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1. Hajauttaminen on yksi käytetyimmista is-
kusanoista ja tavoitteista ajankohtaisessa hal-
linnon kehittamisekeskustelussa. Taman osoit-
tamiseksi riittanevat seuraavat viittaukset tuo-
reisiin osin jo toteutettuihinkin virallisluontei-
sjin ehdotuksiin: 

— hallinnon hajauttamiskomitean mietintö (kom.miet. 
1986:12) 

— suunnittelujärjestelmien arviointityeryhman mietintб  
(kom. miet. 1985:41) 

— normityб ryhmän mietintб  (kom.miet. 1986:10) 
— valtion virkamies- ja virkaehtolaiп säadannбn uudistami-

nen (julkishallinnon oikeusasemakomitean mietintб, 
kom.miet. 1979:60; lait 755 ja 76411986) 

— v8iiportaanhallinnon uudistaminen, mm. v8liportaaпhal-
hntokomitea II:n budjetointia koskevat ehdotukset 
(kom. m i et.1982: 71) 

— kuntien itsehallinnon vahvistamista koskevat ehdotukset 
kuten normitoimikunnan mietintö (kom.miet. 1982:21), 
kuntien itsehallintokomitean mietintö (kom.miet. 1983:3) 
seka kunnallistalouden neuvottelukunnassa laadittu eh-
dotus kuntien valtionosuus-ja valtionavustusjarjestelman 
kehittämiseksi (kom.miet. 1982:66) 	. 

— valtion liikelaitosten ohjauksen ja organisaatiomuodon 
uudistaminen (valtion liikelaitoskomitean mietintö. 
kom.miet. 1985: 2; He n:o 137V. 1986 vp.) 

Hallinnon hajauttaminen ei kuitenkaan ole 
mikään uusi hallinnon kehittamistavoite. Niin-
pa tarua tavoite oli keskeisesti esillä jo valtio-
neuvoston vuonna 1960 tekemässä periaate-
paatб ksessa valtionhallinnon organisaation 
kehittämisestä (28.1. 19601V1:n kiertokirje 24). 
Tuolloin hajauttamista eli desentralisaatiota 
kuitenkin perusteltiin ahtaasti tehokkuusnakб -
kulmasta, jonka rajoitukseksi esitettiin oikeus-
turvanakб kо hdat. 

Päatбksеn mukaan hallinnon organisaatiomuutoksia harkit-
taessa tavoitteeksi on asetettava hallinnon tehokkuuden ko-
hottaminen. Tavoite voidaan toteuttaa "sijoittamalla toimi-
valta kussakin tapauksessa alimpaan sellaiseen portaaseen, 
jolla on riittävä pätevyys, riittavan laaja näkemys ja liedos-
saan asian ratkaisemiseen vaikuttavat seikat". Erillislna ha-
jauttamiseen liittyvina kysymyksinä paatбksessa nostettiin 
esille viranomaisten sisäinen desentralisointi; paatб sval-
Ian joustava delegointi keskusvirastoissa ja laanlnhalli-
tuksissa; kollegisen käsittelyn rajoittaminen keskusviras-
toissa; valtion liikelaitosten toiminnan Itsenäisyyden, 
oma-aloitteisuuden ja joustavuuden kohottaminen: sekä lää-
ninhallinnon vahvistaminen ja toimivallan siirtäminen kes-
kushallinnosta laaninpо rtaaseen. 

Voisi ehkä ajatella, että nykyinen hajautta-
miskeskustelu edustaa vain yhtä lähes luon-
nonvoimaisesti toistuvaa vaihetta hallinnon ke-
hittamishankkeiden ikuisessa kiertokulussa. 
Tällainen tulkinta on kuitenkin nähdäkseni ha. 
tikб itу. Niinpa tuoreissa ehdotuksissa desent-
ralisaatioon on otettu laajempi nakб kulma ja 
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sille on asetettu monipuolisemmat tavoitteet ja 
tehtävät kuin neljännesvuosisata sitten. Ja mi
kä vielä tärkeämpää, ehdotukset sijoittuvat uu
denlaiseen kokonaisyhteiskunnalliseen tilan
teeseen, pyrkivät vastaamaan uudenlaisiin yh
teiskunnallisen kehityksen esiin nostamiin 
haasteisiin. 

2. Yhteiskuntakehityksen mukanaan tuomia
uusia ongelmia on pyritty jäsentämään niin sa
notun keynesiläisen sosiaalivaltion kritiikissä.
Kritiikin taustana on ollut käsitys, jonka mu
kaan yhteiskunnan valtiollinen ohjaus ja sään
tely on ajautunut ratkaisuaan vaativaan krii
siin. Jätän tässä yhteydessä pohtimatta, onko 
esimerkiksi Suomessa käytettävissä riittävästi 
tutkimustietoa tällaisen kriisin todentamiseksi. 
Hallinnon hajauttamisehdotusten taustaksi on 
tärkeintä todeta, että kriisikeskustelun aallot 
ovat pyyhkäisseet myös Suomen yli, olkoonpa, 
että väitetyt kriisioireet ja niiden parantamisek
si esitetyt lääkkeet ovat toisinaan saattaneet 
perustua pikemminkin ulkomaisten puheenvuo
rojen yksioikoiseen siirtämiseen oloihimme 
kuin kotoisten ongelmiemme erittelyyn. 

Mitä keynesiläisellä sosiaalivaltiolla sitten 
tarkoitetaan? Suhteessa talouteen se voidaan 
määritellä valtioksi, joka puuttuu korjaavasti 
autonomisiin, markkinamekanismin välittämiin 
taloudellisiin prosesseihin erityisesti ehkäis
täkseen suhdannevaihteluista aiheutuvia on
gelmia. Yhteiskunnan jäsenten sosiaalisen elä
mänpiirin alueella keynesiläinen sosiaalivaltio 
taas pyrkii kompensoimaan talousjärjestel
mästä välittyviä haittavaikutuksia, esimerkkei
nä vaikkapa sosiaalivakuutus sekä sosiaali- ja 
terveydenhuolto. 

Keynesiläisen sosiaalivaltion kritiikki ja sen 
kriisin tulkinta on vaihdellut muun muassa 
poliittis-yhteiskunnallisten näkemysten mukai
sesti; karkeasti jaotellen voimme puhua yhtääl
tä oikeistolaisista ja toisaalta vasemmistolai
sista tulkinnoista. Puheenvuoroja voi ryhmitel
lä myös sen perusteella, painotetaanko niissä 
enemmän valtion suhdetta talouteen vai yhteis
kunnan jäsent�n sosiaaliseen elämänpiiriin. 
Rohkenen tehdä seuraavan yleistyksen: oikeis
tolaiset keskustelijat ovan yleensä olleet enem
män huolissaan valtion taloudellisten interven
tioiden väitetyistä haittavaikutuksista, vasem
mistolaiset taas valtion yhä läpikäyvemmästä 
tunkeutumisesta sosiaalisiin suhteisiin. 

Oikeistolaisen kritiikin ytimenä voi pitää väit
teitä, joiden mukaan keynesiläinen sosiaalival
tio ehkäisee investointeja ja tuottavaa työnte
koa, asettaa esteitä edelleenkin perustaltaan 
terveiden markkinamekanismien toiminnalle: 
julkinen sektori imee verotuksellaan yhä enem
män resursseja talouden yksityiseltä sektorilta, 

haittaa yksityiskohtaisella sääntelyllään va
paata yrittäjätoimintaa, heikentää tehottomuu
dellaan työn yleistä tuottavuutta ja alentaa so
slaalietuuksillaan yksilöllistä työmotivaatiota. 
Valtion interventiot ovat kääntyneet tavoitet
taan vastaan: ne toimivat pikemminkin talou
dellisia ongelmia luovasti ja lisäävästi kuin nii
tä ehkäisevästi ja poistavasti. Kriisitermistölle 
käännettynä valtion ja talouden suhteista esi
tetyt väitteet kuvastavat teesejä keynesiläisen 
sosiaalivaltion rationaliteetti· Ja rahoituskriisis
tä. 

Myös valtion ja sosiaalisen elämänpiirin suh
teita koskeva kritiikki sisältää väitteen tavoit• 
teiden ja keinojen välisestä ristiriidasta; näin 
"sosiaalivaltiollisen projektin" dilemmaa luon
nehtii esimerkiksi JOrgen Habermas (1985). Ta
voitteena on ollut luoda tasa-arvolle rakentuvia 
elämänmuotoja, jotka mahdollistaisivat myös 
yksilöllisen itsetoteutuksen. Tavoitteen toteut
tamiseksi on kuitenkin turvauduttu keinoihin, 
jotka uhkaavat murentaa sosiaalisten elämän
piirien omaehtoisia normatiiviskultturaalisia 
rakenteita ja samalla supistaa yhteisöllistä ja 
yksilöllistä autonomiaa. Konkreettiset ja yksi
löllisesti eriytyvät sosiaaliset ongelmat abstra
hoidaan ja tyypillistetään valtion käytettävissä 
o:evia ohjauskeinoja - valtaa ja rahaa - vas
taaviksi; ongelmat määritellään valta- ja raha
keinoista eikä kansalaisten tarpeista käsin. 
Vaarana on sosiaalisten suhteiden byrokrati· 
soituminen ja monetarisoituminen, sosiaalis
ten suhteiden subjektien muuntuminen byrok
raattisen vallankäytön objekteiksi, sosiaalisen
elämänpiirin ("Lebenswelt") valtiollinen koloni
alisaatio, kuten Habermas pelkäämänsä kehi• 
tystä luonnehtii. (Habermas 1981, 531-547; 
Habermas 1985). 

Kun valtion ja talouden suhteissa lisääntyvät 
yhteiskunnalliset interventiot saattavat johtaa 
rationaliteetti- ja rahoituskriisiin, sosiaalisen 
elämänpiirin alueella seurauksena voi Haber
masin mielestä olla legitimaatio· ja motivaatio
kriisi. Valtio on talouteen kohdistuvien tehtä
viensä ohella yhä laajemmin omaksunut per
heen, muiden lähiyhteisöjen ja vapaaehtoisten 
yhteenliittymien aiemmin hoitamia sosiaalisia 
tehtäviä. Tämä lisää valtioon kohdistuvia odo
tuksia ja samalla politisoi ja saattaa julkisen 
keskustelun kohteeksi uusia yhteiskuntaelä
män alueita; julkisten toimintojen legitimaatio
tarve ja kansalaisten osalllstusmisvaatimukset 
kasvavat. Samanaikaisesti murentuvat aiem
man yksilöllistä sosiaalisaatiota ja tarvetulkin
taa ohjanneet kultturaaliset mallit kuten työ- ja 
suoritusetiikka tai usko perheeseen. Ellei niitä 
korvaavia arvoja ja sosiaalisia normistoja kyetä 
kehittämään, edessä on legitimaatiokriisiä 
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osaltaan voimistava motivaatiokriisi. (Haber
mas 1975).1 

3. Keynesiläisen sosiaalivaltion kritiikin voi
varsin kattavasti tulkita tai muuttaa byrokratia
.!5!.i�if.k)ksj. Niin tieteellisessä kunr'·yYeis-esså 
-yhtelskilllnallisessakin keskustelussa byrokra
tiaa ja byrokratisoitumista on tarkasteltu use
asta eri näkökulmasta; näiden näkökulmien 
mukaisesti on myös byrokratiakritiikki eriyty
nyt. 

Byrokratiakritiikin voi kohdentaa ainakin nel-
jälle eri tasolle�onaisyhteiskunnallisessa 
perspektiivissä byro ratisoitumisella on tarkoi=
tettu julkisen hallinnon tehtävien ja sääntelyn 
lisääntymistä ja tunkeutumista yhä uusille yh
teiskunnan osa-alueille. Tästä näkökulmasta 
esitetty kritiikki on ollut huolestunut markkina
mekanismien toiminnasta sekä yksilöllisen ja 
yhteisöllisen taloudellisen ja sosiaalisen va· 
pauden kaventumisesta. 

c_, Poliittis-hallinnollisen järjestelmän kokonai
suudessäbyrokråtisbitumisella on ymmärretty 
toimeenpanokoneiston kasvua ja valtiollisen 
vallankäytön ja päätöksenteon ainakin tosiasi
allisen painopisteen siirtymistä pois edustuk
sellaisista elimistä. Poliittis-hallinnollisen jär
jestelmän kokonaisyhteyteen voi sijoittaa 
myös korporatismikritiikin. Tässä kritiikissä 
väitetään poliittisen vallan keskuksen siirty
neen julkisen ja intressijärjestöjen byrokratian 
yhteenkietoutuneelle eliitille; taktinen päätök
senteko tapahtuu tämän mukaan enenevässä 
määrin valtion toimeenpanokoneiston ja etujär
jestön yhteiselimissä tai näiden välisissä neu
votteluissa. Poliittis-hal linnollisen järjestelmän 
tasolle suuntautuvan kritiikin mittapuina ovat 
olleet ennen mutta demokratia- ja legitimiteet
t 1Päkökohdat. 

; / Hallinnon ja sen yksittäisten organisaatioi• 
)den tasolla kriteerinä on puolestaan ollut en
nen muuta tehokkuus: byrokraattisten organi
saatiorakenteiden on katsottu ehkäisevän hai-

(__ 
linnon sisäisen tehokkuuden nostamista. Yksi

(fot�son byr_okratiakritiikissä on taas omaksut
/ tu Joko hallinnon kohteiden tai byrokraattisten 1 organisaatioiden yksittäisten jäsenten näkö-

kulma. Huolenaiheena on ollut yksilön ja byrok; 
ra�ttises�i organisoidun hallinnon etäisyys, 
näiden vieraantuminen toisistaan; arviointikri
teere!nä o� käytetty yksilön itsetoteutuksen ja 
osalhstum1sen mahdollisuuksia sekä hallinnon 
responsiivisuutta yksilötason tarpeilla.2 

4. Myö_s ajankohtainen oikeusjärjestelmän
ong_elmlsta käyty keskustelu on osaltaan liitet
täv!ss� keynesiläisen sosiaalivaltion ja byrok
ra�1so1tum1sen kritiikkiin. Tätäkin keskustelua 
voidaan eritellä samantapaisin kriteerein kuin 
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sosiaalivaltio- ja byrokratiakritiikkiä. 
Niin sanottua normitulvaa koskevat puheen

vuorot3 voidaan kytkeä kokonalsyhteiskunnalll
sesta perspektiivistä lähtevään byrokratiakrl
tiikk!in: jatkuvasti lisääntyneet valtiolliset inter
vent�ot talo�de_n Ja sosiaalisen elämänpiirin 
alue1l_le on pitkälti toteutettu juuri laajenevalla 
norm1�annolla. Valtiolla (tai laajemmin julkisel
la hallinnolla) on ensisijaisina yhteiskunnallisi
n� ohja_usvä_linei_nään käytettävissään yhtäältä 
oikeus Ja to1saa,ta raha; silloinkin kun raha on 
pri�ääri oh_Jausväline, sen käyttämistä yleensä 
ohJataan oikeudellisella sääntelyllä. Sääntely
a�altaan �aajenevan ja sisällöllisesti tiivistyvän 
01keudell1sen normiston on nähty yhtäältä 
asettavan byrokraattisia rajoituksia ja esteitä 
markkinamekanismien toiminnalle ja yrittäjän
�apaudelle sekä toisaalta tuovan yhteiskunnan 
Jäsenten sosiaalisiin suhteisiin niille vieraita 
ulkopuoliseen vallankäyttöön perustuvia raken'. 
teita. 

Luonnostelmani kritiikki sisältää teesin oi
keuden kohderationaliteetin kriisistä. Koh
derationaliteetilla ymmärrän oikeuden vastaa
vutta sääntelykohteensa sisäisiin vaatimuk
siin.4 Erilaisen tulkinnan tämä kriisi saa siitä 
riippuen, tarkastellaanko taloudellisten proses
sien vaiko sosiaalisten suhteiden sääntelyä: ta
louden perspektiivistä kyse on autonomisten 
markkinamekanismien häiriöistä, sosiaalisen 
elämänpiirin kannalta taas Habermasin Le
bensweltin kolonialisaatioksl kutsumasta il
miöstä. 

Normitulvakeskustelu sisältää kuitenkin 
myös muille byrokratiakritiikin tasoille kytkey
tyviä juonteita. Lisääntyneen oikeudellisen nor
minannon painopiste ei ole ollut niinkään edus
kuntalaeissa kuin toimeenpanokoneiston anta
missa normistoissa.5 Havainnot oikeudellisen 
�or�i�a�non �uutoksista vastaavat byrokra
t1akrit11kin teesiä valtiollisen vallan painopis
teen siirtymisestä pois edustuksellisista eli
mistä. 

Toimeenpanokoneiston norminanto noudat
taa yleensä joko strategista tai instrumentaa
/ista päätöksentekomallia. Strateginen päätök· 
senteko nojautuu intressikompromisseille 
instrumentaalinen taas ohjautuu objektiivisiksi 
tulkituista yhteiskunnallisista lainalaisuuksis
ta. Länsimaisten demokratioiden valtiosääntö• 
jen mukaan oikeuden legitimaation on kuiten
kin määrä pohjautua diskursiiviseen menette·
lyyn: �ansan_edus_tuslaitos säätää lait vapaas
sa, rat1onaallsest1 argumentoivassa ja julkises
s� keskustelussa, jossa erillisintresseistä tii
vistyy yleistä Gulkista) Intressiä vastaava lop
putulos.6 Normitulvan seurannalsilmiöihin voi 
siten liittää myös demokratia• ja legitimaåtio-
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ongelmat, joita vielä lisäävät yllä esitellyt koh
derationaliteetin pulmat. 

Leglmaatio-ongelmat kytkeytyvät toiseen oi
keuden rationaliteettiulottuvuuteen, sen nor
matiiviseen rationatiteettiln. Normatiivista ra
tionaliteettia arvioitaessa oikeuden legitimi
teettiä ei ymmärretä ainoastaan sen tosiasialli
seksi hyväksynnäksi; punnittavana on myös oi
keusnormien hyväksyttävyys. 

Suuri osa toimeenpanokoneiston norminan
nosta toteuttaa Julkishallinnon sisäistä oh
jausta.7 Norminannon lisääntyminen onkin an• 
tanut aihetta myös hallinnon sisäiseen, tehok
kuuskriteeriä painottavaan byrokratiakritiik-

. kiln. Ylempien viranomaisten yksityiskohtaisen 
sitovan ohjauksen on muun muassa katsottu 
ehkäisevän alempien yksiköiden itseohjautu
vuutta ja niiden joustavaa sopeutumista toi
mintaympäristön kulloisiinkin, usein nopeisiin
kin muutoksiin; myös toimeenpanokoneiston 
sisäisen norminannon yhteydessä on ehkä 
mahdollista puhua kohderationaliteetin krii
sistä. Silloin kun valtion hallintoviranomaisten 
norminannon kohteena ovat kunnat ja kunnalli
set elimet, arviointiperusteisiin tuo vielä oman 
lisänsä kunnallisen itsehallinnon asema (ks. 
kom.miet. 1982:21 ja 1983: 3). 

5. Samalla tavoin eriytyneitä kuin sosiaali
valtio-, byrokratia- Ja oikeuskritiikkikin ovat ol
leet myös kehityssuunnan muuttamiselle, de

byrokratisoinnille, asetetut tavoitteet ja näiden 
toteuttamiseksi hahmotellut keinot. Seuraava 
tavoitteiden kokoava ryhmittely on vain eräs 
ehdotus; myös muunlaisiin jaotteluihin voitai
siin varmaankin turvautua: 

- markkinamekanismien toimintaesteiden
purkaminen

- yksilöllisen ja yhteisöllisen sosiaalisen ja
kulttuuraalisen toimintavapauden Ua vas
tuun) lisääminen

- julkisen hallinnon ja talouden julkisen
sektorin tehokkuuden ja tuottavuuden li
sääminen

- hallinnollisten organisaatioiden itseoh
Jautuvuuden ja tuotosvastuun lisääminen

- päätöksenteon demokraattisuuden ja le
gitimiteetin kohottaminen diskursiivisen
ideaalln mukaisesti joko edustuksellisten
elinten asemaa vahvistaen tai niin sano
tuin lähldemokraattisin järjestelyin

- hallinnon responsiivisuuden lisääminen
suhteessa kansalaisten tarpeisiin.

Hallinnon hajauttaminen eli desentralisaatio 
on yksi keskeisistä debyrokratisoinnin keinois
ta. Tarkoitan hajauttamisella hallinnon tehtä
vien ja toimivallan siirtämistä joko vertikaali- • · 
sestl tai horisontaalisesti. Horisontaalista ha-
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jauttamista edustavat toimivalta- ja tehtäväsiir
rot samalla hallintohierarkian tasolla. Vertikaa
lisessa desentralisoimisessa taas tehtäviä ja 
toimivaltaa siirretään hallintohierarkiassa 
alemmille organisaatiotasoille. 

Vertikaalisessa suunnassa hajauttaminen 
voi olla joko hallintoyksiköiden välistä tai nii
den sisäistä. Vertikaaliseen hajauttamiseen 
luen niin ikään - ehkä hieman totunnaisesta 
poiketen - siirrot valtion keskitetyn hallinto
hierarkian ulkopuolisille tahoille: kunnallishal
lintoon, välillisen valtionhallinnon yksiköille tai 
yksityisille subjekteille. Tulkitsen siten myös 
yksityistämisen yhdeksi hajauttamisen muo
doksi. Vertikaalista hajauttamista voivat näin 
ollen olla tehtävä- ja toimivaltasiir.rot 

- valtion keskushallintotasolta toiselle
(esim. ministeriöstä keskusvirastoon)

- valtion keskushallinnosta valtion aluehal
lintoon

- hallintoyksiköiden sisällä osayksiköltä
toiselle

- valtionhallinnosta kunnallishallintoon
- valtionhallinnosta välilliseen valtionhal-

lintoon tai
- yksityisille subjekteille (yksityistäminen)B.
Vertikaalisen hajauttamisen muodoista yksi

tyistäminen vaat'inee vielä täsmennystä. Yksi
tyistäminen tai privatisointi on ollut keskeisiä 
tunnuksia kuluvan vuosikymmenen sosiaalival
tio- ja byrokratiakritiikissä. Tämänkin käsitteen 
merkityssisällöt ovat vaihdelleet noudatellen 
suunnilleen niitä kriteerejä, jotka edellä omak
suin sosiaalivaltiokritiikkiä jäsentäessäni. 

Niinpä yksityisellä on tarkoitettu yhtäältä 
markkinoita ja toisaalta perhettä ja muita sosi
aalisen elämänpiirin yhteisöjä tai vapaaehtois
järjestöjä; vastaavasti yksityistäminen on saat
tanut merkitä julkisten toimintojen siirtämistä 
joko markkinoille tai perheille ja yhteisöille. 
Edellinen vaihtoehto, markkinoistaminen, on 
taas saattanut täsmentyä muun muassa seu
raaviksi vaatimuksiksi 

- julkisen palvelutuotannon ja -jakelun
saattaminen markkinamekanismien pii
riin, (maksukykyisen) kysynnän Ja tarjon
nan lakien mukaisesti ohjautuvasti ja sa
malla yksityisten (palvelujen ostajien)
rahoitettavaksi

- verovaroin rahoitettavien toimintojen siir-
• täminen yksityisille (palvelujen ostami

nen)
- julkisen sektorin monopolina olleiden alo

jen avaaminen myös yksityisille
-:- julkisyritysten luovuttaminen (myyminen) 

yksityisille 
- yksityisen taloudellisen toiminnan julki

sen sääntelyn keventäminen tai purkami-
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nen (deregulaatio).9 
6. Oikeuden asemaa hallinnon hajauttami

sessa voidaan lähestyä kahdesta eri näkökul
masta. Ensinnäkin voidaan kysyä, millaisia ra
joituksia, ehtoja ja muotovaatimuksia oikeus
järjestys asetaa desentralisaatiol le, tehtävien 
ja toimivallan siirtämiselle. Tämän lisäksi oi
keutta voidaan lähestyä ikään kuin primäärinä, 
itsenäisenä hajauttamisen muotona tai keino
na. Tällöin kysymys voi olla joko deregulaatios
ta eli oikeudellisen sääntelyn purkamista tai 
sitten vaihtoehtojen etsimisestä perinteiselle 
oikeudellisen sääntelyn tyypille. 

Valtiosääntömme sisältää perustavat julki
sen vallan organisaatioita koskevat oikeus
säännöt, jotka voidaan tulkita oikeusjärjestyk
sen hajauttamiselle asettamiksi rajoituksiksi. 
Tosin on muistettava, että näistäkin rajoituk
sista voidaan poiketa perustuslain säätämis
järjestyksessä käsiteltävällä lailla. 

Tällaisia perussääntöjä ovat muun muassa 
hallitusmuodon 2 §:ään nojautuva eduskunnan 
asema ylimpänä valtioelimenämme sekä sa
man pykälän sisältämä valtiovallan kolmijako. 
Hallitusmuodossa myös osoitetaan tasavallan 
presidentti ja valtioneuvosto ylimmiksi toi
meenpanovallan käyttäjiksi. Samoin hallitus
muoto sisältää hajauttamisessakin huomioon 
otettavia perussäännöksiä väliportaan ja pai
kallistason hallinnosta. Desentralisaatiossa 
saatetaan niin ikään joutua pohtimaan kysy
mystä virkamieshallinnon valtiosääntöisestä 
asemasta: edellyttääkö hallitusmuoto, että hal
lintoa hoitavat tehtäviinsä nimetyt, päätoimiset 
virkamiehet, ja miten ehdottomasti se tätä 
edellyttää, minkälaisia poikkeuksia se tästä 
sallii?10 

Esimerkkeinä mainitsemiani oikeussääntöjä 
voi kutsua hajauttamisen oikeudellis-organisa
torisiksi reunaehdoiksi. Niiden ohella on de
sentralisaation mahdollisina esteinä tarkastel
tava myös perustuslain tietyille päätöksenteko
ja ohjausjärjestelmille asettamia vaatimuksia. 
Tällaisina järjestelminä voimme lähestyä esi
merkiksi oikeudellista norminantoa, budjetti
prosessia ja parlamentarismia. Niinpä meillä 
?n voim�ssa perustuslain tasoisia sääntöjä, 
Jotka sääntelevät lainsäädännön piiriin kuulu
vien normien antamista ja tämän norminanto
vallan siirtämistä muille kuin hallitusmuodon 
2,2 §:n tarkoittamalle lainsäätäjälle. Samoin 
noudatettavana on perustuslain tasoisia sään
töjä, jotka määrittävät päätösvaltaa budjetti
prosessin eri vaiheissa sekä budjetin alaa ra
kennetta ja sisältöä. Parlamentarismin pe;iaa
te taas turvaa eduskunnan valtioneuvoston 
kautta välittyviä hallinnon ohjaus- ja valvonta
mahdollisuuksia. Nämä voivat olla esteinä esi-
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merkiksi toimivallan siirtämiselle yksiköille, jot
ka eivät ole valtioneuvoston ohjaus- ja valvon
tamahdollisuuksien ulottuvissa. 

Oikeusjärjestyksemme asettaa niin ikään 
vaatimuksia niille päätöksenmuodoille, joita 
toimivallan ja tehtävien siirrossa on käytettävä. 
Nämä vaatimukset liittyvät osaltaan näkökoh
tiin, joita tarkastelin valtiosääntömme desent
ralisaatiolle asettamina rajoina: silloin kun ra
jat ylitetään, desentralisaatio on toteutettava 
perustuslain säätämisjärjestyksessä käsitelyl
lä lailla. 

Desentralisaatiossa noudatettavia päätök
sentekomuotoja määrää muun muassa siirret
tävän toimivallan luonne, se, kuuluuko kompe
tenssi lainsäädäntövallan, toimeenpanovallan 
tai lainkäyttövallan piiriin vai onko kysymyk
sessä mahdollisesti näiden ulkopuolelle jäävä 
toimivallan laji. Merkityksensä on myös sillä 
seikalla, liittyykö kompetenssi valtio-organi
saatiosta ulospäin suuntautuvaan vai pelkäs
tään sen sisäiseen toimintaan. 

Delegaation Ua subdelegaation) mahdolli
suus päätöksentekomuotoihin liittyvänä 
osaongelmana eriytyy sekin toimivallan oikeu
dellisen luonteen mukaisesti. Delegaatiosta
han on kyse silloin, kun siirrosta päättää toimi
valtainen elin itse. 11 

Päätöksenteolta edellytettävään muotoon ja 
tasoon vaikuttaa myös, siirretäänkö toimival
taa jo olemassa olevalle elimelle vai luodaanko 
kompetenssia käyttämään uusi yksikkö. Valit
taessa jälkimmäinen vaihtoehto on näet otetta
va huomioon myös uusien hallintoyksiköiden 
perustamisjärjestystä koskevat säännöt. Nämä 
säännöt puolestaan saattavat eriytyä muun 
muassa sen perusteella, mihin organisaatioka
tegoriaan uusi yksikkö sijoittuu. Kun yksityistä
misen mahdollisuus sivuutetaan, perusvaih
toehtoja ovat valtionhallinto, kunnallishallinto 
ja välillinen valtionhallinto. 

Kysymys oikeusjärjestyksen desentralisaati
olle asettamista rajoituksista ja muotovaati
muksista hajoaa siten moniksi osaongelmiksi. 
Asetelmien täsmentämiseksi on vastattava ai
nakin seuraaviin kysymyksiin: 

- Millainen on siirrettävän toimivallan oi
keudellinen luonne?

- Millaiselta orgaanilta toimivaltaa siirre
tään?

- Millaiselle orgaanille toimivaltaa siirre
tään?

- Siirretäänkö toimivaltaa jo olemassa ole•
valle vaiko vasta perustettavalle orgaanil
le?

7. Deregulaatiota hajauttamisen välineenä
on arvioitava oikeudellisen sääntelyn kohtei
den mukaan eriytyneesti. Niinpä on erotettava: 
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— valtio-organisaation sisäisessä ohjauk- 
sessa vaikuttavan sääntelyn purkaminen 

— valtion ja kunnallishallinnon välisissä 
suhteissa vaikuttavan sääntelyn purkami- 
nen 

— valtion ja talousjärjestelmän suhteissa 
vaikuttavan sääntelyn purkaminen 

— valtion ja sosiaalisen elämänpiirin suh-
teissa vaikuttavan sääntelyn purkaminen. 

Vastaavasti jakautuvat myб s deregulaatiolla 
tavoiteltavat päämäärät. Pyrkimyksenä voi olla 

— nostaa valtio-organisaation sisäistä sää-
telyä purkamalla hallinnon tehokkuutta 
sekä lisätä alemman tason hallintoyksi-
kб iden itseohjautuvuutta ja responsiivi-
suutta suhteessa yksilб tasoisiin (kansa-
laisten tai hallinto-organisaatioiden jä-
senten) tarpeisiin 

— vahvistaa kunnallista itsehallintoa ja sa-
malla julkisen päätбksenteon demokraat-
tisuutta ja legitiimisyyttä 

— vapauttaa markkinamekanismien toimin-
taa talousjärjestelmässä tai 

— lisätä sosiaalis-kulturaalista toimintava-
pautta yhteiskunnan jäsenten sosiaali-
sessa elämänpiirissä. 

Deregulaation vaikutuksia voi ennakoida en-
nen kaikkea arvioimalla, mitä tulee oikeudellis-
ten sääntelyjen tilalle, millaisten normien, pää-
tбssääntб jen ja mekanismien tuloksena aiem-
min oikeudellisesti säännellyt toiminnot dere-
gulaation jälkeen maaräytyisivät. Seuraavat 
epäilyt eivät liene täysin perusteettomia. 

Valtio-organisaation sisäisissä ohjaussuh-
teissa deregulaatio saattaa kaventaa poliittis-
ten päätбksеntekijб iden, eduskunnan ja valtio-
neuvoston ohjausmahdollisuuksia hallintoon. 
Hallintoyksikб iden mahdollisesti lisääntyneen 
itseohjautuvuuden vastapainona voi olla niiden 
demokraattisen ohjauksen ja valvonnan supis-
tuminen. Hallinnon sisäisesti ehkä aikaansaa-
tava debyrokratisointi saattaa näin vahvistaa 
byrokratisoitumista poliittis-hallinnollisen jär-
jestelmän kokonaistasolla, lujittaa hallinnon 
ominaispainoa poliittisten päätбksentеkijб i-
den kustannuksella. Valtionhallinnon sisäisen 
normiston karsimisella ei sen sijaan ole tällai-
sia välittбmiä vaikutuksia poliittisten päätбk-
sentekijб iden ja hallinnon välisiin suhteisiin. 

Kunnallishallinnon valtiollista ohjausta välit-
tävien normistojen purkaminen voi puolestaan 
erityisesti sosiaali- ja koulutuspalveluja koske-
vassa päätб ksenteossa lisätä kansalaisten eri-
arvoisuutta palvelujen saannissa. Tämä vaara 
korostuu varsinkin, ellei palveluja ei ole taattu 
kansalaisille täsmällisillä, subjektiivisen oikeu-
den perustavilla säännб ksillä. Deregulaatio ei 
myбskään vielä yksin välttämättä johda pää- 

tб ksentеon demokraattisuuden, legitiimisyy-
den ja responsiivisuuden lisääntymiseen: kun-
nallishallinnon sisäiset suhteet saattavat olla 
yhtä lailla byrokratiaongelmien rasittamia kuin 
kuntien valtiollinen ohjauskin. 

Valtion ja talouden välisissä suhteissa vai-
kuttavan sääntelyn purkaminen johtaa ehkä 
juuri niihin samoihin epäkohtiin, joiden välttä-
miseksi tämä sääntely on vähitellen kehittynyt. 
Ei ole suinkaan varmaa, että sääntelyn purkau-
duttua talousjärjestelmää säätelisivät sen pa-
remmin yritysten välisissä kuin niiden sisäisis-
säkään suhteissa anonyymit, toimijoiden va-
pautta ja tasa-arvoa edellyttävät markkiname-
kanismit. Deregulaation tuloksena voi olla ta-
louden lisääntyvä keskittyminen ja ohjautumi-
nen taloudellisten toimijoiden valta-asemien 
mukaisesti. Ongelmaksi niin ikään muodostuu, 
miten torjutaan talousjärjestelmästä yhteis-
kunnan jäsenten sosiaaliseen elämänpiiriin ka-
navoituvat haittavaikutukset ja miten turvataan 
sellaisten intressien toteutuminen, jotka eivat 
kenties vastaa järjestelmän "sisäistä logiik-
kaa"; esimerkkeinä voi mainita vaikkapa ympä-
ristбnsuojelulliset, tyбsuojelulliset ja kulutta-
jansuojelulliset näkб kоhdat. 

Valtion ja sosiaalisen elämänpiirin välisissä 
suhteissa deregulaatio voi lakkauttaa sellaiset 
tuki- ja suojamuodot, joilla juuri on pyritty tur-
vaamaan yksilб iden sosiaalis-kultturaalisen toi-
mintavapauden (aineelliset) edellytykset. Sel-
laisia sosiaalisen elämänpiirin yhteisб jä, jotka 
korvaisivat byrokraattiset tuki- ja suojamuodot, 
ei kenties ole olemassakaan, moderni yhteis-
kunta on kenties nе  hajottanut. Mahdollista 
niin ikään on, että oikeudellisen sääntelyn tilal-
la astuvatkin sellaiset esivaltiolliset vallankäyt-
tбmuodot sosiaalisen elämänpiirin instituuti-
oissa ja yhtе isб issä, joita esimerkiksi Michel 
Foucault (1980) on eritellyt kurinpitoyhteiskun-
nan analyysissaan. Oikeudesta vapautetut so-
siaaliset suhteet eivät kenties rakennukaan 
tasa-arvolle ja autonomialle. (Vrt. Abel, 1980). 

8. Täydellistä deregulaatiota koskevissa vaa-
timuksissa tavallaan oletetaan, että ilman oi-
keudellista sääntelyä sen kohteena olevissa 
suhteissa vallitsisi tavoiteltava ihannetila, ol-
koonpa kysymys sitten hallinnon tehokkuudes-
ta, itseohjautuvuudesta ja responsiivisuudes-
ta; hallinnollisen päätб ksenteon paikallistason 
demokraattisuudesta ja legitiimisyydestä; ta-
loudellisen toiminnan (yrittäjyyden ja tyбntеon) 
vapaudesta; taikka yksilб llisestä tai yhteisб lli-
sestä sosiaalis-kultturaalisesta toimintavapau-
desta. Тäтä olettamus tuskin pitää paikkaansa. 
Oikeudelliseen sääntelyyn on yleensä turvau-
duttu juuri siksi, ettei näin ole asianlaita, ettei-
vät sääntelyn kohteeksi otetut yhteiskunnalli- 

i 
i 
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set suhteet täytä ihannetilan vaatimuksia. 
Deregulaatio merkitsisikin useissa tapauk

sissa ilmeisesti vain kehityksen pyörän kääntä· 
mistä taaksepäin, niiden epäkohtien palaamis
ta, joita sääntelyllä alun alkaen p_yrittiin �hkäi·
semään. Sosiaalivaltio·, byrokratia- Ja oikeus
kritiikki ilmentää kuitenkin käsitystä, että sään
tely ei ole toteuttanut tavoitettaan tai että van
hojen epäkohtien sijaan se on synnyttänyt u�
sia. Näytämme olevan umpikujassa: oikeudell1• 
nen sääntely on epäonnistunut mutta siitä luo· 
puminen palauttaisi meidät myös epätoivotta
vaksi koettuun alkupisteeseen siihen liittyne!· 
ne ongelmineen. Mitä tehdä? 

Alustavia vastauksia tähän kysymykseen voi 
nähdäkseni etsiä seuraavalta suunnalta: rat· 
kaisuna kritiikki- ja kriisikeskustelussa esille 
otettuihin ongelmiin ei ehkä niinkään ole täy
dellinen deregulaatio vaan oikeudellisen sään·
telyn luonteen muuttaminen, uudet sääntely
tyypit. Oikeudellisen sääntelyn luonteen muut· 
tuminen on ollut keskeinen teema viimeaikai
sessa modernin oikeuden evoluutiosta käydys
sä keskustelussa, jossa myös on haettu ratkai
suja sosiaalivaltiollisen oikeuden väitettyyn 
kriisiin. 

Keskustelun lähtökohtana on usein ollut 
Max Weberin erittely formaa/is-rationaalista oi·
keudesta, joka hänen mukaansa on ominainen 
länsimaisille kapitalistisille yhteiskunnille. Ka· 
pitalistisen markkinatalousyhteiskunnan oi
keus on formaalia itseriittoisuudessaan ja sul· 
jettuisuudessaan: oikeudellisten ratkaisujen 
premissit löytyvät oikeudesta itsestään, oikeus 
ei viittaa itsensä ulkopuolisiin normijärjestel· 
miin kuten moraaliin tai uskontoon eikä poliit
tisluonteisiin tai utilitaristisiin hyötynäkökoh• 
tiinkaan. Oikeus tyytyy luomaan yksityisille toi
mijoille -Weber tarkasteli ennen muuta talou
dellista, markkinakäyttäytymistä - selkeät ja 
ennustettavuuden vaatimukset täyttävät, ulkoi
set pelisäännöt, jotka mahdollistavat toimijoil· 
le tavoiterationaalisen, strategisen käyttäyty
misen. Oikeusnormit eivät sen sijaan itse lyö 
lukkoon yhteiskunnallisen (taloudellisen) toi
minnan tavoitteita ja niitä palvelevaa käyttäyty
mistä. Nämä määräytyvät oikeuden ulkopuoli
sista ja sen kannalta indifferenteista intres
seistä ja yhteiskunnallisen toimintaympäristön 
(markkinoiden) strategiselle käyttäytymiselle
kulloinkin asettamista rajoituksista ja vaati
muksista. 

Weberin formaalis-rationaalista oikeudesta
piirtämä kuva on liitettävissä kapitalistisen yh
teiskunnan ja valtion liberalistiseen vaihee
seen. Jo Weber näki, syntymässä olleen inter
ventio- ja sosiaalivaltion kynnyksellä, merkkejä
oikeuden materiaalistumisesta - tai ehkä täs-
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mällisemmin: remateriaalistumisesta. Tällaisi
na hän piti muun muassa oikeuden ulkopuoli
siin normijärjestelmiin viittaavia yleislausek
keita, poliittisten ja muiden hyötynäkökohtien 
tunkeutumista lainsäädäntöön ennen kaikkea 
työväenliikkeen valtiollisen vaikutusvallan Ii· 
säännyttyä sekä oikeustieteen intressilainopil· 
lisia suuntauksia. Weber oli kehityksestä huo
lissaan: kapitalistisen markkinatalouden oikeu· 
delta edellyttämä formaalis-rationaalinen luon
ne oli hänen mukaansa vaarassa murentua. 
(Weber 1980, erit. 387-513). 

Weberin erittelemää formaalioikeutta seu· 
raavaa vaihetta modernin oikeuden evoluutios
sa on kutsuttu jälkiliberaa/iseksi tai materiaali
seksi. Sen yhtenä keskeisenä, formaalioikeu· 
desta eroavana tunnusmerkkinä on pidetty ta
voitesuuntautuneisuutta, pyrkimystä yhteis
kunnallisten prosessien ja suhteiden tavoitteel
liseen ohjaukseen. Materiaalinen oikeus ei 
enää tyydy formaalioikeuden tavoin ulkoisten 
pelisääntöjen asettamiseen yhteiskunnallisille 
prosesseille ja toimijoille: se määrittelee myös 
tavoitteita ja näitä palvelevia enemmän tai vä• 
hemmän täsmällisiä käyttäytymisvaatimuksia. 
(Esim. Unger 1976, 192-223 ja Teubner 1982). 

Materiaalinen oikeus on nimenomaan keyne
siläisen sosiaalivaltion oikeutta. Juuri oikeu
den materiaalistumisen on katsottu tuottaneen 
niitä kohderationaliteetin ongelmia yhtäältä ta
louden ja toisaalta sosiaalisen elämänpiirin 
sääntelyssä, joihin oikeuteen täsmennetyssä 
sosiaalivaltio- ja byrokratiakritiikissä on kiinni· 
tetty huomiota: näille yhteiskuntaelämän alu• 
eille, niiden "sisäiselle logiikalle" vieraita ra
kenteita, jotka yhtäältä ehkäisevät markkina
mekanismien toimintaa ja toisaalta rajoittavat 
sosiaalis-kulturaal ista autonomiaa. 

Jotkut nykykeskusteluun osallistujat ovat 
kuitenkin olleet havaitsevinaan jo oireita oikeu
den eräänlaisesta jälkimateriaalisesta kehitys
vaiheesta, joka myös poistaisi materiaalisen oi
keuden aiheuttamat haittavaikutukset. Tämä 
on muun muassa länsisaksalaisen Gunter 
Teubnerin teesi: keynesiläiselle sosiaalivaltiol· 
le ominainen materiaalinen oikeus on korvautu
massa refleksiivisellä oikeudella.

Teubnerin tarkoittama refleksiivinen oikeus 
ei materiaalisen oikeuden tavoin osoita säänte
lemilleen yhteiskunnallisille osajärjestelmille 
ikään kuin ulkoakäsin toimlnallisia tavoitteita 
ja sisältöjä. Refleksiivinen oikeus kunnioittaa 
näiden osajärjestelmien omalakisuutta, luottaa 
niiden itsesäätelypotentiaaleihin. Se tyytyy lä· 
hinnä sääntelemään kompetensseja, organi
saatioita ja menettelyjä; näin se pyrkii lujitta· 
maan ja tukemaan sääntelemiensä osajärjes
telmien omia refleksiivisiä prosesseja. (Teub· 
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ner 1982). 

9. Ruotsalaisen oikeussosiologin Håkan Hy
denin analyysikehikko saattaa tarjota teoreetti
sia välineitä oikeudellisen sääntelyn muutos
ten erittelyyn ja ratkaisumallien kehittelyyn oi
keuden nykyisiin kriisi-Ilmiöihin. Hyden on luo
nut oikeudellisen normijärjestelmän sisäisten 
rakenteiden jäsentämistä palvelevan normity
pologian. Normitypologiansa avulla hän on en
sinnäkin arvioinut eri normityyppien edellyttä
miä viranomaispäätöksenteon argumentaatio
malleja ja päätöksenteko-orgaanien henkilöko
koonpanoja. Toiseksi hän on suhteuttanut ty
pologiansa oikeuden ulkoisiin funtioihin, jotka 
hän on eriyttänyt oikeuden sääntelykohteiden 
mukaisesti. 

Hyden on erottanut konstituoivat, menettely
ja toimintasäännöt. Konstituoivia sääntöjä 
ovat mm. kompetenssi ja organisaationormit; 
ne vastaavat kysymykseen: kenen on määrä 
toimia? Menettelysäännöt taas osoittavat, mil
laisia muotoja säänneltävässä toiminnassa on 
noudatettava, eli vastaavat kysymykseen: mi
ten? Toimintasäännöt taas määräävät toimin
nan sisällöstä eli vastaavat kysymykseen: mi
tä? 

Toimintasäännöt Hyden jakaa vielä velvolli
suus-, punninta- ja tavoite - keino-normeihin. 
Kutakin toimintasääntöjen tyyppiä vastaa 
myös erityinen viranomaispäätöksenteon ja 
-argumentaation malli sekä päätöksentekoeli
melle ominainen henkilökokoonpano.

Velvollisuusnormit perustuvat oikeustosi
seikkojen ja oikeusseuraamusten kytkennälle. 
Niin sanottua subsumptioloogista mallia nou
dattava päätöksenteko edellyttää ennen muuta 
oikeudellista asiantuntemusta. Päätöksenteko 
kohdistuu menneeseen tapahtumaan: päätök
senteossa ovat relevantteja vain jo realisoitu
neet faktat, eivät sen sijaan Itse päätöksenteon 
taktiset seuraamukset. 

Velvollisuusnormeihin turvaudutaan Hyde
nin mukaan ennen muuta silloin, kun säännel
tävän alueen toimijat ovat yksityisiä subjekte
ja, kun oikeus luo toiminnoille ainoastaan ul
koiset puitteet ja pelisäännöt ja kun toiminnan 
sisältö määräytyy olennaisesti sääntelyalueen 
sisäisistä itsesäätelymekanismeista. Esimerk
kinä voi käyttää oikeuden suhdetta markkina
mekanismien mukaisesti ohjautuvaan taloudel
liseen järjestelmään. 

Punnintanormit osoittavat säänneltävässä 
toiminnassa huomioon otettavat intressit ja 
mahdollisesti myös niiden keskinäisen paino
tuksen. Päätöksenteko nojautuu normien osoit
tamien intressien merkityksen arviointiin, ja 
päätöksentekoelimille on siksi usein ominaista 
eturyhmäedustus. 

" 

Punnintanormeja käytettäessä poliittis-hal
linnollisen järjestelmän ja sääntelyalueen välil
lä vallitsee interventiosuhde: toimijat ovat yksi
tyisiä subjekteja mutta oikeus puuttuu heidän 
toimintaansa myös sisällöllisesti pyrkiessään 
varmistamaan sellaisten intressien huomioon 
ottamisen, joita sääntelyalueen itsesääntele
vät mekanismit eivät "luonnostaan" toteuta, 
pyrkiessään ratkomaan näiden mekanismien 
ulkoisista vaikutuksista aiheutuvia tavoite- ja 
intressikonflikteja. Tämänkaltaista interventio
ta talouteen edustavat vaikkapa ympäristön-, 
kuluttajan- ja työsuojelulainsäädäntö. 

Tavoite - keinonormeja soveltava päätök
senteko on puolestaan luonteeltaan tavoitera
tionaalista ja edellyttää eri päätösvaihtoehto
jen todennäköisten taktisten, kausaalisten vai
kutusten arvioimista. Toisin kuin velvollisuus
normeja sovellettaessa tavoitekeino-normei
hin perustuva päätöksenteko suuntautuu ko
rostetusti tulevaisuuteen ja vaatii juridisen tie
tämyksen sijasta ensisijafsesti yhteiskuntatie
teellisesti orientoitunutta asiantuntemusta, 
sääntelyalueen kausaalisten lainmukaisuuk
sien tuntemista. 

Tavoitekeino-normeja Hyden pitää luon
teenomaisina suunnitelluille systeemeille, jois
sa primääritoimijoina ovat valtion ja kuntien vi
ranomaiset. Tällaisia järjestelmiä ja niitä vas
taavia normistoja on luotu ennen muuta niin 
sanottujen julkisten palveluiden tuotantoon ja 
jakeluun. (Hydån 1984 & 1985). 

Hydånln toimintasääntöjen luokitus on kyt
kettävissä myös viimeaikaisessa keskustelus
sa usein käytettyyn konditionaalisen ja finaali
sen ohjelmoinnin erotteluun. Konditionaalinen 
ohjelma seuraa kaavaa jos - niin, finaalinen 
ohjelma puolestaan rakentuu tavoitteiden ja 
keinojen kytkennälle. Konditionaalisesti struk
turoidussa ohjelmassa jos-lause Ilmaisee pää
töksenteon laukaisevan tapahtuman tunnus
merkit, niin-lause taas päätöksen sisällön. Kon
ditionaalista ohjelmaa sovellettaessa päätök· 
sen taktiset seuraamukset ovat soveltajan kan
nalta periaatteessa yhdentekeviä eikä tämä 
myöskään ole niistä vastuussa. 

Syyseuraus-suhteen näkökulmasta konditio
naalisessa ohjelmassa on määräävässä ase
massa syy: jos lauseen tunnusmerkit täyttävää 
taktista tapahtumaa voi pitää syynä, joka joh
taa niin-lauseen määrittelemään päätökseen. 
Sen sijaan finaalisessa ohjelmassa asetelma 
on päinvastainen: tavoiteltu vaikutus määrää 
käytettävät keinot, jotka ovat siihen nähden 
syysuhteessa. Toisin kuin konditionaalista 
kaavaa seurattaessa päätöksenteon keskeise
nä kriteerinä ovat sen ennakoidut taktiset seu
raamukset. 
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Hydenin toimintasääntöjen luokituksessa 
velvollisuusnormit, jotka perustuvat oikeustosi
seikkojen ja oikeusseuraamusten kytkennälle, 
noudattavat konditionaalista ohjelmointia. Ta
voitekeino-normit taas vastaavat tyypillisesti 
finaalista ohjelmaa. Punnintanormeja puoles
taan voinee pitää eräänlaisina konditionaali
sen ja finaalisen ohjelmoinnin yhdistelminä: 
ohjelmoidussa päätöksenteossa huomioon 
otettavat ja yhteen sovitettavat intressit edus
tavat ohjelmoinnin finaalista elementtiä, joka 
edellyttää myös päätöksen taktisten seuraa
musten huomioon ottamista. 12 

Hydenin typologian avulla on mahdollista 
tarkentaa modernin oikeuden eri kehitysvaihei
den väitettyjä ominaispiirteitä. Kehityksen for
maalioikeuden vaiheesta materiaaliseen oikeu
teen voi alustavasti ilmaista seuraavasti. For
maalioikeuden vaiheessa pääpaino oli - toi
mintasääntöihin pitäydyttäessä - konditio· 
naalista ohjelmointia seuraavissa velvollisuus
normeissa. Oikeuden materiaalistuminen puo
lestaan merkitsee finaalisen ohjelmoinnin, toi
sin sanoen punninta- sekä tavoitekeino-nor
mien, lisääntymistä. Teubnerin tarkoittamassa 
refleksiivisessä oikeudessa taas sääntelyväli• 
neinä käytetään ensisijaisesti konstituoivia ja 
menettelysääntöjä, ei niinkään toimintasääntö
jä. 

10. Esittämäni oikeuden väitettyjen kehitys
vaiheiden luonnehdinta Hydenin normitypolo
gian avulla on kuitenkin yksinkertaistava. Var
sinkin siirtymä formaalioikeudesta materiaali
seen oikeuteen vaatii täsmennystä. Materiaali
sen oikeuden tunnusmerkiksi voinee eittämät
tä katsoa finaalisten näkökohtien painottumi
sen oikeudellisessa sääntelyssä. Mutta oikeu
den finalisoitumisen ei välttämättä tarvitse nä
kyä oikeusnormien - Hydenin luokituksessa 
toimintasääntöjen - luonteen muuttumisena. 

Oikeudellinen päätöksenteko on eriytettävis
sä yhtäältä oikeuden asettamiseen ja toisaalta 
sen soveltamiseen. Finaalisten näkökohtien 
vaikutus saattaa rajoittua näistä vain edelli
seen. Mahdollista näet on, että vaikka lainval
mistelu- ja lainsäätämisprosessissa painottuu 
yhteiskuntapoliittinen tavoitteenasettelu, ta
voitteita palvelemaan tarkoitetut oikeusnormit 
itse puetaan konditionaaliseen muotoon. Oi
keuden sidonnaisuus konkreettisiin yhteiskun
tapoliittisiin tavoitteisiin ei siis välttämättä joh
da finaalista ohjelmaa noudattaviin toiminta
sääntöihin. Byrokratia- ja oikeuskritiikissä ei 
usein olekaan oltu huolestuneita oikeuden fi. 
nalisoitumisesta sinänsä vaan pikemminkin fi
nalisoHumisen ilmenemisestä nimenomaan 
konditionaalista kaavaa seuraavina, viran
omaistem tai yksityisten subjektien käyttäyty-
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mistä tiukasti ohjaavina ja rajoittavina sääntöi
nä. 

Hyden on luokituksessaan lähtenyt oletta
muksesta, että konditionaalista oikeustosi
seikkaoikeusseuraamus-kaavaa noudattavia 
velvollisuusnormeja käytetään ennen muuta 
määrittämään kohteena olevien yhteiskunta
alueiden, kuten markkinajärjestelmän, ulkoisia 
puitteita ja pelisääntöjä. Mutta tämä olettamus 
ei byrokratia- ja oikeuskritiikin valossa pidä 
paikkaansa. Oikeuden kohderationaliteetin krii
siteesiksi tiivistettävän arvostelun ytimenä 
nähdäkseni on, että nimenomaan alaltaan laa
jeneva ja sisällöllisesti tihentyvä perinteisen 
konditionaalisen kaavan mukainen käyttäyty
missääntely ehkäisee sääntelyalueen sisäisten 
mekanismien toimintaa. 

Konditionaalisen käyttäytymissääntelyn 
vaihtoehtona ja samalla mahdollisena ratkai
suna byrokratisoitumisongelmiin onkin tarkas
teltava - Hydenin typologiaa edelleen hyödyn
tääkseni - yhtäältä punninta - sekä tavoite
keinonormeja, toisaalta taas konstituoiviin ja 
menettelyllisiin sääntöihin rajoittuvaa refleksii
vistä oikeutta. Kaikki nämä sääntelytyypit 
edustavat eräänlaista oikeudellisen normee
rauksen joustavoittamisideaa. Mutta pysty
täänkö niiden avulla poistamaan byrokratia- ja 
oikeuskritiikissä esille otettuja ongelmia, to
teuttamaan debyrokratisoimisen ja hajauttami
sen tavoitteita? Onko vaarana kenties se, että 
pyrkiessään poistamaan epäkohtia yhtäällä nä
mä sääntelytyypit samalla synnyttävätkin uu
sia ongelmia toisaalla? 

11. Punnintanormit siis ainoastaan osoitta
vat säänneltävässä toiminnassa huomioon 
otettavat intressit mutta jättävät niiden keski
näisen arvioinnin säänneltävälle toiminnalle it
selleen. Tällaiset normit saattavat kohdistua jo
ko välittömästi yksityiseen toimintaan tai sit
ten hallintoviranomaisten harjoittamaan yksi
tyisen toiminnan ohjaukseen ja valvontaan; vi
ranomaiskontrolli liittyy kuitenkin yleensä 
myös punnintanormien sääntelemään yksityi
seen toimintaan. Keskeinen asema normien 
avoimeksi jättämässä intressivertailussa on si
ten useimmiten soveltavilla oikeus- tai hallinto
viranomaisilla. 

Punnintanormeja käyttävää sääntelyä voi
daan perustella sillä, että soveltamisvaiheessa 
voidaan ottaa huomioon eri intressien tilanne
kohtaiset merkltysvaihtelut, että eri Intressien 
kulloistakin painoa ei voida ratkaista etukätei
sillä yleissäännöillä. Tällaisella sääntelytyypil
lä saatetaan näin muun muassa lisätä hallin
toyksiköiden responsiivisuutta toimintaympä
ristönsä kullolsillekin muutoksille. 

Poliittis-hallinnollisen järjestelmän koko-
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naisperspektiivistä punnintanormit voivat kui-
tenkin johtaa lisääntyvään byrokratisoitumi- 
seen. Lakitasoisen sääntelyn muuntaminen 
punnintanormiefl suuntaan merkitsee taval-
laan luopumista eräästä länsimaisten demok- 
ratioiden poliittisen järjestelmän kantavasta 
ideasta. Tarkoitan diskursiivisen ideaalin sisäl-
tämää ajatusta, jonka mukaan erityisintressien 
yhteensovittaminen ja julkisen intressin siivi- 
Iб inti tapahtuu nimenomaan kansanedustuslai-
toksessa. Lainsäädäntбб n otetut punnintanor- 
mit voikin nähdä eräänlaisena kansanedustus-
laitoksen ratkaisuvallan faktisena delegoimise-
na: toimeenpanokoneistolle luovutetaan kaп  
sanedustuslaitokselle kuuluvia poliittisia teh-
täviä. Punnintanormien lisääntyvä käyttб  saat-
taakin voimistaa byrokratisoitumiskehitystä 
valtio-organisaation kokonaisuudessa, vahvis-
taa toimeenpanokoneistofl asemaa kansan-
edustuslaitoksen kustannuksella Hydénin mu-
kaan punnintanormit implikoivat soveltavien vi- 
ranomaisten etujärjestб edustе ista kokoonpa-
noa. Ne saattavatkin omalta osaltaan joudut- 
taa myб s korporatisoitumiskehitystä ja sen 
haittavaikutuksia: poliittisen vallankäytбп  pai-
nopisteen siirtymistä hallintobyrokratian ja 
etujärjestбbyrokrа tioiden yhteenkietoutuneelle 
eliitille, organisoimattomien itressien syrjäyttä-
mistä poliittisessa pãätбksentеkoprosessiaa, 
päätбksenteon luonteen muuttumista diskur- 
siivisesta strategiseen suuntaan. Tämä vaara 
on olemassa, vaikka etujärjestб illä ei olisikaan 
mahdollista asemaa päätöksenteossa. Mikäli 
punnintanormien osoittamia intressejä edusta-
vat voimakkaat etujärjestб t, on oletettavaa, et- 
tä niillä on merkittävä faktinen vaikutusvalta 
virkamieshallintoperiaatteellekin 	rakentuvan 
viranomaisorganisaation toimintaan. 

12. Tavoitekeino-normien vaikutukset riippu-
vat pitkälti siitä, miten yksityiskohtaisia yhtääl-
tä tavoite- ja toisaalta keinomääritykset ovat ja 
mikä on niiden keskinäissuhde. Jos sääntelyn 
painopiste on keinoissa ja jos keinot määritel-
lään hyvin yksityiskohtaisesti ja vaihtoehdotto-
masti, lähestystään itse asiąssа  jo konditio-
naaliseen muotoon puettuja velvollisuusnor-
meja. Tavoitemääritykset ovat tällб in lähinnä 
konditionaalisia velvollisuusnormeja sovellet-
taessa huomioon otettavaa tulkintamateriaa-
lia, joka ei merkitykseltään paljoakaan poikkea 
esimerkiksi lainvalmisteluasiakirjojen tavoite-
muotoilusta. Hallinnon hajauttamiseen ja de-
byrokratisoimiseen tällaisilla tavoite-keinonor-
meilla ei juurikaan voida vaikuttaa. 

Toisin on asianlaita sen sijaan silloin, jos ta-
voite-keinosääntelyn painopiste on tavoitepuo-
lella, jos säännбkset keinojen osalta vain tyyty- 

vät luettelemaan tietyn valikoiman, joka ei ehkä 
sekään ole tyhjentävä. Ääritilanteessa sään- 
nб kset vain määrittelevät toiminnassa huomi- 
oon otettavat tavoitteet, mutta eivät lausu niitä 
palvelevista keinoista mitään. Tavoitepainottei- 
sessa sääntelyssä sääntelyn kohteen asiaksi 
jää valita kulloisessakin faktisessa tilanteessa 
tavoitteen saavuttamiseksi optimaaliset kei- 
not. Toisin kuin keinopainotteisessa, konditio- 
naalisia velvollisuusnormeja lähestyvässä 
sääntelyssä säännбkset eivät siis tiukasti mää- 
ritä konkreettisissa tilanteissa omaksuttavaa 
käyttäytymisvaihtoehtoa. Käyttäytyminen voi-
daan näin sopeuttaa esimerkiksi toimintaym- 
päristбn nopeisiin muutoksiin tai keinovalin-
nan optimaalisuuteen osaltaan vaikuttavaan 
teknologiseen kehitykseen. 

Tavoitekeino-normeja vыdaаn käyttää sekä 
valtio-organisaation sisäisessä ohjauksessa 
että säänneltäessä yksityistä toimintaa tai sii-
hen kohdistuvaa viranomaisohjausta. Jotta ta-
voitepainotteisella sääntelyllä ylipäätään olisi 
(oikeudellisia) ohjausvaikutuksia,.tavoitteiden 
tulisi olla suhteellisen täsmällisesti määritelty-
ja ja mieluiten kvantitatiivisesti ilmaistuja. Val-
tio-organisaation sisäisissä suhteissa väljät ta-
voitemääritykset johtavat helposti samaan on-
gelmaan kuin punnintanormitkin: byrokratisoi-
tumiskehitykseen edustuksellisten elinten ja 
toimeenpankoneiston välisissä suhteissa, pää-
tбksenteon painopisteen entistä selvempään 
siirtymiseen edellisiltä jälkimmäiselle. 

Jos taas väljä tavoitesääntely kohdistuu yk-
sityiseen toimintaan tai sen viranomaisohjauk-
seen, tarpeelliseksi katsottu yksityisen toimin-
nan valtiollinen ohjaus jää kenties kokonaan 
vaille merkitystä. Seurauksena voi kuitenkin ol-
la myбs lisääntyvät tavoitesäännбksiä täyden-
tävä hallinnollinen norminanto kaikkine formi-
tulvakeskustelussa esille otettuine haittavaiku-
tuksineen. Tállaiseen tilanteeseen tavoiteoh-
jaus voi johtaa myб s valtion- ja kunnallishallin-
non välisissä suhteissa. Niinpä julkisen hallin-
non sektorisuunnittelujärjestelmiä on usein ar-
vosteltu siitä, että valtiollisen tavoite-ja resurs-
sipohjaisen ohjauksen varjoon on kasvanut 
kuntien itsenäisiä toimintamahdollisuuksia ra-
joittava hallinnollisten narmistojen ryteikkб  
(kom.miet. 1982:21 ja 1983:3). 

Hydénin mukaan tavoitekeino-normien 
ominta aluetta ovat julkisen hallinto-organisaa-
tion sisäiset suhteet erityisesti kansalaisille 
tarjottavien julkisten palvelujen tuotannossa ja 
jakelussa. Tällä julkishallinnon toiminta-alueel-
la finaaliseen ohjaukseen siirtymistä on kuiten-
kin tarkasteltava myб s yksityisten subjektien, 
palvelujen tarvitsijoiden, näkбkulmasta. 
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Kun kansalaisiin kohdistuvaa hallintotoimin
taa ohjataan konditionaalista �aavaa noudat
tavilla oikeusnormeilla, normit sääntelevät 
yleensä soveltavien viranomaisten ohella myös 
yksityisten subjektien oikeu�asem�a'. näiden
julkishallintoon kohdistuvia 01keuks1? Ja velvol
lisuuksia. Konditionaalisten sääntöJen

_ 
t�k�a:

mien oikeuksiensa toteuttamiseksi yks1tr1�1l�ä 
subjekteilla on myös käytettävissään entyIs1ä 
oikeusturvakeinoja. Tämän turvatun asemansa 
hallintotoiminnan kohteet saattavat menettää, 
jos konditionaalista kaavaa seuraavista nor
meista luovutaan ja hallintotoimintaa säännel
lään pelkästään finaalista mallia edustavilla 
ohjelmilla. Tämä on vaarana varsinki

_
n silloin, 

jos ohjelmien vahvistamismuo_tona_ e1 _k�ytet�
lakia vaan budjettia ja suunn1telm1a, 10111a e1 
yleensä ole julkisen hallinn?n ulkopuol�lle 
suuntautuvia oikeusvaikutuksia. (Vrt. Tuon & 
Vilkkonen 1986). 

13. Entä sitten refleksiivinen oikeus ja sen
mahdollisuudet debyrokratisoinnissa? Refle_k
siivinen oikeus luottaa sääntelykohteltten�a _1t
sesääntelypotentiaaleihin: se ei anna to1�in
nallisia sääntöjä vaan tyytyy kompetenssIen, 
organisaatioiden ja menettelyjen määrit

_
tämi

seen. Se myös ikään kuin olettaa, että kukin yh
teiskunnallinen osajärjestelmä sisältää tai nii
hin voidaan ainakin luoda sellaisia mekanisme
ja, jotka varmistavat niiden toiminnan

_ 
myö�

muiden osajärjestelmien kannalta opt1maah
sella tavalla.· 

Tämä oletus voidaan kuitenkin asettaa ky
seenalaiseksi. Tyypillinen esimerkki itsesääte
levästä järjestelmästä on markkinatalous. 
Markkinatalouden perinteisen liberalistisen 
puitesääntelyn voi puolestaan katsoa toteutta
van refleksiivisen oikeuden ideaa: pääpaino sii
nä oli kompetenssien, organisaatioiden (esim. 
yritystoiminnan oikeudelliset organisaatio
muodot) ja menettelyiden (esim. sopimusme
nettely) sääntelyssä. Mutta tällainen sääntely 
ei pystynyt torjumaan sen paremmin talousjär
jestelmän sisäisiä häiriöitä kuin sen ulkoisia
kaan haittavaikutuksia (esim. suhteessa luon
nonympäristöön tai palkkatyöläisten sosiaali
seen elämänpiiriin). 

Epäiltävää onkin, voidaanko talousjärjestel
mään- taloudellisten toimintayksiköiden sisäl
le ja niiden välisiin suhteisiin - luoda sellaisia 
uusia organisatorisia ja menettelyllisiä raken
teita, jotka itsesäätelyidean mukaisesti torjui
sivat järjestelmän sisäiset toimintahäiriöt ja
myös varmistaisivat esimerkiksi juuri ympäris
tön- ja työsuojelullisten näkökohtien huomioon
ottamisen taloudellisessa toiminnassa. Eivät
kö refleksiivistä oikeutta vastaavat säännökset
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vaadi tuekseen vähintäänkin punninta- tai ta
voitekeino-normien tyyppisiä toimintasääntö
jä? Eräänlaisena välitt�vänä �ääntelym�otona 
vaikkapa juuri ympäristön- Ja työsuoJelussa 
saattaisivat olla täsmälliset yrityksiin kohdistu
vat tavoitesäännökset, joiden toteutumista ei 
pyritä turvaamaan niinkään sitovilla keinomää
rityksillä vaan organisatorlsilla ja menettelylli
sillä säännöksillä. 13 

Refleksiivistä oikeutta on lisäksi arvioitava 
myös norminasettamisvallan jakautumisen nä
kökulmasta. Refleksiivistä oikeutta toteuttavat 
sääntelyt saattavat nimittäin merkitä myös oi
keudellisen norminantovallan siirtämistä. Vält
tämätöntä tämä ei ole; mahdollistahan on, että 
toimintojen tavoitteet ja sisältö jätetään mää
räytyväksi muiden tekijöiden kuin oikeudellis
ten normien mukaisesti. Mutta mikäli reflektii
visen oikeuden toimintasääntöjen osalta jäl
keensä jättämä tyhjiö täytetään oikeudellisilla 
normeilla, edessä ovat norminantovallan siirtä• 
miseen liittyvät ongelmat. 

Tämä sääntelytyyppi saattaa jättää toiminta
sääntöjen sisällön vahvistettavaksi esimerkiksi 
toimeenpanoelinten päätöksillä tai sopimus
teitse valtion viranomaisten ja etujärjestöjen 
välisi1

1

lä tai etujärjestöjen keskinäisillä sopi
muksilla. Yritykset ratkaista byrokratlsoitumis
pulmia refleksiivisen oikeuden tarjoamalla mal
lilla saattavat siis nekin johtaa toimeenpanoko
neiston lisääntyvään norminantoon tai poliitti
sen järjestelmän korporatisoit�!fliseen. T�mä 
on vaarana muun muassa n11n sanotuissa 
suunnlttelulaeissa, jotka puolestaan voi ym
märtää yhdeksi puitelakien muunnelmaksl. 

Suomessa säädettyjen suunnittelulakien pe
rustyyppinä voi pitää lakia, jonka paino�iste 
refleksiivisen oikeuden ideaa vastaavasti on 
Hydenin luokituksen mukaisissa konstituolvis
sa ja menettelysäännöissä: laissa säädetään 
suunnitteluvelvollisuuksista ja -kompetens
seista sekä suunnitteluorganlsaatlosta ja -me
nettelystä. Näitä säännöksiä saattavat vielä 
täydentää väljät tavoitemääritykset. Puitelake
ja voidaan puolestaan luonnehtia laeiksi, jotka 
jättävät nimenomaan toimintasääntöjen sisäl
lön avoimeksi, muussa päätöksentekomuodos
sa kuin lalnsäätämismenettelyssä vahvistetta
vaksi. (Tuori 1985a, 19). 

Peruskysymys refleksiivisen oikeuden käyt
töalan ja -mahdollisuuksien arvioinnissa on oi
keastaan sama kuin deregulaatiossakin: kuka 
tai ketkä täyttävät oikeuden toimintasääntöjen 
osalta jättämän tyhjiön, minkälaisten mekanis
mien välityksellä toiminnan tavoitteet ja sisältö 
määräytyvät. Saattaa olla, että refleksiivisen 
oikeuden käyttömahdollisuudet ovat suurim
millaan sosiaalisen elämänpiirin alueella. Ref-
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leksiiviner:i oikeus saattaa olla vaihtoehto sel
laiselle sosiaalisten suhteiden yksityiskohtai
selle sääntelylle, joka Habermasin mielestä uh
kaa johtaa "elämismaailman" (Lebenswelt) by

rokratisoitumiseen. 
Habermas on tarkastellut modernia perhe- ja 

koululainsäädäntöä esimerkkeinä sääntelystä, 
joka saattaa byrokratisoida sosiaalisia, kulttu
raalista uusintamista, sosiaalista integraatiota 
ja sosialisaatiota välittäviä suhteita. Perheen 
ja koululaitoksen alueella tulee hänen mukaan
sa havainnollisesti esille sosiaalivaltiollisen oi
keudellistamisen kaksinaisluonne: oikeus vai
kuttaa sekä vapautta turvaavasti että sitä ra
joittavasti, Lebensweltiä sekä suojaavasti että 
kolonialisoivasti. 

Niinpä perhe- ja sosiaalioikeudelliset refor
mit saattavat murtaa perheen sisäisiä valtara• 
kentelta ja turvata lasten ja naisten oikeuksia. 
Mutta aiempien riippuvuussuhteiden sijalle voi 
syntyä uusia. Oikeuksien toteuttaminen saat· 
taa johtaa riippuvuuteen valtiollisesta oikeus
tai sosiaalibyrokratiasta. Vaarana on, että per
hesuhteet tyypillisinä sosiaalisen elämänpiirin 
suhteina alistetaan yhä kattavammin valtiolli
sen byrokratian kontrolliin, suhteiden subjektit 
muuntuvat byrokratian toimenpiteiden objek
teiksi ja subjektien kielellinen kommunikaatio 
heidän keskinäisenä koordinaatiovälineenään 
korvautuu byrokratian valtamekanismilla. 

Vastaava analyysi on tehtävissä myös koulu• 
lainsäädännöstä. Koululaisten perusoikeuk
sien sekä heidän ja heidän vanhempiensa oi
keusturvan takaamisen hintana saattaa olla 
opetuksen ja oppimisen pedagogisten proses• 
sien byrokratisointi, näiden prosessien objekti
voituminen oikeudellisen kontrollin alaisten 
hallintotoimien sarjaksi. (Habermas 1981, 540 

-547).
Tämän kaltaisiin ongelmiin refleksiivisen oi•

keuden malli saattaa tuoda vastauksen. Sen 
mukaisesti oikeus ei enää niinkään sääntelisi 
sosiaalisissa suhteissa noudatettavan käyttäy• 
tymisen sisältöä. Se pyrkisi ainoastaan lujitta
maan sellaisia rakenteita, jotka auttaisivat näl· 
den suhteiden ja niiden muodostamien insti· 
tuutlolden kehittymistä diskursiivisen ideaalin 
suuntaan. Tässä ideaalissa sosiaaliset suhteet 
perustuvat subjektlen kielellisesti välitettyyn, 
tasa-arvoisessa ja valta-asetelmista vapautu
neessa keskustelussa - niin sanotussa pakos
ta vapaassa diskurssissa - saavutettuun yh
teisymmärrykseen.14 

14. Oikeuden evoluutiokeskustelussa kehitys
nähdään toisinaan Ikään kuin hyppäyksen
omalsena: siirtymät vaiheesta toiseen esite
tään ehdottomina ja jyrkkinä. Tällaista tulkin
taa voidaan moittia taipumuksesta absolutisoi-
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da jokin, sinänsä ehkä kylläkin reaalinen kehi
tyspiirre, nostaa se koko oikeusjärjestelmää 
leimaavaksi. 

Hedelmällisempää on nähdäkseni olettaa, 
että oikeusjärjestelmän uudet kehityspiirteet 
eivät suinkaan jäännöksettömästi tunge tiel
tään ominaisuuksia, jotka luonnehtivat aiem
pia kehitysvaiheita. Oikeuden eri alueilla tur
vaudutaan erilaisiin sääntelytyyppeihin, ja oi
keuden sääntelyalan laajentuessa ja sen komp
leksisuuden kasvaessa myös sen käyttämät 
keinot ovat monipuolistuneet.15 

Tämä havainto on nähdäkseni siirrettävä 
myös nykyiset ongelmat parantavien lääkkei
den etsintään. Määrittelin oikeuden kohdenra

tionaliteetin sen vastaavuudeksl sääntelykoh

teensa sisäisiin vaatimuksiin. Nimenomaan koh· 
derationaliteetin nostaminen on ollut keskei
nen tavoite oikeudellisen sääntelyn joustavoit· 
tamispyrkimyksissä. Näitä pyrkimyksiä ilmen• 
tävät esittelemäni vaihtoehdot konditionaali
selle, velvollisuusnormeille rakentuvalle sään
telylle. Mutta yleispätevää menetelmää oikeu
den kohderationaliteetin lisäämiseksi ei ole tar
jottavissa; kohderationaliteetti implikoi eri 
sääntelyalueilla erilaisia ratkaisuja sääntely
alueen "sisäisen logiikan" mukaan. Muun 
muassa tätä silmällä pitäen olen edeltävissä 
tarkasteluissa käyttänyt seuraavaa oikeudellis
ten normistojen sääntelykohteiden ryhmitystä: 

- julkisen vallan organisaation sisäiset suh
teet, joissa vielä voi erityistarkastelua
edellyttävinä erillisryhminä erottaa esi
merkiksi kansanedustuslaitoksen ja toi
meenpanokoneiston väliset suhteet, toi
meenpanokoneiston sisäiset suhteet se
kä valtion ja kunnallishallinnon suhteet

- talousjärjestelmä
- yhteiskunnan jäsenten sosiaalinen elä·

mänpiiri.
Joustavoittamisessa käytettävät sääntely-

tyypit - punnintanormit, tavoitekeino-normit 
sekä refleksiivinen oikeus - ovat nekin vain 

eräänlaisia ideaalimalleja, jotka käytännön 

sääntelyratkaisuissa mahdollistavat erilaiset 

yhdistelmät. Esimerkiksi refleksiivisen oikeu

den tunnusmerkkejä vastaaviin säännöksiin voi 

olla tarpeen yhdistää punnlnta- ja tavoitekeino
normien toteuttamaa finaalista ohjelmointia. 

Tällaisten yhdistelmien tarve saattaa johtua 
muun muassa siitä, että sääntelykohteen sisäi
set vaatimukset eivät aina ole ainoa sääntelys
sä huomioon otettava näkökohta. Konditionaa
lisen sääntelyn vaihtoehdoista nimenomaan 
refleksiivisen oikeuden malli pyrkii ehkä pisim• 
mälle ottamaan huomioon sääntelykohteensa 
erityisluonteen. Mutta, kuten edellä on jo tullut 
ilmi, tätä erityisluonnetta vastaavat normistot 
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eivät välttämättä aina ole optimaalisia yhteis

kunnan muiden osa-alueiden kehityksen kan

nalta. 
Kohderationaliteetin lisääminen on eräs kei

no toteuttaa debyrokratisoinnin tavoitetta 

muuttamalla oikeudellisen sääntelyn luonnet

ta. Mutta tämän keinon käyttäminen voi johtaa 

debyrokratisoinnissa muutoinkin yleiseen di

lemmaan. Jo byrokratisoitumisilmiön monita

hoisuudesta ja -tasoisuudesta seuraa, että de

byrokratisoimistavoitteet voivat olla keske
nään ristiriitaisia: debyrokratisointi yhtäällä voi 

voimistaa byrokratisoitumista toisaalla. Tästä 
dilemmasta olemme edellä jo kohdanneet esi
merkkejä. Oikeudellisen sääntelyn joustavoit
taminen saattaa vahvistaa toimeenpanoko
neiston ja etujärjestön asemaa kansanedus
tuslaitoksen kustannuksella ja näin edistää by
rokratisoitumista poliittis-hallinnollisen järjes
telmän kokonaisperspektiivissä. Markkiname
kanismien toimintaa vapauttavat oikeudellisen 
sääntelyn muutokset voivat puolestaan tuhota 
yksilöiden sosiaalisen ja kultturaalisen autono
mian aineellisia edellytyksiä ja näin joutua ris
tiriitaan debyrokratisoinnille sosiaalisen elä
mänpiirin alueella asetettujen tavoitteiden 
kanssa. Jo nämä esimerkit osoittanevat, että 
debyrokratisointi, hajauttaminen ja oikeudelli
sen sääntelyn joustavoittaminen eivät ole po
liittis-ideologisesti neutraaleja tavoitteita. 

Käytännön sääntelyratkaisuja vaikeuttaa 
vielä sekin, että sääntelyn joustavoittaminen ei 
ole suinkaan ainoa oikeusjärjestelmän kehittä
misessä huomioon otettava päämäärä. Oi
keuskritiikiksi täsmentyvä sosiaalivaltio- ja by
rokratiakritiikki osuu varmaan monissa kohdin 
oikeaan. Emme silti saa tehdä tästä esimerkik
si sellaista yksioikoista johtopäätöstä, että 
konditionaalista kaavaa seuraavista, Hydenin 
luokituksen mukaisia täsmällisiä velvollisuus
normeja käyttävistä sääntelyistä tulisi koko
naan luopua. Konditionaalista sääntelyä tarvi
taan edelleenkin ennen muuta aloilla, joilla pe
rinteisten oikeusturvanäkökohtien merkitys ko
rostuu. Yleistäen voinee väittää, että oikeusval
tiollista ihannetta toteuttava oikeusturvako
neisto on luotu nimenomaan konditionaalisten 
sääntelyjen takeeksi. 

Erään alueen, jolla konditionaalista säänte
lyä on nähdäkseni jatkossakin käytettävä, olen 
jo maininnut: sellaisten julkisten palvelujen ja 
etuuksien saanti, joiden tarkoituksena on tur
vata yksilöiden sosiaalis-kultturaalisen autono
mian materiaaliset edellytykset. Toinen esi
merkki: julkisten orgaanien mahdollisuudet 
puuttua yksittäistapauksittain siihen vapaus
piiriin, jonka juridisia rajoja vetävät kansalais
ten perusoikeudet. Vaikka esimerkki on perin-

HALLINNON TUTKIMUS 1 • 1987 

teinen, se on edelleenkin ajankohtainen, turva
valtiokeskustelussa (esim. Hirsch 1980) temati
soidut uudet vallankäyttömuodot muistaen 
kenties jopa vielä ajankohtaisempi kuin oikeus
valtion perustuksia valettaessa. Oikeusvaltiolli
set ihanteet ja niitä toteuttavat järjestelyt eivät 
ole menettäneet merkitystään edes sosiaalival
tion kriisin oloissa! 

Konditionaalisen sääntelyn ajankohtaisuut
ta osoittavat esimerkit paikantuvat yhteiskun
nan osa-alueiden, tässä tapauksessa poliittis
hallinnollisen järjestelmän ja sosiaalisen elä
mänpiirin, rajamaastoon. Tämä antaa kenties 
aiheen täsmentää esittämääni oikeuden sään
telykohteiden ryhmitystä: on ehkä erotettava 
sosiaalisen elämänpiirin sisäiset sekä sen ja 
julkisen vallan väliset suhteet. Kun refleksiivi
nen oikeus voi olla sovelias väline sääntele
mään edellisiä suhteita, jälkimmäiset voivat 
puolestaan edellyttää perinteistä konditionaa
lista normeerausta. 

Vastaava ero voi olla tarpeen myös analysoi
taessa talousjärjestelmään vaikuttavaa sään
telyä. Ja kolmaskin yhteiskunnan kokonaisjä
sennyksessä paljastuva yhteiskunta-alueiden 
rajamaasto saattaa oikeudellisia sääntelytyyp
pejä punnittaessa edellyttää erillistarkastelua: 
talousjärjestelmän ja yhteiskunnan jäsenten 
sosiaalisen elämänpiirin s.uhteita välittävät ka
navat. 

Oikeudellisen sääntelyn kehittämistä pohdit
taessa on niin ikään muistettava, että kohdera
tionaliteetti ei ole ainoa oikeuden rationaliteet
tiulottuvuus. Oikeuden toinen rationaliteettias
pekti, sen normatiivinen rationaliteetti, avaa nä
kökulman oikeusnormeja asettavan päätöksen
teon demokraattisuuden sekä oikeuden legiti
miteetin ongelmiin. 

Oikeudellisen sääntelyn joustavoittaminen 
johtaa monissa tapauksissa kansanedustuslai
toksen lainsäädäntömenettelyssä käyttämän 
poliittisen vallan kaventumiseen. Olennaista oi
keuden normatiivisen rationaliteetin kannalta 
onkin, minkälaisissa menettelyissä tuota kan
sanedustuslaitokselta siirtyvää valtaa käyte
tään. 

ldeaalimalli normatiivisen rationaliteetin ta-
kaamiseksi on diskursiivinen menettely, jossa 
päätökset tehdään vapaan, tasa-arvoisen, julki
sen ja argumentoivan keskustelun tuloksena. 
Tähän menettelyyn viittaavatkin lainsäädän
töprosessia sääntelevät säännökset länsimais
ten demokraatioiden valtiosäännöissä. Kondl· 
tionaalisen sääntelyn vaihtoehdoista refleksli• 
visellä oikeudella organisatorisine ja menette
lyllisine säännöksineen on parhaat edellytyk
set lähentää päätöksentekoa tähän ideaali mal
liin. Ajateltavissa jopa on, että kun refleksiivi-
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sen oikeuden avulla desentralisoidaan oikeu
den asettamista, samalla voitaisiin paikata 
myös niitä normatiivisen rationaliteetin ongel
mia, joita on aiheutunut kansanedustuslaitok
sen päätöksenteon tosiasiallisesta muuntumi
sesta strategiseen ja instrumentaaliseen suun
taan sekä parlamenttia ympäröivän poliittisen 
julkisuuden murenemisilmiöistä. 

Kuten Hydenin normitypologiaa esiteltäessä 
ilmeni, punnintanormit sen sijaan implikoivat 
pikemminkin strategista sekä tavoite - keino
normit puolestaan instrumentaalista päätök
sentekomenettelyä. Oikeuden normatiiviseen 
rationaliteettiin liittyvää diskursiivista ideaalia 
tavoiteltaessa näitä normityyppejä tulisikin 
täydentää päätöksentekoprosessin demokraat
tisuuteen tähtäävillä säännöksillä. 

Toinen asia on, että diskursiivisen ideaalin 
mukainen demokraattinen päätöksenteko ei 
ehkä aina vastaa kohderationaliteettiin liittyviä 
debyrokrat isointitavoitteita. Kohderat ional i
teetti ja normatiivinen rationaliteetti saattavat 
viitata keskenään ristiriitaisiin ratkaisuihin eri
tyisesti talousjärjestelmää ja hallintoa koske
vissa sääntelyissä: miten sopeuttaa toisiinsa 
yhtäältä markkinavoimien vapauttamisen ja 
hallinnon tehokkuuden ja itseohjautuvuuden 
sekä toisaalta päätöksenteon demokraattisuu
den tavoitteet? 

J0rgen Habermas, joka on ollut keskeisiä in
noittajiani oikeuden rationaliteettiaspektien 
erittelyssä, näyttää rajoittavan diskursiivisen 
menettelyn ideaalin yhtäältä sosiaalisen elä
mänpiirin sisäisiin ja toisaalta sen ja julkisen 
vallan organisaation välisiin suhteisiin. Julki
sen vallan organisaation ja talousjärjestelmän 
muodostaman Systeemin sisäisiin samoin kuin 
talouden ja sosiaalisen elämänpiirin välisiin 
suhteisiin sen sijaan soveltuisi - näin olen Ha
bermasia tulkinnut - instrumentaalinen ja 
strateginen päätöksenteko (Tuori 1985b). 

Axel Honnethia mukaillen Habermasin 
omaksumaa Systeemin ja Lebensweltin erotte
lu kriteeristöä voi arvostella kahdesta suunnas
ta: yhtäällä se johtaa käsitykseen demokrati
soimismahdollisuuksian ulkopuolelle jäävästä 
talouden ja hallinnon alueesta, toisaalla taas 
tulkintaan vallankäyttömekanismeista ja int
ressiristiriidoista vapaasta sosiaalisesta elä
mänpiiristä. (Honneth 1986, 265-334). Kritiikin 
voi ilmaista toisinkin: hallinnossa ja taloudes
sa Habermans näkee diskursiivisen ideaalin to
teuttamismahdollisuudet liian vähäisinä, sosi
aalisen elämänpiirin puolella taas liian suurina. 

Oikeuden kolmatta rationaliteettiulottuvuut
ta, joka niin ikään saattaa vaikuttaa sääntely
keinojen valintaan, voi kutsua oikeusjärjestyk

sen sisäiseksi ra tionaliteetiksi. Tämän rationa-
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liteettiulottuvuuden vaatimuksena on, että oi
keusjärjestyksen ja sen eri osa-alueiden - ku
ten siviilioikeus, rikosoikeus, hallinto-oikeus -
tulisi muodostaa yhtenäinen, systemaattinen 
kokonaisuus. 

Oikeusjärjestyksen systemaattisuuteen, sen 
sisäiseen rationaliteettiin, liittyy useita eri as
pekteja. Oikeusjärjestyksen tulisi hierarkkisesti 
jäsentyä eri tasoiksi, joista kullakin on yksise
litteinen sääntelykompetenssi ja joista alem
mat eivät saa olla ylempien kanssa ristiriidas
sa. Ristiriidattomuuden vaatimus koskee myös 
samalle tasolle sijoittuvia normeja: niiden mah
dollisten kollisiotilanteiden tulisi ratketa yksi
selitteisten sääntöjen mukaisesti. Myös niin 
sanottujen yleisten oikeusperiaatteiden tulisi 
olla keskenään sopusoinnussa niin oikeuden
aloittain kuin koko oikeusjärjestyksenkin tasol
la. Lopuksi oikeusjärjestyksen systemaatti
suus edellyttää yhtenäistä oikeudelliset ilmiöt 
vangitsevaa peruskäsitteistöä, joka myös oh
jaa lainvalmistelu- ja la)nsäädäntötyötä. 

Oikeusjärjestelmän kehitys, oikeudellisen 
sääntelyn alan laajeneminen ja sen käyttämän 
välineistön monipuolistuminen, on horjuttanut 
oikeusjärjestyksen sisäistä systemaattisuutta. 
Niinpä oikeuden finalisoitumisen myötä oi
keusnormeja on alettu lisääntyvästi vahvistaa 
muodoissa, joita valtiosääntöinen säädöshie
rarkia - perustuslaki, laki ja asetus - ei tun
ne. Tarkoitan lähinnä budjettia ja suunnitelmia. 
Konditionaaliselle sääntelylle vaihtoehtoiset 
sääntelytyypit puolestaan merkitsevät usein 
sellaista norminantovallan siirtämistä, jonka 
suhde lainsäädäntövallan delegoimisen ja sub
delegoimisen problematiikkaan voi olla hanka
lasti määriteltävissä. Myös käsitteistö, johon 
nämä oikeuden finalisoitumista osaltaan il
mentävät sääntelytyypit tukeutuvat, voi olla 
vaikeasti sopeutettavissa perinteisiin, lähinnä 
konditionaalisen sääntelyn näkökulmasta kehi
teltyihin oikeuskäsitteisiin. 

Oikeusjärjestyksen systematisointi kuuluu 
totunnaisessa oikeustieteen sisäisessä tehtä
vänjaossa lähinnä teoreettiselle lainopille; kun
kin oikeudenalan yleiset opit tiivistävät sitä jä
sentävät peruskäsitteistön ja yleiset oikeuspe
riaatteet (Pöyhönen 1981 & Aarnio 1986, 135-
139). Ei liene ihme, että useilla lainopillisen tut
kimuksen osa-alueilla kiinnostus yleisiin oppei
hin on viime vuosina kokenut eräänlaisen renee
sanssin. Esimerkiksi hallinto-oikeudessa voi
daan puhua jopa yleisten oppien kriisikeskus
telusta. Keskustelun taustakin on nähdäkseni 
selvä: oikeuden finalisoituminen, tavoitesidon
naisten sääntelyiden lisääntyminen. 

Tässä yhteydessä ei ole mahdollista eritellä 
yksityiskohtaisesti oikeusjärjestyksen sisäisen 
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rationaliteetin pulmia. Haluaisin kuitenkin esit• 
tää jatkokeskustelun pohjaksi erään kysymyk• 
sen. Onko enää ylipäänsä mielekästä pitää 
kiinni oikeusjärjestyksen yhtenäisyyden ideaa
lista? Jos hyväksymme ajatuksen, että oikeus
järjestelmän nykyisten ongelmien ratkaisemi
seksi ei ole osoitettavissa yleispätevää lääket
tä, vaan että erilaisissa yhteyksissä on käytet
tävä erilaisia sääntelytyyppejä, eikö tämä pa
kota tinkimään oikeusjärjestyksen systemaat
tisuuden vaatimuksesta? 
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