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1. Hajauttaminen on yksi kaytetyimmist4 is-
kusanocista ja tavoitteista ajankohtaisessa hal-
linnon kehittamisekeskustelussa. TAmén osoit-
tamiseksi riittdnevat seuraavat viittaukset tuo-
reisiin osin jo toteutettuihinkin virallisluontei-
siin ehdotuksiin: P

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

— suunnittelujariestelmien  arviointitybryhman  mietintd
(kom. miet. 1985:41)

— normitybryhman mietintd (kom.miet. 1986:10)

— valtion virkamies- ja virkaehtolains&adanndn uudistami.
nen (julkishallinnon oikeusasemakomitean mietintd,
kom.miet. 1979:60; lait 755 ja 764/1986)

— véliportaanhalliinnon uudistaminen, mm. valiportaanhal-
hntokomitea Il:n budjetointia koskevat ehdotukset
(kom.miet.1982: 71)

— kuntien itsehallinnon vahvistamista koskevat ehdotukset
kuten normitoimikunnan mietinté (kom.miet. 1982:21),
kuntien itsehallintokomitean mietint® (kom.miet, 1983:3)
seka kunnallistalouden neuvottelukunnassa laadittu eh-
dotus kuntien valtionosuus- ja valtionavustusjarjesteIman
kehittamiseksi (kom.miet. 1982:66)

— valtion liikelaitosten ohjauksen ja organisaatiomuodon
uudistaminen (valtion liikelaitoskomitean mietintd,
kom.miet. 1985: 2; He n:0 137 v. 1986 vp.)

Hallinnon hajauttaminen ei kuitenkaan ole
mik&&n uusi hallinnon kehittamistavoite. Niin-
pa tama tavoite oli keskeisesti esilld jo valtio-
neuvoston vuonna 1960 tekemé&ssd periaate-
paatoksessa valtionhallinnon organisaation
kehittdmisesta (28.1. 1960/VM:n kiertokirje 24).
Tuolloin hajauttamista eli desentralisaatiota
kuitenkin perusteltiin ahtaasti tehokkuusnaké-
kulmasta, jonka rajoitukseksi esitettiin oikeus-
turvanakdékohdat.

Paatbksen 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 riittava patevyys, riittavan laaja nakemys ja tiedos-
saan asian ratkaisemiseen vaikuttavat seikat”. Erillisina ha-
jauttamiseen liittyvind kysymyksind paatoksesséa nostettiin
esille viranomaisten sisdinen desentralisointi; paitdsval-
lan joustava delegointi keskusvirastoissa ja l&&ninhalli-
tuksissa; kollegisen kasittelyn rajoittaminen keskusviras:
toissa; vaition liikelaitosten toiminnan itsendisyyden,
oma-aloitteisuuden ja joustavuuder kohottaminen; seka 1aa-
ninhallinnon vahvistaminen ja toimivalian siirtdminen kes-
kushallinnosta laaninportaaseen.

Voisi ehka ajatella, ettd nykyinen hajautta-
miskeskustelu edustaa vain yhta lahes luon-
nonvoimaisesti toistuvaa vaihetta hallinnon ke-
hittdmishankkeiden ikuisessa kiertokulussa.
Tallainen tulkinta on kuitenkin nahdikseni ha-
tikdity. Niinpa tuoreissa ehdotuksissa desent-
ralisaatioon on otettu laajempi ndkokulma ja
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sille on asetettu monipuolisemmat tavoitteet ja
tehtavat kuin neljannesvuosisata sitten. Ja mi-
ka vield tarkeampad, ehdotukset sijoittuvat uu-
denlaiseen kokonaisyhteiskunnalliseen tilan-
teeseen, pyrkivat vastaamaan uudenlaisiin yh-
teiskunnallisen kehityksen esiin nostamiin
haasteisiin.

2. Yhteiskuntakehityksen mukanaan tuomia
uusia ongelmia on pyritty jAsentamaan niin sa-
notun keynesildisen sosiaalivaltion Kritiikiss4.
Kritiikin taustana on ollut kasitys, jonka mu-
kaan yhteiskunnan valtiollinen ohjaus ja saan-
tely on ajautunut ratkaisuaan vaativaan krii-
siin. Jatan tassa yhteydesséa pohtimatta, onko
esimerkiksi Suomessa kaytettavissa riittavasti
tutkimustietoa taltaisen kriisin todentamiseksi.
Hallinnon hajauttamisehdotusten taustaksi on
tarkeinta todeta, etta kriisikeskustelun aallot
ovat pyyhkéisseet myés Suomen yli, olkoonpa,
etta vaitetyt kriisioireet ja niiden parantamisek-
si esitetyt lAdkkeet ovat toisinaan saattaneet
perustua pikemminkin ulkomaisten puheenvuo-
rojen yksioikoiseen siirtdmiseen oloihimme
kuin kotoisten ongelmiemme erittelyyn.

Mita keynesildiselld sosiaalivaltiolla sitten
tarkoitetaan? Suhteessa talouteen se voidaan
maaritelld valtioksi, joka puuttuu korjaavasti
autonomisiin, markkinamekanismin valittamiin
taloudellisiin prosesseihin erityisesti ehkdais-
takseen suhdannevaihteluista aiheutuvia on-
gelmia. Yhteiskunnan jasenten sosiaalisen eléa-
manpiirin alueella keynesildinen sosiaalivaltio
taas pyrkii kompensoimaan talousjérjestel-
masta valittyvia haittavaikutuksia, esimerkkei-
néd vaikkapa sosiaalivakuutus seka sosiaali- ja
terveydenhuolto.

Keynesildisen sosiaalivaltion kritiikki ja sen
kriisin tulkinta on vaihdellut muun muassa
poliittis-yhteiskunnallisten ndkemysten mukai-
sesti; karkeasti jaotellen voimme puhua yhtaal-
ta oikeistolaisista ja toisaalta vasemmistolai-
sista tulkinnoista. Puheenvuoroja voi ryhmitel-
la mybés sen perusteella, painotetaanko niissa
enemman valtion suhdetta talouteen vai yhteis-
kunnan jasenten sosiaaliseen elamanpiiriin.
Rohkenen tehdéa seuraavan yleistyksen: oikeis-
tolaiset keskustelijatovan yleensa olleet enem-
man huolissaan valtion taloudellisten interven-
tioiden vaitetyista haittavaikutuksista, vasem-
mistolaiset taas valtion yha lapikdyvemmasta
tunkeutumisesta sosiaalisiin suhteisiin.

Oikeistolaisen kritiikin ytimena voi pitaa vait-
teitd, joiden mukaan keynesildinen sosiaalival-
tio ehkéisee investointeja ja tuottavaa tydnte-
koa, asettaa esteitd edelleenkin perustaltaan
terveiden markkinamekanismien toiminnalle:
julkinen sektori imee verotuksellaan yha enem-
man resursseja talouden yksityiselta sektorilta,

haittaa yksityiskohtaisella saantelyllaan va-
paata yrittajatoimintaa, heikentaéa tehottomuu-
dellaan tydn yleista tuottavuutta ja alentaa so-
slaalietuuksillaan yksilllista tydmotivaatiota.
Valtion interventiot ovat kdantyneet tavoitet-
taan vastaan: ne toimivat pikemminkin talou-
dellisia ongelmia luovasti ja lisdavasti kuin nii-
ta4 ehkaisevasti ja poistavasti. Kriisitermistoélle
kdannettyna valtion ja talouden suhteista esi-
tetyt vaitteet kuvastavat teeseja keynesildisen
sosiaalivaltionrationaliteetti- ja rahoituskriisis-
ta.

Myés valtion ja sosiaalisen eldméanpiirin suh-
teita koskeva kritiikki sisaltaa véitteen tavoit-
teiden ja keinojen valisesta ristiriidasta; nain
"sosiaalivaltiollisen projektin” dilemmaa luon-
nehtii esimerkiksi Jirgen Habermas (1985). Ta-
voitteena on ollut luoda tasa-arvolle rakentuvia
elaménmuotoja, jotka mahdollistaisivat myds
yksildllisen itsetoteutuksen. Tavoitteen toteut-
tamiseksi on kuitenkin turvauduttu keinoihin,
jotka uhkaavat murentaa sosiaalisten elaméan-
piirien omaehtoisia normatiiviskultturaalisia
rakenteita ja samalla supistaa yhteiséllista ja
yksildllista autonomiaa. Konkreettiset ja yksi-
18llisesti eriytyvat sosiaaliset ongelmat abstra-
hoidaan ja tyypillistetdan valtion kdytettavissa
oievia ohjauskeinoja — valtaa ja rahaa — vas-
taaviksi; ongelmat maaritelladn valta- ja raha-
keinoista eikd kansalaisten tarpeista kasin.
Vaarana on sosiaalisten suhteiden byrokrati-
soituminen ja monetarisoituminen, sosiaalis-
ten suhteiden subjektien muuntuminen byrok-
raattisen vallankaytén objekteiksi, sosiaalisen
eldmdénpiirin ("Lebenswelt”) valtiollinen koloni-
alisaatio, kuten Habermas pelkdamanséa kehi-
tystd luonnehtii. (Habermas 1981, 531—547;
Habermas 1985).

Kun valtion ja talouden suhteissa lisdantyvat
yhteiskunnalliset interventiot saattavat johtaa
rationaliteetti- ja rahoituskriisiin, sosiaalisen
elamanpiirin alueella seurauksena voi Haber-
masin mielesta olla /egitimaatio- ja motivaatio-
kriisi. Valtio on talouteen kohdistuvien tehta-
viensa ohella yha laajemmin omaksunut per-
heen, muiden lahiyhteiséjen ja vapaaehtoisten
yhteenliittymien aiemmin hoitamia sosiaalisia
tehtavia. Tama lisda valtioon kohdistuvia odo-
tuksia ja samalla politisoi ja saattaa julkisen
keskustelun kohteeksi uusia yhteiskuntaela-
man alueita; julkisten toimintojen legitimaatio-
tarve ja kansalaisten osalllstusmisvaatimukset
kasvavat. Samanaikaisesti murentuvat aiem-
man yksildllista sosiaalisaatiota ja tarvetulkin-
taa ohjanneet kultturaaliset mallit kuten ty6- ja
suoritusetiikka tai usko perheeseen. Ellei niita
korvaavia arvoja ja sosiaalisianormistoja kyeté
kehittamaan, edessa on legitimaatiokriisia



osaltaan voimistava motivaatiokriisi. (Haber-
mas 1975).1

3. Keynesildisen sosiaalivaltion kritiikin voi
varsin kattavasti tulkita tai muuttaa byrokratia-
kritiikiksj. Niin tieteellisessa kuin-yleisessa
Yhteiskinnallisessakin keskustetussabyrokra:
tiaa ja byrokratisoitumista on tarkasteltu use-
asta eri nikdkulmasta; naiden nakdkulmien
mukaisesti on myds byrokratiakritiikki eriyty-
nyt.

yByrokratiakritiikin voi kohdentaa ainakin nel-
jalle eri tasolle! kokonaisyhteiskunnalIisessa
perspektiiviss4 byrokratisoitumisella on tarkoi-
tettu julkisen hallinnon tehtavien ja sdantelyn
lisd&ntymista ja tunkeutumista yha uusille yh-
teiskunnan osa-alueille. Tastd ndkdkulmasta
esitetty kritiikki on ollut huolestunut markkina-
mekanismien toiminnasta seka yksildllisen ja
yhteisdllisen taloudellisen ja sosiaalisen va-
pauden kaventumisesta.

?_ Poliittis-hallinnollisen jarjestelman kokonai-
sulidessd byrokratisoitumisella on ymmarretty
toimeenpanokoneiston kasvua ja valtiollisen
vallankaytdn ja paatdksenteon ainakin tosiasi-
allisen painopisteen siirtymistd pois edustuk-
sellaisista elimista. Poliittis-hallinnollisen jar-
jestelman kokonaisyhteyteen voi sijoittaa
myods korporatismikritiikin. Téssa kritiikissa
vditetdan poliittisen vallan keskuksen siirty-
neen julkisen ja intressijarjestdjen byrokratian
yhteenkietoutuneelle eliitille; faktinen paatodk-
senteko tapahtuu tdma&n mukaan enenevassa
maarin valtion toimeenpanokoneiston ja etujar-
jestdn yhteiselimissa tai ndiden valisisséd neu-
votteluissa. Poliittis-hallinnollisen jarjestelman
tasolle suuntautuvan kritiikin mittapuina ovat
olleet ennen mutta demokratia- ja legitimiteet-
tipdkdkohdat.

Hallinnon ja sen yksittdisten organisaatioi-

/den tasolla kriteerind on puolestaan ollut en-
nen muuta tehokkuus: byrokraattisten organi-
saatiorakenteiden on katsottu ehkdisevan hai-
linnon sisdisen tehokkuuden nostamista. Yksi-

¢ ,fbtason byrokratiakritiikissad on taas omaksut-

/ tu joko hallinnon kohteiden tai byrokraattisten

/ organisaatioiden yksittdisten jasenten né&ko-
kulma. Huolenaiheena on ollut yksildn ja byrok-
raattisesti organisoidun hallinnon etaisyys,
ndiden vieraantuminen toisistaan; arviointikri-
teereina on kaytetty yksildn itsetoteutuksen ja
osallistumisen mahdollisuuksia sek hallinnon
responsiivisuutta yksilétason tarpeilla.2

4. Myds ajankohtainen oikeusjdrjestelmén
ongelmista kayty keskustelu on osaltaan liitet-
tavissd keynesllaisen sosiaalivaltion ja byrok-
ratisoitumisen kritiikkiin. T4takin keskustelua

voidaan eritelld samantapaisin kriteerein kuin
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sosiaalivaltio- ja byrokratiakritiikkid.

Niin sanottua normitulvaa koskevat puheen-
vuorot3voidaan kytkea kokonaisyhteiskunnalli-
sesta perspektiivistd lahtevaan byrokratiakri-
tiikkiin: Jatkuvasti lisdantyneet valtiolliset inter-
ventiot talouden Ja sosiaalisen elama&npiirin
alueille on pitkalti toteutettu juuri laajenevalla
norminannolla. Valtiolla (tai laajemmin julkisel-
la hallinnolla) on ensisijaisina yhteiskunnallisi-
na ohjausvdlineindan kaytettavissaan yhta4ita
oikeus ja toisaaita raha; silloinkin kun raha on
primaari ohjausvéline, sen kayttamist4 yleensa
ohjataan oikeudellisella s&antelylla, Saintely-
alaltaan laajenevan ja sisalldllisesti tiivistyvan
oikeudellisen normiston on nahty yhtaalta
asettavan byrokraattisia rajoituksia ja esteita
markkinamekanismien toiminnalle ja yritt4j4n-
vapaudelle seka toisaalta tuovan yhteiskunnan
jasenten sosiaalisiin suhteisiin niille vieraita,
ulkopuoliseen vallankayttéén perustuvia raken-
teita.

Luonnostelmani kritiikki sisaltaa teesin oi-
keuden kohderationaliteetin kriisistd. Koh-
derationaliteetilla ymmarran oikeuden vastaa-
vutta sdantelykohteensa sisdisiin vaatimuk-
siin.4 Erilaisen tulkinnan tdma& kriisi saa siita
riippuen, tarkastellaanko taloudellisten proses-
sien vaiko sosiaalisten suhteiden sadantelya: ta-
louden perspektiivista kyse on autonomisten
markkinamekanismien hairidista, sosiaalisen
elamanpiirin kannalta taas Habermasin Le-
bensweltin kolonialisaatioksl kutsumasta il-
midsta.

Normitulvakeskustelu sisdltdd kuitenkin
myds muille byrokratiakritiikin tasoille kytkey-
tyvid Juonteita. Lisdantyneen oikeudellisen nor-
minannon painopiste ei ole ollut niinkaan edus-
kuntalaeissa kuin toimeenpanokoneiston anta-
missa normistoissa.5 Havainnot oikeudellisen
norminannon muutoksista vastaavat byrokra-
tiakritiikin teesia valtiollisen vallan painopis-
teen siirtymisesta pois edustuksellisista eli-
mista. ,

Toimeenpanokoneiston norminanto noudat-
taa yleensa joko strategista tai instrumentaa-
lista p44t6ksentekomallia. Strateginen paatdk-
senteko nojautuu intressikompromisseille,
instrumentaalinen taas ohjautuu objektiivislksi
tulkituista yhteiskunnallisista lainalaisuuksis-
ta. Lansimaisten demokratioiden valtiosaanto-
jen mukaan oikeuden legitimaation on kuiten-
kin m&ara pohjautua diskursiiviseen menette-
lyyn: kansanedustuslaitos s&4ta4 lait vapaas-
83, rationaalisesti argumentoivassa ja julkises-
sa keskustelussa, jossa erillisintresseista tii-
vistyy yleista (julkista) intressia vastaava lop-
putulos.6 Normitulvan seurannaisilmidihin_voi
siten liittd4d myds demokratia- ja legitimaatio-
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ongelmat, joita vield lisdavat ylla esitellyt koh-
derationaliteetin pulmat.

Legimaatio-ongelmat kytkeytyvat toiseen oi-
keuden rationaliteettiulottuvuuteen, sen nor-
matiiviseen rationaliteettiin. Normatiivista ra-
tionaliteettia arvioitaessa oikeuden legitimi-
teettid ei ymmarreta ainoastaan sen tosiasiaili-
seksi hyvdksynnéksi; punnittavana on myd&s oi-
keusnormien hyvaksyttavyys.

Suuri osa toimeenpanokoneiston norminan-
nosta toteuttaa julkishallinnon sisdistd oh-
jausta.” Norminannon lisd&ntyminen onkin an-
tanut aihetta my&s hallinnon sisadiseen, tehok-
kuuskriteeria painottavaan byrokratiakritiik-

-kiin. Ylempien viranomaisten yksityiskohtaisen

sitovan ohjauksen on muun muassa katsottu
ehkdisevan alempien yksikdiden itseohjautu-
vuutta ja niiden joustavaa sopeutumista toi-
mintaymparistdn kulloisiinkin, usein nopeisiin-
kin muutoksiin; myds toimeenpanokoneiston
sisdisen norminannon yhteydessd on ehka
mahdollista puhua kohderationaliteetin krii-
sistd. Silloin kun valtion hallintoviranomaisten
norminannon kohteena ovat kunnat ja kunnalli-
set elimet, arviointiperusteisiin tuo vield oman
lisdnsad kunnallisen itsehallinnon asema (ks.
kom.miet. 1982:21 ja 1983: 3).

5. Samalla tavoin eriytyneitd kuin sosiaali-
valtio-, byrokratia- ja oikeuskritiikkikin ovat ol-
leet my®s kehityssuunnan muuttamiselle, de-
byrokratisoinnille, asetetut tavoitteet ja ndiden
toteuttamiseksi hahmotellut keinot. Seuraava
tavoitteiden kokoava ryhmittely on vain erds
ehdotus; myés muunlaisiin jaotteluihin voitai-
siin varmaankin turvautua:

— markkinamekanismien

purkaminen

— yksildllisen ja yhteiséllisen sosiaalisen ja

kulttuuraalisen toimintavapauden (ja vas-
tuun) lisadminen

— julkisen hallinnon ja talouden julkisen

sektorin tehokkuuden ja tuottavuuden li-
saaminen
— hallinnollisten organisaatioiden itseoh-
Jautuvuuden ja tuotosvastuun lisddminen

— pastéksenteon demokraattisuuden ja le-
gitimiteetin kohottaminen diskursiivisen
ideaalln mukaisesti joko edustuksellisten
elinten asemaa vahvistaen tai niin sano-
tuin lahidemokraattisin jarjestelyin

— hallinnon responsiivisuuden lisddminen

suhteessa kansalaisten tarpeisiin.

Hallinnon hajauttaminen eli desentralisaatio
on yksl keskeisista debyrokratisoinnin keinois-
ta. Tarkoitan hajauttamisella hallinnon tehta-
vien ja toimivallan siirtdmista joko vertikaali-
sestl tai horisontaalisesti. Horisontaalista ha-

toimintaesteiden

jauttamista edustavat toimivalta- ja tehtavasiir-
rot samalla hallintohierarkian tasolla. Vertikaa-
lisessa desentralisoimisessa taas tehtavia ja
toimivaltaa siirretddn hallintohierarkiassa
alemmille organisaatiotasoille.

Vertikaalisessa suunnassa hajauttaminen
voi olla joko hallintoyksikdiden valista tai nii-
den sisdistd. Vertikaaliseen hajauttamiseen
luen niin ikd&n — ehk3 hieman totunnaisesta
poiketen — siirrot valtion keskitetyn hailinto-
hierarkian ulkopuolisiile tahoille: kunnallishal-
lintoon, valillisen valtionhallinnon yksikdille tai
yksityisille subjekteille. Tulkitsen siten myds
yksityistdmisen yhdeksi hajauttamisen muo-
doksi. Vertikaalista hajauttamista voivat nain
ollen olla tehtava- ja toimivaltasiirrot

— valtion keskushallintotasolta toiselle

(esim. ministeridsta keskusvirastoon)

— valtion keskushallinnosta valtion aluehal-

lintoon

— hallintoyksikdiden sisalld osayksikélta

toiselle

— valtionhallinnosta kunnallishallintoon

— valtionhallinnosta vélilliseen valtionhal-

lintoon tai

— yksityisille subjekteille (yksityistaminen)s.

Vertikaalisen hajauttamisen muodoista yksi-
tyistaminen vaatinee vield tdsmennysta. Yksi-
tyistdminen tai privatisointi on ollut keskeisia
tunnuksia kuluvan vuosikymmenen sosiaalival-
tio- ja byrokratiakritiikissd. Tamankin kasitteen
merkityssisallét ovat vaihdelleet noudatellen
suunnilleen niita kriteereja, jotka edelld omak-
suin sosiaalivaltiokritiikkia jasentdesséni.

Niinpd yksityiselld on tarkoitettu yhtaalta
markkinoita ja toisaalta perhetta ja muita sosi-
aalisen eldmanpiirin yhteis®ja tai vapaaehtois-
jarjestdja; vastaavasti yksityistaminen on saat-
tanut merkita julkisten toimintojen siirtdmista
joko markkinoille tai perheille ja yhteisdille.
Edellinen vaihtoehto, markkinoistaminen, on
taas saattanut tasmentya muun muassa seu-
raaviksi vaatimuksiksi

— julkisen palvelutuotannon ja -jakelun

saattaminen markkinamekanismien pii-
riin, (maksukykyisen) kysynnan ja tarjon-
nan lakien mukaisesti ohjautuvasti ja sa-
malla yksityisten (palvelujen ostajien)
rahoitettavaksi

— verovaroin rahoitettavien toimintojen siir-

~ tadminen yksityisille (palvelujen ostami-

nen)

— julkisen sektorin monopolina olleiden alo-

jen avaaminen myd&s yksityisille

— julkisyritysten luovuttaminen (myyminen)

yksityisille

— yksityisen taloudellisen toiminnan julki-

sen sdantelyn keventaminen tai purkami-
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nen (deregulaatio).®

6. Oikeuden asemaa hallinnon hajauttami-
sessa voidaan lahestyd kahdesta eri nakdkul-
masta. Ensinnakin voidaan kysya, millaisia ra-
joituksia, ehtoja ja muotovaatimuksia oikeus-
jarjestys asetaa desentralisaatiolle, tehtédvien
ja toimivallan siirtdmiselle. Tamé&n lisdksi oi-
keutta voidaan lahestyd ik&&n kuin primaarina,
itsendisend hajauttamisen muotona tai keino-
na. Talldin Kysymys voi olla joko deregulaatios-
ta eli oikeudellisen saantelyn purkamista tai
sitten vaihtoehtojen etsimisestd perinteiselle
oikeudellisen saantelyn tyypille.

Valtios&dantdmme sisaltdd perustavat julki-
sen vallan organisaatioita kcskevat oikeus-
s&annot, jotka voidaan tulkita oikeusjarjestyk-
sen hajauttamiselle asettamiksi rajoituksiksi.
Tosin on muistettava, ettd naistakin rajoituk-
sista voidaan poiketa perustuslain sdatamis-
jarjestyksessa kasiteltavalla lailla.

Téllaisia perussaantdja ovat muun muassa
hallitusmuodon 2 §:44n nojautuva eduskunnan
asema ylimpana valtioelimendmme sek&d sa-
man pykdlan sisaltama valtiovallan kolmijako.
Hallitusmuodossa my®s osoitetaan tasavallan
presidentti ja valtioneuvosto ylimmiksi toi-
meenpanovallan k&yttajiksi. Samoin hallitus-
muoto sisadltad hajauttamisessakin huomioon
otettavia perussdanndksia véliportaan ja pai-
kallistason hallinnosta. Desentralisaatiossa
saatetaan niin ikdan joutua pohtimaan kysy-
mystd virkamieshallinnon valtiosdantdisesta
asemasta: edellyttaakd hallitusmuoto, etta hal-
lintoa hoitavat tehtaviinsa nimetyt, paatoimiset
virkamiehet, ja miten ehdottomasti se tata
edellyttdd, minkalaisia poikkeuksia se tasta
sallii?10

Esimerkkein& mainitsemiani oikeussaantdja
voi kutsua hajauttamisen oikeudellis-organisa-
torisiksi reunaehdoiksi. Niiden ohella on de-
sentralisaation mahdollisina esteind tarkastel-
tava myo6s perustuslain tietyille paatdksenteko-
ja ohjausjarjestelmille asettamia vaatimuksia.
Téllaisina jarjestelmind voimme lahestyd esi-
merkiksi oikeudellista norminantoa, budjetti-
prosessia ja parlamentarismia. Niinpad meilla
on voimassa perustuslain tasoisia saantdja,
jotka sédntelevat lainsaadannén piiriin kuulu-
vien normien antamista ja tdm&n norminanto-
vallan siirtdmistd muille kuin hallitusmuodon
2,2 §:n tarkoittamalle lainsa&tajille. Samoin
noudatettavana on perustuslain tasoisia saan-
toja, jotka maarittavat paatdsvaltaa budjetti-
prosessin eri vaiheissa seka budjetin alaa, ra-
kennetta ja sisaltdéd. Parlamentarismin periaa-
te taas turvaa eduskunnan valtioneuvoston
kautta valittyvia hallinnon ohjaus- ja valvonta-
mahdollisuuksia. Nam& voivat olla esteina esi-

merkiksi toimivallan siirtdmiselle yksikdille, jot-
ka eivat ole valtioneuvoston ohjaus- ja valvon-
tamahdollisuuksien ulottuvissa.

Oikeusjarjestyksemme asettaa niin ikaan
vaatimuksia niille paatdksenmuodoille, joita
toimivallan jatehtadvien siirrossa on kaytettava.
Nama vaatimukset liittyvat osaitaan nadkdkoh-
tiin, joita tarkastelin valtiosd&ntdmme desent-
ralisaatiolle asettamina rajoina: silloin kun ra-
jat ylitetddn, desentralisaatio on toteutettava
perustuslain saatadmisjarjestyksessa kasitelyl-
14 lailla.

Desentralisaatiossa noudatettavia paatok-
sentekomuotoja maard&d muun muassa siirret-
tavan toimivallan luonne, se, kuuluuko kompe-
tenssi lainsdédéantévallan, toimeenpanovallan
tai lainkayttdvallan piiriin vai onko Kysymyk-
sessd mahdollisesti ndiden ulkopuolelle jaava
toimivallan laji. Merkityksensd on myds silla
seikalla, liittyykd kompetenssi valtio-organi-
saatiosta ulospdin suuntautuvaan vai pelkas-
taan sen sisdiseen toimintaan.

Delegaation (ja subdelegaation) mahdolli-
suus paatdksentekomuotoihin liittyvadna
osaongelmana eriytyy sekin toimivallan oikeu-
dellisen luonteen mukaisesti. Delegaatiosta-
han on kyse silloin, kun siirrosta paattaa toimi-
valtainen elin itse. 1

P&atdksenteolta edellytettavaan muotoon ja
tasoon vaikuttaa myds, siirretdankd toimival-
taa jo olemassa olevalle elimelle vai luodaanko
kompetenssia kdyttdm&an uusi yksikkd. Valit-
taessa jalkimmainen vaihtoehto on naet otetta-
va huomioon my®s uusien hallintoyksikdiden
perustamisjarjestysts koskevat saannét. Nama
saanndét puolestaan saattavat eriytyd muun
muassa sen perusteella, mihin organisaatioka-
tegoriaan uusi yksikkd sijoittuu. Kun yksityista-
misen mahdollisuus sivuutetaan, perusvaih-
toehtoja ovat valtionhallinto, kunnallishallinto
ja vélillinen valtionhallinto.

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

— Millainen on siirrettavan toimivallan oi-

keudellinen luonne?

— Millaiselta orgaanilta toimivaltaa siirre-

taan?

— Millaiselle orgaanille toimivaltaa siirre-

taan?

— Siirretd&nko toimivaltaa jo olemassa ole-

valle vaiko vasta perustettavalle orgaanil-
le?

7. Deregulaatiota hajauttamisen valineend
on arvioitava oikeudellisen saantelyn kohtei-
den mukaan eriytyneesti. Niinpa on erotettava:
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— valtio-organisaation sisdisessd ohjauk-

sessa vaikuttavan sdantelyn purkaminen

— valtion ja kunnallishallinnon valisissa

suhteissa vaikuttavan sdantelyn purkami-
nen

— valtion ja talousjarjestelman suhteissa

vaikuttavan sdantelyn purkaminen

— valtion ja sosiaalisen elamanpiirin suh-

teissa vaikuttavan sdantelyn purkaminen.

Vastaavasti jakautuvat myos deregulaatiolla
tavoiteltavat pdamaarat. Pyrkimyksena voi olla

— nostaa valtio-organisaation sisdista sdéan-

telyd purkamalla hailinnon tehokkuutta
seks lisatd alemman tason hallintoyksi-
kéiden itseohjautuvuutta ja responsiivi-
suutta suhteessa yksilétasoisiin (kansa-
laisten tai hallinto-organisaatioiden ja-
senten) tarpeisiin

— vahvistaa kunnallista itsehallintoa ja sa-

malla julkisen paatéksenteon demokraat-
tisuutta ja legitiimisyytta

— vapauttaa markkinamekanismien toimin-

taa talousjarjestelméassa tai

— lisdta sosiaalis-kulturaalista toimintava-

pautta yhteiskunnan jasenten sosiaali-
sessa elAmanpiirissa.

Deregulaation vaikutuksia voi ennakoida en-
nen kaikkea arvioimalla, mita tulee oikeudellis-
ten saantelyjen tilalle, millaisten normien, paa-
tossdantdjen ja mekanismien tuloksena aiem-
min oikeudellisesti sdannellyt toiminnot dere-
gulaation jalkeen maaraytyisivat. Seuraavat
epailyt eivat liene tdysin perusteettomia.

Valtio-organisaation sisdisissd ohjaussuh-
teissa deregulaatio saattaa kaventaa poliittis-
ten paatdksentekijdiden, eduskunnan ja valtio-
neuvoston ohjausmahdollisuuksia hallintoon.
Hallintoyksikdiden mahdollisesti lisdadntyneen
itseohjautuvuuden vastapainona voi olla niiden
demokraattisen ohjauksen ja valvonnan supis-
tuminen. Hallinnon sisdisesti ehkd aikaansaa-
tava debyrokratisointi saattaa ndin vahvistaa
byrokratisoitumista poliittis-hallinnollisen jar-
jestelmédn kokonaistasolla, lujittaa hallinnon
ominaispainoa poliittisten paatoksentekijoi-
den kustannuksella. Valtionhallinnon sisaisen
normiston karsimisella ei sen sijaan ole tallai-
sia valittdmia vaikutuksia poliittisten paatok-
sentekijéiden ja hallinnon valisiin suhteisiin.

Kunnallishallinnon valtiollista ohjausta valit-
tavien normistojen purkamtinen voi puolestaan
erityisesti sosiaali- ja koulutuspalveluja koske-
vassa paatoksenteossa lisdta kansalaisten eri-
arvoisuutta palvelujen saannissa. TAma vaara
korostuu varsinkin, ellei palveluja ei ole taattu
kansalaisille tdsmallisilla, subjektiivisen oikeu-
den perustavilla sdanndksilld. Deregulaatio ei
my6skddn vield yksin valttamattd johda péaa-

toksenteon demokraattisuuden, legitiimisyy-
den ja responsiivisuuden lisdantymiseen: kun-
nallishallinnon sisaiset suhteet saattavat olla
yht4 lailla byrokratiaongelmien rasittamia kuin
kuntien valtiollinen ohjauskin.

Valtion ja talouden valisissd suhteissa vai-
kuttavan saintelyn purkaminen johtaa ehka
juuri niihin samoihin epakohtiin, joiden vaitta-
miseksi tAma sdantely on véhitellen kehittynyt.
Ei ole suinkaan varmaa, ett& saantelyn purkau-
duttua talousjarjesteima3 saatelisivat sen pa-
remmin yritysten valisissa kuin niiden sisaisis-
sakaan suhteissa anonyymit, toimijoiden va-
pautta ja tasa-arvoa edellyttavat markkiname-
kanismit. Deregulaation tuloksena voi olla ta-
louden lisd&ntyva keskittyminen ja ohjautumi-
nen taloudellisten toimijoiden valta-asemien
mukaisesti. Ongelmaksi niin ikdan muodostuu,
miten torjutaan talousjdrjestelmastd yhteis-
kunnan jasenten sosiaaliseen elamanpiiriin ka-
navoituvat haittavaikutukset ja miten turvataan
sellaisten intressien toteutuminen, jotka eivat
kenties vastaa jarjestelman "sisdistad logiik-
kaa'; esimerkkeind voi mainita vaikkapa ympa-
ristébnsuojelulliset, tydsuojelulliset ja kulutta-
jansuojelulliset nakékohdat.

Vailtion ja sosiaalisen elamanpiirin valisissa
suhteissa deregulaatio voi lakkauttaa sellaiset
tuki- ja suojamuodot, joilla juuri on pyritty tur-
vaamaan yksildiden sosiaalis-kultturaalisen toi-
mintavapauden (aineelliset) edellytykset. Sel-
laisia sosiaalisen elamanpiirin yhteisdja, jotka
korvaisivat byrokraattiset tuki- ja suojamuodot,
ei kenties ole olemassakaan, moderni yhteis-
kunta on kenties ne hajottanut. Mahdollista
niin ik4an on, etta oikeudellisen s&antelyn tilal-
la astuvatkin sellaiset esivaltiolliset vallankayt-
tdmuodot sosiaalisen eldmanpiirin instituuti-
oissa ja yhteis6issé, joita esimerkiksi Michel
Foucault (1980) on eritellyt kurinpitoyhteiskun-
nan analyysissaan. Oikeudesta vapautetut so-
siaaliset suhteet eivat kenties rakennukaan
tasa-arvolle ja autonomialle. (Vrt. Abe!, 1980).

" 8. Taydellista deregulaatiota koskevissa vaa-
timuksissa tavallaan oletetaan, ettad ilman oi-
keudellista s3antelyd sen kohteena olevissa
suhteissa vallitsisi tavoiteltava ihannetila, ol-
koonpa kysymys sitten hallinnon tehokkuudes-
ta, itseohjautuvuudesta ja responsiivisuudes-
ta; hallinnollisen paatdksenteon paikallistason
demokraattisuudesta ja legitiimisyydesta; ta-
loudellisen toiminnan (yrittajyyden ja tyénteon)
vapaudesta; taikka yksildllisesta tai yhteisolli-
sestd sosiaalis-kultturaalisesta toimintavapau-
desta. Tama olettamus tuskin pitda paikkaansa.
Oikeudelliseen saantelyyn on yleenséa turvau-
duttu juuri siksi, ettei ndin ole asianlaita, ettei-
vat sdantelyn kohteeksi otetut yhteiskunnalli-
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set suhteet taytd ihannetilan vaatimuksia.

Deregulaatio merkitsisikin useissa tapauk-
sissailmeisesti vain kehityksen pydran kaanta-
mist4 taaksepain, niiden epakohtien palaamis-
ta, joita sa4ntelyll4 alun alkaen pyrittiin ehkai-
semaan. Sosiaalivaltio-, byrokratia- ja oikeus-
kritiikki ilment&4 kuitenkin kasitysta, etta saan-
tely ei ole toteuttanut tavoitettaan tai etta van-
hojen ep&kohtien sijaan se on synnyttanyt uu-
sia. Naytimme olevan umpikujassa: oikeudelli-
nen saintely on epdonnistunut mutta siita luo-
puminen palauttaisi meidat myds epatoivotta-
vaksi koettuun alkupisteeseen siihen liittynei-
ne ongelmineen. Mita tehda?

Alustavia vastauksia tahan kysymykseen voi
nahdakseni etsid seuraavalta suunnalta: rat-
kaisuna kritiikki- ja kriisikeskustelussa esille
otettuihin ongelmiin ei ehkd niinkdan ole tay-
dellinen deregulaatio vaan oikeudellisen sd&n-
telyn luonteen muuttaminen, uudet sdantely-
tyypit. Oikeudellisen s&antelyn luonteen muut-
tuminen on ollut keskeinen teema viimeaikai-
sessa modernin oikeuden evoluutiosta kaydys-
sa keskustelussa, jossa my&s on haettu ratkai-
suja sosiaalivaltiollisen oikeuden vaitettyyn
Kriisiin.

Keskustelun lahtokohtana on usein ollut
Max Weberin erittely formaalis-rationaalista oi-
keudesta, joka hdnen mukaansa on ominainen
lansimaisille kapitalistisille yhteiskunnille. Ka-
pitalistisen markkinatalousyhteiskunnan oi-
keus on formaalia itseriittoisuudessaan ja sul-
jettuisuudessaan: oikeudellisten ratkaisujen
premissit 16ytyvat oikeudestaitsestaan, oikeus
ei viittaa itsensa ulkopuolisiin normijarjestel-
miin kuten moraaliin tai uskontoon eika poliit-
tisluonteisiin tai utilitaristisiin hydtynakdékoh-
tiinkaan. Oikeus tyytyy luomaan yksityisille toi-
mijoille — Weber tarkasteli ennen muuta talou-
dellista, markkinakayttaytymistd — selkeat ja
ennustettavuuden vaatimukset tayttavat, ulkoi-
set pelisdanndt, jotka mahdollistavat toimijoil-
le tavoiterationaalisen, strategisen kayttayty-
misen. Oikeusnormit eivat sen sijaan itse Iy
lukkoon yhteiskunnallisen (taloudellisen) toi-
minnan tavoitteita ja niit4 palvelevaa kayttayty-
mistad. Nama maaraytyvat oikeuden ulkopuoli-
sista ja sen kannalta indifferenteista intres-
seista ja yhteiskunnallisen toimintaymparistén
(markkinoiden) strategiselle kayttaytymiselle
kulloinkin asettamista rajoituksista ja vaati-
muksista.

Weberin formaalis-rationaalista oikeudesta
piirtdma kuva on liitettavissa kapitalistisen yh-
teiskunnan ja valtion liberalistiseen vaihee-
seen. Jo Weber naki, syntymass4 olleen inter-
ventio- ja sosiaalivaltion kynnyksell3, merkkeja
oikeuden materiaalistumisesta — tai ehk4 tas-

mallisemmin: remateriaalistumisesta. Tallaisi-
na hén piti muun muassa oikeuden ulkopuoli-
siin normijarjestelmiin viittaavia yleislausek-
keita, poliittisten ja muiden hy6tynakdkohtien
tunkeutumista lainsaadantd6n ennen kaikkea
tybvaenliikkeen valtiollisen vaikutusvallan ii-
saannyttya seka oikeustieteen intressilainopil-
lisia suuntauksia. Weber oli kehityksests huo-
lissaan: kapitalistisen markkinatalouden oikeu-
delta edellyttama formaalis-rationaalinen luon-
ne oli hdanen mukaansa vaarassa murentua.
(Weber 1980, erit. 387—513).

Weberin erittelemaa formaalioikeutta seu-
raavaa vaihetta modernin oikeuden evoluutios-
sa on kutsuttu jdlkiliberaaliseksi tai materiaali-
seksi. Sen yhtena keskeisena, formaalioikeu-
desta eroavana tunnusmerkkind on pidetty ta-
voitesuuntautuneisuutta, pyrkimysta yhteis-
kunnallisten prosessien ja suhteiden tavoitteel-
liseen ohjaukseen. Materiaalinen oikeus ei
enad tyydy formaalioikeuden tavoin ulkoisten
pelisaantbdjen asettamiseen yhteiskunnallisille
prosesseille ja toimijoille: se maarittelee my&s
tavoitteita ja naita palvelevia enemman tai va-
hemman tasmallisid kayttaytymisvaatimuksia.
(Esim. Unger 1976, 192—223 ja Teubner 1982).

Materiaalinen oikeus on nimenomaan keyne-
sildisen sosiaalivaltion oikeutta. Juuri oikeu-
den materiaalistumisen on katsottu tuottaneen
niitd kohderationaliteetin ongelmia yhtaailta ta-
louden ja toisaalta sosiaalisen elamanpiirin
saantelyssa, joihin oikeuteen tasmennetyssa
sosiaalivaltio- ja byrokratiakritiikissa on kiinni-
tetty huomiota: ndille yhteiskuntaelaman alu-
eille, niiden "sisaiselle logiikalle” vieraita ra-
kenteita, jotka yhtaalta ehkaisevat markkina-
mekanismien toimintaa ja toisaalta rajoittavat

sosiaalis-kulturaalista autonomiaa.
Jotkut nykykeskusteluun osallistujat ovat

kuitenkin olleet havaitsevinaan jo oireita oikeu-
den eraanlaisesta jalkimateriaalisesta kehitys-
vaiheesta, joka myds poistaisi materiaalisen oi-
keuden aiheuttamat haittavaikutukset. Tama
on muun muassa lansisaksalaisen Gilinter
Teubnerin teesi: keynesilaiselle sosiaalivaltiol-
le ominainen materiaalinen oikeus on korvautu-
massa refleksiiviselld oikeudella.

Teubnerin tarkoittama refleksiivinen oikeus
ei materiaalisen oikeuden tavoin osoita sd4nte-
lemilleen yhteiskunnallisille osa;4rjestelmille
ikdan kuin ulkoakasin toiminallisia tavoitteita
ja sisaltdja. Refleksiivinen oikeus kunnioittaa
naiden osajarjestelmien omalakisuutta, luottaa
niiden itsesaatelypotentiaaleihin. Se tyytyy 14-
hinnd saantelemaan kompetensseja, organi-
saatioita ja menettelyj4; nain se pyrkii lujitta-
maan ja tukemaan s&intelemiensi osajirjes-
telmien omia refleksiivisid prosesseja. (Teub-
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ner 1982).

9. Ruotsalaisen oikeussosiologin Hakan Hy-
dénin analyysikehikko saattaa tarjota teoreetti-
sia valineitd oikeudellisen saantelyn muutos-
ten erittelyyn ja ratkaisumallien kehittelyyn oi-
keuden nykyisiin kriisi-ilmidihin. Hydén on luo-
nut oikeudellisen normijdrjestelman sisaisten
rakenteiden jasentamista palvelevan normity-
pologian. Normitypologiansa avulla h&n on en-
sinndkin arvioinut eri normityyppien edellytta-
mia viranomaispaatdksenteon argumentaatio-
malleja ja paatdksenteko-orgaanien henkildko-
koonpanoja. Toiseksi hdan on suhteuttanut ty-
pologiansa oikeuden ulkoisiin funtioihin, jotka
han on eriyttanyt oikeuden saantelykohteiden
mukaisesti.

Hydén on erottanut konstituoivat, menettely-
ja toimintasdanndt. Konstituoivia sddntéjé
ovat mm. kompetenssi ja organisaationormit;
ne vastaavat kysymykseen: kenen on maara
toimia? Menettelysddnnét taas osoittavat, mil-
laisia muotoja sddnneltavassa toiminnassa on
noudatettava, eli vastaavat kysymykseen: mi-
ten? Toimintasddnnét taas maaraavat toimin-
nan sisdlldsta eli vastaavat kysymykseen: mi-
ta?

Toimintasaann6t Hydén jakaa vield velvolli-
suus-, punninta- ja tavoite — keino-normeihin.
Kutakin toimintasdantdjen tyyppid vastaa
myJds erityinen viranomaispaatdksenteon ja
-argumentaation malli seka paatdksentekoeli-
melle ominainen henkildkokoonpano.

Velvollisuusnormit perustuvat oikeustosi-
seikkojen ja oikeusseuraamusten kytkennalle.
Niin sanottua subsumptioloogista mallia nou-
dattava paatdksenteko edellyttaa ennen muuta
oikeudellista asiantuntemusta. Paatdksenteko
kohdistuu menneeseen tapahtumaan: paatdk-
senteossa ovat relevantteja vain jo realisoitu-
neet faktat, eivat sen sijaan itse paatdksenteon
faktiset seuraamukset.

Velvollisuusnormeihin turvaudutaan Hydé-
nin mukaan ennen muuta silloin, kun saannel-
tavan alueen toimijat ovat yksityisid subjekte-
ja, kun oikeus luo toiminnoille ainoastaan ul-
koiset puitteet ja pelisdanndt ja kun toiminnan
sisdltd maaraytyy olennaisesti saantelyalueen
sisdisista itsesaatelymekanismeista. Esimerk-
kind voi kdyttda oikeuden suhdetta markkina-
mekanismien mukaisesti ohjautuvaantaloudel-
liseen jarjesteimaan.

Punnintanormit osoittavat sdanneltavassa
toiminnassa huomioon otettavat intressit ja
mahdollisesti myds niiden keskindisen paino-
tuksen. Paatéksenteko nojautuu normien osoit-
tamien intressien merkityksen arviointiin, ja
paatdksentekoelimille on siksi usein ominaista
eturyhmdedustus.

Punnintanormeja kdytettdessa poliittis-hal-
linnollisen jarjestelman ja saantelyalueen valil-
la vallitsee interventiosuhde: toimijat ovat yksi-
tyisia subjekteja mutta oikeus puuttuu heidan
toimintaansa my¢s sisalldllisesti pyrkiessaan
varmistamaan sellaisten intressien huomioon
ottamisen, joita saantelyalueen itsesaantele-
vat mekanismit eivat "luonnostaan” toteuta,
pyrkiessdan ratkomaan ndiden mekanismien
ulkoisista vaikutuksista aiheutuvia tavoite- ja
intressikonflikteja. Tamdankaltaista interventio-
ta talouteen edustavat vaikkapa ymparistén-,
kuluttajan- ja tydsuojelulainsdadants.

Tavoite — keinonormeja soveltava paattk-
senteko on puolestaan luonteeltaan tavoitera-
tionaalista ja edellyttda eri paatdsvaihtoehto-
jen todennakodisten faktisten, kausaalisten vai-
kutusten arvioimista. Toisin kuin velvollisuus-
normeja sovellettaessa tavoitekeino-normei-
hin perustuva paatdksenteko suuntautuu ko-
rostetusti tulevaisuuteen ja vaatii juridisen tie-
tamyksen sijasta ensisijafsesti yhteiskuntatie-
teellisesti orientoitunutta asiantuntemusta,
saantelyaiueen kausaalisten lainmukaisuuk-
sien tuntemista.

Tavoitekeino-normeja Hydén pitdd luon-
teenomaisina suunnitelluille systeemeille, jois-
sa primadaritoimijoina ovat valtion ja kuntien vi-
ranomaiset. Tdllaisia jarjestelmia ja niita vas-
taavia normistoja on luotu ennen muuta niin
sanottujen julkisten palveluiden tuotantoon ja
jakeluun. (Hydén 1984 & 1985).

Hydénin toimintasdantdjen luokitus on kyt-
kettavissa myods viimeaikaisessa keskustelus-
sa usein kdytettyyn konditionaalisen ja finaali-
sen ohjelmoinnin erotteluun. Konditionaalinen
ohjelma seuraa kaavaa jos — niin, finaalinen
ohjelma puolestaan rakentuu tavoitteiden ja
keinojen kytkenndlle. Konditionaalisesti struk-
turoidussa ohjelmassa jos-lause iimaisee paa-
toksenteon laukaisevan tapahtuman tunnus-
merkit, niin-lause taas paatdksen sisallén. Kon-
ditionaalista ohjelmaa sovellettaessa paatdk-
sen faktiset seuraamukset ovat soveltajan kan-
nalta periaatteessa yhdentekevid eika tama
mydskaan ole niista vastuussa.

Syyseuraus-suhteen nakdkuimasta konditio-
naalisessa ohjelmassa on maardavassa ase-
massa syy: jos lauseen tunnusmerkit tayttavaa
faktista tapahtumaa voi pitaa syyna, joka joh-
taa niin-lauseen maarittelemadn paatdkseen.
Sen sijaan finaalisessa ohjelmassa asetelma
on pdinvastainen: tavoiteltu vaikutus maaraa
kaytettavat keinot, jotka ovat siihen nahden
syysuhteessa. Toisin kuin konditionaalista
kaavaa seurattaessa paatdksenteon keskeise-
na kriteerina ovat sen ennakoidut faktiset seu-
raamukset.
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Hydénin toimintasdantdjen luokituksessa
velvollisuusnormit, jotka perustuvat oikeustosi-
seikkojen ja oikeusseuraamusten kytkennalie,
noudattavat konditionaalista ohjelmointia. Ta-
voitekeino-normit taas vastaavat tyypillisesti
finaalista ohjelmaa. Punnintanormeja puoles-
taan voinee pitdd erddnlaisina konditionaali-
sen ja finaalisen ohjelmoinnin yhdistelmina:
ohjelmoidussa paatdksenteossa huomioon
otettavat ja yhteen sovitettavat intressit edus-
tavat ohjelmoinnin finaalista elementtia, joka
edellyttdd myds paatdksen faktisten seuraa-
musten huomioon ottamista. 12

Hydénin typologian avulla on mahdollista
tarkentaa modernin oikeuden eri kehitysvaihei-
den vditettyja ominaispiirteitd. Kehityksen for-
maalioikeuden vaiheesta materiaaliseen oikeu-
teen voi alustavasti ilmaista seuraavasti. For-
maalioikeuden vaiheessa p&dapaino oli — toi-
mintasddntdihin pitdydyttdessd — konditio-
naalista ohjelmointia seuraavissa veivollisuus-
normeissa. Oikeuden materiaalistuminen puo-
lestaan merkitsee finaalisen ohjelmoinnin, toi-
sin sanoen punninta- sekd tavoitekeino-nor-
mien, lisddntymista. Teubnerin tarkoittamassa
refleksiivisessd oikeudessa taas sadntelyvali-
neind kdytetddn ensisijaisesti konstituoivia ja
menettelysdantdjd, ei niinkddn toimintasaanto-
ja.

10. Esittamani oikeuden vaitettyjen kehitys-
vaiheiden luonnehdinta Hydénin normitypolo-
gian avulla on kuitenkin yksinkertaistava. Var-
sinkin siirtyméa formaalioikeudesta materiaali-
seen oikeuteen vaatii tdsmennysta. Materiaali-
sen oikeuden tunnusmerkiksi voinee eittamat-
td katsoa finaalisten ndk®ékohtien painottumi-
sen oikeudellisessa sdantelyssa. Mutta oikeu-
den finalisoitumisen ei valttamatta tarvitse na-
kyd oikeusnormien — Hydénin luokituksessa
toimintasddntdjen — luonteen muuttumisena.

Oikeudellinen paatdksenteko on eriytettavis-
sd yhtdalta oikeuden asettamiseen ja toisaalta
sen soveltamiseen. Finaalisten ndkdkohtien
vaikutus saattaa rajoittua ndistd vain edelli-
seen. Mahdollista ndet on, etta vaikka lainval-
mistelu- ja lainsdatdmisprosessissa painottuu
yhteiskuntapoliittinen tavoitteenasettelu, ta-
voitteita palvelemaan tarkoitetut oikeusnormit
itse puetaan konditionaaliseen muotoon. Oi-
keuden sidonnaisuus konkreettisiin yhteiskun-
tapoliittisiin tavoitteisiin ei siis vaittamatta joh-
da finaalista ohjelmaa noudattaviin toiminta-
saantdihin. Byrokratia- ja oikeuskritiikissé ei
usein olekaan oltu huolestuneita oikeuden fi-
nalisoitumisesta sindnsa vaan pikemminkin fi-
nalisoitumisen ilmenemisestd nimenomaan
konditionaalista kaavaa seuraavina, viran-
omaistem tai yksityisten subjektien kdyttayty-

mistd tiukasti ohjaavina ja rajoittavina saantoi-
na.

Hydén on luokituksessaan ldhtenyt oletta-
muksesta, ettd konditionaalista oikeustosi-
seikkaoikeusseuraamus-kaavaa noudattavia
velvollisuusnormeja kaytetddn ennen muuta
maarittdmad&dn kohteena olevien yhteiskunta-
alueiden, kuten markkinajdrjestelman, ulkoisia
puitteita ja pelisdantdja. Mutta tdma olettamus
ei byrokratia- ja oikeuskritiikin valossa pida
paikkaansa. Oikeuden kohderationaliteetin krii-
siteesiksi tiivistettdvdn arvostelun ytimena
ndhdékseni on, ettd nimenomaan alaltaan laa-
jeneva ja sisdlldllisesti tihentyvd perinteisen
konditionaalisen kaavan mukainen kayttayty-
missdantely ehkaisee sdantelyalueen sisdisten
mekanismien toimintaa.

Konditionaalisen kdyttdytymissaantelyn
vaihtoehtona ja samalla mahdollisena ratkai-
suna byrokratisoitumisongelmiin onkin tarkas-
teltava — Hydénin typologiaa edelleen hyédyn-
tadkseni — yhtaalta punninta — seka tavoite-
keinonormeja, toisaalta taas konstituoiviin ja
menettelyllisiin sdantdihin rajoittuvaa refleksii-
vistd oikeutta. Kaikki ndma sddntelytyypit
edustavat erdanlaista oikeudellisen normee-
rauksen joustavoittamisideaa. Mutta pysty-
taankd niiden avulla poistamaan byrokratia- ja
oikeuskritiikissa esille otettuja ongelmia, to-
teuttamaan debyrokratisoimisen ja hajauttami-
sen tavoitteita? Onko vaarana kenties se, etta
pyrkiessdan poistamaan epédkohtia yhtdallad na-
ma sddntelytyypit samalla synnyttavdtkin uu-
sia ongelmia toisaalla?

11. Punnintanormit siis ainoastaan osoitta-
vat sddnneltdvdssd toiminnassa huomioon
otettavat intressit mutta jattavat niiden keski-
ndisen arvioinnin sddnneltdvalle toiminnalle it-
selleen. Téllaiset normit saattavat kohdistua jo-
ko valittdmasti yksityiseen toimintaan tai sit-
ten hallintoviranomaisten harjoittamaan yksi-
tyisen toiminnan ohjaukseen ja valvontaan; vi-
ranomaiskontrolli liittyy kuitenkin yleensa
myds punnintanormien sddntelemadan yksityi-
seen toimintaan. Keskeinen asema normien
avoimeksi jattdmassa intressivertailussa on si-
ten useimmiten soveltavilla oikeus- tai hallinto-
viranomaisilla.

Punnintanormeja kdyttdvaa sdantelya voi-
daan perustella silld, ettd soveltamisvaiheessa
voidaan ottaa huomioon eri intressien tilanne-
kohtaiset merkitysvaihtelut, etta eri intressien
kulloistakin painoa ei voida ratkaista etukatei-
silla yleissdannoilla. Tallaisella sdantelytyypil-
|d saatetaan nadin muun muassa lisadtd hallin-
toyksikdiden responsiivisuutta toimintaympéa-
risténsa kulloisillekin muutoksille.

Poliittis-hallinnollisen jarjestelmdn koko-
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naisperspektiivistd punnintanormit voivat kui-
tenkin johtaa lisdantyvadn byrokratisoitumi-
seen. Lakitasoisen sdantelyn muuntaminen
punnintanormien suuntaan merkitsee taval-
laan luopumista erdasta lansimaisten demok-
ratioiden poliittisen jarjestelmédn kantavasta
ideasta. Tarkoitan diskursiivisen ideaalin sisal-
tam4a4 ajatusta, jonka mukaan erityisintressien
yhteensovittaminen ja julkisen intressin siivi-
|6inti tapahtuu nimenomaan kansanedustuslai-
toksessa. Lainsaadantdon otetut punnintanor-
mit voikin ndhd4 erdanlaisena kansanedustus-
laitoksen ratkaisuvallan faktisena delegoimise-
na: toimeenpanokoneistolle luovutetaan kan-
sanedustuslaitokseile kuuluvia poliittisia teh-
tavid. Punnintanormien lisddntyvd kayttd saat-
taakin voimistaa byrokratisoitumiskehitysta
valtio-organisaation kokonaisuudessa, vahvis-
taa toimeenpanokoneiston asemaa kansan-
edustuslaitoksen kustannuksella Hydénin mu-
kaan punnintanormit implikoivat soveltavien vi-
ranomaisten etujarjestdéedusteista kokoonpa-
noa. Ne saattavatkin omalta osaltaan joudut-
taa myods korporatisoitumiskehitystd ja sen
haittavaikutuksia: poliittisen vallankaytén pai-
nopisteen siirtymista hailintobyrokratian ja
etujérjestdbyrokratioiden yhteenkietoutuneelle
eliitille, organisoimattomien itressien syrjaytta-
mista poliittisessa paatoksentekoprosessiaa,
paatdksenteon luonteen muuttumista diskur-
siivisesta strategiseen suuntaan. T&ma vaara
on olemassa, vaikka etujarjestdilla ei olisikaan
mahdollista asemaa paatSksenteossa. Mikali
punnintanormien osoittamia intresseja edusta-
vat voimakkaat etujérjestot, on oletettavaa, et-
ta niilla on merkittava faktinen vaikutusvalta
virkamieshallintoperiaatteellekin  rakentuvan
viranomaisorganisaation toimintaan.

12. Tavoitekeino-normien vaikutukset riippu-
vat pitkalti siitd, miten yksityiskohtaisia yhtaal-
ta tavoite- ja toisaalta keinomaéritykset ovat ja
mik4 on niiden keskindissuhde. Jos sdantelyn
painopiste on keinoissa ja jos keinot maaritel-
Ia4n hyvin yksityiskohtaisesti ja vaihtoehdotto-
masti, lahestystddn itse asigssa jo konditio-
naaliseen muotoon puettuja velvollisuusnor-
meja. Tavoitemaaritykset ovat talldin 1&hinna
konditionaalisia velvollisuusnormeja sovellet-
taessa huomioon otettavaa tulkintamateriaa-
lia, joka el merkitykseltaan paljoakaan poikkea
esimerkiksi lainvalmisteluasiakirjojen tavoite-
muotoilusta. Hallinnon hajauttamiseen ja de-
byrokratisoimiseen téllaisilla tavoite-keinonor-
meilla ei juurikaan voida vaikuttaa.

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

vat luettelemaan tietyn valikoiman, joka ei ehkéa
sekaan ole tyhjentava. Adritilanteessa s#in-
nékset vain madrittelevat toiminnassa huomi-
oon otettavat tavoitteet, mutta eivat lausu niita
palvelevista keinoista mitdan. Tavoitepainottei-
sessa sdintelyssad sdantelyn kohteen asiaksi
jaé valita kulloisessakin faktisessa tilanteessa
tavoitteen saavuttamiseksi optimaaliset kei-
not. Toisin kuin keinopainotteisessa, konditio-
naalisia velvollisuusnormeja lahestyvdssa
sddntelysséd sdannokset eivét siis tiukasti maa-
ritd konkreettisissa tilanteissa omaksuttavaa
kayttaytymisvaintoehtoa. Kayttdytyminen voi-
daan nain sopeuttaa esimerkiksi toimintaym-
paristén nopeisiin muutoksiin tai keinovalin-
nan optimaalisuuteen osaltaan vaikuttavaan
teknologiseen kehitykseen.

Tavoitekeino-normeja voidaan kayttda seka
vaitio-organisaation sisdisessd ohjauksessa
etta sddnneltdessa yksityista toimintaa tai sii-
hen kohdistuvaa viranomaisohjausta. Jotta ta-
voitepainotteisella saantelylla ylipaatdan olisi
(oikeudellisia) ohjausvaikutuksia, tavoitteiden
tulisi olla suhteellisen tasmallisesti maaritelty-
ja ja mieluiten kvantitatiivisesti ilmaistuja. Val-
tio-organisaation sisdisissa suhteissa valjat ta-
voitemaaritykset johtavat helposti samaan on-
gelmaan kuin punnintanormitkin: byrokratisoi-
tumiskehitykseen edustuksellisten elinten ja
toimeenpankoneiston valisissa suhteissa, paa-
toksenteon painopisteen entistd selvempain
siirtymiseen edellisilta jalkimmaiselle.

Jos taas valja tavoitesaantely kohdistuu yk-
sityiseen toimintaan tai sen viranomaisohjauk-
seen, tarpeelliseksi katsottu yksityisen toimin-
nan valtiollinen ohjaus jaa kenties kokonaan
vaille merkitystd. Seurauksena voi kuitenkin ol-
la myds lisdantyvat tavoitesddnndksia tayden-
tava hallinnollinen norminanto kaikkine normi-
tulvakeskustelussa esille otettuine haittavaiku-
tuksineen. Tallaiseen tilanteeseen tavoiteoh-
jaus voi johtaa myds valtion- ja kunnallishallin-
non valisissa suhteissa. Niinpa julkisen hallin-
non sektorisuunnittelujarjestelmié on usein ar-
vosteltu siita, etta valtiollisen tavoite- ja resurs-
sipohjaisen ohjauksen varjoon on kasvanut
kuntien itsen&isii toimintamahdollisuuksia ra-
joittava hallinnollisten normistojen ryteikkd
(kom.miet. 1982:21 ja 1983:3).

Hydénin mukaan tavoitekeino-normien
ominta aluetta ovat julkisen hallinto-organisaa-
tion sisaiset suhteet erityisesti kansalaisille
tarjottavien julkisten palvelujen tuotannossa ja
jakelussa. Talla julkishallinnon toiminta-alueel-
la finaaliseen ohjaukseen siirtymista on kuiten-
kin tarkasteltava myds yksityisten subjektien,
palvelujen tarvitsijoiden, ndkékulmasta.
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Kun kansalaisiin kohdistuvaa hallintotoimin-
taa ohjataan konditionaalista kaavaa noudat-
tavilla oikeusnormeilla, normit sa&ntelevat
yleensa soveltavien viranomaisten ohella myds
yksityisten subjektien oikeusasemaa, naiden
julkishallintoon kohdistuvia oikeuksia ja velvol-
lisuuksia. Konditionaalisten saantdjen takaa-
mien oikeuksiensa toteuttamiseksl yksityisilla
subjekteilla on myds kaytettavissaan erityisia
oikeusturvakeinoja. Taman turvatun asemansa
hallintotoiminnan kohteet saattavat menettaa,
jos konditionaalista kaavaa seuraavista nor-
meista luovutaan ja hallintotoimintaa saannel-
ladn pelkdstaan finaalista mallia edustavilla
ohjelmilla. TAm& on vaarana varsinkin silloin,
jos ohjelmien vahvistamismuotona ei kayteta
lakia vaan budjettia ja suunnitelmia, joilla ei
yleensd ole julkisen hallinnon ulkopuolelle
suuntautuvia oikeusvaikutuksia. (Vrt. Tuori &
Vilkkonen 1986).

13. Ent4 sitten refleksiivinen oikeus ja sen
mahdollisuudet debyrokratisoinnissa? Reflek-
siivinen oikeus luottaa saantelykohteittensa it-
sesaAantelypotentiaaleihin: se ei anna toimin-
nallisia s&&ntdja vaan tyytyy kompetenssien,
organisaatioiden ja menettelyjen maarittami-
seen. Se myds ikdan kuin olettaa, etta kukin yh-
teiskunnallinen osajarjestelma sisaltaa tai nii-
hin voidaan ainakin luoda sellaisia mekanisme-
ja, jotka varmistavat niiden toiminnan myds
muiden osajarjestelmien kannalta optimaali-
sella tavalla.

Tama oletus voidaan kuitenkin asettaa ky-
seenalaiseksi. Tyypillinen esimerkki itsesaate-
levasta jarjestelmastd on markkinatalous.
Markkinatalouden perinteisen liberalistisen
puitesaantelyn voi puolestaan katsoa toteutta-
van refleksiivisen oikeuden ideaa: pa&paino sii-
na oli kompetenssien, organisaatioiden (esim.
yritystoiminnan oikeudelliset organisaatio-
muodot) ja menettelyiden (esim. sopimusme-
nettely) sdéntelyssa. Mutta tallainen saantely
ei pystynyt torjumaan sen paremmin talousjar-
jestelman sisaisia hairiditd kuin sen ulkoisia-
kaan haittavaikutuksia (esim. suhteessa luon-
nonymparistddn tai palkkatydlaisten sosiaali-
seen elamanpiiriin).

Epailtavaa onkin, voidaanko talousjarjestel-
maan— taloudellistentoimintayksikdiden sisal-
le ja niiden valisiin suhteisiin — luoda sellalsia
uusia organisatorisia ja menettelyllisia raken-
teita, jotka itsesaatelyidean mukaisesti torjui-
sivat jarjestelman sisaiset toimintahairldt ja
myds varmistaisivat esimerkiksi juuri ymparis-
ton- ja tydsuojelullisten nakékohtien huomioon
ottamisen taloudellisessa toiminnassa. Eivit-
ko refleksiivista oikeutta vastaavat sasnndkset

vaadi tuekseen vahintaankin punninta- tai ta-
voitekeino-normien tyyppisiad toimintasaanto-
ja? Er&anlaisena valittavana sdantelymuotona
vaikkapa juuri ympéristdn- ja tydsuojelyssa
saattaisivat olla tasmalliset yrityksiin kohdistu-
vat tavoitesdanndkset, joiden toteutumista ei
pyritd turvaamaan niinkaan sitovilla keinomaa-
rityksilla vaan organisatorisilla ja menettelylli-
silla saanndksilla.13

Refleksiivistd oikeutta on lisaksi arvioitava
myd&s norminasettamisvallan jakautumisen na-
kdkulmasta. Refleksilvista oikeutta toteuttavat
sadntelyt saattavat nimittdin merkita myés oi-
keudellisen norminantovallan siirtamista. Valt-
tamatdnta tama ei ole; mahdollistahan on, etta
toimintojen tavoitteet ja sisdltd jatetddn maa-
raytyvaksi muiden tekijoiden kuin oikeudellis-
ten normien mukaisesti. Mutta mikali reflektii-
visen oikeuden toimintasadantéjen osalta jal-
keensa jattama tyhji¢ taytetdadn oikeudellisilla
normeilla, edessa ovat norminantovallan siirta.
miseen liittyvat ongelmat.

Tama sdantelytyyppi saattaa jattaa toiminta-
sdantdjen sisalldn vahvistettavaksi esimerkiksi
toimeenpanoelinten paatdksilla tai sopimus-
teitse, valtion viranomaisten ja etujarjestdjen
valisilla tai etujarjestdjen keskinaisilla sopi-
muksilla. Yritykset ratkaista byrokratisoitumis-
pulmia refleksiivisen oikeuden tarjoamalla mal-
lilla saattavat siis nekin johtaa toimeenpanoko-
neiston lisdantyvaan norminantoon tai poliitti-
sen jarjestelm&n korporatisoitumiseen. Tama
on vaarana muun muassa niin sanotuissa
suunnittelulaeissa, jotka puolestaan voi ym-
martaa yhdeksi puitelakien muunnelmaksi.

Suomessa saadettyjen suunnittelulakien pe-
rustyyppind voi pitda lakia, jonka painopiste
refleksiivisen oikeuden ideaa vastaavasti on
Hydénin luokituksen mukaisissa konstituolvis-
sa ja menettelysdanndissa: laissa sdadetaan
suunnitteluvelvollisuuksista ja -kompetens-

seista seka suunnitteluorganisaatiosta ja -me-

nettelystad. Naitd saanndksiad saattavat viela
taydentaa valjat tavoitemaaritykset. Puitelake-
ja voidaan puolestaan luonnehtia laeiksi, jotka
jattavat nimenomaan toimintasiintdjen sisil-
16n avoimeksi, muussa paatdksentekomuodos-
sa kuin lainsaatamismenettelyssa vahvistetta-
vaksi. (Tuori 1985a, 19).

Peruskysymys refleksiivisen oikeuden kayt-
tdalan ja -mahdollisuuksien arvioinnissa on oi-
keastaan sama kuin deregulaatiossakin: kuka
tai ketka tayttavat oikeuden toimintasaantdjen
osalta jattaman tyhjidn, minkalaisten mekanis-
mien valityksella toiminnan tavoitteet ja sisaltd
maaraytyvat, Saattaa olla, etta refleksiivisen
oikeuden kayttdmahdollisuudet ovat suurim-
millaan sosiaalisen elamanpiirin alueella. Ref-
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leksiivinen oikeus saattaa olla vaihtoehto sel-
laiselle sosiaalisten suhteiden yksityiskohtai-
selle sdéntelylle, joka Habermasin mielesta uh-
kaa johtaa "eldamismaailman’ (Lebenswelt) by-
rokratisoitumiseen.

Habermas on tarkastellut modernia perhe- ja
koululainsdddantda esimerkkeind sdéntelysta,
joka saattaa byrokratisoida sosiaalisia, kulttu-
raalista uusintamista, sosiaalista integraatiota
ja sosialisaatiota valittavid suhteita. Perheen
ja koululaitoksen aiueella tulee hanen mukaan-
sa havainnollisesti esille sosiaalivaltiollisen oi-
keudellistamisen kaksinaisluonne: oikeus vai-
kuttaa seka vapautta turvaavasti etta sita ra-
joittavasti, Lebensweltid sekd suojaavasti etta
kolonialisoivasti.

Niinp& perhe- ja sosiaalioikeudelliset refor-
mit saattavat murtaa perheen sisdisia valtara-
kenteita ja turvata lasten ja naisten oikeuksia.
Mutta aiempien riippuvuussuhteiden sijalle voi
syntyd uusia. Oikeuksien toteuttaminen saat-
taa johtaa riippuvuuteen valtiollisesta oikeus-
tai sosiaalibyrokratiasta. Vaarana on, etta per-
hesuhteet tyypillisind sosiaalisen elaménpiirin
suhteina alistetaan yha kattavammin valtiolli-
sen byrokratian kontrolliin, suhteiden subjektit
muuntuvat byrokratian toimenpiteiden objek-
teiksi ja subjektien kielellinen kommunikaatio
heidan keskindisend koordinaatiovdlineenaan
korvautuu byrokratian valtamekanismilla.

Vastaava analyysi on tehtaviss& myds koulu-
lainsddddnndstd. Koululaisten perusoikeuk-
sien sekd heidan ja heiddn vanhempiensa oi-
keusturvan takaamisen hintana saattaa olla
opetuksen ja oppimisen pedagogisten proses-
sien byrokratisointi, ndiden prosessien objekti-
voituminen oikeudellisen kontrollin alaisten
hallintotoimien sarjaksi. (Habermas 1981, 540
—547).

Taman kaltaisiin ongelmiin refleksiivisen oi-
keuden malli saattaa tuoda vastauksen. Sen
mukaisesti oikeus ei ena& niinkaan saantelisi
sosiaalisissa suhteissa noudatettavan kayttay-
tymisen sisaltda. Se pyrkisi ainoastaan lujitta-
maan sellaisia rakenteita, jotka auttaisivat néi-
den suhteiden ja niiden muodostamien insti-
tuutioiden kehittymista diskursiivisen ideaalin
suuntaan. Tassa ideaalissa sosiaaliset suhteet
perustuvat subjektien kielellisesti valitettyyn,
tasa-arvoisessa ja valta-asetelmista vapautu-
neessa keskustelussa — niin sanotussa pakos-
ta vapaassa diskurssissa — saavutettuun yh-
teisymmaérrykseen.14

14. Oikeuden evoluutiokeskustelussa kehitys
n&dhdaan toisinaan ik&a&n kuin hyppayksen-
omaisena: siirtyméat vaiheesta toiseen esite-
taan ehdottomina ja jyrkkina. Tallaista tulkin-
taa voidaan moittia taipumuksesta absolutisoi-

da jokin, sindns& ehk& kyllakin reaalinen kehi-
tyspiirre, nostaa se koko oikeusjarjestelmaa
leimaavaksi.

Hedelmallisempaa on n&hdadkseni vlettaa,
ettd oikeusjarjestelman uudet kehityspiirteet
eivat suinkaan jaanndksettdmadsti tunge tiel-
taadn ominaisuuksia, jotka luonnehtivat aiem-
pia kehitysvaiheita. Oikeuden eri alueilla tur-
vaudutaan erilaisiin saantelytyyppeihin, ja oi-
keuden s&éantelyalan laajentuessa ja sen komp-
leksisuuden kasvaessa myds sen kayttamat
keinot ovat monipuolistuneet.5

Tama havainto on nahddkseni siirrettava
myds nykyiset ongelmat parantavien ladkkei-
den etsintddn. Maarittelin oikeuden kohdenra-
tionaliteetin sen vastaavuudeks! saantelykoh-
teensasisaisiinvaatimuksiin.Nimenomaankoh-
derationaliteetin nostaminen on ollut keskei-
nen tavoite oikeudellisen s&&ntelyn joustavoit-
tamispyrkimyksissa. N&ita pyrkimyksia ilmen-
tavat esitteleméni vaihtoehdot konditionaali-
selle, velvollisuusnormeille rakentuvalle saan-
telylle. Mutta yleispatevdad menetelmaa oikeu-
den kohderationaliteetin lisédmiseksi ei ole tar-
jottavissa; kohderationaliteetti implikoi eri
sdantelyalueilla erilaisia ratkaisuja s&antely-
alueen "sisdisen logiikan’ mukaan. Muun
muassa tata silmalla pitden olen edeltavissa
tarkasteluissa kayttanyt seuraavaa oikeudellis-
ten normistojen sadntelykohteiden ryhmitysta:

— julkisen vallan organisaation sisaiset suh-

teet, joissa vield voi erityistarkastelua
edellyttavinad erillisryhmind erottaa esi-
merkiksi kansanedustuslaitoksen ja toi-
meenpanokoneiston valiset suhteet, toi-
meenpanokoneiston sisdiset suhteet se-
k& valtion ja kunnallishallinnon suhteet

— talousjérjestelma

— yhteiskunnan jdsenten sosiaalinen elé&-

manpiiri.

Joustavoittamisessa kaytettavat saanteiy-
tyypit — punnintanormit, tavoitekeino-normit
seki refleksiivinen oikeus — ovat nekin vain
erd4nlaisia ideaalimalleja, jotka kaytanndn
s4intelyratkaisuissa mahdollistavat erilaiset
yhdistelm&t. Esimerkiksi refleksiivisen oikeu-
den tunnusmerkkej4 vastaaviin sd&nndksiin voi
ollatarpeen yhdistaa punninta- ja tavoitekeino-
normien toteuttamaa finaalista ohjelmointia.

Tallaisten yhdistelmien tarve saattaa johtua
muun muassa siita, etta séantelykohteen sisai-
set vaatimukset eivat aina ole ainoa saantelys-
s& huomioon otettava ndkdkohta. Konditionaa-
lisen saantelyn vaihtoehdoista nimenomaan
refleksiivisen oikeuden malli pyrkii ehk& pisim-
malle ottamaan huomioon sdéntelykohteensa
erityisluonteen. Mutta, kuten edella on jo tullut
ilmi, tata erityisluonnetta vastaavat normistot
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eivat valttamatta aina ole optimaalisia yhteis-
kunnan muiden osa-alueiden kehityksen kan-
nalta.

Kohderationaliteetin lisa&dminen on eras kei-
no toteuttaa debyrokratisoinnin tavoitetta
muuttamalla oikeudellisen s&antelyn luonnet-
ta. Mutta taman keinon kdyttadminen voi johtaa
debyrokratisoinnissa muutoinkin yleiseen di-
lemmaan. Jo byrokratisoitumisilmién monita-
hoisuudesta ja -tasoisuudesta seuraa, etta de-
byrokratisoimistavoitteet voivat olla keske-
na4n ristiriitaisia: debyrokratisointi yhtaalla voi
voimistaa byrokratisoitumista toisaalla. Tasta
dilemmasta olemme edellad jo kohdanneet esi-
merkkejd. Oikeudellisen s&antelyn joustavoit-
taminen saattaa vahvistaa toimeenpanoko-
neiston ja etujarjestdn asemaa kansanedus-
tuslaitoksen kustannuksella ja ndin edistaa by-
rokratisoitumista poliittis-hallinnollisen jarjes-
telmén kokonaisperspektiivissa. Markkiname-
kanismien toimintaa vapauttavat oikeudellisen
sdadntelyn muutokset voivat puolestaan tuhota
yksildiden sosiaalisen ja kultturaalisen autono-
mian aineellisia edellytyksia ja ndin joutua ris-
tiriitaan debyrokratisoinnille sosiaalisen ela-
manpiirin alueella asetettujen tavoitteiden
kanssa. Jo ndma esimerkit osoittanevat, etta
debyrokratisointi, hajauttaminen ja oikeudelli-
sen sadantelyn joustavoittaminen eivat ole po-
liittis-ideologisesti neutraaleja tavoitteita.

Kaytanndn sdaantelyratkaisuja vaikeuttaa
vield sekin, etta saantelyn joustavoittaminen ei
ole suinkaan ainoa oikeusjarjestelman kehitta-
misessd huomioon otettava paamaara. Oi-
keuskritiikiksi tdsmentyva sosiaalivaltio- ja by-
rokratiakritiikki osuu varmaan monissa kohdin
oikeaan. Emme silti saa tehda tasta esimerkik-
si sellaista yksioikoista johtopaatdsta, etta
konditionaalista kaavaa seuraavista, Hydénin
luokituksen mukaisia tasmallisia velvollisuus-
normeja kayttavistd saantelyista tulisi koko-
naan luopua. Konditionaalista saantelya tarvi-
taan edelleenkin ennen muuta aloilla, joilla pe-
rinteisten oikeusturvandkdkohtien merkitys ko-
rostuu. Yleistden voinee vaitta3, etts oikeusval-
tiollista ihannetta toteuttava oikeusturvako-
neisto on luotu nimenomaan konditionaalisten
saantelyjen takeeksi.

Eraan alueen, jolla konditionaalista sdante-
lya on nahdéakseni jatkossakin kadytettava, olen
jo maininnut: sellaisten julkisten palvelujen ja
etuuksien saanti, joiden tarkoituksena on tur-
vata yksildiden sosiaalis-kultturaalisen autono-
mian materiaaliset edellytykset. Toinen esi-
merkki: julkisten orgaanien mahdollisuudet
puuttua yksittaistapauksittain siihen vapaus-
piiriin, jonka juridisia rajoja vetavat kansalais-
ten perusoikeudet. Vaikka esimerkki on perin-
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teinen, se on edelleenkin ajankohtainen, turva-
valtiokeskustelussa (esim. Hirsch 1980) temati-
soidut uudet vallankayttémuodot muistaen
kenties jopa vield ajankohtaisempi kuin oikeus-
valtion perustuksia valettaessa. Oikeusvaltiolli-
set ihanteet ja niita toteuttavat jarjestelyt eivat
ole menettaneet merkitystaan edes sosiaalival-
tion kriisin oloissa!

Konditionaalisen s&antelyn ajankohtaisuut-
ta osoittavat esimerkit paikantuvat yhteiskun-
nan osa-alueiden, tdssa tapauksessa poliittis-
hallinnollisen jarjestelmén ja sosiaalisen ela-
manpiirin, rajamaastoon. TAma antaa kenties
aiheen tdsmentaa esittdmaani oikeuden saan-
telykohteiden ryhmitysta: on ehka erotettava
sosiaalisen elamanpiirin sisdiset sekd sen ja
julkisen vallan valiset suhteet. Kun refleksiivi-
nen oikeus voi olla sovelias valine sdantele-
maan edellisia suhteita, jalkimmaiset voivat
puolestaan edellyttaa perinteistd konditionaa-
lista normeerausta.

Vastaava ero voi olla tarpeen myés analysoi-
taessa talousjarjestelmaan vaikuttavaa séan-
telyd. Ja kolmaskin yhteiskunnan kokonaisja-
sennyksessa paljastuva yhteiskunta-alueiden
rajamaasto saattaa oikeudellisia saantelytyyp-
peja punnittaessa edellyttaa erillistarkastelua:
talousjarjesteimadn ja yhteiskunnan jasenten
sosiaalisen elamanpiirin suhteita valittavat ka-
navat.

Oikeudellisen sdantelyn kehittdmista pohdit-
taessa on niin ikdan muistettava, ettad kohdera-
tionaliteetti ei ole ainoa oikeuden rationaliteet-
tiulottuvuus. Oikeuden toinen rationaliteettias-
pekti, sen normatiivinen rationaliteetti, avaa na-
kékulman oikeusnormeja asettavan paatdksen-
teon demokraattisuuden seka oikeuden legiti-
miteetin ongelmiin.

Oikeudellisen s&antelyn joustavoittaminen
johtaa monissa tapauksissa kansanedustuslai-
toksen lainsaadantdmenettelyssd kayttaman
poliittisen vallan kaventumiseen. Olennaista oi-
keuden normatiivisen rationaliteetin kannalta
onkin, minkélaisissa menettelyisséa tuota kan-
sanedustuslaitokselta siirtyvaa valtaa kayte-
taan.

Ideaalimalli normatiivisen rationaliteetin ta--
kaamiseksi on diskursiivinen menettely, jossa
paatdkset tehdaan vapaan, tasa-arvoisen, julki-
sen ja argumentoivan keskustelun tuloksena.
Tahdn menettelyyn viittaavatkin lainsadadan-
toprosessia sdadntelevat saanndkset lansimais-
ten demokraatioiden valtios&d&nndissa. Kondl-
tionaalisen sdantelyn vaihtoehdoista refleksii-
visella oikeudella organisatorisine ja menette-
lyllisine sad&nnoksineen on parhaat edellytyk-
set lahentaa paatdksentekoa tahan ideaalimal-
liin. Ajateltavissa jopa on, ettd kun refleksiivi-



ARTIKKELIT « KAARLO TUORI

15

sen oikeuden avulla desentralisoidaan oikeu-
den asettamista, samalla voitaisiin paikata
myds niitd normatiivisen rationaliteetin ongel-
mia, joita on aiheutunut kansanedustuslaitok-
sen paatdksenteon tosiasiallisesta muuntumi-
sesta strategiseen ja instrumentaaliseen suun-
taan seka parlamenttia ympardivan poliittisen
julkisuuden murenemisilmidista.

Kuten Hydénin normitypologiaa esiteltdessa
ilmeni, punnintanormit sen sijaan implikoivat
pikemminkin strategista seka tavoite — keino-
normit puolestaan instrumentaalista paatok-
sentekomenettelyd. Oikeuden normatiiviseen
rationaliteettiin liittyvaa diskursiivista ideaalia
tavoiteltaessa naitd normityyppeja tulisikin
tadydentad paatoksentekoprosessin demokraat-
tisuuteen tahtaavilla sdannoéksilla.

Toinen asia on, ettd diskursiivisen ideaalin
mukainen demokraattinen paatbksenteko ei
ehka aina vastaa kohderationaliteettiin liittyvia
debyrokratisointitavoitteita. Kohderationali-
teetti ja normatiivinen rationaliteetti saattavat
viitata keskendan ristiriitaisiin ratkaisuihin eri-
tyisesti talousjarjestelmaa ja hallintoa koske-
vissa sdantelyissa: miten sopeuttaa toisiinsa
yhtaaltd markkinavoimien vapauttamisen ja
hallinnon tehokkuuden ja itseohjautuvuuden
seka toisaalta paatdksenteon demokraattisuu-
den tavoitteet?

Jirgen Habermas, joka on ollut keskeisia in-
noittajiani oikeuden rationaliteettiaspektien
erittelyssd, nayttda rajoittavan diskursiivisen
menettelyn ideaalin yhtaaltad sosiaalisen ela-
manpiirin sisdisiin ja toisaalta sen ja julkisen
vallan organisaation valisiin suhteisiin. Julki-
sen vallan organisaation ja talousjarjestelman
muodostaman Systeemin sisdisiin samoin kuin
talouden ja sosiaalisen eldmanpiirin valisiin
suhteisiin sen sijaan soveltuisi — nain olen Ha-
bermasia tulkinnut — instrumentaalinen ja
strateginen paatéksenteko (Tuori 1985b).

Axel Honnethia mukaillen Habermasin
omaksumaa Systeemin ja Lebensweltin erotte-
lukriteeristéa voi arvostella kahdesta suunnas-
ta: yhtaalla se johtaa kasitykseen demokrati-
soimismahdollisuuksian ulkopuolelle jadvasta
talouden ja hallinnon alueesta, toisaalla taas
tulkintaan vallankdyttémekanismeista ja int-
ressiristiriidoista vapaasta sosiaalisesta ela-
manpiirista. (Honneth 1986, 265—334). Kritiikin
voi ilmaista toisinkin: hallinnossa ja taloudes-
sa Habermans ndkee diskursiivisen ideaalin to-
teuttamismahdollisuudet liian vahaisina, sosi-
aalisen eldmanpiirin puolella taas liian suurina.

Oikeuden kolmatta rationaliteettiulottuvuut-
ta, joka niin ikdan saattaa vaikuttaa saantely-
keinojen valintaan, voi kutsua oikeusjarjestyk-
sen sisdiseksi rationaliteetiksi. TAman rationa-

liteettiulottuvuuden vaatimuksena on, etta oi-
keusjarjestyksen ja sen eri osa-alueiden — ku-
ten siviilioikeus, rikosoikeus, hallinto-oikeus —
tulisi muodostaa yhtendinen, systemaattinen
kokonaisuus.

Oikeusjarjestyksen systemaattisuuteen, sen
sisdiseen rationaliteettiin, liittyy useita eri as-
pekteja. Oikeusjarjestyksen tulisi hierarkkisesti
jasentya eri tasoiksi, joista kullakin on yksise-
litteinen s&antelykompetenssi ja joista alem-
mat eivat saa olla ylempien kanssa ristiriidas-
sa. Ristiriidattomuuden vaatimus koskee myos
samalle tasolle sijoittuvia normeja: niiden mah-
dollisten kollisiotilanteiden tulisi ratketa yksi-
selitteisten sadantdjen mukaisesti. Myds niin
sanottujen yleisten oikeusperiaatteiden tulisi
olla keskenddn sopusoinnussa niin oikeuden-
aloittain kuin koko oikeusjarjestyksenkin tasol-
la. Lopuksi oikeusjarjestyksen systemaatti-
suus edellyttdd yhtendista oikeudelliset ilmiot
vangitsevaa peruskasitteistéa, joka myds oh-
jaa lainvalmistelu- ja lainsaadantotyota.

Oikeusjarjestelman kehitys, oikeudellisen
sdantelyn alan laajeneminen ja sen kdyttaman
valineistén monipuolistuminen, on horjuttanut
oikeusjarjestyksen sisaista systemaattisuutta.
Niinpa oikeuden finalisoitumisen myéta oi-
keusnormeja on alettu lisdantyvasti vahvistaa
muodoissa, joita valtiosdantdinen sadaddshie-
rarkia — perustuslaki, laki ja asetus — ei tun-
ne. Tarkoitan l&hinnd budjettia ja suunnitelmia.
Konditionaaliselle saantelylle vaihtoehtoiset
saantelytyypit puolestaan merkitsevat usein
sellaista norminantovallan siirtdmista, jonka
suhde lainsdddantdvallan delegoimisen ja sub-
delegoimisen problematiikkaan voi olla hanka-
lasti madariteltdvissa. Myds kasitteistd, johon
nama oikeuden finalisoitumista osaltaan il-
mentavat saantelytyypit tukeutuvat, voi olla
vaikeasti sopeutettavissa perinteisiin, 1ahinna
konditionaalisen sdantelyn ndkékuimasta kehi-
teltyihin oikeuskasitteisiin.

Oikeusjarjestyksen systematisointi kuuluu
totunnaisessa oikeustieteen sisdisessa tehta-
vanjaossa lahinna teoreettiselle lainopille; kun-
kin oikeudenalan yleiset opit tiivistavat sita ja-
sentdvat peruskasitteistdn ja yleiset oikeuspe-
riaatteet (P6yhdnen 1981 & Aarnio 1986, 135—
139). Ei liene ihme, ettd useilla lainopillisen tut-
kimuksen osa-alueilla kiinnostus yleisiin oppei-
hin on viimevuosina kokenut erdanlaisenrenee-
sanssin. Esimerkiksi hallinto-oikeudessa voi-
daan puhua jopa yleisten oppien kriisikeskus-
telusta. Keskustelun taustakin on nahdakseni
selva: oikeuden finalisoituminen, tavoitesidon-
naisten saantelyiden lisdantyminen.

Tassa yhteydessa ei ole mahdollista eritella
yksityiskohtaisesti oikeusjarjestyksen sisdisen
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rationaliteetin pulmia. Haluaisin kuitenkin esit-
taa jatkokeskustelun pohjaksi erdaan kysymyk-
sen. Onko endd ylipdadnsad mielekastd pitaa
kiinni oikeusjarjestyksen yhtendisyyden ideaa-
lista? Jos hyvdksymme ajatuksen, etta oikeus-
jarjestelman nykyisten ongelmien ratkaisemi-
seksi ei ole osoitettavissa yleispatevaa laaket-
ta, vaan etta erilaisissa yhteyksissa on kaytet-
tava erilaisia saantelytyyppeja, eiké tama pa-
kota tinkimaan oikeusjarjestyksen systemaat-
tisuuden vaatimuksesta?

VITTEET

1. Keynesilaisen sosiaaiivaltion kriisi- ja kritiikkikeskusteiun
erittelyina ks. Habermasin teosten ohella myds Offe 1984
sekd Kosonen 1986a & b. Suomaiaiseen sosiaalipolitiik-
kaan kriisikeskustelua on yritetty suhteuttaa teoksessa
Karisto-Takala 1985.

. Byrokratiakasitteen ja byrokratiakritiikin kokoavana erit-
teiyna ks. Vuorela 1984.

Lansi-Saksassa keskustelua on kayty oikeudellistumisen

(Verrechtlichung) otsikon alla. Ks. tasta keskustelusta
esim. seuraavia kokoomateoksia: Voigt 1980; Voigt 1983,
Kibler 1985. Tuoreena suomalaisen erittelyna on syyta mai-
nita Taia 1986.

4, Olen eritellyt oikeuden rationaliteettiulottuvuuksia artik-
kelissani Tuori 1985b.

5. Nimenomaan toimeenpanokoneiston ja sen sisalia ministe-
rididen ja niiden alaisten keskushallintoviranomaisten nor-
mistot ovat meilla ajankohtaisen norminannon uudistus-
hankkeen kohteena. Ks. kom.miet. 1986:10.

6. Myds norminannossa noudatettavia paatdksentekomenet-
telyja olen eritellyt artikkelissani Tuori 1985b.

7. Ks. normitydryhman mietinndssaan, kom.miet. 1986:10,
esittamia tietoja ministerididen ja niiden alaisten keskus-
hailintoviranomaisten antamien normien kohdentumisesta.

8. Ks. debyrokratisoinnin ja desentralisoinnin tavoitteista ja

toteuttamismuodoista Tehrho Vuorelan (1978 & 1986) tutki-

muksia.

Yksltyistamisvaatimuksia on kokoavasti eritellyt mm. Pek-

ka Kosonen, 1986b. Ks. privatisointitunnuksen monimerki-

tyksisyydesta myds Dalberg-Larsen 1984a.

10. Ks. virkamieshallintoperiaatteen valtiosaantdisesta proble-
matiikasta Tuori 1983, 510—518.

11. Ks. delegaatiosta oikeudellisena kasitteena Uotila 1963 ja
Sipponen 1965.

12. Konditionaalisen ja finaalisen ohjelmoinnin eroja on eritel-
lyt varsinkin Niklas Luhmann, esim. Luhmann 1972, 227—
234 ja 1981, 275—280. Luhmann itse on sita mielta, etta
oikeusnormit tulisi pukea konditionaaliseen kaavaan, kun
taas finaalisen ohjelmoinnin paikka on oikeusnormien val-
mistelu- ja asettamisvaiheessa.

. Taman tyyppista saantelymallia Hans Petter Graver on esi-
tellyt o kin artikke! n, konkreettisena mallinaan
norjalainen dljyporausyhtididen tySturvallisuuslainsaadan-
0. Ks. Graver 1984 ja 1985.

14, Taman suuntaisia ehdotuksia Hydén (1984) on esittanyt
pohtiessaan puitelakimenettelyn mahdollisuuksia moder-
nin oikeuden kohtaamien ongelmien ratkaisemiseksi.

15. Tata seikkaa ovat pohjoismaisessa keskustelussa korosta-
neet Hydén (1984) ja Dalberg-Larsen (1984b).

LAHTEET
Aarnio, Aulis:; Lain ja kohtuuden tahden, Juva 1986.

Abel, Richard L.: Delegalization: A Critical Review of its Ideolo-
gy, Manlfestations and Social Conseguences. Teoksessa
Alternative Rechtsformen und Alternativen zum Recht. Jahr-
buch fir Rechtisozlologle und Rechtstheorie, Band 6. s. 27—
47. Opladen 1980.

N

w

©

1

w

Dalberg-Larsen, Jergen: Privatisering og graesrodsbeaegel-

ser. Retfaerd 26 (1984), s. 7—18. (1984a).

Daiberg-Larsen, Jorgen: Retsstaten, veifaerdsstaten og hvad
sa? Kebenhacn 1984, (1984b).

Foucault, Michel: Tarkkailla ja rangaista. Keuruu 1980.

Graver, Hans Petter: Fleksibiiitet som reguleringsteknikk.
Retfaerd 26 (1984).

Graver, Hans Petter: Forvaitningsrettsiige nydannelser. Nor-
disk Administrativt Tidskrift (1985), s. 77—98 ja 292—305.

Habermas, Jurgen: Legitimation Crisis, Boston 1985.

Habermas, Jirgen: Theorie des kommunikativen Handelns Il
Frankfurt am Main 1981.

Habermas, Jiurgen: Die Krise des Wohifahrstsstaales und die
Erschopfung utopischer Energien. Teoksessa Habermas,
Jurgen: Die neue Unabersichtiichkeit, Frankfurt am Main
1985.

Hirsch, Joachim: Der Sicherheitsstaat, Frankfurt am Main
1980.

Honneth, Axel: Kritik der Macht, Frankfurt am Main 1986.

Hydén, Hakan: Ram eller lag? Civildepartementet, Stat — kom.
munberedningen, Ds C 1984:12. Stockholm 1984,

Hydén, Hakan: Tili kritiken av den offentiiga ratten. Retfaerd
30 (1985).

Karisto, Antti — Takaia, Pentti: Sosiaalivaition kriisi? Helsinki
1985.

Komiteanmietinnot
1979:60 (julkishallinnon oikeusasemakomitea).

1982:21 (normitoimikunta).

198266 (kunnallistalouden neuvottelukunta).
1982:71 (valiportaanhaliintokomitea Il).

1983:3 (kuntien itsehallintokomitea).

1985:2 (vaition liikeiaitoskomitea).

1985:41 (suunnittelujarjeste!mien arviointitydryhma).
1986:10 (normitydryhma).

1986:12 (haiiinnon hajauttamiskomitea).

Kosonen, Pekka: Hyvinvointivaition kriisi — syyt ja seurauk-
set sekoittuvat? Sosiologia 23 (1986), s. 41—55. (1986a).

Kosonen, Pekka: Yksityisen ja julkisen rajanveto hyvinvointi
valtiossa. Poiitiikka 28 (1986), s. 31—39. (1986b).

Kabler, Friedrich (toim.): Verrechtichung von Wirtschaft, Arbeit
und sozialer Solldaritat, Frankfurt am Main 1985.

Luhmann, Niklas: Rechtssoziologie, Reinbek bel Hamburg
1972,

Luhmann, Nikias: Ausditferenzierung des Rechts, Frankfurt
am Main 1981,

Offe, Claus: Contradictions of the Welfare State, London 1984.

PAyhonen, Juha: Juridisista teorioista. Oikeustieteellisen tut-
kimuksen tutkimus: Julkaisuja 3/1981. Helsinki 1981.

Sipponen, Kauko: Lainsadadantdvallan delegoiminen, Vammala
1965.

Tala, Jyrki: Oikeudellistuminen. Oikeus 1986, s. 289—301.

Teubner, Gunther: Reflexives Recht. Archiv far Rechts- und
Sozialphilosophie 1982, 13—59.

Tuorl, Kaarlo: Valtionhallinnon sivuelinorganisaatiosta 2, Vam-
mala 1983.

Tuori, Kaarlo; Budjetti, laki ja suunniteima, Helsinki 1985.
(1985a).

Tuori, Kaarlo: Oikeusnormien asettamismenettelyt ja oikeuden
krilsitendenssit. Politiikka 27 (1985), s. 189—203. (1985b).

Tuori, Kaarlo ja Vilkkonen, Eero. VALTAVA -uudistuksen ongel-
mia. Sosiaalinen aikakauskirja 1986:4, s. 2—6.

Unger, Roberto Mangebeira: Law in Modern Society, New York
1976.

Uotila, Jaakko: Paatdsvallan siirtaminen Suomen valitionhal-
linnossa, Vammala 1963.

Weber, Max: Wirtschaft und Gesellschaft, Tibingen 1980
(1922).

Voigt, Radiger (toim.): Verrechtlichung, Konigstein/Ts. 1980.

Voigt, Radiger (toim.): Abschied vom Recht, Frankfurt am Main
1983.

Vuorela, Terho: Byrokratisoimisen syyt, mekanismit ja kehitys-
piirteet. Tampereen yliopisto, julkishallinnon julkaisusarja
B 3/1984. Tampere 1984.

Vuorela, Terho: Desentraiisointi debyrokratisoinnin keinona.
Tampereen yliopisto, julkishallinnon julkaisusarja A 6/1986.
Tampere 1986.





