PERUSTUSLAILLISESTA DIKTATUURISTA

Kauko Sipponen

1. Erdille valtioksi organisoituneen yhteison ylimmille toimielimille
kuuluu valtiossa harjoitettavan vallankdytén peruskirjan eli valtiosddnnon
perusteella alkuperdistd, itsendistd ja riippumatonta toimivaltaa. Puheena
olevan toimivallan jakautuminen eri toimielinten kesken samoin kuin sen
kayttamisen oikeudellis-tekninen jdarjestdminen ovat valtion jdrjestysmuocdon
peruskysymyksid, joilla on laaja oikeudellinen ja poliittinen kantavuus.
Etenkin valtiosddnnén vahvistaman lainsagddnndllisen toimivallan jaon
muutokset tuntuvat jdrkyttdvdn tai ainakin uudistavan valtiojdrjestystd,
minkd takia ne ovat erityisen kiinnostavia.

Viranomaisten vallankdytto ei voi aina pysyd niissd rajoissa, jotka valtio-
sadnto vahvistaa, koska muuttuvat ja poikkeukselliset olot nayttdvat ylei-
sesti edellyttdvan muutoksia myds viranomaisten toimivallassa. Valtion
olemassaoloon kohdistuva ulkoinen uhka kuten sota, sisdiset levottomuu-
det, edelld mainituista tai muista syistd aiheutunut valticelinten tosiasialli-
nen toimintakyvyttémyys, taloudellinen kriisi, virkamieslakko ja lakot tdr-
keilld tuotantoaloilla, vaikeudet vdeston huollossa, luonnon katastrofit kuten
tulva, kuivuus, tautiepidemia, maanjdristys ym. syyt voivat aikaansaada
poikkeuksellisen tilanteen.! T&md johtaa tavallisesti hallintoviranomaisten
toimivallan kasvuun, kun viranomaisten ja nimenomaan sotilasviranomaisten
toimivaltaa hallinnon tai lainkdyton alalla laajennetaan tai siirretdén
lainsdaddnndllistd toimivaltaa hallintoviranomaisille. Ndissé tapauksissa
voi olla kysymys valtiosddnnon tuntemasta tai sille vieraasta menettelystd;
hata- tai poikkeustilanteeseen voidaan ndet varautua sisdllyttamdlla sitd
koskevia sdannoksia valtiosdantédn tai ainakin sdatamdlld valtiosddnnén
puitteissa riittdvdn ajoissa po. tilanteita koskevaa lainsaaddntod.

Hdtd- ja poikkeustilat saattavat realistisesti tarkastellen johtaa sellai-
seen toimivallan kasaantumiseen hallintoviranomaisille ja ndiden joukossa
tietyille henkilgille tai toimielimille, ettd vallanjakovaltion takeet toimival-
lan keskittdmistd ja keskitetyn toimivallan vddrinkdyttéd vastaan ainakin
osittain tilapdisesti kumotaan. Nimitys perustuslaillinen dik-
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tatuuri, jota Clinton Rossiter? kdyttaa hdtd- tai poikkeusvaltuuk-
sien nojalla toimivasta kansanvallasta, on luonnollisestikin oikeudellisesti
epdtarkka. Termin sisdinen ristiriitaisuus ilmaisee kuitenkin sattuvasti
valtiosdannon ja valtioelaman tarpeiden vdlistd jdnnitystd sekd sen ratkaisu-
tapaa.

Vaikka jo Aristoteles kirjoittaa Politiikka-teoksessaan Kreikan
kaupunkivaltioissa valituista tyranneista, joiden tehtdvdnd oli palauttaa
oikeus ja laillinen jdrjestys valtioon,” niin vasta tasavallan ajan Roomassa
diktatuuri hyvaksyttiin valtiosddnnén mukaiseksi jarjestelmdksi.*  Senaatti
ja konsulit kutsuivat yhteistoimin diktaattorin.  Tdlld oli kriisitilanteessa
enintddn kuuden kuukauden ajan asiallisesti rajoittamaton toimivalta val-
tion vapauden ja valtiosddnnon puolustamiseksi. Diktaattorin toimivaltaan
eli imperiumiin ei kuitenkaan kuulunut valtaa antaa varsinaista lainsdddan-
tod, mutta hanen vallassaan oli antaa dekreettejd, joilla oli lain voima.
»Quod dictatori placuit legis habet vigorem.» Diktatuuri oli valtiosddnnaén
hyvdksyma tilapdinen ja hallittaville vastuunalainen tehtava.® Mikali dik-
tatuuriin tassa muodossa, jolle oli ominaista sen kuuluminen osana valtio-
sadntdon, mahdollisuus puuttua lailia sucjattuihin oikeuksiin, madardaikai-
suus sekd valtiosdd@nnon mukaisten korkeimpien valticelinten toimivallan
palautuminen diktatuurin padgtyttya, vield 1900-luvulla turvaudutaan, voi-
daan puhua perustuslaillisesta diktatuurista. Kannattaa panna merkille,
ettd vasta ensimmdisen maailmansodan jdlkeen on diktatuuri-termia alettu
yleisesti kayttad merkitsemddn samaa kuin absolutismi tai autokratia, so.
on alettu korostaa diktaattorin toimivallan itsendisyyttd ja rajoittamatto-
muutta.

Keskiajan kansallisvaltioiden syntyyn ja feodaalisen yhteiskuntaraken-
teen murtamiseen liittyy komissaarin tehtavd, jonka jo glossaattorit
samoin kuin kanoninen oikeus tunsivat.® Absolutismin aikakautena suve-
reenit ruhtinaat ldhettivat erityistehtdvid varten komissaareja huolehtimaan
madrdystensd toteuttamisesta. Komissaareja kdytettiin esimerkiksi virka-
miesten vadrinkdytosten lopettamiseksi, kapinoiden kukistamiseksi tai vero-
jen kerddmiseksi. Komissaarin tehtdvd ja toimivalta oli kokonaan sidottu
ruhtinaan antamaan kdaskyyn eikd voimassa oleviin yleisiin oikeussddn-
toihin.™ Komissaari voi puuttua valittdmadsti ruhtinaan antaman valtuutuk-
sen perusteella kansalaisten oikeuksiin.  Kun komissaarin kdsky oli itse
asiassa suvereenin ruhtinaan mddrdys, eivit tavalliset oikeuskeinot olleet
sitd vastaan kdytettdvissd. Ndin ollen komissaari erosi olennaisesti virka-
miehestd, joka oli valtioidean pysyvd edustaja ja vain tiettyjen pysyvien
tehtdvien suorittaja.

Carl Schmitt erottaa toisistaan suvereenin ja komissaarisen dik-
tatuurin.®  Suvereeni diktatuuri ei perustu valtiosdéntoon ja on sikdli aina
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kumouksellisen menettelyn seuraamus. Sitd voi vallananastajan ohella
kayttdd myos esim. perustuslakia sddtava kansalliskokous, jolle kuuluu ns.
»pouvoir constituants. Komissaari ja my&s komissaarinen diktaattori on
taas voimassa olevan valtiosddnnén mukaisen ylimman toimielimen tahdon
toteuttaja tietylla alueella ja tietyissd asiocissa. Tehtdvien laadun ja mer-
kityksen nojalla voidaan erottaa erilaisia komissaareja. Kuten Jean
Bodin myb6s Schmitt katsoo, ettd roomalainen diktaattori oli komissaari-
nen diktaattori eikd virkamies, magistratus.?

Kansanvallan periaatteen levidminen Ranskan suuren vallankumouksen
ja Yhdysvaltojen vapaustaistelun jdlkeen johti kansansuvereniteetin hyvéak-
symiseen ja lainsadddnnon voimakkaaseen kasvuun. Komissaari ei Ranskan
vallankumouksen jdlkeen endd ollutkaan absoluuttisen ruhtinaan tahdon
toteuttaja, vaan komissaarin tehtdvd, joka aina oli suvereeniteetin omaavan
valtuutuksesta riippuvainen, soveltui myds kansanvallan palvelukseen.
Niinpad Ranskassa jo konventti kdytti jakobiinihallituksen aikana komissaa-
reja murtaakseen tyystin entisen yhteiskuntajdrjestyksen.’® Monissa maissa
toimii tata nykyakin komissaariksi nimitettyjd virkamiehia tai virkamiehid,
jotka suorittavat komissaarisia tehtdavia.” Oli tdysin historiallisen perinteen
mukaista, ettd Neuvostoliitossa nimitettiin vuosina 1917—1947 ministereita
kansankomissaareiksi.

2. Ldnsimaisen kansanvaltaisen oikeusvaltion tunnusmerkkindg on muun
muassa se, ettd kaikki valtiovallan kaytté tapahtuu valtiosddntslakien ja
muiden lakien mddrdamissd muodoissa ja ndiden saadosten kullekin valtio-
elimelle mddradman toimivaltapiirin sisallg, jotta yksilén ja valtion vdlinen
taidokkaasti rakennettu valtasuhde ei jdrkkyisi. Kansanvaltainen valtio-
jarjestys on kuitenkin kirjoitettu Idhinnd niin sanottuja normaalioloja varten
eivatkd sen nojalla hallintoviranomaisille sddannollisiin tarpeisiin mydnne-
tyt toimivaltuudet tunnu riittdviltd sodan, kapinan, talouskriisin tai muun
vastaavanlaisen poikkeuksellisen tilanteen aikana. Kaikkialla on jouduttu
turvautumaan perustuslailliseen diktatuuriin, mikd on — ainakin vdliaikai-
sesti — merkinnyt hallintoviranomaisten hallinnollisten ja lainsadddnnollis-
ten toimivaltuuksien lisdamistd delegoinnilla tai muulla tavoin sekd kansa-
laisten perusoikeuksien kaventamista ja loukkaamistakin. Kriisitilanteen
padtyttyd on yleensd pyritty palauttamaan status quo. Henkilokohtainen
diktatuuri tai komissaarien nimittdminen yhta laajoin valtaoikeuksin kuin
absoluuttisessa valtiossa ei kansanvallassa kdy pdinsad.

Miten hallitus kykenee olemaan yhtaikaa riittdvén vahva torjuakseen
uhkaavan vaaran, mutta samalla niin heikko, ettd se ei erityisid valtaoikeuk-
sia kdyttdessddn murskaa pysyvdsti niitd kansalaisen perusoikeuksia, joita
suojellakseen se joutuu tilapdisesti turvautumaan perustuslailliseen dikta-
tuuriin? Kykeneeko kansanvaltainen oikeusvaltio osoittamaan elinvoimansa
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ja nayttdmddn, ettd sen luopumus puolustamistaan periaatteista ei ole py-
syvd? Onko ja milla edellytyksilld hallintoviranomaisilla valtaa murtaa
voimassa oleva oikeusjdrjestys ja antaa uusia lainsddddanndn alaan kuuluvia
normeja toimenpiteidensd tueksi?

Jos valtion olemassaolo on uhattuna tai ainakin tdrkeiden valtion toi-
mintojen suorittaminen estynyt, hallituksen ja hallintoviranomaisten on
ehkd olojen pakosta otettava vastuulleen valtiosdgnnon mukaisen toimi-
valtansa ylittdminen, jotta valtiota uhkaava vaarc saataisiin poistetuksi.’?
Hatd- tai poikkeustila voidaan pyrkia ennakolta hallitsemaan valtuuttamalla
hallintoviranomaiset ryhtymdan sellaisiin toimenpiteisiin, jotka ulottuvat
niiden valtiosaannén mukaisen toimivallan ulkopuolelle, taikka antamaan
sellaisia saddoksid, joita lainsdatdjakunta itse ei eri syistd kykene laisinkaan
antamaan tai ei kykene antamaan tarpeeksi napeasti. Mikdli tarvittavia
valtuuksia ei ole etukdteen mycnnetty, hallintoviranomainen joutuu jdlki-
kdteen pyytdmdadn parlamentin hyvdksymistd toimenpiteilleen sekd vapau-
tusta rikosoikeudellisesta ja vahingonkorvausvastuusta.'? Tdssékin tapauk-
sessa on kysymys perustuslaillisesta diktatuurista, so. valtiosGgdnnon mukai-
sen toimivallan ylittdnyt toimielin alistaa toimintansa valtiosadannén mukai-
sen valtion ylimmdn elimen hyvaksyttdvdksi. Jos taas valtiosddnnon
sallimia toimivaltuuksia jatkuvasti ylitetddn, mutta toimivallan ylitys
tapahtuu parlamentin tahdosta riippumatta ja tavallisesti sitd vastaan, ei
endd olekaan kysymys perustuslaillisesta diktatuurista, vaan periaatteelli-

sesti katsoen vallankumouksesta, entisen perusnormiston murtamisesta koko-
naan tai ainakin tdrkeiltd osin.

3. Valtion omiin kansalaisiin kohdistuva keino on piiritystilan (Bela-
gerungszustand, 1’ état de siege) julistaminen.'? Siviiliviranomaisten toimi-
valtaa siirretadn piiritystilaan julistetuilla alueilla sotilasviranomaisille. Pii-
ritystilaan liittyy yleensd perusoikeuksien kuten sananvapauden, kotirauhan,
kokcontumisvapauden ym. kaventaminen. Siviilihenkilotkin joutuvat sota-
tuomioistuinten alaisiksi ja asianomaisella sotilaskomentajalla saattaa olla
toimivaltaa antaa alueella noudatettavia yleisia sdantojd.  Piiritystila on
tarkoitettu yleisen jdrjestyksen ylldpitdmiseksi; esimerkiksi sodan kdymiseksi
tarvitaan laajempia valtuuksia. Englannissa on piiritystilaa vastaavan insti-
tuutin nimend »martial laws.'" Sen sdilyminen Englannissa ndyttdd epd-
varmalta, mutta mikdli sen katsottaisiin olevan ainakin sodan aikana voi-
massa, sotilasviranomaisista kokoonpantu tribuncali ei ole sisdistd jarjes-
tystd yllapitdessddn tavallisen lain eikd tavallisten menettelymuotojen
sitoma.

Piiritystilalle tai sitd vastaavalle instituutille olennaisena pidetddn
anglosaksisissa maissa sitd, ettd tavalliset tuomicistuimet, jotka ovat kan-
salaisten perusoikeuksien vartijoita, eivat pysty toimimaan.'™ Ranskassa
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taas ministerineuvosto julistaa piiritystilan, mutta vain parlamentti voi laa-
jentaa sen kestoaikaa yli kahdentoista pdivén.!®

Kaikkien maiden oikeuteen ei sisdlly piiritystilaa koskevia sddnnoksig,
mutta tiettyjen sdanndsten soveltaminen on saatettu tehdd riippuvaksi siitd,
ettd sota tai sodanuhka vallitsee. Monissa maissa on sdddetty erityisida
lakeja, joita sovelletaan aincastaan tietyissd tapauksissa kuten juuri sodan,
sodanuhkan, taloudellisen kriisin jne. vallitessa.’ Anglosaksisissa maissa
ja etenkin Englannissa katsottiin pitkdlle 1900-luvulle saakka, ettd valtion
pddmiehen prerogatiiviin eli hdnelle common law'n perusteella kuuluvaan
alkuperdiseen, hierarkkisesti korkeimpaan ja sitomattomaan teimivaltaan
sisdltyi my0s oikeus antaa tarpeellisia sddnnoksia kriisitilanteissa. Tastd
kdsityksestd on nyttemmin luovuttu *° ja kaikkialla sddnnelldan poikkeus-,
hata- tai sotatilaa (Ausnahmezustand, Staatsnotstand) kirjoitettuun lakiin
sisdltyvien erityisten valtuuksien perusteella. Poikkeus-, hatd- tai sotatila
— viimeksi mainittu on tietenkin erotettava kansainvdlisoikeudellisesta
kdsitteestd — laajentaa tavallisesti ldhinnd siviilihallintoon kuuluvien viran-
omaisten toimivaltaa; heidat oikeutetaan toimimaan tai antamaan sdddok-
sid sen estdmadttd mitd erdistd perusoikeuksista on mddratty sekd/tai ole-
maan noudattamatta joitakin valtiosdantéon tai muihin lakeihin sisdltyvia
organisatorisia mddrdyksid. Poikkeus- ym. tiloista sekd piiritystilasta voi-
daan antaa sddnnodksid samassa laissa, ja sotatila on usein piiritystilan
julistamisen edellytys.

Sota-, hatd- tai poikkeustilan julistaminen jdd yleensd hallituksen teh-
tdvdksi, joskin usein parlamentin hyvdksyttdvaksi.?* Mikéali hallintoviran-
omaisille siirtyy poikkeuksellista toimivaltaa lainsddddannén alaan kuulu-
vien sdddosten antamiseen, ndmd sdddckset on tavallisesti jatettdvd parla-
mentin tarkastettavaksi.®* Hallintoviranomaisille mydnnettyjen valtuuksien
ei tarvitse olla pitkdaikaisia, vaan niiden kdytté voi olla hyvinkin tiukasti
ajallisesti sidottu. Niinpd esim. ltalian valticsédnnon 77.2 artikla myontda
hallitukselle toimivallan antaa erityisissd kiireellisen hdtdoikeuden tapauk-
sissa ns. »provvedimenti provvisori», jotka on antamispdivand jdtettava
parlamentin tarkastettavaksi.®®* Ellei parlamentti hyvdksy niita 60 pdivan
kuluessa, ne kumoutuvat takcutuvasti. Monien muidenkin maiden valtio-
=ddnnot tuntevat poikkeus- ja hatdtilassa annettavat tilapdisasetukset.®

Valtion padmiehen prerogatiivi ei endd riitd perustuslaillisen diktatuurin
pystyttdmiseen, vaan siihen tarvitaan valtiosddnnon taikka lainsddtdjakun-
nan ennalta tai jdlkikdteen antama nimenomainen valtuutus tai suostumus,
Valtuutuksessa mddritelldan usein varsin yksityiskohtaisesti poikkeuksellisen
toimivallan kdyton edellytykset, tarkoitusperdt ja keinot sekd valtuuden
voimassaoloaika. Perustuslailliseen diktatuuriin kuuluvat keinot ovat muut-
tumassa oikeudellisesti entistd selvdpiirteisemmadksi instituutiksi. Varsinkin
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ne erilaiset oikeuskeinot, joilla lainsaaddnndllista toeimivaltaa on myodnnetty
hallintoviranomaisille, ovat yhtendistymdssa: lainsddddntévallan delegoimi-
nen on muodostunut tdrkeimmdksi vdlikappaleeksi lainsddddnnaliisen toimi-
vallan siirtdmisessd hallintoviranomaisille mitd erilaatuisimpia tarkoituksia
varten.® Kun tarpeiden vdlttdmdattdmyys on murtanut tieltdan delegoinnin
henkiset ja asialliset esteet, on yhd selkedmmin alettu huomata sen monet
avut: toimivallan myontdminen tapahtuu nimenomaisesti ja avoimesti, pdd-
madrat ja keinot voidaan osoittaa yksityiskohtaisesti, valtuutuksen nojalla
annetut sdddokset ovat parlamentin tarkastettavissa ja kumottaviksi mada-
rattdvissd.

4. Suomen hallitusmuodon 16 § sisdltdd oikeudellisen perusteen sota-
tilasta annetun lain 26.9.1930/303 sa&dtdmiseen tavallisessa sddtdmisjdr-
jestyksessd, koska po. pykdldn mukaan kansalaisten yleisiin oikeuksiin
voidaan lailla sddtda sellaisia rajoituksia, jotka ovat sodan tai kapinan
aikana valttdmdttomida. Hdata- tai poikkeustilaa varten tarpeellisia valtuuk-
sia sisdltyi esim. vuosina 1930 ja 1935 sdddettyihin tasavallan suojelulakei-
hin sekd vuonna 1941 sdddettyyn ns. taloudelliseen valtalakiin, jotka kdsi-
teltiin perustuslainsddtémisjdrjestyksessd. Monia muitakin samaan aihe-
piiriin  kuuluvia kysymyksid sddnneltiin erityisilla laeilla, ks. esim. lakia
hallinnon jarjestdmisestd sodan aikana 7.7.1941/528. Perustuslailliseen
diktatuuriin kuuluvat valtuudet on ndin ollen sisdllytetty useaan valtuutta-
vaan lakiin.?® Sddnnokset sotavden kutsumisesta antamaan virka-apua ja
siitéd mitd silloin on varteenotettava sisdltyvat kuitenkin Nikolai Toisen
Jumalan armosta muun muassa Suomen Suuriruhtinaan, senaatin talous-
osaston esityksen johdosta 20.1.1896 antamaan julistukseen. Tata sda-
dostd katsottiin tiettdvasti periaatteellisesti mahdolliseksi soveltaa esim.
1940-luvun loppupuclella Kemin mellakoiden aikana. Kuitenkin olisi
valttamatontd, ettd tdmdnlaatuinen vallankdytto tapahtuisi kansanvallassa
ainoastaan lainsdatdjakunnan  hyvdksymdn lain perusteella. llkikurinen
lukija voisi jopa huomauttaa, ettd vuoden 1896 julistusta ei tarkkaan ottaen
ole mahdollista sovelluttaa ennen kuin joukko-osasto ottaa soittokunnan
mukaansa. Julistuksen 10 §:n mukaan ndet aseellinen toiminta alkaa vasta
sniinpian kuin torvella tai rummulla on kolmasti annettu merkkis.

Englantia lukuunottamatta ovat edelld mainittujen valtioiden valtio-
sadnnot jdykkid, so. niiden muuttaminen tai poikkeusten tekeminen niistd
edellyttGd parlamentissa mddrdenemmistéd ja yleensd asian lopullista
ratkaisemista vasta uusien vaalien jdlkeen kokoontuvassa parlamentissa.”
Oman maamme valtiosddntton sisdltyy ns. kiireellinen perustuslainsdatamis-
menettely, jonka ansiosta poikkeus- tai hdtatilassa tarpeellinen valtuuttava
laki voidaan saada aikaan asiallisesti yhtd nopeasti kuin mikd muu laki
tahansa. Tdmd harvinaislaatuinen menettelytapa on osoittautunut erittdin
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onnistuneeksi ja siihen on turvauduttu satoja kertoja.*® Sen olemassaolo
merkitsee sitd, ettd toimintaa ilman lainsaddanndllista valtuutta ei yleensa
eduskunnan koolla ollessa voida pitdd valtiosddnnon mukaisena, koska
tarvittavat valtuudet ovat riittdvdn nopeasti saatavissa.

Lansi-Saksassa parhaillaan valmisteltava poikkeus- ja hdtdtilalainsad-
dantd on joutunut ankaran kritiikin alaiseksi.®®  Ndyttdd siltd ettd
ammattiyhdistykset ja yliopistopiirit suhtautuvat pahoin aavistuksin sen
sddtdmiseen — kuten meilld vasemmisto 1920-luvulla. Perustuslaillisen
diktatuurin poliittinen merkitys vaistotaan herkdsti. Vuosisatojen halki
on korkeinta valtaa kdyttdvien toimielinten — kansan ja sen edustajien,
valtion pddmiehen ja hallituksen — vdlisten valtasuhteiden ydinkysymys
ollut sama kuin perustuslaillisen diktatuurinkin: auktoriteetin ja vapauden
yhteen sovittaminen.

LAHDEVIITTEITA JA HUOMAUTUKSIA

1 Hans-Ernst Folz, Stoatsnotstand und Notstendsrecht, Kéln 1962 s. 28 antaa seuraavan
mddritelmdn: »Der Begriff Staatsnotstand bezeichnet dann also die Situation, in der das
Einheitsgefiige Staat entweder unmittelbar als Ganzes oder mittelbar durch Bedrohung eines
seiner Elemente, des Volkes, des Gebietes und der Zwangsgewalt gefdhrdet ist.» Vrt. Carl
Schmitt, Die Diktatur des Reichsprdsidenten nach Art. 48 der Reichsverfassung (Veroffent-
lichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer Heft 1). Berlin & Leipzig 1924
s. 83 s.

Kansanvaltaisen hallitusjarjestelman ensimmaisia lainsaadanncllisia reaktioita poikkeus-
tilassa oli Ranskassa 27. 9. 1793 hyvaksytty rajohintalaki.

Yleisluontoisesta kirjallisuudesta ks, Das Staatsnotrecht in Belgien, Frankreich, Gross-
britannien, ltalien, den Niederlanden, der Schweiz und den Vereinigten Staaten von Amerika
(Beitrdge zum ausldndischen &ffentlichen Recht und Vélkerrecht, Heft 31), Kaln 1955;
Das Recht des Ausnahmezustandes im Auslande (Frankreich, Belgien, Niederlande, ltalien,
England, Irland), sama sarja Heft 9, Berlin & Leipzig 1928; Ot. meld. nr. 1 (1950),
Opplysninger om krigs- og unntakslovgivning i enkelte fremmede land m.v.

2 Ks, Clinton L. Ressiter, Constitutional dictatorship. Princeton 1948 s, 3—5.

Ks. myés Gerhard Leibholz, Die Auflésung der liberalen Demckratie in Deutschland
und das autoritdre Staatshbild, Miinchen & Leipzig 1933 s. 77 s. Leibholz nimittéa demo-
kraattiseksi diktatuuriksi sellaista tapausta, ettd enemmistd kdyttdaa valtion mahtikeinoja
tiettyd vastustajoa vastaan. Hdn huomauttaa, ettd ns. proletariaatin diktatuuri on suve-
reenia diktatuuria vastustajoa eli porvaristoa vastaan.

Kuten Schmitt, Die Diktatur s. 87 s. lausuu, diktatuuri on oikeusvaltiossa jotain epd-
tavallista, sillé diktatuurin hallintoviranomaisten toimivallan leajuus jéa riippuvaksi asian
laadusta. Tasta syysta diktatuurista on pyritty muodostamaan oikeudellinen instituutti maa-
raamalla vallankaytén edellytykset, vaatimalla lain muoto poikkeus- tai hatatilan julistami-
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seen, luettelemalla ne oikeudet, joihin hdtdtilassa voidaan puuttua, asettamalla toimivallan
kaytolle aikarajoitus, myéntdmdlld parlamentille tarkastusoikeus hallintoviranomaisten anta-
miin sdddoksiin ndhden jne. Peter Lerche, Ubermass und Verfassungsrecht, Kéln 1961
s. 302 s. pitda tarkednd, ettd oikeusvaltiossa ei hdtdtilonteissakaan kédytetd lilkaa valtaa.

3 Ks. Rossiter, m.t. 5. 15,

4 Yleisesitys asiasta on Theodor Mommsen, Romisches Staatsrecht Il. 1, Nachdruck der
dritten Auflage. Basel 1952 5. 141—172.

7 Viimeiset perustusiailliset diktaattorit toimivat suunnilleen v. 200 eKr. Sulla ja
Coesar eivdt endd olleet diktaattoreja siing merkityksessd, missd sanao tekstissd kédytetddn.

% Komissaarista ks. yleisesti esim. Otto Hintze, Der Commissarius und seine Bedeutung
in der allgemeinen Verwaltungsgeschichte, Stact und Verfassung. 2. Auflage. Gottingen
1962 s. 251—254, s 264 s. ja s. 273, Schmittin kasityksistd ks. Peter Schneider,
Ausnahmezustand und Norm. Eine Studie zur Rechtslehre von Carl Schmitt (Quellen und
Darstellungen zur Zeitgeschichte Band 1). Stuttgart 1957 s. 66—69.

T Ks, alaviitteessé é mainittua kirjallisuutta seka Heinrich Triepel, Delegation und
Mandat im &ffentlichen Recht. Eine Kritische Studie. Stuttgart & Berlin 1942, 1. kappale.

8 Ks. esim. Carl Schmitt, Verfassungsrechtliche Aufsatze aus den Jahren 1924—1954,
Berlin 1958 s. 319 ss.

Weimarin valtiosddnnén 48 artikla ei perustanut valtion pddmiehelle suvereenin hal-
litsijan asemaa, so. presidentille ei kuulunut plenitudo potestatis. Kysymyksessa ei ollut
myoskddn perustuslokia sadtdvan kansalliskokouksen suvereeni diktatuuri, koska valtio-
sadnto oli jo sdddetty. QOikeusvaltiossa on vain komissaarinen eikd suvereeni diktatuuri
maohdollinen, so. diktoattorin valtuuksien kdytén edellytykset jo sisdlté kuvataan ja tunnus-
merkit luetellaan. »Es ist ein Kriterium des Rechtsstaates, alle staatlichen Funktionen in
Zustdndigkeiten abzugrenzen und die staatliche Allmacht in einem System von Kompe-
tenzen zu regulieren, sodass niemals an irgendeinem Punkt die Fulle der Staatsgewalt
hemmungslos in unvermittelter Konzentration auftreten kann» (Schmitt, Die Diktatur s. 86 s5.).

9 Ks. Rossiter, m.t. s. 16 alaviite 2.

Komissaaria kdytettiin esim. virkamiesten vddrinkdytosten lopettamiseksi, kapinan kukis-
tamiseksi tai verojen kerdamiseksi. Schmitt erottaa erilaisiac komissaareja tehtdvdn laadun
ja merkityksen mukaan.

10 Komissaari ei Ranskan vallankumauksesta Ightien ole absoluuttisen ruhtinoan vaan
kansanvallan valine esim. absolutismin murtamiseksi jokobiinien ollessa vallassa, Schneider,
m.t. s. 91. Komissaareista Ranskan vallankumouksen aikana ks. Octave Aubry, Ranskan

suuri vallankumous |—IIl. Porvoo 1962 esim. | 5. 342 ja 350 seka Il s. 160 ss.
11 Ks. Fritz Stier-Somlo. Komissar und Komissariate. Handworterbuch der Rechtswis-
senschaft Ill. Berlin & Leipzig 1928 s. 631—633.

12 Ks, esim. Lerche, m.t. 5. 302.

Schmittin kdsityksestd ks. Jirgen Fijalkowski, Die Wendung zum Fuhrerstact. Kéln &
Opladen 1958 s. 25—27 jo s. 54—D56.

13 Miltei kaikissa sotaakdyvissdé maissa jouduttiin | ja |l maailmansodan aikana siirta-
médn lainsdadannollistd toimivaltaa hallintoviranomaisille, mutta vallansiirte perustui yleensa
valtuuttavaan lakiin. Ranskassa jo Englonnissa sdddettiin yleiset valtuuslait, Yhdysvalloissa
lagjennettiin useilla erityislceilla presidentin lainsgdddnndllisia valtuuksia tietyilla aloilla.
Narjan valtiopdivdasickirjoissa (Ot. prop. 78/1950 s. 4) huomautetaan, etta monissa tapauk-
sissa valtuuslaki ei olisi tarpeen, vaan hallitus voisi kdyttda perustuslaillista hé&tdoikeutta
toimenpiteidensd oikeusperusteena. Kansanvallassa on kuitenkin soveliainta, ettd lainsddtdja
ratkaisee kantansa po. toimivaltakysymyksiin ennen hétdtilan aikaensaamaa pakkeoa.  Kun
hatdoikeuden olemassacle on aina jossain mddrin epdvarma, hallituksen asema on paljon
vahvempi, jos sen toimivalta hdtdtilanteessa on etukdteen vahvistettu.
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Yhdysvalloissa on presidentin valtoikeuksien piiri yleisten valtuuslokien puuttuessa suh-
teellisen epdmddrainen. Vuonna 1952 presidentti Harry Truman madrdasi uhkaavan terds-
teollisuuden lokon johdosta kansallisen puclustuksen edun nimessd kauppaministerin otta-
maan valtion hallintcon ja kayttéén yli 80 alan johtavaa teollisuuslaitosta. Mdadrayksella ei
ollut laissa nimenomaista perustetta. Korkein oikeus hylkdsi ganin 6—3 (Youngstown Sheet
& Tube Co. v. Sawyer, 343 US. s. 579 ss., 1952) kdsityksen, etta presidentilla olisi vir-
kansa puolesta sindnsd tiettyd toimivaltaa ryhtyd toimenpiteisiin aina kun hatdtila sitd ylei-
sen edun vuoksi vaati, ks. Bernard Schwartz, American constitutional law, Cambridge 1955
s. 187 ss. Eri asia on (Schwartz, m.t. s. 196—198), etté hallintoviranomaisten tulee
sota-aikana ryhtya toimenpiteisiin sotaa koskevien kongressin pddtosten toteuttamiseksi.

14 Valtiosadnnon ulkopuolista hatdoikeutta tuntui syntyneen Ranskassa | maailmansodan
aikena, kun hallitus oli parlamentin vastahakoisen asenteen johdosta pokotettu laajentamaan
toimivaltaansa niin yksityistapauksellisten kuin yleisten normien antamiseksi. Osa annetuista
dekreeteistd ei koskaan saavuttanut parlamentin hyvdksymistd. Conseil d'Etat piti kuitenkin
normeja lain mukaisina, ks. Folz, m.t. 5. 45.

5 Ranskan laki piiritystilasta oli perdisin vuodelta 184%9. Viidennen tasavallan valtio-
saannon 36 artiklassa on uudet madraykset piiritystilasta.

16 Ns. courts martial, military courts ovat olleet tdllékin vuosisadalla toiminnassa Irlan-
nissa ja siirtomaissa, mutta Englannissa itsessaan niita ei ole kaytetty lahes kahteen vuosi-
sataan. Ks. Rossiter, m.t, s. 135—150, 5. 215—217 ja s 291 s

17 Ks. Rossiter, m.t. 5. 147.

18 Ks. claviitetta 15.

19 Ks. esim. Ruotsin Allmén férfogandelag 26. 5. 1954/279 ja Allmén ransoneringslag
26. 5. 1954/280. Norjassa on saadetty Lov om Scerlige radgjerder under krig, krigsfare og
liknende forhold 15. 12, 1950.

20 Ks. Kauko Sipponen, Lainsddddntévallon delegoiminen. Vammala 1965 s. 147—149.

21 Ks. Das Staatsnotrecht s, 17, 91, 97 jo 146.

22 Ks. Sipponen, m.t. s. 225—229; Lov om saerlige radgjerder 15. 12, 1950, 2 jo 3 §;
Woeimarin valtiosdannon 48.3 art.; Emergency Powers Act, 1920 (10 & 11 Geo. V ch. 55),
2.4 art.

23 Ks. 77 artiklan 2 mom.; »Quande, in casi straordinari di necessita e d'urgenza,
il Governo adotta, sotto la sua responsabilita, provvedimenti provvisori con forza di legge,
deve il Giurno stesso presentarli per la conversione alle Camere.. .»

24 K. Norjan valtiosdéannén 17 ert.; Ransken V tasavallan valtiosddnndn 16 art.; Sveit-
sin valtiosdannén 89 bis artikla, Ks. myés Hans Marti, Dringlichkeit und Notrecht, Basel
1950.

23 Delegaation merkityksestda ks. tdtd hakusonaa teoksessa Das Stoatsnotrecht.

26 Kun Suomen yhteydessd puhutaan perustusloillisesta diktatuurista, tarkoitetaan mui-
den maiden esikuvan mukoan tiettyjd mahdollisuuksia toimivaltajdrjestelmdn tilapdiseen
muuttamiseen. Eduskunta on osoittanut kykenevénsd vaikeimmissakin tilanteissa tehok-
kaasti valvemean valtuuksien kayttoa.

27 Suomen valtiosddntd on tdssd osiossa tdysin sui generis.
28 Tarkemmin sanoen suunnilleen 600 kertaa.

28 Sebastion Hoffner on viimeksi kirjoittanut csiasta, ks, Stern 22/1965 ja 25/1965.



POLITTINEN KOMMUNIKAATIO

Martti Noponen

Poliittiselle kommunikaatiolle kdsitteend on tdllé hetkelld ominaista
toisaalta epdmddrdisyys ja monet ilmenemismuodot, toisaalta taas suuri
merkitys kdytannon polititkassa, mikd kaikki on tehnyt tdmédn ongelma-
alueen kartoittamisen tarpeelliseksi. Tdmd termi tulee sitd paitsi verraten
harvoin esille jokapdivdisessd kielenkaytossa tai lehtien palstoilla ja lienee
sen vuocksi monelle melko tuntematen. Kommunikaatio-kdsitteen suomen-
kielinen vastinsana tdssd yhteydessd on tiedonvdlitys, jolla tarkoi-
tetaan omakohtaisten tietojen, ajatusten, tunteiden ja uskomusten saatta-
mista yhteisiksi, yleisiksi.! Poliittinen kommunikaatio taas voidaan rajoittaa
tarkoittamaan sitd tiedonvélityksen osaa, joka on sisdlloltdan poliittista tai
esiintyy poliittiseen toimintaan liittyvand.

Poliittisen kommunikaation leviamismuodot

Edella mainitun kdsitteellisen epdmdadrdisyyden aiheuttajana on se, ettd
poliittista kommunikaatiota ilmenee ja se levida hyvin monissa muodoissa
ja monilla tasoilla, joiden liittdminen kokonaisuudeksi ei ole helppoa, ei
liioin niiden vaikutusten eristdminen toisistaan. Poliittisessa kommunikaa-
ticssa voidaan ensiksikin pelkistden erottaa kaksi muotoa: 1) tavallinen joka-
pdivdinen keskustelu ryhmdn piirissa, jolloin kommunikaatio tapahtuu
henkildkohtaisen tiedonvdlityksen muodossa, 2) epd-
persconallinen tiedonvdlitys, jossa tiedottaja ei ennalta tiedd, ketkd yksityi-
set henkildt tulevat tiedotuksen kohteiksi, ja jota tavallisesti nimitetddn
joukkotiedotukseksi.

Henkilokohtainen tiedonvdélitys tapahtuu spontaanisesti pienryhmissg,
jolloin tietojen (uutisten, informaation yms.) levittdminen ja hankkiminen
tapahtuu puheen vélitykselld. Joukkotiedotus sen sijaan useimmiten kdyt-
tdd apunaan erilaisia tiedotusvdlineitd, kuten lehdistéd, poliittista ohjelma-
kirjallisuutta tai muuta kielellistd kommunikaatiota, radiota sekd televisiota
tai elokuvaa ym. audiovisuaalisia vélineitd. Tdéhdn tyyppiin on kuitenkin

Kirjoittaja on wvditellyt valtiotieteen tohtoriksi vuonna 1964 ja toimii yleisen valtio-
opin laitoksen yp. assistenttina Helsingin yliopistossa.
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luettavissa myds sellainen valittomdasti tapahtuva vuorovaikutus kuin suu-
rissa yleisétilaisuuksissa tapahtuva tiedonvdlitys. Joukkotiedotus pystyy
tavoittamaan monin verroin laajemman yleison kuin henkildkohtainen ja on
samalla julkisempaa, joten se saa helposti tavallista ndkyvammdan sijan
kdytdnnon politiikan tapahtumissa. Sen monilla lajeilla, joista kaytetddn
mm. sellaisia nimityksid kuin propaganda, tiedotus- tai valistustoiminta tai
meinonta, mutta joilla ei itse asiassa ole kovin suurta eroa keskenddn,
pyritddn saamaan aikaan tietynlainen vaikutus kommunikaation kohteissa
— ts. saamaan heiddt kdyttdytymddn toisin kuin he ehkd muuten tekisivat
— eikd vain levittdmddn tietoja. Poliittiseen elamaan liittyvan joukko-
tiedotuksen ndkyvimpid ilmenemismuotoja on erilaisten joukkotiedotus-
vdlineiden kautta harjoitettu vaalipropaganda. Sen vaikutukseen kohdis-
tunut tutkimus onkin tuonut esille suurimman osan poliittista kommuni-
kaatiota koskevasta tietdmyksestdmme.?

Kommunikaation suuntautuminen

Poliittisen kommunikaation muotoja voidaan eritelld tiedon levidmis-
tavan lisdksi myds sen mukaan, mihin suuntaan kommunikaatio tapahtuu.
Tavallisimpana esiintyy jo perinteelliscen aseman omaava alaspdain
suuntautuva kommunikaatio, jollaista ovat ennen kaikkea poliittisen vallan-
pitdjan tai puoluejohdon pyrkimykset vaikuttaa suuren yleison asenteisiin.
Samanlaisia ovat myos paatoksentekijdn toimenpiteet asiatietojen, informaa-
tion saamiseksi alhaalta pdin pddtcksen valmisteluvaiheessa. Yhtd mah-
dollista on kuitenkin kommunikaation tapahtuminen pdinvastaisessa suun-
nassa, y|lO0spdin useassakin mielessd. Ensiksikin on mahdollista, ettd
silloin kun tiedotusvdlineen avulla pyritddan vaikutuksen tekemiseen,
tama valine samalla heijastaa yleison toivomukset ja reaktiot takaisinpdin
toimien siten yleisen mielipiteen tulkkinakin (ns. feedback-ilmiog,
»takaisinsyotto»). Luonteeltaan samanlainen on myos se vaikutus, joka
tiedottajan kuvitellulla, subjektiivisella mielikuvalla vastaanottajasta on
tiedotuksen sisdltoon. Vield kuuluu ylospdin suuntautuvan poliittisen kom-
munikaation piiriin sellaisia tapauksia, joissa ei varsinaisesti ole kysymys
vastareaktiosta jonkin sanoman johdosta vaan alhaalta kdsin tapahtuvasta
oma-aloitteisesta vaikutusyrityksesta. Tdllainen on esim. jonkin etujdrjeston
pyrkimys vaikuttaa padtoksentekijdin (hallituksen tai eduskunnan) ratkai-
suihin, jotta sen edut tulisivat huomioconotetuiksi. Tdllaisen yl6spdin suun-
tautuyan kommunikaation vaikutus on usein valittémadmpdd kuin alaspdin
suuntautuvan. Kolmas nyt puheena olevista muodoista on vaakasuo-
rassa tasossa tapahtuva kommunikaatio. Tdllainen erityisen tdrked
mutta toistaiseksi vield miltei tutkimaton ongelma-alue on esim. kahden
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tai useamman poliittisen pdatoksentekijan tai poliittisen ryhmén vdlinen
vuorovaikutus, jonka laajuudella saattaa niinikdan olla kdytdnnon politii-
kassa suuntaa-antava merkitys. Valaisevan esimerkin tdsta tarjoaa kahden
suuren poliittisen puolueen pysyminen viime vuosina sivussa pddtoksente-
koon liittyvasta kommunikaatiosta omassa maassamme.

Politiikan tiedotusvdylien monipuolistuminen

Joukkotiedotus ja sen merkitys poliittisessa elamassd on jo kauan ollut
tutkimuksen valokeilassa, ja koko kommunikaatiotutkimuskin rajoittui pit-
kddn tdmdn ongelman selvittdmiseen. Nykyddn sen sijaan ei kommuni-
kaatio-ongelmasta esim. vaaliprosessin osana endd voida saada tayttd kuvaa
ilman henkilékohtaisen vuorovaikutuksen huomioonottamista. Padtoksen-
tekoprosessiin viime aikoina suuntautunut lisddntyvd mielenkiinto puoles-
taan on tuonut esille vield uuden, tarkedn sektorin poliittisen kommunikaa-
tion piiristd.

Ratkaisevan sysdyksen poliittisen kommunikaation merkityksen kas-
vulle sen alkuperdisessd muodossa antoi valitsijakunnan voimakas kasvu
useissa maissa vuosisadan vaihteen molemmin puoclin toteutettujen suurten
ddnioikeusuudistusten seurauksena. Tdll6in syntyneet ensimmdiset nyky-
aikaiset joukkopuolueet havaitsivat tarvitsevansa vakinaisen toimihenkilos-
tén ja propagandavdlineiston valitsijain poliittisiin mielipiteisiin vaikutta-
miseksi. Ensi vaiheessa tiedotusvalineet rajoittuivat vain sanomalehtien ja
vaalijulisteiden tai -kirjasten kayttéon, joiden mahdollisuuksia tehokkaaseen
vaikutukseen edistivdt julkaisujen levikkia lisdamalld myos sellaiset vdeston
kehityksen piirteet kuin kaupunkimaistuminen ja lukutaidon levidminen.
Joukkotiedotusta levittivdt erityisesti tyovdeston keskuudessa alusta alkaen
myds kiertdvat vaalipuhujat, joiden harjoittamasta agitaatiosta kauno-
kirjallisuuskin tarjoaa vdrikkdita kuvauksia.? Aivan uudet ndkéalat avau-
tuivat kuitenkin vasta ensiksi radion ja viime aikoina myas television yleis-
tyessd, mikd teki mahdolliseksi yhtaikaisen ja valittoman |dhestymisen
suurta vastaanottajien ryhmdd myos joukkotiedotusvdlineiden avulla.  Po-
liittisen kommunikaation hyvdksikayttéd rajoittamassa ovat kuitenkin olleet
joukkotiedotusvdlineiden monimutkaisuus ja niiden kaytostd aiheutuvat
suuret kustannukset, jotka ovat olleet omiaan keskittdmddn ndiden vdlinei-
den kdyton harvoihin kdsiin.  Rajoittava vaikutus on ollut erityisesti valtion
monopoliscimien radion ja television pysyttelemiselld useimmissa maissa
kommunikaatiosisdlléltddn puolueettominag, ts. silld ettd niiden ohjelma-
aika on pyritty jakamaan tasapuolisesti eri puolueiden kesken. Lehdiston
huomattavalle osalle sen sijaan on ollut oleellista joko trustiutuminen —
tiedotusvdlineiston omistuksen keskittyminen samoihin yksityisiin kdsiin —
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tai puoluesidonnaisuus, jotka molemmat antavat mahdollisuudet kommuni-
kaatiovirran yleissavyn yhdenmukaistamiseen, propaganda-aineiston liitta-
miseen sen joukkoon ja tadmdn tiedotusvdlineen muuttumiseen varsinkin
vaalien edelld puolueiden propagandavdlineeksi.

Kommunikaatioprosessin kulkua tarkasteltaessa on tavallisesti otettu
huomion kohteeksi joitakin seuraavista viidestd aspektista: 1) kommunikaa-
tion ldhettdjd eli tiedottaja ja hdnen tavoitteensa, motiivinsa, 2) vdlitetta-
viin sanoman sisaltd ja ulkoasu (esim. uutisen sijoitus ja varitys), 3) sen
vastaanottaja (lukija, kuuntelija tai katselija) sekd olosuhteet, joissa sano-
man vastaanottaminen tapahtuu ja jotka vaikuttavat sen tehoon, 4) tiedo-
tusvdline (tiedotuksen muoto ja kanava, jota mydten se vdlitetddn) sekd 5)
kommunikaation vaikutus vastaanottajaoan. Kommunikaatiotutkimuksen
alullepanijoihin lukeutuva amerikkalainen Harold D. Lasswell on
koonnut mainitut kohteet tunnetuksi iskulauseeksi, joka hieman tdydennet-
tynd kuuluu: »Kuka sanco kenelle, mitd, miten ja milld vaikutuksella».
Tutkimuksen keskeisiin kohteisiin voitaisiin lisata viela é) tiedotusvdlineiden
keskindisten suhteiden selvittdminen, johon samalla liittyvat monet vaikeim-
mista ongelmista. Kommunikaatio on erittdin monitahoista, sen eri muodot
tdydentdvat toisiaan, ja olettamukset poliittisen kommunikaation suora-
viivaisesta vaikutuksesta jattdvat helposti huomiconottamatta my&s vastaan-
ottajien yksilolliset eroavuudet ja asenteiden vaihtelevuuden.*

Poliittisen joukkotiedotuksen tehokkuus

Erilaisten tiedotusvdlineiden vaikutusta poliittisessa eldmdssd on viime
vuosikymmenindg laajasti tutkittu, mutta kuten edelld jo todettiin, eri vali-
neiden vaikutusten eristdminen toisistaan kommunikaatiovirrassa on ollut
vaikeata.  Yleishavaintona voidaan sanoa, ettd lehdistdn merkitys
poliittisen mielipiteen muodostajana on nyttemmin havaittu paljon véhdai-
semmdksi kuin aikaisemmin oli esitetty. Osoituksena tdsta on pidetty esim.
useissa tutkimuksissa tehtyjd havaintoja, etteivat lehtien levikkiluvut ja
vaaleja koskevat puoclueiden danimddrat ole Igheskdén vastanneet toisiaan,
eivat Suomessa enempdd kuin muissa Pohjoismaissa tai Yhdysvalloissa ja
Isossa-Britanniassa.” Tdmdn tiedotusvdlineen etuihin kuuluu mm. se, ettd
ajankohtaisen tekstin joukkoon on mahdollista sijoittaa propaganda-aineistoa
ja ettd lukijan mielenkiintoa voidaan ohjata tiettyyn suuntaan esim. otsi-
koinnilla ja sanoman toistolla tai muunlaisella jonkin piirteen korostami-
sella. Rajoittavia tekijsitd on kuitenkin voitu osoittaa ehkd vield enemman.
Pertti Pesonen on kiteyttdnyt kolme tdrkeintd syytd siihen, miksei leh-
diston poliittinen aineisto tavoita ddnestdjid, seuraaviksi: 1) Osa, tosin hyvin
pieni osa, valitsijoista ei seuraa lehtid lainkaan. 2) Sitd paitsi lukevankin
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yleisdn subjektiivinen valikointi lehden sisdllon joukosta johtaa helposti
varsinkin poliittisluonteisen uutisaineksen tai tilanneanalyysin sivuuttami-
seen. 3) Tdrkein lehdistépropagandan vaikutuksen rajoituksista on kuiten-
kin se, ettd danestdjat ovat osoittautuneet taipuvaisiksi lukemaan ainoas-
taan sellaisia lehtid, joiden poliittiset kannanotot vastaavat heiddn omaa
yleistd asennocitumistaan. Tdmd on johtanut siihen, ettd juuri sitd osaa
valitsijakunnasta, joka ei viela vaalitaistelun alkaessa ole tehnyt lopullista
ddnestyspddtostd eikd puoluevalintaa ja johon ndin ollen ilmeisesti Ighinna
voitaisiin vaikuttaa, ei lainkaan tavoiteta lehdistén valittdméan poliittisen
informaation avulla, koska he ovat samalla véhiten kiinnostuneita politii-
kasta. Kiinnostusta on yleensdkin pidettava yhtend tiedonvdlityksen tapah-
tumisen perusedellytyksistd.

Radiolla on tdssd suhteessa se etu, ettei sen ohjelmien seuraaminen
edellytd edes lukutaitoa ja ettd se on tiedotusvdlineend nopeampi ja laaja-
ulottuvaisempi. Merkittdvimmdn muutoksen kommunikaatioprosessin vai-
kutusmahdollisuuksissa on kuitenkin tutkimustulosten mukaan aiheuttanut
television vyleistyminen ja vaalivalistuksen ulottaminen myds sen
kanavilla tapahtuvaksi. Kuvallisella esitykselld ja vaivattomasti tapahtu-
villa audiovisuaalisilla havainnoilla on todettu olevan tehokkaampi vaikutus
kuin muilla joukkotiedotusvdalineilla, koska tdllaisen, useasti samalla tunne-
pitoisen tiedonvdlityksen omaksuminen ei vaadi samalla tavoin pitkdjan-
teistd sulatuskykyd kuin painetun sanan.” Huomionarvoisin esim. Yhdys-
valloissa ja Ruotsissa tehdyistd havainnoista on se, ettd juuri televisio on
voinut saada vaikutuspiiriinsd nekin, joita muilla joukkotiedotusvalineillg ei
ole voitu tavoittaa. Toisaalta on esim. Yhdysvaltain presidenttiehdokkaiden
TV-vdittelyja seurattaessa todettu, ettd tdllaiset »vaalitentits ovat tuoneet
aivan uudet piirteet ehdokkaiden persconasta etualalle ja ratkaiseviksi teki-
joiksi katselijoihin vetoamisessa.

Lehdistd on kuitenkin television ldpimurron jdlkeenkin yha sdilyttanyt
asemansa tdrkeimpdnd valitsijakunnan informaatioldhteend. Erikoisjulkai-
sujen, joilla ei juuri ole mahdollisuuksia vaikuttaa suuren yleisén mieli-
piteisiin, on sitd paitsi todettu voivan toimia oman alansa ammatinharjoitta-
jien luotettuina ja vaikutusvaltaisina danenkannattajina tai tarjota valis-
tusta ja keskustelufoorumin myds poliittisille padtoksentekijoille.®

Poliittisten vaikuttajayksildiden osuus

Joukkotiedotuksen vdlittdmdn merkityksen ddnestyspddtosten suuntaan
vaikuttavana tekijand on havaittu kuitenkin useimmissa tapauksissa rajoit-
tuvan ddnestdjdkunnan aktivoimiseen tai epdvarman aikomuksen vahvista-
miseen, kuten jo Erie Countyn tutkimus neljdnnesvuosisadan takaa osoitti.
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Tallaisen kommunikaation kddnnyttava vaikutus on osoittautunut hyvin
harvinaiseksi. Vadlillisesti joukkotiedotuksella. sen sijaan voidaan pd&dstd
tuloksiin ns. kaksivaiheisen tiedonvdlityksen yhteydessd. Suo-
messa kuten muuallakin suoritetuissa tutkimuksissa on voitu todeta, ettd
jokin poliittinen informaatio usein ensin tavoittaa joukkotiedotusvdlineen
kautta sellaiset henkildt, jotka seuraavat kiinnostuneesti poliittista propa-
gandaa. Vasta tamdn jdlkeen tieto levidd ns. mielipidejohtajien tai mieli-
piteen vdlittdjien, so. pienryhmien vaikutusvaltaisimpien jdsenten henkilo-
kohtaisten kontaktien kautta edelleen ryhmdn muille jdsenille. Talla tavoin
henkilkohtainen kommunikaatio samalla sekd kilpailee joukkotiedotuksen
kanssa etta taydentdd sen tehokkuutta. Molempiin niihin saattaa sen
ohessa liittyd vastakkaiseenkin suuntaan tapahtuvaa kommunikaatiota.
Voidaan ndet ainakin olettaa yleisen mielipiteen puolestaan vaikuttavan
varsinkin painetussa sanassa ilmenevédn poliittisen kommunikaation laatuun
ja sisdltésn, kuten aikaisemmin jo mainittiin.  Kysymys on tdllgin siitd,
missd madrin kommunikaation |ghettgja (poliittinen puolue, toimittaja, jul-
kaisija, tuottaja, kustantaja tms.) pyrkii tarjoamaan sellaista ohjelmaa tai
sellaisia tietoja politiikasta kuin yleisé nimenomaan haluaisi. Myos henkilo-
kohtaisen tiedonvdlityksen tehokkuutta lisdd se, ettd sekin voi tapahtua
kahteen suuntaan: mielipiteen vdlittdjdllda on jo alusta alkaen mahdollisuus
sovittaa sanansa kulloisenkin tiedotuksen kohteen mukaan, ja myshemmin
hanella on lisdksi mahdoliisuus antaa tdydentdvdd informaatiota pienryh-
mdssa tapahtuvan keskustelun aikana.?

Poliittinen kommunikaatio pddtsksentekoprosessin yhteydessd

Edelld esitetyistd informaation levittdmiseen ja tulkitsemiseen sekd
vleisen mielipiteen muokkaamiseen liittyvistd poliittisen kommunikaation
muodoista ja niiden vaikutuksista ei tdhdnastisten tutkimustulosten perus-
teella voida luoda tdsmadllistd kuvaa, mutta vield selvemmin on ndin asian-
laita puhuttaessa poliittisen kommunikaation asemasta pdatoksentekopro-
sessin yhteydessd. Joitakin ulkomaisia tutkimuksia on olemassa padtoksen-
tekoon vaikuttavista tekijoista ulkopolitiikan, hallinnon ja lainsdaddnnon
aloilla, mutta padtoksenteon malleja tai yleistd teoriaa ei vield ole pystytty
aikaansaamaan. Varsinkin Suomen osalta puuttuvat oikeastaan tdysin tut-
kimukset siitd, missd maddrin valtion viralliset pddtoksentekoelimet ovat
jeutuneet kommunikaation vaikutuksen alaisiksi. Tdrkedtd olisi erityisesti
celvittdd, millaisella kommunikaatiolla saattaisi olla vaikutusta myos ylos-
pdin siind madrin, ettd se pystyisi esim. painostuksella ja yleisen mielipiteen
tulkitsemisella ohjaamaan hallituksen, eduskunnan ja muiden pddtoksen-
tekoelinten poliittisia ratkaisuja lakien sddtdmisen ja toimeenpanemisen
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yhteydessd, sekd miltd taholta ja millaisilla vdlineilld tdllaista vaikutusta
voi tapahtua. Vahadn oikeastaan tiedetddn siitdkin, millaiset tekijat vaikut-
tavat pddtoksentekijdin mahdollisuuksiin saada riittdvdsti tosiasia-aineistoa
pddtostensd perustaksi.

Padtoksenteolla tarkoitetaan lyhyesti sanottuna menettelyd, jossa usei-
den vaihtoehtoisten toimintamahdollisuuksien joukosta valitaan yksi, tar-
koituksenmukaisin toimintatapa. Pelkistden esitettynd voidaan koko yhteis-
kuntaa koskevassa padatoksentekoprosessissa erottaa seuraavat pddvaiheet:

1) Pdatostd edeltdvd valmisteluvaihe, johon kuuluvat ennen kaikkea
sellaiset toimenpiteet kuin pddtoksentekotilanteen tutkiminen ja toiminta-
suunnitelman laatiminen, tietojen hankkiminen ja jdrjestdminen vaihto-
ehdoiksi, tilanteen arvioiminen sekd eri vaihtoehtojen seurausten ennusta-
minen ja arvostaminen pddtoksentekijdn omien preferenssien perusteellq;

2) varsinainen pddtoksen tekeminen eli valinnan suorittaminen todet-
tujen vaihtoehtojen pohjalta; sekd

3) pddtoksen taytantéonpano ja sen seurausten havainnoiminen mah-
dollisesti tarvittavia uusia pddtoksia silmdlldpitden.'?

Padtoksentekijan informaationtarve

Kommunikaation osuus tulee esille ennen kaikkea, mutta ei yksinomaan
padtosten valmisteluvaiheessa, jolloin pdatoksentekija joutuu asiantuntijain
avulla ja hankkimansa informaaticaineiston perusteella luomaan henkilo-
kohtaisen kdsityksensd pddtcksentekohetkella vallitsevasta tilanteesta.
Téma ympdristéstd luotu kuva ei kuitenkaan tavallisesti ole varsinaista
objektiivista tietoa vaan ainoastaan subjektiivinen mielikuva tilanteesta.
Informaatio pddtoksentekijad ja hdnen ympdristéddn yhdistavand siteena
madrdllddn ja laadullaan vaikuttaa siihen, miten paljon tamd mielikuva
poikkeaa todellisuudesta. Tassd yhteydessd on kiinnostava erityisesti se
tutkijain selitys, ettd alemmalla jarjestohierarkian tasolla olevan pddtoksen-
tekijan on suhteellisen helppo luoda totuudenmukainen kuva ympdristdstdan,
lkun taas korkeassa asemassa oleva joutuu tdssd nojautumaan kommunikaa-
tioon ja informaatioaineistoon. Mita korkeammalla tasolla pdatoksentekija
toimii, sitd suurempi on Joseph Frankelin mukaan hdnen sosiaalinen
etdisyytensd todellisesta ympdristostd, informaatioldhteistd, ja sitd helpom-
min informaatio joutuu virhelghteille alttiiksi.'* Tutkijan ongelmana on,
pyrkiiké hédn uudelleenrakentamaan pddttdvien yksildiden ympdriston sel-
laiseksi, jollaisena ndmd itse ovat sen ndhneet, vaiko ratkaisun hetkelld
vallinneen todellisen tilanteen mukaiseksi. Richard C. Snyder pitdd
edellistd vaihtoehtoa tavoitteena silld perusteella, ettd vain pdatoksentekijan
itse havaitsemat tekijat ovat voineet vaikuttaa hdanen paatoksiinsd, mutta
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Frankel sen sijaan ottaa huomicon molemmat katsoen, etta objektiivi-
nen ympdristd puolestaan saattaa vaikuttaa pddtoksentekoa seuranneen
toiminnan tuloksiin.'®

Kommunikaatioon pddtoksenteon yhteydessd sisdltyvd  informaatio
esiintyy muussakin muodossa kuin itse pddtoksentekemiseen tarvittavina
tietoina. Tdllaisia ovat esim. jdrjestelmdn vyllgpitamista ja tehokkuutta
edistdvat tiedot, joiden laatu riippuu mm. asiantuntijain pdtevyydestd ja
koulutuksesta, samoin tiedot, joita pddtoksentekijd saa pddtosten toimeen-
pancn vaikutuksista (feedback). Jatkuvan informaatiovirran avulla paatta-
vallg yksilgllé on hyvdt mahdollisuudet saada luotettava kuva teimenpiteit-
tensd menestyksellisyydestd tai epdonnistumisesta.!* Kommunikaation ja
informaation puuttuessa tai sen ollessa harhaanjohtavaa (esim. alaisten
antaessa miellyttdmishalusta kaunistelevaa informaatiota) pddtoksentekijan
kohtalona sen sijaan on jaddd yksin huipulle.

Varsinkin valtion tehtavien lisdantyminen, sen huolenpidon ulottuminen
koskemaan yhd useampia sosiaalisen eldmdn aloja on johtanut siihen, ettei-
vdt padtoksentekijdin omat kyvyt enda riitd asioiden ratkaisemiseksi, vaan
asiantuntijain hyvéksikdyttd ja objektiivisten asiatietojen hankkiminen kom-
munikaation avulla on kdynyt valttdmattomdaksi. Vield on syytd viitata
sithen mielenkiintoiseen ilmicon, ettd poliittinen pddtdksentekokin on viime
aikoina joutunut yha yleisemmin riippuvaiseksi siitd, millaisen mielikuvan
pddtoksentekijat ovat onnistuneet luomaan pyrkimyksistddn ddnestdjd-
kunnassa. Tdtd osoittaa oivallisesti tapahtunut kehitys siihen, ettd pitkddn
perinteellisesti eristdytyneind pysyneet valtion virastot ovat viime aikoina
katsoneet tarpeelliseksi ryhtyd pitamddn huolta yhteyksistddn asiakkaisiin,
yleiséon ja julkiseen sanaan mm. tiedotuspalvelua, PR-toimintaa tehosta-
malla.
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