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1. VALTIOLLINEN PÄÄTÖKSENTEKOMALLI

Ulko- ja turvallisuuspoliittisen päätöksenteon 
katsotaan usein eroavan laadullisesti muusta 
poliittisesta päätöksenteosta. Sen saatetaan 
katsoa vaativan erityisiä tietoja ja kokemuksia, 
joita ei tavanmukaisessa hallinnossa tarvita. 
Herbert Simonin käsitteitä lainaten useimmat 
ulkopoliittiset päätök_set ovat tämän käsityksen 
mukaan ohjelmoimattomia, kun taas sisäpoli
tiikan piiriin kuuluvissa ratkaisuissa on enem
män ohjelmoituja, esimerkiksi lainsäädännön 
soveltamiseen liittyviä ratkaisuja. Tästä erosta 
seuraa se havainto, että ulkopoliittisessa pää· 
töksenteossa on oltava enemmän vapausastei
ta ja siinä on annettava riittävästi sijaa koke
muksen tuottamalle arviointikyvylle. Rutiinimai
nen lähestymistapa ulkopolitiikkaan tuottaa 
huonoa ulkopolitiikkaa. 

Johtopäätöksenä tästä seuraa puolestaan 
vaatimus riittävästä eriyttämisestä ulkopoliitti
sia päätöksiä tekevässä organisaatiossa. Tämä 
ei tarkoita vain muodollista hierarkiaa, joka 
määrää yhtäältä auktoriteettisuhteet ja toisaalta 
kommunikaatiokanavat, vaan myös selvää eroa 
virastokulttuurissa nuoren ja vanhan, kokemat
toman ja kokeneen välillä. Ulkopoliittisia ratkai
suja ei tule jättää 'noviisien' käsiin. Varsinkin 
ulkopolitiikan peruslinjaan liittyvissä ja muis
sa laajempaa merkitystä omaavissa kysymyk
sissä ulkoasiainhallinnon korkeimpien virka
miesten sananvallan tulee olla ehdoton. Ohjei
den tulee kulkea vain ylhäältä alaspäin (tätä on 
voimakkaasti korostanut mm. Korhonen 1975). 

Tällainen päätöksentekojärjestelmä edellyt
tää organisaation tehtävien eriyttämistä siten, 
että varsinkin hierarkian alemmilla tasoilla ole
vat virkamiehet tai yksiköt hoitavat vain niille 
nimenomaisesti määrättyjä, tarkoin rajattuja 
tehtäviä. Eräiden organisaatio-oppien mukaan 
tämä lisää hallinnollisen toiminnan tehokkuut
ta. Samalla se poistaa epävarmuutta ja riskite
kijöitä lisäämällä toiminnan määrämuotoisuutta 
(Aldrich 1979, 10). 

Ulkopoliittisen päätöksenteon hierarkista eri
tyislaatua on perusteltu ainakin kahdella eri ta
valla. Ensimmäinen näistä perusteista hyödyn
tää kansallisen edun käsitettä. Poliittisen rea-
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lismin yksi perusajatus on se, että kansallinen 
intressi tarjoaa objektiivisen kriteerin ulkopo• 

liittiselle päätöksenteolle. Näin sen katsotaan 
auttavan päätöksenteossa tavoitteiden ja kei
nojen valinnassa. Toisaalta kansallisen edun ar• 
gumenttia voidaan käyttää oikeuttamaan tehty
jä ulkopoliittisia ratkaisuja. Olennainen kysy• 
mys tässä yhteydessä on luonnollisesti se, ku• 
ka määrittää ne kansalliset edut, joita voidaan 
käyttää poliittisen päätännän kriteereinä. Poliit• 
tisen realismin vastaus tähän kysymykseen on 
selvä: kansallisen edun määrittävät poliittiset 
johtajat, eikä kansa. 

Ulkopoliittisen päätöksen hierarkista erityis• 
laatua voidaan perustella myös tarpeella vähen• 
tää kansainvälisen järjestelmän aiheuttamaa 
epävarmuutta ja ennakoimattomuutta. Nämä 
kansainvälisen järjestelmän vaikutukset voivat 
puolestaan johtua joko sen pakkovaltaisesta 
luonteesta tai lisääntyneestä monimuotoisuu· 
desta. Poliittisen realismin mukaan kansainvä• 
listen suhteiden pakkovaltaisuus, sotilaallisen 
hyökkäyksen Ja taloudellisten pakotteiden uh
ka, pakottaa kansallisvaltiot sisäisesti hierarki
seen päätöksentekomenettelyyn. 

Poliittisten johtajien ja heitä avustavien kor
keiden virkamiesten keskeistä asemaa ulkopo
liittisessa päätöksenteossa on perusteltu neu
vottelu periaatteella (principle of bargaining). 
Sen mukaan ulkopolitiikan hoitaminen neuvot
telemalla ulkovaltojen kanssa edellyttää asioi• 
den luottamuksellista käsittelyä pienessä pii
rissä. Toimeenpanevan vallan merkitystä koros
taa ja parlamentin asemaa heikentää edelleen 
se, että ulkovaltojen kanssa neuvoteltavaan so
pimukseen ei kansallisessa ratifiointiprosessis• 
sa ole mahdollista tehdä mainittavia muutoksia. 

Periaatteellisempi tapa painottaa toimeenpa
novallan merkitystä ulkopolitiikassa korkeim• 
man edun periaate (principle of supreme in
terest). Sen mukaan ulkopolitiikassa on perim
miltään kyse kansakunnan säilymisestä itsenäi
senä ja siksi sen hoitaminen vaatii erityistä tai
toa ja vastuuta. Näitä ominaisuuksia ei varsin
kaan tavallisilla kansanedustajilla katsota ulko• 
politiikan piirissä olevan (Goldmann 1986, 5-7). 
Korkeimman edun periaate edellyttää johtaja
keskeistä ulkopolitiikkaa. 

Johtajaperiaate henki selvästi Pekka Peitsen 
sodan oloissa, kesäkuussa 1944 esittämässä to
teamuksessa: 

Kansa ei voi aina seurata salaisen diplomatian tei
tä etenevää kansainvälistä politiikkaa kaikkine sen 
yllättävine käänteineen ja rintamamuutoksineen 
niin hyvin, että se ajoissa ehtisi oivaltamaan, mi• 

HALLINNON TUTKIMUS 1 • 1988 

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

Näin kirjoittaessaan Kekkonen ei kuitenkaan 
ilmeisesti ajatellut ulkopoliittista vallankäyttöä 
vain staattisena, vaan myös dynaamisena ilmiö• 
nä. Normaalioloissa johtajuusperiaate toimii ul
kopoliittisen jatkuvuuden takaajana. Sen sijaan 
poliittisessa murroksessa se on välttämätön 
edellytys uuden ulkopoliittisen suunnan valin
nalle. Kesäkuussa 1944 Kekkosella oli ilmeises
ti mielessään se, kuinka sotaan indoktrinoitu 
kansa kykenisi hyväksymään uuden ulkopoliit
tisen linjan, jota hän omalta osaltaan oli alka
nut valmistella. Tämä liittyy yleisempään ongel
maan siitä, kuinka poliittiset johtajat saattavat 
menettää toimintavapautensa sitomalla kansal
lisen tietoisuuden tiettyyn linjaan (Deutsch 
1957). 

Poliittiselle realismille eivät ole keskeisiä 
kansan, vaan tilanteen vaatimukset. Politiikan 
moraali määräytyy sen lopputulosten ja valtioi
den välisen käytännön perusteella; sitä »on teh
tävä käytännön sanelemin säännöin» (Apunen 
1984, 78-79). Käytännön ensisijaisuus edellyt• 
tää keskeisten ulko- ja turvallisuuspoliittisten 
ratkaisujen ohjaamista valtiokoneiston toi
meenpanevalle haaralle ja mieluusti sen keskei
selle johtajalle. Tässä mallissa hierarkkisesti 
järjestetty ulkoasiainhallinto on ulkopoliittisen 
johdon valmisteleva ja toimeenpaneva apuvä· 
line, jolla periaatteessa ei ole varsinaista auto• 
nomiaa. 

Tällaisen johtajakeskeisen päätöksentekojär· 
jestelmän katsotaan parhaiten takaavan ratio· 
naali sen päätöksenteon, jonka keskeisyyttä po
liittinen realismi korostaa. Rationaalisuus mää· 

ritellään puolestaan valtioedun toteuttamisen 
avulla. Yksinkertaisimmillaan valtioetu ja siten 
rationaalinen päätöksenteko merkitsee odotet
tavissa olevan hyödyn maksimointia. Tällöin 
hyötyarvon oletetaan olevan homogeeninen ja 
siten vertailukelpoinen. Jos näin on, niin silloin 
myös poliittisen kollektiivin tavoitteet voidaan 
olettaa homogeenisiksi (Snyder & Diesing 1977, 
340-41).

Poliittisessa realismissa juuri kansallinen etu

toimii tällaisena yleisenä ja tasa-aineisena hyö• 
dyn mittana. Sen edistäminen samaistetaan 
päätöksenteon rationaalisuuden kanssa. Pää· 
töksentekoa palvelemaan kehittyy yleensä ui· 
kopolitiikan strategian soveltava tutkimus, jon· 
ka olennaisena tavoitteena on edistää päätök· 
sentekijöiden asettamien tavoitteiden saavut· 
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tamista. Siltä puuttuu toisin sanoen tutkimuk
selle ominainen kriittinen tehtävä. 

Tällaisessa ulkopolitiikan soveltavassa rea
listisessa teoriassa on ainakin kaksi puutetta. 
Ensiksikään kansallisen edun käsitettä ei ole 
eriytetty riittävästi, jotta se mahdollistaisi ai
dosti rationaalisen valinnan ulkopolitiikan eri 
keinojen välillä. Tähän liittyen poliittisen realis
min käsitys rationaalisuudesta on liian kapea. 
Sen sisältämä ajatus valtiorationaalisuudesta 
hyödyn maksimointina edellyttää eri valtioiden 
kansallisten etujen vastakkaisuutta, joka ei ole 
suinkaan aina asianlaita. 

Peliteorian käsitys strategisesta rationaali
suudesta on toinen. Se kuvaa todellisuutta, jos
sa valtioiden mahdollisuudet saavuttaa tavoit
teensa eivät seuraa ensisijaisesti voimasuhteis
ta, vaan muiden valtioiden tekemistä valinnois
ta. Ulkopoliittisessa päätöksenteossa valtioi
den riippuvuus toisistaan on tällöin sekä staat
tista että dynaamista: yhtäältä valtioiden toimin
tavaihtoehdot ovat keskenään staattisesti vuo
rovaikutuksessa ja toisaalta tietyn hetken valin
nat vaikuttavat dynaamisesti valtioiden tuleviin 
valintoihin eri vaihtoehtojen välillä (Snidal 1985). 

2. PÄÄTÖKSENTEON AUTONOMIA

Valtiollinen päätöksentekomalli perustuu po
liittisen realismin näkemykseen kansainvälisis
tä suhteista suvereenien valtioiden välisenä jat
kuvan etukonfliktina. Tästä näkökulmasta kat
sottuna ulkopoliittista päätöksentekoa ei voi 
verrata muuhun poliittiseen päätöksentekoon. 
Sen katsotaan vaativan voimapolitiikan logiik
kaa ymmärtävää, mutta samalla autonomista ja 
rationaalista päätäntää. Autonomiaa tarvitaan 
nimenomaan suojaamaan kansallisia etuja kan
sainvälisten suhteiden taloudellisissa ja soti
laallisissa paineissa. 

Poliittinen realismi näkee kansainvälisen ym
päristön kansalliselle päätöksenteolle ulkoise
na todellisuutena, jota täytyy pyrkiä ohjaile
maan kansallisten etujen n;iukaisesti. Onnistu
misen tässä tehtävässä katsotaan edellyttävän 
kansallisen päätöksenteon riittävää autonomiaa 
kahdessakin suhteessa. Sitä edellytetään pait
si suhteessa kansainväliseen ympäristöön, niin 
myös suhteessa sisäiseen parlamentaariseen 
valvontaan. Jälkimmäisessä tapauksessa hei
jastuu poliittiselle realismille tyypillinen johta
japeriaate. 

Ulkoista autonomiaa voidaan hahmottaa se
kä poliittisen realismin että kommunikaatio-
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teorian näkökulmasta. Poliittiseen realismiin 
liittyy likeisesti suvereniteetin periaate. Se erot
taa valtiotoimijat sekä konkreettisesti että sym
bolisesti toisistaan ja edellyttää niistä jokaisel
ta itsenäistä kansallista päätöksentekoa. Tämä 
johtuu yksinkertaisesti jo siitä, että suvereeni
suuden keskeisenä tuntomerkkinä on valtion 
konstitutionaalinen riippumattomuus muista 
valtioista. Konstituutio puolestaan määrittää 
valtion poliittisen päätöksenteon institutionaa
liset puitteet. Näin autonomisesta kansallisesta 
päätöksenteosta tulee suvereniteetin käsitteen 
kautta yksi kansainvälisten suhteiden järjestä
vistä periaatteista (ks. James 1986: 267-69). 

Tämä teoreettinen ratkaisu voidaan johtaa 
myös näkemyksestä, jonka mukaan kansallis
valtiot ovat funktioidensa osalta eriytymättömiä 
ja suorittavat siten samoja tehtäviä. Funktionaa
linen samankaltaisuus koskee yhtä hyvin tur
vallisuus- kuin talouspolitiikkaakin (Waltz 1979, 
93-97). Tästä samankaltaisuudesta seuraa
edelleen se, että jokaisella valtiolla täytyy olla
poliittisia päätöksiä valmistelevat, tekevät ja toi
meenpanevat instituutiot.

Kommunikaatioteorian tarjoama näkökulma 
päätöksenteon autonomiaan on toisenlainen. 
Siinä autonominen organisaatio on sinänsä 
avoin kommunikoimaan ympäristönsä kanssa. 
Tätä vuorovaikutusta säätelevät kuitenkin orga
nisaation sisäinen muisti ja preferenssit. Poliit
tinen yksikkö on siis ympäristöstään tietoa ot
tava subjekti, jonka sen pohjalta tulee muotoilla 
toimintastrategiansa. Tällainen autonomia on 
kuitenkin vaikea saavuttaa ja ylläpitää. Se voi 
epäonnistua esimerkiksi kadottamalla itsensä 
ohjauskyvyn tai menettämällä muistinsa laajuu
den tai syvyyden (Deutsch 1966, 219-28). 
- Kyberneettinen näkökulma tarjoaa mahdolli
suuden hahmottaa poliittista päätöksentekoa
alati muuttuvana kokonaisuutena, jossa pyri
tään epävarmuuden hallintaan. Kyberneettisen
mallin tarjoama kuva päätöksenteosta ei olen·
naisesti eroa rationaalisen paradigman tarjon
nasta silloin, kun ympäristö on suhteellisen va
kaa ja hierarkkisesti järjestäytynyt. Näiden kah
den mallin erot tulevat selvemmin näkyviin sil
loin, kun kansainvälinen järjestelmä käy läpi
murrosmaista muutosta. Poliittisessa realismis
sa ja sen rationaalisuuskäsityksessä on selviä
teleologisia piirteitä, sillä päätöksenteon olete
taan tietoisesti pyrkivän päämääriin. Nämä ta
voitteet määritellään kansallisen autonomian ja
muiden kansallisten intressien avulla. Juuri tä
mä teleologisuus tekee poliittisesta realismis
ta selitysmallina ongelmallisen.
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Kyberneettinen malli ei oleta poliittisilta kol
lektiiveilta tällaista päämäärätietoista toimin
taa, eikä näin ollen päämäärärationaalisuutta. 
Kyberneettisessä mallissa päätöksentekoko
neisto pyrkii minimoimaan ympäristön moni
mutkaisuudesta johtuvaa epävarmuutta. Moni
mutkaisuuden kasvaessa koneiston täytyy kui
tenkin sopeutua ulkoiseen todellisuuteen, jot
ta se ei menettäisi kykyään ottaa vastaan rele
vanttia tietoa ja ohjata todellisuutta tältä poh
jalta. Tavallinen ratkaisu tähän sopeutumison
gelmaan on päätöksenteon osittaminen pie
nempiin kokonaisuuksiin: ulkoinen monimut
kaisuus vaatii organisaation sisäistä 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). 

Tästä tarkastelusta avautuu kaksi erilaista 
päätöksentekomallia: valtiollinen Ja yhteiskun
nallinen. Valtiollisessa mallissa yhdistyvät po
liittisen realismin merkeissä ajatukset kansal
lisesta edusta päätöksentekoa ohjaavana tavoit
teena sekä poliittisesta johtajuudesta ja sen 
apuna toimivasta hierarkkisesta, ammattimai
sesta hallintokoneistosta. Valtiollista päätök
sentekomallia edustaa parhaiten Max Weberin 
näkökulma kansainvälisiin suhteisiin, kansalli
seen politiikkaan ja hallintoon. 

3. WEBERILÄINEN NÄKÖKULMA

Max Weberin näkökulma kansainvälisiin suh
teisiin on valtiokeskeinen. Tässä suhteessa 
Freiburgin virkaanastujaisesitelmää toukokuus
sa 1895 voidaan pitää hänen keskeisimpänä 
kannanottonaan. Esitelmässään Weber koros
taa voimakkaasti kansainvälisten suhteiden kil
pailevaa luonnetta, joka juontaa pohjimmiltaan 
juurensa kansallisuuksien välisestä taloudelli
sesta kamppailusta. Tämä heijastaa hänen 
yleistä käsitystään vallan keskeisestä merkityk
sestä politiikassa ja taloudessa. Tyypillisen 
realistin mukaan hän ei nähnyt olennaista sisäl
löllistä ja moraalista eroa sodan ja rauhan vä
lillä; kyse oli vain erilaisista politiikan muodois
ta. Vuonna 1919 Weber totesti, että »konfliktia 
ei voida sulkea pois yhteiskunnallisesta elä
mästä ... 'rauha' ei ole mitään muuta kuin 
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muutos konfliktin luonteessa» (lainaus Beet
ham 1985, 41). 

Sama ajatus esiintyy jo Freiburgin esitelmäs
sä, jossa Weber toteaa kansallisuuksien välisen 
taloudellisen kilpailun jatkuvan »näennäisestä 
rauhasta» huolimatta. Hänen mukaansa kan
sainvälisessä »taloudellisessa kilpailussa ei voi 
olla mitään välirauhaa» (Weber 1980, 436-37). 
Kansainvälisellä taloudellisella dynamiikalla on 
väistämättä myös poliittisia seurauksia. Vaik
ka Weber ei kannattanut aikakaudelle tyypilli
siä sosiaalidarwinistisia teorioita, niin hän nä
ki taloudellisella kilpailulla olevan hyödyllisiä 
seurauksia sen rohkaistessa voimaa ja itsenäi
syyttä. Toisin ilmaistuna taloudellisen kilpailun 
aikaansaama Auslese oli edellytys kansallisel
le voimalle (Beetham 1985, 41-44). 

Weberille materiaalinen voima ei ollut tavoi
te sinänsä, vaan väline poliittisiin päämääriin. 
Siksi talouspolitiikasta vastaavien tahojen tuli 
asettaa kansallinen voima toimintansa keskei
seksi mittatikuksi. Weber suhtautui arvostellen 
metafyysisiin käsityksiin kansallisvaltiosta ja 
piti sitä pikemminkin tapana organisoida kan
sakunnan voimaa ja valtioetua (Staaträson). Tä
män edun tulee olla myös talouspolitiikan kes
keinen arvoperusta. Valtion sisäisiä poliittisia 
ja taloudellisia järjestelyjä tulee siis arvioida 
sen kansainvälisen aseman määrittämien kan
sallisten etujen avulla(Weber 1980, 438-39; ks. 
myös Smith 1986, 24-27). 

Weber oli saksalainen nationalisti, mutta hän 
käsitti nationalismin laajasti ideologisena, po
liittisena ja taloudellisena ilmiönä. Tavallaan hä
nen nationalisminsa kiteytyi Ku/turin käsittee
seen, joka osoittaa tietyn kansakunnan yksilöl
liset piirteet muihin kansakuntiin verrattuna. Tä
mä kansakunnan Eigenart sisälsi sekä empiiri
sen että normatiivisen ulottuvuuden. Nationa
lismi ei ollut siis Weberille vain todellisuudes
sa esiintyvä, vaan myös tavoittelemisen arvoi
nen ilmiö, joka määritti kansakunnan immate
riaalisen ominaislaadun. Tässä mielessä Kultur 
oli teoreettisesti riippumaton valtiosta, jonka 
tehtävänä oli vallan organisoiminen. Weberin 
ajattelussa yhteiskunta ja valtio olivat kuiten
kin vuorovaikutuksessa keskenään, sillä valtion 
tuli sekä puolustaa että edistää kansakunnan 
individualiteettia (Beetham 1985, 125-31 ja 
Smith 1986, 27-33). 

Weber myönsi kansainvälisten suhteiden 
pakkovaltaisen luonteen. Mielenkiintoista kyl
läkin hän kiinnitti enemmän huomiota kansain
välisen taloudellisen kilpailun kuin sotilaallis
ten uhkien vaikutuksiin kansalliseen autono-
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miaan ja individualiteettiin. Menestyminen kan
sainvälisessä valtakilpailussa ei ollut mahdol
lista ilman taloudellista laajenemista ja sitä tu
kevaa kansallista politiikkaa. Tässä mielessä 
saksalainen Machtstaat ei ollut vain kansallisen 
yksilöllisyyden suojelija, vaan ainakin yhtä pal• 
jon voimalla mitatun valtioedun edistämisen vä
line (Beetham 1985, 131-38). 

Weberin käsitystä hallinnosta ja poliittises
ta johtajuudesta ei voi irroittaa hänen kansain
väliseen politiikkaankin ulottuvasta realistises
ta yhteiskuntafilosofiastaan. Tässä yhteydessä 
hänen käsityksensä rationaalisuudesta on kes
keinen, mutta samalla pulmallinen. Weberin so
siaalisen toiminnan teoriassa suoritettuun te
koon (Handeln) liittyy subjektiivinen merkitys 
(Sinn). Arvorationaalisuus (Wertrationalität) 
juontaa juuri niistä merkityksistä, joita toimija 
teoilleen antaa. Tieteellinen teoria ei voi ylittää 
tai arvioida toiminnan perustana olevia arvoja. 
Sen sijaan tutkimus voi kohdistua päämäärära
tionaalisuuteen (Zweckrationalität), jossa eritel
lään tavoitteiden toteuttamisessa käytettyjä kei
noja. Teorian rationaalisuus voi ylittää käytän
nön rationaalisuuden siis vain keinojen, mutta 
ei päämärien alueella (tarkemmasta analyysis
tä ks. Juntunen & Mehtonen 1977, 102-108 ja 
Vartola 1979, 84-89). 

Poliittiselle realismille on ominaista juuri käy
tännön rationaalisuus. Tämä johtuu kansallisen 
voiman ja muiden valtioetujen keskeisyydestä 
tässä lähestymistavassa, jossa niitä ei voida 
ylittää teorian keinoin. Poliittisten johtajien 
merkitys käytännön rationaalisuuden toteutta
jina on Weberin ajattelussa aivan keskeistä. Tä· 
mä johtui osittain Saksassa vuosisadan vaih
teessa vallinneesta tilanteesta. Weber oli syväs
ti huolestunut siitä, että maassa käytti poliittis
ta valtaa taloudellisesti taantuvat luokat, preus
silaiset junkkerit ja virka-aateli. Ne eivät kyen
neet enää täyttämään poliittisesti johtavan ryh
män »olemassaolon ainoaa poliittista oikeutus
ta» toimia kansallisen poliittisen ymmärryksen 
edustajana. 

Kansakunnan etujen kannalta oli pitemmän 
päälle turmiollista, jos taloudellisesti laskeva 
luokka säilyi poliittisesti dominoivana. Jotta tä· 
mä 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 käsityksiä poliittisesta johtajuu
desta ja byrokraattisesta hallinnosta ei voi erot
taa niiden yhteiskunnallisesta taustasta. Mo-
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lemmissa niistä heijastui hänen porvarillinen 
poliittinen intressinsä. 

Weber oli parlamentaarisen demokratian kan
nattaja, joka vastusti johdonmukaisesti parla
mentin heikon aseman tuottamaa »negatiivis
ta politiikkaa» Saksassa. Hän itse kannatti brit
tiläisen järjestelmän luomaa »positiivista poli
tiikkaa», joka tuotti vahvoja poliittisia johtajia. 
Weber vierasti oppia kansansuvereenisuudes
ta ja katsoi parlamentin tehtäväksi lähinnä uu
sien poliittisten johtajien kouluttamisen ja va
likoinnin. Yleisen äänioikeuden vastapainoksi 
tarvittiin vahvaa poliittista johtajaa, joka yhtääl
tä kykeni hankkimaan äänet kansalta, mutta toi
saalta estämään sen liiallisen aktivoitumisen 
politiikassa (Beetham 1985, 96-102, 110-11 
ja Smith 1986, 39-41). Poliittisen johtajan tuli 
siis kasvaa yhteiskunnallisesta ja parlamentaa
risesta järjestelmästä, mutta samalla omata riit
tävä itsenäisyys välittömästä luokkakonfliktis
ta ja poliittisista puolueista. Ensimmäisen maa
ilmansodan jälkimainingeissa Weber asettui 
kuitenkin kannattamaan suoralla kansanvaalil
la valittavaa presidenttiä, joka pitäisi yllä yhteis
kunnallista koheesiota ja osoittaisi suuntaa 
kansalliselle rakennustyölle. 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 näkökulmasta. Tällainen tarkastelu 
voidaan ulottaa tietenkin myös ulkoasiainhal
lintoon. Näin saadaan käyttöön myös Weberin 
käsitykset kansainvälisistä suhteista, jotka hal
lintotieteellisessä tutkimuksessa usein unoh
detaan. Monessa suhteessa ulkoasiainhallinto 
mukautuu Weberin määrittelemään rationaali
seen ja legaalis-byrokraattiseen hallintomalliin. 
Siinähän virkamiehen yksityinen ja julkinen toi
mintapiiri on erotettu toisistaan. Virkamiesten 
tehtävänä on omalla teknisellä asiantuntemuk
sellaan rationaalisesti edistää hierarkisesti ja 
pysyvästi järjestetyn organisaation tavoitteita. 
Tätä tehtävää suorittaessaan virkamies on sel
keiden sääntöjen 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 tällaista päämäärätietoista toimin· 
taa, eikä näin ollen päämäärärationaalisuutta. 
Kyberneettisessä mallissa päätöksentekoko• 
neisto pyrkii minimoimaan ympäristön moni
mutkaisuudesta johtuvaa epävarmuutta. Moni
mutkaisuuden kasvaessa koneiston täytyy kui
tenkin sopeutua ulkoiseen todellisuuteen, jot
ta se ei menettäisi kykyään ottaa vastaan rele• 
vanttia tietoa ja ohjata todellisuutta tältä poh
jalta. Tavallinen ratkaisu tähän sopeutumison
gelmaan on päätöksenteon osittaminen pie
nempiin kokonaisuuksiin: ulkoinen monimut
kaisuus vaatii organisaation sisäistä 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).

Tästä tarkastelusta avautuu kaksi erilaista 
päätöksentekomallia: valtiollinen ja yhteiskun
nallinen. Valtiollisessa mallissa yhdistyvät po
liittisen realismin merkeissä ajatukset kansal
lisesta edusta päätöksentekoa ohjaavana tavoit
teena sekä poliittisesta johtajuudesta ja sen 
apuna toimivasta hierarkkisesta, ammattimai
sesta hallintokoneistosta. Valtiollista päätök
sentekomallia edustaa parhaiten Max Weberin 
näkökulma kansainvälisiin suhteisiin, kansalli
seen politiikkaan ja hallintoon. 

3. WEBERILÄINEN NÄKÖKULMA

Max Weberin näkökulma kansainvälisiin suh
teisiin on valtiokeskeinen. Tässä suhteessa 
Freiburgin virkaanastujaisesitelmää toukokuus
sa 1895 voidaan pitää hänen keskeisimpänä 
kannanottonaan. Esitelmässään Weber koros
taa voimakkaasti kansainvälisten suhteiden kil
pailevaa luonnetta, joka juontaa pohjimmiltaan 
juurensa kansallisuuksien välisestä taloudelli
sesta kamppailusta. Tämä heijastaa hänen 
yleistä käsitystään vallan keskeisestä merkityk
sestä politiikassa ja taloudessa. Tyypillisen 
realistin mukaan hän ei nähnyt olennaista sisäl
löllistä ja moraalista eroa sodan ja rauhan vä
lillä; kyse oli vain erilaisista politiikan muodois
ta. Vuonna 1919 Weber totesti, että »konfliktia 
ei voida sulkea pois yhteiskunnallisesta elä
mästä ... 'rauha' ei ole mitään muuta kuin 
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muutos konfliktin luonteessa» (lainaus Beet
ham 1985, 41). 

Sama ajatus esiintyy jo Freiburgin esitelmäs
sä, jossa Weber toteaa kansallisuuksien välisen 
taloudellisen kilpailun jatkuvan »näennäisestä 
rauhasta» huolimatta. Hänen mukaansa kan
sainvälisessä »taloudellisessa kilpailussa ei voi 
olla mitään väli rauhaa» (Weber 1980, 436-37). 
Kansainvälisellä taloudellisella dynamiikalla on 
väistämättä myös poliittisia seurauksia. Vaik
ka Weber ei kannattanut aikakaudelle tyypilli
siä sosiaalidarwinistisia teorioita, niin hän nä
ki taloudellisella kilpailulla olevan hyödyllisiä 
seurauksia sen rohkaistessa voimaa ja itsenäi
syyttä. Toisin ilmaistuna taloudellisen kilpailun 
aikaansaama Auslese oli edellytys kansallisel
le voimalle (Beetham 1985, 41-44). 

Weberille materiaalinen voima ei ollut tavoi
te sinänsä, vaan väline poliittisiin päämääriin. 
Siksi talouspolitiikasta vastaavien tahojen tuli 
asettaa kansallinen voima toimintansa keskei
seksi mittatikuksi. Weber suhtautui arvostellen 
metafyysisiin käsityksiin kansallisvaltiosta ja 
piti sitä pikemminkin tapana organisoida kan

sakunnan voimaa ja valtioetua (Staaträson). Tä
män edun tulee olla myös talouspolitiikan kes
keinen arvoperusta. Valtion sisäisiä poliittisia 
ja taloudellisia järjestelyjä tulee siis arvioida 
sen kansainvälisen aseman määrittämien kan
sallisten etujen avulla(Weber 1980, 438-39; ks. 
myös Smith 1986, 24-27). 

Weber oli saksalainen nationalisti, mutta hän 
käsitti nationalismin laajasti ideologisena, po
liittisena ja taloudellisena ilmiönä. Tavallaan hä
nen nationalisminsa kiteytyi Kulturin käsittee
seen, joka osoittaa tietyn kansakunnan yksilöl
liset piirteet muihin kansakuntiin verrattuna. Tä
mä kansakunnan Eigenart sisälsi sekä empiiri
sen että normatiivisen ulottuvuuden. Nationa
lismi ei ollut siis Weberille vain todellisuudes
sa esiintyvä, vaan myös tavoittelemisen arvoi
nen ilmiö, joka määritti kansakunnan immate
riaalisen ominaislaadun. Tässä mielessä Kultur 
oli teoreettisesti riippumaton valtiosta, jonka 
tehtävänä oli vallan organisoiminen. Weberin 
ajattelussa yhteiskunta ja valtio olivat kuiten
kin vuorovaikutuksessa keskenään, sillä valtion 
tuli sekä puolustaa että edistää kansakunnan 
individualiteettia (Beetham 1985, 125-31 ja 
Smith 1986, 27-33). 

Weber myönsi kansainvälisten suhteiden 
pakkovaltaisen luonteen. Mielenkiintoista kyl
läkin hän kiinnitti enemmän huomiota kansain
välisen taloudellisen kilpailun kuin sotilaallis
ten uhkien vaikutuksiin kansalliseen autono· 
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miaan ja individualiteettiin. Menestyminen kan
sainvälisessä valtakilpailussa ei ollut mahdol
lista ilman taloudellista laajenemista ja sitä tu
kevaa kansallista politiikkaa. Tässä mielessä 
saksalainen Machtstaat ei ollut vain kansallisen 
yksilöllisyyden suojelija, vaan ainakin yhtä pal
jon voimalla mitatun valtioedun edistämisen vä
line (Beetham 1985, 131-38). 

Weberin käsitystä hallinnosta ja poliittises
ta johtajuudesta ei voi irroittaa hänen kansain
väliseen politiikkaankin ulottuvasta realistises
ta yhteiskuntafilosofiastaan. Tässä yhteydessä 
hänen käsityksensä rationaalisuudesta on kes
keinen, mutta samalla pulmallinen. Weberin so
siaalisen toiminnan teoriassa suoritettuun te
koon (Handeln) liittyy subjektiivinen merkitys 
(Sinn). Arvorationaalisuus (Wertrationalität) 
juontaa juuri niistä merkityksistä, joita toimija 
teoilleen antaa. Tieteellinen teoria ei voi ylittää 
tai arvioida toiminnan perustana olevia arvoja. 
Sen sijaan tutkimus voi kohdistua päämäärära
tionaalisuuteen (Zweckrationalität), jossa eritel
lään tavoitteiden toteuttamisessa käytettyjä kei
noja. Teorian rationaalisuus voi ylittää käytän
nön rationaalisuuden siis vain keinojen, mutta 
ei päämärien alueella (tarkemmasta analyysis
tä ks. Juntunen & Mehtonen 1977, 102-108 ja 
Vartola 1979, 84-89). 
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seen tekoon liitetty subjektiivinen merkitys, jota 
on tarkasteltava arvorationaalisuuden näkökul
masta. Weberiläisen käsityksen mukaan sitä ei 
voida perustella tai kumota tieteellisellä argu
mentaatiolla, jota voidaan toisaalta soveltaa 
kansallisten etujen tavoittelussa käytettyjen 
keinojen erittelyyn. Kansallinen etu kuuluu po
litiikan piiriin. Aivan ilmeisesti Weber näki sen 
määrittelyn kuuluvan sisäisesti voimakkaalle, 
vakaumuksesta toimivalle poliittiselle johtajal
le. Poliittisen johtajan irroittautuminen välittö
mästä puolue- ja luokkapolitiikasta on yhden
mukainen kansallisen edun perusajatuksen 
kanssa. Sehän perustuu näkemykseen, jonka 
mukaan kansakunnalla on sellaisia kollektiivi
sia etuja, jotka ovat ryhmäetujen yläpuolella. 

Weber korosti itsenäisen poliittisen johtajuu
den tärkeyttä muun muan siksi, että sen avulla 
kapitalismin kehitykseen liittyvä byrokratian 
laajeneminen voitiin pitää kurissa. Poliittisen 
johtajan karisman tuli ylittää hallinnon harjoit
tama legaalis-byrokraattinen hallinta. Tavallaan 
Weber!n päämääränä oli se, että kansallisella 
edulla, Saksan ja sen Kutturin laajenemisella, 
voitiin ohjata byrokratian toimintaa ja tehdä sii
tä eräänlainen organisaatioideologia. Näin po
liittista johtajaa avustava byrokratia pystyy ohit
tamaan ryhmäedut ja palvelemaan tehokkaasti 
ja rationaalisesti kansallisten etujen määrittä
miä päämääriä. Tätä edellyttää myös kansain
välisten taloudellisten ja poliittisten suhteiden 
kilpaileva luonne. 

Ei ole oikeastaan yllättävää, että tämä webe
riläinen malli politiikan ja byrokratian välises
tä suhteesta on ristiriidassa parlamentaarisen 
valvonnan periaatteen kanssa. Tämä periaate 
edellyttää virkamiehen lojaalisuutta kulloinkin 
vallassa olevalle poliittiselle ryhmälle tai koali
tiolle. Jos toisaalta kansallinen intressi, ulko
asiainhallinnon organisaatioideologia, määritel
lään irrallaan parlamentaarisesta poliittisesta 
prosessista, niin virkamieskunnassa saattaa 
syntyä lojaliteettiristiriita (ks. Ridley 1981, 33-
36). Lukuisissa maissa on havaittu itseään kan
sallisen intressi n ruumiillistumana pitävän dip
lomaattikunnan haluttomuus toteuttaa sen vas
tenmieliseksi kokeman, parlamentaarisenkin 
hallituksen politiikkaa. 

Demokratia ja kansallinen etu saattavat siis 
arvopäämäärinä joutua vastakkain. Tätä ongel
maa on omiaan mutkistamaan se, että tehok• 
kaasti järjestetty ja toimiva byrokratia synnyt
tää oman, vaikeasti valvottavan dynamiikkansa. 
Hierarkisessa järjestelmässä tätä dynamiikkaa 
suuntaa byrokratian johto. Suomessa tämän dy• 
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namiikan ohjaamiseen on kaksi mahdollisuut
ta. Yhtäältä ulkoasiainministeri on vastuullinen 
eduskunnalle johtamastaan hallinnonalasta. 
Toisaalta presidentti johtaa HM 33 §:n mukaan 
maan ulkopolitiikkaan ja siten oletettavasti 
myös sitä toteuttavaa koneistoa. Jos kansalli
sen intressin edustajaksi määritelty president
ti käyttää tätä valtaoikeuttaan tehokkaasti, niin 
ulkoasiainhallinnon parlamentaarinen valvonta 
ministerivastuun kautta on vähäistä. 

Ulkoasiainhallinnon valvonnassa ei ole kui
tenkaan syytä kiinnittää huomiota vain muodol
lisiin valvontasuhteisiin. Weber on epäilemät
tä oikeassa todetessaan, että byrokratian val
vonta on »mahdollista vain hyvin rajoitetussa 
määrin niille henkilöille, jotka eivät ole teknisiä 
asiantuntijoita». Tästä syystä virkamies vetää 
konfliktissa usein pitemmän korren (Weber 
1964, 338). Tähän samaan seikkaan kiinnitti huo
miota myös Pekka Peitsi. Poliittisten päätök• 
sentekijöiden on vaikea hallita ulkopolitiikan yk
sityiskohtia, koska »valtiollisessa elämässä on 
valintaperusteena yleensä sisäpoliittiset ja ta
louspoliittiset seikat. Henkilö, joka näin kvali
fioituna on tullut politiikan pajaan, ei suinkaan 
aina kykene hallitsemaan maailmanpoliittisia 
tosiasioita, joiden perusteella ulkopolitiikkaa on 
hoidettava» (Kekkonen 1977: 48-49). Näkemys 
lainsäätäjän logiikan huonosta soveltuvuudesta 
ulkopolitiikan hoitoon on yleinen. Tosin tässä 
suhteessa esiintynee eroja ulkopolitiikan eri 
asia-alueiden välillä. Parlamentti ja eturyhmät 
vaikuttavat oletettavasti eri tavalla kauppapoli
tiikan kuin esimerkiksi kriisidiplomatian hoi
toon (ks. Goldmann 1987, 31-36). 

Weberin käsityksen mukaan legaalis-byro
kraattinen hallinta perustuu suurelta osin tie
toon, jonka käyttö luo sille erityisen rationaali• 
suuden. Tieto perustuu sekä tekniseen asian
tuntemukseen että virassa saatuun kokemuk
seen. Byrokratialle on ominaista kirjallinen vies
tintä ja näin syntyvän dokumentaation taltioin
ti. Osa tästä dokumentaatiosta julistetaan viral
lisesti salaisuudeksi, jolle kansallista turvalli
suutta ja muita kansallisia etuja pidetään eri
tyisen hyvänä perusteena. Weber ei halua kui
tenkaan perustella tätä käytäntöä erityisen yle
västi, sillä hänelle salaisuuden käsite on »val
tapyrkimysten tuote» (Weber 1964, 339). 

5. DIPLOMATIAN LUONNE

Weber ei itse tiettävästi ole eritellyt diploma
tian luonnetta ja tehtäviä. Ne voidaan kuitenkin 
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asettaa hänen hallintoa ja politiikkaa koskevaan 
laajempaan teoriaansa. Galtung ja Holmboe 
Ruge (1965) tekevät eron eliittidiplomatian, so
pimusdiplomatian ja rakennediplomatian välil
lä. Eliittidiplomatia pohjautui yhteiskunnallises
ti aristokratiaan ja kansainvälisesti muuttumat
tomaan kansainväliseen järjestykseen. Diplo
matia voitiin näissä oloissa eristää niistä vähäi
sistä muutoksista, joita yhteiskuntien sisällä ja 
välillä tapahtui. Ensimmäiseen maailmansotaan 
saakka ulkoisella diplomatialla ei ollut tekemis
tä sisäisen demokratisoitumiskehityksen kans
sa, vaan se saattoi keskittyä tärkeimmän pää
määränsä, kansainvälisen stabiliteetin ylläpitä
miseen (Nicholson 1966, 113, 122). 

Vuosisadan alkupuolella diplomaattinen yh
teisö joutui kuitenkin entistä enemmän tekno
logisen kumouksen ja yhteiskuntien sisäisen 
muutoksen johdattamaksi. Niin poliittisen kuin 
teknisenkin mobiliteetin lisääntyminen merkitsi 
muutospaineiden aikaisempaa suorempaa hei
jastumista ulkopolitiikan hoitoon. Sotilaat ky
kenivät kuitenkin diplomaatteja tehokkaammin 
käyttämään hyväkseen 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 myö
hemmin salaista diplomatiaa kuitenkin arvos
teltiin demokratian näkökulmasta (ks. Watson 
1984, 136-39). Tästä kriittisestä näkökulmas
ta salainen diplomatia saatetaan hyvinkin käsit
tää sisäisesti kiinteän diplomaattisen yhteisön 
»salaliitoksi» parlamentaarista menettelyä vas
taan. Toisaalta varsinkin poliittisen realismin
piirissä se on nähty pikemminkin tavaksi ajaa
kansallista etua. Nicholson kutsuu eliittidiplo
matiaa »ranskalaiseksi järjestelmäksi», jossa
diplomaattisen edustajan keskeisenä tehtävä
nä on toteuttaa hallituksensa ohjeita. Välinee
nä on luottamuksen rakentaminen ja etujen yh
teensovittaminen isäntämaan hallituksen kans
sa edustamiensa kansallisten i'ntressien poh
jalta. Tähän kansalliseen tehtävään liittyy toi
saalta kansainvälisen »diplomaattikunnan va
paamuurarius» ammatillisen solidaarisuuden
yhtenä muotona (Nicholson 1966, 85-94).

Eliittidiplomatian kaudella diplomaattista yh
teisöä voi pitää weberiläisessä mielessä kom
munaalisuuteen taipuvana (Vergemeinschaft
ung). Yleisen yhteiskunnallisen kehityksen mu
kana tämä yhteisö on muuttunut assosiatiivi
seksi (Vergesellschaftung). Siitä on tullut 
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»asiaa», kansallista etua, palveleva »rationaali
nen lahko» (Weber 1964, 136-38). Tämä muu
tos liittyy byrokraattisrationaalisen hallinnan
voimistumiseen julkisessa hallinnossa. Virka
hierarkialla ja teknisellä asiantuntemuksella on
enemmän merkitystä kuin esimerkiksi virkamie
hen yhteiskunnallisella taustalla.

Weberiläinen ulkopolitiittisen päätöksenteon 
malli muistuttaa Nicholsonin »ranskalaiseksi 
järjestelmäksi» kutsumaa diplomatian mallia. 
Siinä diplomatian keskeisenä tavoitteena on 
valtioedun jatkuva ja järjestelmällinen edistämi
nen. Päätöksenteon täytyy olla keskitettyä ja 
tehtyjä ratkaisuja toteuttavat ammatillisesti pä
tevät diplomaatit. »Ranskalainen järjestelmä» 
luo varmuutta ja jatkuvuutta, kun taas »amerik
kalainen järjestelmä» merkitsee epävarmuutta. 
Se on seurausta demokratian ulottamisesta 
ulkopoliittiseen päätöksentekoon, johon eri
tyisintressit pääsevät näin ollen vaikuttamaan 
(Nicholson 1966, 72-75, 122-25). »Ranskalai
sessa järjestelmässä», jota useiden maiden ul
koasiainhallinto edelleen noudattaa, ennustet
tavuus perustuu keskittämiseen ja hierarkiaan 
sekä valtioetuun organisaatioideologiana. 

Tämä järjestelmä muistuttaa ulkopoliittisen 
päätöksenteon tutkimuksessa täsmennettyjä 
muodollisia ja keskitettyjä malleja. Wilfrid Kohl 
puhuu »kuninkaallisen hovin mallista» (Royal
Court Model), joka hänen mukaansa toimi Ni
xonin kaudella ainakin Yhdysvaltojen ja Neu
vostoliiton välisiä suhteita, niin sanottua Euroo
pan vuotta sekä talouspolitiikan suunnanmuu
tosta vuonna 1971 koskeneissa päätöksissä 
(Kohl 1975, 3, 12-20). Siihen verrattavana voi
daan pitää »formaalista mallia», jonka eri va
riantteja Truman, Eisenhower ja Nixon sovelsi
vat ulkopoliittisessa päätöksentekokoneistos
saan (George 1980: 151-57; ks. myös Crabb & 
Mulcahy 1986). Olisi kuitenkin väärin nähdä we
beriläinen, valtiokeskeinen päätöksentekomalli 
pelkkänä keskitettynä formalismina. Sen ym
märtäminen edellyttää myös demokraattisen 
prosessin ja politiikan tavoitteiden huomioimis
ta. Tavoitteet ovat kansallisia ja demokratia oh
jattua. 

6. YHTEISKUNNALLINEN PÄÄTÖKSEN·
TEKOMALLI

Valtiollisen päätöksentekomallin vaihtoeh• 
doksi voidaan määrittää yhteiskunnallinen pää
töksentekomalli. Tämä malli ei heijastu vain it
se päätöksenteon luonteessa, vaan myöskin sii-
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hen osallistuvien organisaatioiden suhteessa 
ulkomaailmaan (ks. Lintonen ym. 1978, 8-10). 
Pluralistisessa yhteiskunnassa intressien mo
ninaisuus on tosiasia myös ulkopolitiikan alal
la. Toiminta-ajatustaan keskitetysti toteuttava 
hierarkkinen organisaatio, jossa vapausasteita 
esiintyy enemmän keinojen kuin tavoitteiden 
kohdalla, ei välttämättä sovellu hyvin moninais
ten intressien yhteiskuntaan. 

Tällaisessa yhteiskunnassa on luonnollisesti 
kaikkia kansalaisia yhdistäviä, itsenäisyyden ja 
hyvinvoinnin kaltaisia tavoitteita, mutta ne ovat 
liian yleisiä määrittämään päätöksenteon sisäl
töä yksittäisissä kysymyksissä. Tämän vuoksi 
tarvitaan myös täsmällisempää tavoitteiden 
asettelua, jossa intressien moninaisuus ei 
yleensä salli täysin konsensuaalista menette
lyä Tavoitteisiin liittyvien etujen ja näkemysten 
erilaisuus heijastuu myös keinojen valintaan. 

Yhteiskunnallisessa päätöksentekomallissa 
nähdään päätöksentekokoneiston avautuvan 
sekä kansainväliseen yhteisöön että sisäiseen 
poliittiseen järjestelmään. Ulkopoliittisen pää
töksenteon organisaatio muuttuu ulkoisesta ja 
sisäisestä järjestelmästä tulevien vaikutusten 
seurauksena. Organisaatioiden muutosproses
sit voivat vaihdella yksinkertaisesta uusintami
sesta syvälliseen transformaatioon. Syvällinen 
transformaatio edellyttää, että samanaikaises
ti tapahtuu olennaisia rakenteellisia muutoksia 
sekä organisaation toimintaympäristössä, sen 
sisäisissä toimintamenetelmissä että ulkoisten 
muutosvoimien vaikutusmekanismeissa orga
nisaation sisäiseen toimintaan (Hernes 1976, 
ks. myös Aldrich 1979, 190-93). 

Suomen ulkoasiainhallinnossa ei ole tapah
tunut syvällistä transformaatiota. Sen sijaan as
teittainen muutos on havaittavissa sekä ulko
asiainhallinnon itsensä piirissä että sen suh
teessa erityisesti kansainväliseen ympäristöön. 
Hallinnon sisällä on tapahtunut määrällistä laa
jenemista ja organisatorista eriytymistä. Tästä 
on seurannut sisäisen työnjaon kehittyminen, 
joka näkyy osastojen ja toimistojen lukumää
rän laajenemisena. Virkamiesten kohdalla nä
kyy selvästi siirtyminen eliittidiplomatiasta so
pimusdiplomatian kautta rakennediplomatiaan. 
Aristokraattien tilalle tulivat ensiksi juristit ja 
sitten valtiotieteilijät. Viime aikoina perinteis
ten yleisdiplomaattien rinnalle on alkanut kas
vaa eri alojen asiantuntijavirkamiesten ryhmä, 
jonka kohdalla esimerkiksi perinteinen rotaa
tion periaate ei toimi aikaisemmalla tavalla. 

Kansainvälisen riippuvuuden kasvu on vaikut
tanut valtionhallintoon yleensä Ja ulkoasiainhal-
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lintoon erityisesti. Eri hallinnonalat ovat kan
sainvälistyneet ja niistä vastaavat ministeriöt ja 
keskusvirastot ovat perustaneet omia, kansain• 
välisistä yhteyksistä vastaavia yksiköitä. Tässä 
mielessä huomattava määrä kansainvälistä yh
teistyötä on eri osa-alueilla organisoitu varsinai
sen ulkoasiainhallinnon ulkopuolella. Ulkoisten 
riippuvuussuhteiden kasvu, ja tässä mielessä 
kansainvälisen järjestelmän kompleksiteetin li
sääntyminen on merkinnyt niiden hallinnan eriy
tymistä ulkoasiainministeriöstä muille ministe
riöille kuten myös yksittäisten ministeriöiden 
sisällä (Lintonen ym. 1978 ja Niemi 1984). 

Ulkoasiainhallinnon piirissä organisatorinen 
eriytyminen seuraa sangen selvästi Suomen ul
kopolitiikan alan laajenemisesta muun muassa 
kehitysyhteistyön, ihmisoikeuksien, aseidenrii
sunnan ja ympäristökysymysten alueelle. Ulko
politiikan alan laajenemisen on katsottu mer
kitsevän sitä, että Paasikiven aikainen keskitet
ty hallintomalli ei ole riittävä nykyisissä olosuh

teissa (Karvonen 1984, 145-46). Keskinäisriip
puvuus on merkinnyt hallinnon sisäisen komp
leksiteetin kasvua. 

Itsestään selvänä ei tule kuitenkaan pitää si
tä, että kansainvälisen järjestelmän muutos oli
si välttämättä merkinnyt kovin syvällistä muu
tosta ulkopolitiikan hallinnossa. Ruotsia koske
va tapaustutkimus osoittaa selkeästi sen, että 
kansainvälisten suhteiden hallinnon horison
taalinen hajoaminen ei ollut järin voimakasta. 
Utrikesdepartementet on säilyttänyt keskeisen 
asemansa laajenevan keskinäisriippuvuuden 
hallinnassa (Sundelius 1984, 114-116). Suo
messa taas ulkoasiainministeriö on aloittanut 
eräänlaisen vastaiskun pitääkseen ulkopolitii
kan uudet asia-alueet hallinnassaan. Tähän viit
taa muun muassa neuvottelevien virkamiesten 
lukumäärän lisääminen ja heidän sijoittamisen
sa hoitamaan perinteisten tehtävien lisäksi 
myös sellaisia uusia ulkopolitiikan alueita kuin 
aseidenriisunta, ihmisoikeudet ja ympäristöky
symykset. 

Ulkoasiainministeriö näyttää Suomessakin 
kyenneen pitämään tuntuvan osan laajenevas
ta kansainvälisestä yhteistyöstä hallinnassaan. 
Tämä näkyy esimerkiksi diplomaatin muuttumi
sessa kauppamieheksi keskeisillä markkina
alueilla. Erillisen ulkomaankauppaministeriön 
puuttuminen on merkinnyt ministeriön kauppa
poliittisen osaston keskeisen aseman säilymis
tä. Ruotsissa erillinen ulkomaankauppaminis
tenå liitettiin osaksi ulkoministeriöta vuonna 

1983 (Sundelius 1984, 115). Uudet rakenteelli
set haasteet eivät ole siis aiheuttaneet ulko-



ARTIKKELIT• RAIMO VÄYRYNEN 

asiainhallinnossa mitään kriisiä. Päinvastoin »pe
rinteinen diplomaattinen edustautumistapa on 
hyvin sulattanut uudet tehtävät» (Wihtol 1985). 

On tarpeellista tehdä ero monimuotoisen riip
puvuuden laajuuden ja syvyyden välillä. Kaikes
ta päätellen ulkoasiainhallinto kykenee hallit
semaan riippuvuuden laajenemisesta aiheutu
vat koordinaatiotarpeet. Kyseenalaisempaa on 
sen sijaan sen kyky vastata riippuvuussuhtei
den syvenemisen aiheuttamiin haasteisiin. Pie
nissä teollisissa yhteiskunnissa erilaisia korpo
ratiivisia järjestelyjä voidaan pitää vastauksena 
ulkoisen riippuvuuden aiheuttamiin paineisiin. 
Pienvaltioissa pyritään 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 
pyritään sääntelemään riippuvuuden aiheutta
maa disorganisaatiota ja epätasaista kehitystä 
yhteiskuntien sisällä. Näin korporatiivisesta yh
teiskuntajärjestyksestä on tullut vapaan kan
sainvälisen talouspolitiikan kääntöpuoli (ks. 
Katzenstein 1983 ja Väyrynen 1988, 84-91). 

Ko rporati ivi sessa yht ei sku ntaj ärj estyksessä 
julkinen hallinto ei toimi omavoimaisesti, vaan 
se lomittuu yhdessä poliittisen päätöksenteon 
ja yhteiskunnallisten eturyhmien kanssa osak
si yhtenäistä toiminta- ja ohjausjärjestelmää. 
Korporatismi toteutuu sekä poliittisen järjestel
män huipputasolla että funktioedustuksena jul
kisessa hallinnossa (Helander 1981, 46-51). Ul
kopolitiikan piirissä ei huipputason korporatis
mi ole hallitusmuodon määräyksienkään vuok
si juuri mahdollista. Ulkopoliittisen päätöksen
teon presidenttikeskeisyys on ilmentymä val
tiollisesta päätöksentekomallista. Sen sijaan 
kauppa- ja integraatiopolitiikassa on havaitta
vissa selvä korporatiivinen elementti. Tämä nä
kyy sekä siihen liittyvän sivuelinorganisaation 
laajenemisena että tätä kautta syntyvässä funk
tioedustuksessa julkisessa hallinnossa (ks. Kar
vonen 1980). Korporatismi kauppa- ja integraa
tiopolitiikassa voidaan nähdä yhtäältä keinona 
sitoa julkinen hallinto edistämään taloudellisis
ta intresseistä nousevaa ulkopolitiikkaa ja toi
saalta luoda kansallinen puolustusrintama ul
koisia paineita vastaan. 

Korporatismin kiteytyneenä muotona voi
daan pitää niin sanottuja kvasihallituksia. Ne 
koostuvat poliittisten päätöksentekijöiden li
säksi keskeisten suuryritysten, yksityisten ja 
valtiollisten, johtajista sekä keskeisistä valtion
hallinnon virkamiehistä. Tällainen kvasihallitus 
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näyttää muodostuneen Suomeen ulkomaankau
pan, erityisesti idänkaupan hoitoon (Salminen 
1984). Samankaltainen kvasihallitus näyttää 
syntyneen kansainvälisen teknologiapolitiik
kamme hoidossa. Julkisesta hallinnosta siihen 
kuuluvat kauppa- ja teollisuusministeriö, ulko
asiainministeriö, valtioneuvoston kanslia ja TE
KES. On mielenkiintoista havaita, että huolimat
ta keskeisestä merkityksestään julkisen hallin
non kansainvälisten suhteiden hoidossa kauppa
ja teollisuusministeriö on jäänyt sekä tutkimuk
sessa että julkisessa keskustelussa vaille laa
jempaa huomiota. Kuitenkin sen tekemillä rat
kaisuilla on keskeinen merkitys Suomen kan
sainvälisen teollisuus- ja teknologiapolitiikan 
hoidossa (Väyrynen 1986). 

Kvasihallituksen tarkoituksena on intressien 
yhteensovittaminen. Niiden toiminta perustuu 
tältä pohjalta sovittuihin yhteisiin sääntöihin 
(rules) ja niiden noudattamiseen. Sääntöjen teh
tävänä on yksinkertaistaa päätöksentekoa ja 
tehdä se ennakoitavaksi. Säännöistä sopiminen 
luo instituutioita, jotka määrittävät puolestaan 
legitiimin päätöksentekoalueen ja tuovat pää
töksentekoon määrämuotoisia menettelytapo
ja (standard operating procedures). Näin sään
töpohjaiset instituutiot luovat jatkuvuutta ja en
nustettavuutta päätöksentekoon. Viime aikoi
na onkin korostettu sitä, että tällaiset päätös
regiimit (decision regimes) ovat ulkopolitiikas
sakin oletettua yleisempiä ja ansaitsevat lähem
pää tutkimusta (Kegley 1987, 248-54). Päätök
senteon lopputuloksia voidaan tämän lähesty
mistavan mukaan siis selittää vallitsevilla päå
töksentekosäännöillä ja niitä ylläpitävien insti
tuutioiden toiminnalla. 

Valtiollinen päätöksentekomalli ei siis pys
ty kuvaamaan riittävästi ulkopoliittisen päätök
senteon ja hallinnon todellisuutta. Kansainvä
lisen järjestelmän kompleksisuuden ja riippu
vuuden lisääntyminen on johtanut hallinnon si
säiseen eriytymiseen, erityisesti taloudellisis
sa, sosiaalisissa ja kulttuurisissa kysymyksis
sä. Samalla hallinnon korporatisoituminen on 
merkinnyt sen ja yhteiskunnan välitysmekanis
mien muuttumista. Tämä ei kuitenkaan merkit
se sitä, että yhteiskunnallinen päätöksenteko
malli olisi välttämättä parlamentaarisempi ja 
tässä mielessä demokraattisempi kuin valtiol
linen malli. Siinä keskitetyn ulkopoliittisen pää
töksenteon rinnalle on eräillä osa-alueilla nous
sut intressiedustus. 

Sen enempää valtiollinen Kuin yhteiskunnal

linenkaan päätöksentekomalli ei tunnu riittäväl

tä ratkaisulta. Valtiollinen malli on vieras plu-
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ralistiselle ja demokraattiselle yhteiskunnalle. 

Yhteiskunnallinen malli ei ratkaise demokratian 

ongelmaa ja saattaa johtaa myös valtiollisessa 

mallissa mahdollisen rationaalisen päätöksen

teon edellytysten heikkenemiseen. Tämän 

vuoksi tarvitaan kolmatta vaihtoehtoa. Seuraa

vassa pohdin sitä, missä määrin tällainen vaih

toehto voidaan perustaa Alexander L. Georgen 

näkemykselle koordinoidusta kilpailusta pää

töksenteossa. 

7. KOORDINOITU KILPAILU
PÄÄTÖKSENTEOSSA

Pluralistisessa yhteiskunnassa intressi on 

moninaisuus myös ulkopoliittisissa kysymyk
sissä on tosiasia. Tämä koskee sekä ulkoasiain
hallintoa sisäisesti että yhteiskuntaa kokonai
suudessaan. Toiminta-ajatustaan keskitetysti 
toteuttava hierarkinen organisaatio, jossa vain 
keinojen valinnassa esiintyy vapausasteita, ei 
sovellu hyvin moninaisten intressien yhteiskun
taan. Tämän vuoksi tarvitaan tavoitteenasette
lua sekä hallinnollisen hierarkian alemmalla ta
solla että laajasti poliittisen järjestelmän piiris
sä. Hyväksymällä tämä lähtökohta myönnetään 
samalla, että intressien moninaisuus ei yleen
sä salli täysin konsensuaalista menettelyä edes 
ulkopolitiikassa. 

Intressien moninaisuus on yksi, mutta ei ai
noa byrokraattista politiikkaa ruokkiva seikka. 
Byrokratian sisäisen kilpailun merkitystä on ko
rostanut muun muassa presidentti Carterin kan
sallisena turvallisuusneuvonantajana toiminut 
Zbigniew Brzezinski: »Few people outside the 
government realize the extent to which policy 
is hammered out through bureaucratic and per
sona! rivalries, and how rarely it springs from 
the mind of a single dominant individual» 
(Brzezinski 1983, 534). Byrokraattisen politiikan 
yleisyys sinänsä jo saa aikaan, että sen muo
vaama päätöksenteko ei voi täyttää rationaali
suuden tiukkoja ehtoja. Sen sijaan byrokraatti
nen politiikka ei ole välttämättä ristiriidassa 
hyödyn maksimointiin ja rajoitettuun rationaa
lisuuteen tähtäävän päätöksenteon kanssa. Voi
daan nimittäin ajatella, että byrokraattinen po
litiikka kuvaa niitä sisäisiä imperatiiveja, jotka 
täytyy ottaa huomioon kollektiivin pyrkiessä 
saavuttamaan asettamiaan tavoitteita. Hieman 
toisesta näkökulmasta voidaan sanoa, että by
rokraattinen politiikka ja strategisen päätöksen
teon malli kuvaavat päätöksenteon ja sen val
mistelun eri vaiheita (Snyder & Diesing 1977, 
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355-56, 406-407). Byrokraattinen politiikka ei
siis ole välttämättä »epärationaalista», vaikka se
sellaiseksi yleensä kuvataankin.

Toisaalta weberiläinen keinorationaalinen 
malli ei välttämättä takaa rationaalisia päätök
siä. Itse asiassa Weberin kuvaama ja suositta
ma byrokraattinen järjestelmä saattaa tuottaa 
hyötyrationaalisuudesta poikkeavia päätöksiä. 
Hierarkkinen päätöksentekojärjestelmä voi suo
rastaan edistää ulkoisen ympäristön harhaista 
tulkintaa ja tuottaa siten »väärää politiikkaa ... 
Samaan suuntaan vaikuttaa päätöksenteon seg
mentoituminen asia-alueittain. Tällöin ulkopo
litiikan johto joutuu yhden ainoan henkilön tai 
pienen ryhmän läänitykseksi, jonka hoitoon 
muut näkemykset ja intressit eivät pääse vai
kuttamaan. »Läänitetty» päätöksenteko johtaa 
helposti siihen, että johtava ulkopoliittinen pää
töksentekijä joutuu luottamaan vain yhteen in
formaatiokanavaan. Tämä kanava saattaa silloin 
välittää vain tietyn toimintavaihtoehdon kannat
tajien ehdotuksia (George 1980, 129-31). 

Etsittäessä optimaalista ulkopolitiikan hallin
non ja päätöksenteon mallia on syytä paneutua 
lähemmin koordinoidun kilpailun järjestelmään. 
Se perustuu suurelta osin Alexander L. Geor
gen ajatuksiin, jotka hän itse kiteyttää käsittee
seen multiple advocacy. Tämä malli korostaa 
mahdollisuutta moninaisten intressien ajami
seen päätöksenteon ja sen valmistelun eri vai
heissa, mutta samalla pitää tarpeellisena tämän 
prosessin keskitettyä koordinointia. Päätöksen
teossa on kolme vaihetta. »Etsintä» (search) 
keskittyy informaation kokoamiseen ja vaih
toehtojen inventointiin. »Analyysi» pyrkii tavoit· 
teiden valossa arvioimaan käytettävissä olevan 
informaation merkittävyyttä ja eri vaihtoehtojen 
kelpoisuutta. Lopulta »valinta» (choice) viittaa 
niihin päätöksentekosääntöihin, joiden avulla 
ratkaistaan eri optioiden paremmuus (George 
1972). 

Koordinoidun kilpailun malli torjuu siis sekä 
yhden johtavan päätöksentekijän, oli se sitten 
yksilö tai ryhmä, että usean autonomisen pää· 
töksentekoryhmän mallin. Edellisen keskitty
neisyys lisää harhautumisen vaaraa, kun taas 
jälkimmäisessä poliittisen umpikujan riski on 
liian suuri (ks. Hermann, Hermann & Hagan 
1987). Käytännössä on yleensä vaikea löytää yh
tä ainoata päätöksentekomallia, joka olisi se
kä teoreettisesti että empiirisesti yleispätevä. 
Pikemminkin käytännöllisissä päätöksenteko
tilanteissa sovellettavat mallit ovat sekatapauk
sia, jotka koostuvat persoonallisuus- ja ryhmä· 

tekijöistä sekä poliittisista ja byrokraattisista 
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elementeistä {ks. esim. Kohl 1975, 20-37). »Hy
viä» päätöksiä tuottava menettely siis vaihtelee 
poliittisesta järjestelmästä, ajankohdasta ja 
asia-alueesta toiseen. 

Olennaista Georgen ajattelussa on kuitenkin 
se, että päätöksenteon pohjana olevat vaihtoeh
dot määritellään monipuolisesti ja että lopulli
set ratkaisut heijastavat tässä valmistelussa 
kypsyneitä prioriteetteja. Amerikkalaisen koke
muksen pohjalta George (1980) erottaa kolme 
tapaa järjestää ulkqpoliittinen päätöksenteko 
keskeisen päätöksentekijän, presidentin, lähei
syydessä. Nämä mallit ovat kilpaileva malli 
{Roosevelt), eri ilmiasuja saava formaalinen mal
li (Truman, Eisenhower ja Nixon) sekä kolle
giaalinen malli {Kennedy). Näistä Trumanin ja 
Eisenhowerin kauden formaalisilla malleilla on 
yhtymäkohtia Weberin byrokratiateoriaan ja sen 
varaan rakennettuun ulkopoliittiseen päätök
senteko-organisaatioon. 

Näiden formaalisten mallien välillä on kuiten
kin eroja. Jos huomio kiinnitetään ensisijaisesti 
presidentin, ulkoministerin {Secretary of State) 
ja kansallisen turvallisuusneuvonantajan {As
sistant for National Security Affairs) muodos
tamaan kolmioon, niin lähimmäksi klassista 
päätöksenteon mallia nousee Harry S. Truma
nin ja Dean Achesonin suhde. Eisenhowerin 
hallinnossa hänen ja John Foster Dullesin suh
de oli personalistisempi ja siinä Dullesin vaiku
tus oli voimakkaampi kuin Achesonin suhtees
sa Trumaniin. Kennedyn hallinnossa omaksut
tua päätöksentekomallia voidaan pitää johtoryh
män sisällä konsensuaalisena ja siten kolle
giaalisena. Näillä huomioilla Crabb ja Mulcahy 
(1986, 317-28) itse asiassa yhtyvät Georgen 
luonnehdintoihin Yhdysvaltojen eri president
tien luomista ulkopoliittisen päätöksenteon jär
jestelmistä. Selvin poikkeama on Rooseveltin 
hallinnon kohdalla. George (1980, 149-50) pi
tää sitä kilpailevana, kun taas Crabb ja Mulca
hy pitävät sitä presidentin voimakkaan johtotyy
lin ja ulkoministeri Cordell Hullin suhteellisen 
vähäisen vaikutuksen vuoksi pikemminkin pat
riarkaalisena. 

Viimeisen neljännesvuosisadan aikana on 
Yhdysvaltojen ulkopoliittisen päätöksenteko
organisaation keskeisenä ongelmana ollut Val
koisen talon ja State Departmentin välinen suh
de. Siihen liittyvä presidentin kansallisen tur
vallisuusneuvonantajan ja ulkoministerin väli
nen kilpailu on luonut jatkuvia jännitteitä pää
töksentekoon ja ajoittain jopa lamauttanut sen. 
Nixonin kaudella turvallisuusneuvonantaja Hen
ry Kissinger nousi keskeiseen asemaan ja hä-
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nen nimittämisensä ulkoministeriksi William P. 
Rogersin jälkeen vain muodollisti hänen laajan 
vaikutusvaltansa. Carterin hallinnossa turvalli
suusneuvonantaja Zbigniew Brzezinskin ja ul
koministeri Cyrus Vancen välinen kilpailu on hy
vä esimerkki syvemmistä byrokraattisesta kon
fliktista. Tietty määrä kilpailua oletettavasti vain 
parantaa päätöksenteon laatua, mutta sen 
muuttuminen institutionaaliseksi konfliktiksi -
tässä tapauksessa kansallisen turvallisuusneu
voston {National Security Council) ja ulkominis
teriön välillä - pirstoo päätöksentekoa ja saat
taa johtaa epärationaalisiin ratkaisuihin {Mulca
hy 1986, 281-86). 

Brzezinski itse korostaa ymmärrettävästi pre
sidentiaalista päätöksentekomallia ministeri
johtoiseen malliin verrattuna. Hän perustelee 
näkemystään ennen kaikkea päätöksenteon 
koordinaation ja tehokkuuden tarpeella. lntres
sinäkökulmasta katsottuna Brzezinski, koros
taessaan Valkoisen talon merkitystä, pyrkii sa
malla oikeuttamaan omaa toimintaansa kansal
lisena turvallisuusneuvonantajana Yleisemmäl
lä tasolla hänen mielessään on tarve taata Yh
dysvalloille keskitetty ja voimakas ulkopoliitti
nen johtajuus kansainvälisten voimasuhteiden 
murroksessa {Brzezinski 1983, 533-43). Tämä 
lähestymistapa painottaa valtiollista päätöksen
tekomallia ja pyrkii ulkoasiainhallinnon suoraan 
alistamiseen ulkopoliittiselle johdolle, jolloin 
presidentin lähimpien avustajien merkitys luon
nollisesti kasvaa. 

Lyhyenä ulkoministerikautenaan Alexander 
Haig pyrki puolestaan siirtämään vallan keski
pisteen State Departmentiin ja ohjaamaan siel
tä Reaganin hallinnon ulkopolitiikkaa. Reaganin 
voimakas neuvonantajakunta Valkoisessa talos
sa ei kuitenkaan tätä hyväksynyt, 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
senä ulkopoliittisena vaikuttajana. Tämä johtui
osittain hänen tehokkaasta henkilökohtaises
ta toimintatavastaan, mutta myös hänen liitto
laispolitiikastaan Valkoisessa talossa sekä ylei
sestä tarpeesta tasapainottaa aktiivisen De
fense Departmentin vaikutusvaltaa {Crabb &
Mulcahy 1986, 301-303).

Ulkoministeri Shultz on noussut keskeisek
si vaikuttajaksi suurvaltasuhteisiin liittyvissä tai 
muuten näkyvissä ulkopoliittisissa kysymyksis
sä. Hänen vaikutusvaltansa ei ole kuitenkaan 
ulottunut ulkopolitiikan »alamaailmaan», jossa 
hoidetaan sensitiivisiä poliittisia ja sotilaallisia 
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operaatioita. Ne pysyivät Kissingerin kauden ta
paan kansallisen turvallisuusneuvoston ja siten 
Valkoisen talon kontrollissa. Kansallisista tur
vallisuusneuvonantajista erityisesti Robert C. 
McFarlane ja John Poindexter rakensivat ym
pärilleen ulkopuolisen valvonnan saavuttamat
tomissa olleen epävirallisen ulkopoliittisen or
ganisaation. Poliittinen tahto ja uudenaikainen 
tiedonvälitys sitoi tämän organisaation kiinteäs

ti toimivaksi kokonaisuudeksi, jonka tuki pylväi
nä olivat kansallinen turvallisuusneuvonantaja 
ja keskustiedustelupalvelun CIA:n johtaja Wil
liam C. Casey. Kaikesta päätellen presidentti 
Reagan oli yksityiskohtia myöten tietoinen täs
tä epävirallisesta organisaatiosta ja sen tavoit
teista, mutta ei osallistunut sen toiminnan päi
vittäiseen johtamiseen (ks. esim. The Tower 
Commission Report 1987, Hoffmann 1987 ja 
Fitzgerald 1987). 

Koordinoidun kilpailun periaate ei näytä toi
mineen yhdessäkään edellä käsitellyistä ulko
poliittisen päätöksenteon malleista. Lukuunot
tamatta Kennedyn hallintoa niissä kaikissa 
näyttää ongelmana olleen eri päätöksenteko
keskusten väliset institutionaaliset konfliktit ja 
niihin liittyneet henkilökohtaiset jännitteet se
kä ristiriita virallisen ja epävirallisen päätöksen
tekokoneiston välillä. Huolimatta diplomatias
sa korostuneesta »amerikkalaisesta mallista» 
näyttää suunta myös Yhdysvalloissa olevan 
kohti valtiollista päätöksentekomallia, jonka to
teuttamiselle byrokraattinen politiikka on tosin 
nostanut omat esteensä. Niiden lisäksi Yhdys
valtojen perustuslaista johtuva kongressin rooli 
ulkopolitiikassa on luonut byrokratian ohella 
vastapainon valtiolliselle päätöksentekomal
lille. 

Koordinoidun kilpailun malli edellyttää, että 
jokaiseen päätöksentekoon tai sen valmiste
luun osallistuvalla toimijalla täytyy olla riittäväs
ti aikaa, tietoa ja voimavaroja vaikuttaa proses
siin. Tämä edellyttää puolestaan älyllistä val
miutta, poliittista tehokkuutta sekä lopulta po
liittista pääsyä korkeimpien ulkopoliittisten 
päättäjien luokse (George 1972 ja George 1980, 
193-94). Nämä lähtökohdat eroavat sekä for
maalisesta, hierarkkiseen koordinaatioon pe
rustuvasta menettelytavasta että sen vastakoh
dasta, byrokraattisesta politiikasta, jossa ratkai
sut syntyvät hallintokoneiston eri osien intres
sien kilpailun ja yhteensovittamisen kautta. For
maalinen menettelytapa pyrkii erimielisyyksien
hävittämiseen, byrokraattinen politiikka niillä

keinotteluun.
»Multiple advocacy» lähtee hallittuun ristirii-
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taan perustuvasta päätöksenteon mallista. Se 
hyväksyy intressien ja näkemysten erilaisuu
den, pitää sitä rationaalisuuden kannalta myön
teisenä. Yleisesti tavoitteena on moni-intres
sisen päätöksentekomallin rakentaminen. Yh
dysvaltojen kongressia ulkopoliittisena päätök
sentekokoneistona koskevat tutkimukset osoit
tavat sen toimivan suureksi osaksi koordinoi
dun kilpailun periaatteella (Heginbotham 1987). 

Tämä havainto ei kuitenkaan tarjoa ratkaisua 
varsinaiseen ongelmaan eli yhteiskunnallisen 
päätöksentekomallin ja ulkopoliittisen päätök
senteon erityisluonteen yhteensovittamisen tar
peeseen. 

Georgen malli perustuu itse asiassa amerik
kalaiseen kokemukseen presidentin keskeises
tä asemasta ulkopolitiikan päättäjänä. Siinä on 
kyse pohjimmiltaan siitä, millä tavoin presiden
tin päätettäväksi tulevat asiat valmistellaan. 
Tässä yhteydessä on epäilemättä tarve tehdä 
ero keskeisten, ohjelmoimattomien ja rutiini
maisten, ohjelmoitujen päätösten välillä. Jäl
kimmäiset voidaan päättää ulkoasiainhallinnon 
piirissä, kun taas ohjelmoimattomat päätökset 
kuuluvat presidentin ratkaistaviksi (vrt. Rosati 
1981). Tällaisissa linjaratkaisuissa luottaminen 
hierarkiseen byrokraattiseen valmistelukoneis

toon ei missään tapauksessa takaa optimaalista 
tulosta. Weberiläinen malli on liian haavoittu
vainen byrokratian osien kapea-alaisuudelle ja 
vinoutumille. Tässä suhteessa reformin suun
tana voisi olla koordinoidun kilpailun mallin so
veltaminen hallinnon sisäiseen uudelleenjärjes
telyyn. 

Itse asiassa Georgen malli koskettaakin en
sisijaisesti ulkopolitiikan varsinaisen valmiste
lukoneiston kehittämistä monipuolisempaan ja 
tehokkaampaan suuntaan. Sen monilla piirteil
lä on kuitenkin laajempiakin sovellutusmahdol
lisuuksia. Malli edellyttää organisaatioon ja in
formaatioon perustuvien voimavarojen tasoitta
mista, heikkojen osapuolien aseman vahvista
mista, epäpopulaarienkin vaihtoehtojen vetä
mistä mukaan ulkopolitiikan valmisteluun, tar
peen vaatiessa uusien informaatiokanavien 
avaamista sekä päätöksenteon premissien ja 
vaihtoehtojen itsenäistä, siis byrokratiasta riip
pumatonta arviointia. 

Mallin nämä piirteet liittyvät selvästi myös ul
kopolitiikan yhteiskunnalliseen päätöksenteko
malliin. Keskeisten poliittisten päättäjien jättäy
tyminen ulkoasiainhallinnon varaan johtaa hel
posti rutiinimaiseen ja innovaatioita vailla ole
vaan politiikkaan. Siitä saattaa tulla menneisyy
den vanki pikemminkin kuin tulevaisuuden oh· 
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jaaja. Toisaalta ulkoisten taloudellisten ja po
liittisten intressien välitys ulkoasiainhallintoon 
on voimistunut. Tämä saattaa merkitä sitä, et
tä erityisintressit tai korporatiivinen elementti 
yhteiskunnan hallinnassa syrjäyttävät sekä ul
kopolitiikan johtajan harkinnan, ja siihen liitty
vän poliittisen vastuun, että parlamentaarisen 
valvonnan. Kansainvälisen taloudellisen riippu
vuuden voimistuminen lisää tällaisen kehityk
sen todennäköisyyttä. 

Ulkopolitiikan laaja-alaisen rationaalisuuden 
ja kansanvallan näkökulmasta koordinoidun kil
pailun mallin yhteiskunnallinen soveltaminen 
saattaisi olla toivottavaa. Tämä merkitsisi orga
nisaatioon ja informaatioon perustuvien voima
varojen tasoittamista ulkopolitiikkaan liittyvis
sä yhteiskunnallisissa prosesseissa. Se edel
lyttäisi ulkopolitiikkaan paneutuvan tutkimus
toiminnan ja kansalaistoiminnan nykyistä laa
jempaa tukemista, mutta myös ulkopolitiikan vi
ranomaisten aktiivisempaa tiedotusstrategiaa. 
Tiedotuksen tulisi osin olla pikemminkin har
joitettua politiikkaa perustelevaa ja valaisevaa 
kuin sitä oikeuttavaa. 

Eräänlaisena ulkopoliittisen päätöksenteon 
ihannemallina Suomessa voisi pitää järjestel
mää, jossa presidentin tarjoama ulkopoliittinen 
johtajuus perustuisi laaja-alaiseen ulkopoliitti
seen keskusteluun ja kansalaisosallistumiseen. 
Näiden ulkopolitiikan »panosten» tulisi kanavoi
tua ensisijaisesti yhteiskunnan poliittisen ko
neiston kautta varsinaiseen päätöksentekoon. 
Ulkopolitiikan tehokkuuden ja laadun kannalta 
intresseiltään ja toiminnaltaan monipuolinen 
hallinto on hyödyllinen. Byrokratian itsensä oh
jaama ulkopolitiikka ei ole kuitenkaan tavoitel
tavaa sen enempää poliittisen prosessin sisäl
lön kuin sen lopputulostenkaan kannalta. 

LÄHTEET 

Aldrich, Howard E.: Organizations and Environments. 
Prentice-Hall, Englewood Cliffs 1979. 

Apunen, Osmo: Tilinteko Kekkosen aikaan, Ulkopo
liittinen valta ;a vallankäyttö Suomessa, Kirjayhty
mä, Helsinki 1984. 

Beetham, David: Max Weber and the Theory of 
Modern Politics, Polity Press, Cambridge 1985.

Brzezinski, Zbigniew: Power and Principle, Memoirs 
of the National Security Adviser 1977-1981, Far
rar, Straus & Giroux, New York 1983. 

Crabb, Cecil V. & Kevin V. Mulcahy: Presidents and 
Foreign Policy Making, From FDR to Reagan, 
Louisiana State University, Baton Rouge 1986. 

Deutsch, Karl W.: Mass Communications and the 
Loss of Freedom in National Decision-Making. 
Journal of Conflict Resolution, 1(1957): 2, s. 200 
-11.

45 

Deutsch, Karl W.: The Nerves of Government, Models 
of Political Communication and Control, The Free 
Press, New York 1966. 

Fitzgerald, Frances: Reagan's Band of True Believers. 
The New York Times Magazine (1987): May 10, s. 
36-43. 

Galtung Johan & Mary Holmboe Ruge: Patterns of 
Diplomacy, A Study of Recruitment and Career Pat
terns in Norwegian Diplomacy. Journal of Peace 
Research 2(1965): 2, s. 101-35. 

George, Alexander L.: The Case for Multiple Advocacy 
in Making Foreign Policy. American Political 
Science Review 66(1972): 3, s. 723-56. 

George, Alexander L.: Presidential Decision-Mak/ng 
in Foreign Policy, The Effective Use of lnformation 
and Advice, Westview Press, Boulder 1980.

Goldmann, Kjell: 'Democracy is lncompatible with In
ternational Politics': Reconsideration of a Hypo
thesis, teoksessa Kjell Goldmann, Sten Berglund 
& Gunnar Sjöstedt: Democracy and Foreign Poli
cy, The Case of Sweden, Gower, Aldershot 1986,
s. 1-43.

Heglnbotham, Stanley J.: Foreign Policy lnformation 
for Congress: Patterns of Fragmentation and Ad
vocacy. The Washington Quarterly 10(1987): 2, s. 
149-62.

Helander, Voitto: Korporatismi. Traditiosta, esiinty
misestä ja i/miöflisistä tulkinnoista, Gaudeamus, 
Mänttä 1981. 

Hermann, Margaret G., Charles F. Hermann & Joe D. 
Hagan: How Decision Units Shape Foreign Policy 
Behavior, teoksessa Charles F. Hermann, Charles 
W. Kegley & James N. Rosenau (toim.): New Direc
tions in the Study of Foreign Policy, Allen & Unwin, 
Boston 1987, s. 309-36.

Hernes, Gudmund: Structural Change in Social Pro
cesses. American Journal of Sociology 82(1976): 2,
s. 513-47.

Hoffmann, Stanley: Reagan's Underworld. New York 
Review of Books, 34(1987): 8, s. 9-13. 

James, Alan, Sovereign Statehood: The Basis of In
ternational Society, Allen & Unwin, Lontoo 1986.

Juntunen, Matti & Lauri Mehtonen: Ihmistieteiden fi
losofiset perusteet, Gummerus, Jyväskylä 1977.

Karvonen, Lauri: Handelspolitiskt beslutsfattandet 1 
Finland, Strukturer och intresserepresentation. Ul
kopo/itiikka/Utrikespofitik 17(1980): 3, s. 62-68. 

Karvonen, Lauri: High-Level Foreign Policy Coordina
tion: A Finnish Example. Cooperation and Conflict 
19(1984): 2, s. 135-56. 

Katzenstein, Peter: The Small European States in the 
International Economy: Economic Dependence and 
Corporatist Policies, teoksessa John Gerard Rug
gie (toim.): The Antinomies of lnterdependence. 
National We/fare and the International Division of 
Labor, Columbia University Press, New York 1983,
s. 91-130.

Kegley, Charles W.: Decision Regimes and the Com
parative Study of Foreign Policy, teoksessa Char
les F. Hermann, Charles W. Kegley & James N. Ro
senau (toim.): New Directions in the Study of 
Foreign Po/icy. Allen & Unwin, Boston 1987, s. 
247-68.

Kekkonen, Urho: Nimellä ja nimimerkillä 1, Otava, 
Keuruu 1977. 

Kohl, Wilfrid L.: The Nixon-Kissinger Foreign Policy 
System and U.S.-European Relations: Patterns of 
Policy-Making. World Politics 28(1975): 1, s. 1-43. 



46 

Korhonen, Keijo: Turvallisuuspolitiikasta ja sen tut
kimisesta, julkaisussa Mika Hokkinen (toim.): Tur
vallisuuspolitiikka ja sen tutkimus, Poliittisen his
torian laitos, Turun yliopisto, Turku 1975, s. 25-42. 

Lintonen, Raimo, Matti Niemi, Leo Olasvirta & Jou
ko Pesonen: Structure and Change of the Finnish 
External Governmental Relations, Department of 
Political Science, University of Helsinki, 1978. 

Mulcahy, Kevin V.: The Secretary of State and the Na
tional Security Adviser, Foreign Policy-making in 
the Carter and Reagan Administrations. Presiden
tial Studies Quarterly 16(1986): 2, s. 280-99. 

Nicholson, Harold: The Evolution of Diplomacy. Col
lier Books, New York 1966. 

Niemi, Matti: Ulkoasiainhallinto vuorovaikutus-, 
päätöksenteko- ja intormaatiojärjestelmänä, Valtio
opin lisensiaattityö Helsingin yliopistossa, 1984. 

Ridley, F.F.: The Responsibility of Officials in the De
mocratic Political System, teoksessa A.F. Leemans 
& A. Dunshire (toim.), The Public's Servants, 
Checks on Public Servants in European Countries, 
Finnpublishers, Tampere 1981. 

Rosati, Jerel A.: Developing a Systematic Decision
Making Framework, Bureaucratic Politics in Pers
pective. World Politics 33(1981): 2, s. 234-51. 

Salminen, Ari: Tapaustutkimus talouden, politiikan /a 
hallinnon keskinäisistä kytkennöistä, Suomen idän
kaupan suuryritykset. Yleisen valtio-opin laitos, Hel
singin yliopisto 1983. 

Smith, Michael Joseph: Realist Thought trom Weber 
to Kissinger, Louisiana State University, Baton 
Rouge 1986. 

Snidal, Duncan: The Game Theory of International Po
litics. World Politics 38(1985): 1, s. 25-57. 

HALLINNON TUTKIMUS 1 • 1988 

Snyder, Glenn H. & Paul Diesing: Conflict Among 
Nations, Bargaining, Decision-Making and System 
Structure in International Crises, Princeton Univer
sity Press, Princeton 1977. 

Steinbruner, John: The Cybernetic Theory of Decision, 
New Dimensions of Political Analysis, Princeton 
University Press, Princeton 197 4. 

Sundelius, Bengt: lnterdependence, lnternationaliza
tion and Foreign Policy Decentralization in Sweden. 
Cooperation and Conflict 19(1984): 2, s. 93-120. 

The Tower Commission Report: The Full Text of the 
President's Special Review Board, Bantam Books, 
New York 1987. 

Vartola, Juha: Valtionhallinnon rakenteellisen muu
toksen ongelmasta. Acta Universitatis Tamperen
sis, ser. A, voi. 103, Tampere 1979. 

Waltz, Kenneth: Theory of International Politics, 
Addison-Wesley, Reading MA 1979. 

Watson, Adam: Diplomacy. The Dialogue between 
States, Methuen, Lontoo 1982. 

Weber, Max: The Theory of Social and Economic Or
ganization (käänt. A.M. Henderson ja Talcott Par
sons), The Free Press, New York 1964. 

Weber, Max: The National State and Economic Policy 
(Freiburg Address) Economy and Society 9(1980): 
4, s. 428-49. 

Wihtol, Åke: Kansainvälistyminen lisää ulkoasiainhal
linnon tehtäviä, Kauppapolitiikka (1985): 4-5, s. 
31-35.

Väyrynen, Raimo: Valtionhallinnon kansainvälistymi
nen. Hallinto (1986): 1, s. 11-14. 

Väyrynen, Raimo: Pienet valtiot kansainvälisissä suh
teissa, Valtion painatuskeskus, Helsinki 1988. 




