533—43). Tama
lahestymistapa painottaa valtiollista paatdksen-
tekomallia ja pyrkii ulkoasiainhallinnon suoraan
alistamiseen ulkopoliittiselle johdolle, jolloin
presidentin lahimpien avustajien merkitys luon-
nollisesti kasvaa.

Lyhyena ulkoministerikautenaan Alexander
Haig pyrki puolestaan siirtdmaan vallan keski-
pisteen State Departmentiin jaohjaamaan siel-
ta Reaganin hallinnon ulkopolitiikkaa. Reaganin
voimakas neuvonantajakunta Valkoisessa talos-
sa ei kuitenkaan tata hyvaksynyt, vaan pakotti
turhautuneen Haigin eroamaan (Mulcahy 1986,
286—94 ja Crabb & Mulcahy 1986, 272—99). Ul-
koministeri Shultz onnistui paremmin vakiinnut-
tamaan asemansa Reaganin hallinnon keskei-
sena ulkopoliittisenavaikuttajana. Tama johtui
osittain hanen tehokkaasta henkilékohtaises-
ta toimintatavastaan, mutta myés hanen liitto-
laispolitiikastaan Valkoisessatalossa sekaylei-
sesta tarpeesta tasapainottaa aktiivisen De-
fense Departmentin vaikutusvaltaa (Crabb &
Mulcahy 1986, 301—303).

Ulkoministeri Shultz on noussut keskeisek-
si vaikuttajaksi suurvaltasuhteisiin liittyvissa tai
muuten nakyvissa ulkopoliittisissa kysymyksis-
sa. Hanen vaikutusvaltansa ei ole kuitenkaan
ulottunut ulkopolitiikan »alamaailmaann, jossa
hoidetaan sensitiivisia poliittisia ja sotilaallisia
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operaatioita. Ne pysyivat Kissingerin kauden ta-
paan kansallisen turvallisuusneuvoston ja siten
Valkoisen talon kontrollissa. Kansallisista tur-
vallisuusneuvonantajista erityisesti Robert C.
McFarlane ja John Poindexter rakensivat ym-
parilleen ulkopuolisen valvonnan saavuttamat-
tomissaolleen epévirallisen ulkopoliittisen or-
ganisaation. Poliittinen tahto ja uudenaikainen
tiedonvalitys sitoi tamé&n organisaation kiinteas-
ti toimivaksi kokonaisuudeksi, jonka tukipylvai-
na olivat kansallinen turvallisuusneuvonantaja
ja keskustiedustelupalvelun ClA:n johtaja Wil-
liam C. Casey. Kaikesta paatellen presidentti
Reagan oli yksityiskohtia myéten tietoinen tas-
ta epavirallisesta organisaatiosta ja sen tavoit-
teista, mutta ei osallistunut sen toiminnan péi-
vittdiseen johtamiseen (ks. esim. The Tower
Commission Report 1987, Hoffmann 1987 ja
Fitzgerald 1987).

Koordinoidun kilpailun periaate ei néyta toi-
mineen yhdessakaan edelld késitellyista ulko-
poliittisen paatdksenteon malleista. Lukuunot-
tamatta Kennedyn hallintoa niissa kaikissa
nayttaa ongelmana olleen eri paatdksenteko-
keskusten véliset institutionaaliset konfliktit ja
niihin liittyneet henkildkohtaiset jannitteet se-
karistiriitavirallisen ja epavirallisen paatdksen-
tekokoneiston valilla. Huolimatta diplomatias-
sa korostuneesta namerikkalaisesta mallista»
nayttdd suunta myds Yhdysvalloissa olevan
kohti valtiollista paatéksentekomallia, jonka to-
teuttamiselle byrokraattinen politiikka on tosin
nostanut omat esteensa. Niiden liséksi Yhdys-
valtojen perustuslaista johtuva kongressin rooli
ulkopolitiikassa on luonut byrokratian ohella
vastapainon valtiolliselle paatéksentekomal-
lille.

Koordinoidun kilpailun malli edellyttaa, etta
jokaiseen paatoksentekoon tai sen valmiste-
luun osallistuvalla toimijalla taytyy olla riittavas-
ti aikaa, tietoa ja voimavaroja vaikuttaa proses-
siin. T&ma edellyttada puolestaan alyllista val-
miutta, poliittista tehokkuutta seka lopulta po-
liittista paasya korkeimpien ulkopoliittisten
paattajien luokse (George 1972 ja George 1980,
193—94). Nama lahtdkohdat eroavat seka for-
maalisesta, hierarkkiseen koordinaatioon pe-
rustuvasta menettelytavasta etta sen vastakoh-
dasta, byrokraattisesta politiikasta, jossa ratkai-
sut syntyvat hallintokoneiston eri osien intres-
sien kilpailun ja yhteensovittamisen kautta. For-
maalinen menettelytapa pyrkii erimielisyyksien
héavittdmiseen, byrokraattinen politiikka niilla
keinotteluun.

»Multiple advocacy» lahtee hallittuun ristirii-

taan perustuvasta paatdksenteon mallista. Se
hyvaksyy intressien ja ndkemysten erilaisuu-
den, pitdasita rationaalisuuden kannalta myén-
teisend. Yleisesti tavoitteena on moni-intres-
sisen paiatoksentekomallin rakentaminen. Yh-
dysvaltojen kongressia ulkopoliittisena paatok-
sentekokoneistona koskevat tutkimukset osoit-
tavat sen toimivan suureksi osaksi koordinoi-
dun kilpailun periaatteella (Heginbotham 1987).
Tama havainto ei kuitenkaan tarjoa ratkaisua
varsinaiseen ongelmaan eli yhteiskunnallisen
paatdksentekomallin ja ulkopoliittisen paatok-
senteon erityisluonteen yhteensovittamisen tar-
peeseen.

Georgen malli perustuu itse asiassa amerik-
kalaiseen kokemukseen presidentin keskeises-
ta asemasta ulkopolitiikan paattajana. Siina on
Kyse pohjimmiltaan siita, milla tavoin presiden-
tin paatettavaksi tulevat asiat valmistellaan.
Tasséa yhteydessa on epailematta tarve tehda
ero keskeisten, ohjelmoimattomien ja rutiini-
maisten, ohjelmoitujen paatdsten valilla. Jal-
kimmaiset voidaan paattaa ulkoasiainhallinnon
piirissa, kun taas ohjelmoimattomat paatokset
Kuuluvat presidentin ratkaistaviksi (vrt. Rosati
1981). Tallaisissa linjaratkaisuissa luottaminen
hierarkiseen byrokraattiseen valmistelukoneis-
toon ei missaén tapauksessa takaa optimaalista
tulosta. Weberildginen malli on liian haavoittu-
vainen byrokratian osien kapea-alaisuudelle ja
vinoutumille. Tassa suhteessa reformin suun-
tana voisi olla koordinoidun kilpailun mallin so-
veltaminen hallinnon sisédiseen uudelleenjarjes-
telyyn.

Itse asiassa Georgen malli koskettaakin en-
sisijaisesti ulkopolitiikan varsinaisen valmiste-
lukoneiston kehittamista monipuolisempaan ja
tehokkaampaan suuntaan. Sen monilla piirteil-
14 on kuitenkin laajempiakin sovellutusmahdol-
lisuuksia. Malli edellyttaa organisaatioon jain-
formaatioon perustuvien voimavarojen tasoitta-
mista, heikkojen osapuolien aseman vahvista-
mista, epdpopulaarienkin vaihtoehtojen veta-
mistd mukaan ulkopolitiikan valmisteluun, tar-
peen vaatiessa uusien informaatiokanavien
avaamista seka paatdksenteon premissien ja
vaihtoehtojen itsendista, siis byrokratiasta riip-
pumatonta arviointia.

Mallin ndma piirteet liittyvat selvasti myés ul-
kopolitiikan yhteiskunnalliseen paatéksenteko-
malliin. Keskeisten poliittisten paattajien jattay-
tyminen ulkoasiainhallinnon varaan johtaa hel-
posti rutiinimaiseen ja innovaatioita vailla ole-
vaan politiikkaan. Siita saattaa tulla menneisyy-
den vanki pikemminkin kuin tulevaisuuden oh-



ARTIKKELIT » RAIMO VAYRYNEN

45

jaaja. Toisaalta ulkoisten taloudellisten ja po-
liittisten intressien valitys ulkoasiainhallintoon
on voimistunut. Tdma saattaa merkita sita, et-
ta erityisintressit tai korporatiivinen elementti
yhteiskunnan hallinnassa syrjayttavéat seka ul-
kopolitiikan johtajan harkinnan, ja siihen liitty-
van poliittisen vastuun, etta parlamentaarisen
valvonnan. Kansainvalisen taloudellisen riippu-
vuuden voimistuminen lisaa tallaisen kehityk-
sen todenndkdisyytta.

Ulkopolitiikan laaja-alaisen rationaalisuuden
jakansanvallan ndkékulmastakoordinoidun kil-
pailun mallin yhteiskunnallinen soveltaminen
saattaisi olla toivottavaa. Tdma merkitsisi orga-
nisaatioon jainformaatioon perustuvien voima-
varojen tasoittamista ulkopolitiikkaan liittyvis-
sé yhteiskunnallisissa prosesseissa. Se edel-
lyttéisi ulkopolitiikkaan paneutuvan tutkimus-
toiminnan ja kansalaistoiminnan nykyista laa-
jempaa tukemista, muttamy®&s ulkopolitiikan vi-
ranomaisten aktiivisempaa tiedotusstrategiaa.
Tiedotuksen tulisi osin olla pikemminkin har-
joitettua politiikkaa perustelevaa ja valaisevaa
kuin sita oikeuttavaa.

Eradanlaisena ulkopoliittisen paatéksenteon
ihannemallina Suomessa voisi pitaa jarjestel-
maa, jossa presidentin tarjoama ulkopoliittinen
johtajuus perustuisi laaja-alaiseen ulkopoliitti-
seen keskusteluun ja kansalaisosallistumiseen.
Naiden ulkopolitiikan »panosten» tulisi kanavoi-
tua ensisijaisesti yhteiskunnan poliittisen ko-
neiston kautta varsinaiseen paatdksentekoon.
Ulkopolitiikan tehokkuuden ja laadun kannalta
intresseiltdan ja toiminnaltaan monipuolinen
hallinto on hyddyllinen. Byrokratian itsenséa oh-
jaama ulkopolitiikka ei ole kuitenkaan tavoitel-
tavaa sen enempaa poliittisen prosessin sisal-
16n kuin sen lopputulostenkaan kannalta.
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