KANSANEDUSTAJAN TOIMI: LAHESTYMISTAPOJA JA
KEHITYSSUUNTIA

Martti Noponen

Kansanedustaja on monella tavoin poliittisen eldmén keskipisteend: hdnen
asemaansa yksityisten valitsijoiden ja puoluejériestdjen vélikappaleena poliitti-
sessa p&dtoksenteossa sivutaan tuon tuostakin julkisessa keskustelussa. Vuoden
ajalta voidaan poimia kotimaasta tavanomaisten puheenaiheiden liséksi ainakin
seuraavat kannanottoihin aihetta antaneet erityistapaukset:

— on pohdittu periaatteellista ja teknistd kysymysté siitd, miten kansanedus-
tajat olisi meilld valittava, jotta demokratian vaatimukset tulisivat parhaiten
huomioonotetuiksi (vaalilakiesityksen kasittely valtiopdivilla) samalla kun puo-
lueiden asema vaaliprosessissa tulisi virallisestikin tunnustetuksi (p@iaids puoluei-
den rekisterdimisestd)

— on keskusteltu toimenpiteistd kansanedustuslaitoksen tyémuotojen saatta-
misesta tehtdavien vaatimalle tasolle (asiaa selvitelleen tydryhman ja eduskunnan
puhemiehen lausunnot, vuoden 1970 budietin kasittely)

— on analysoitu eduskunnan asemaa muiden valtiomahtien rinnalla, sille
alunperin ajateltua asemaa, sen tosiasiallista valtaa sekd tarvetta vudistusten
tekemiseen (Hallitusmuodon 50-vuotispdivan vietfo ja keskustelu valtios&@nnsn
kehittamisen tarpeesta)

— on aloitettu vuoden 1970 vaalien valmistelu (edustajanpaikkoijen jako eri
vaalipiirien kesken, alustava ehdokasasettelu)

Tassdkin yhteydessa on tullut esille nelja aspektia, joihin kansanedustuslai-
tokseen kohdistuvassa tutkimuksessa tavallisesti kiinnitetédn huomiota, nimittdin
vaalitapa, toimintamuodot ja tehtdviit seké kansanedustajan toimen luonne.
Silloin t&ll&in ja pienemmin ofsikoin on kerrottu my8s kansanedustajien kayttay-
tymisestd toimensa hoidossa (edustajien fai eduskuntaryhmien asennoitumisesta
yksityisiin kysymyksiin, tavallista runsaammista poissaoloista tdysistunnoista
jne.). Némda kaikki péivénpolitiikasta erottuvat aspektit antavat oman vivah-
teensa siihen monisévyiseen kokonaiskuvaan, joka kansanedustajan toimesta
nykyhetkelld on luotavissa.


https://www.c-info.fi/info/?token=61RapfvMCQFkcWF-.4ieAmr5kSQn-lNAFD6ehug.YSXh1-XB9oR33GaWg3vL37OLQ7sqGuEOH963R84csxQFFrJ3MvsIzd6SrWgi1XlcKXW5VT-pKVJQ_iqOnYAPTM4B15OrQ7GlIjxB2gIe3Gb5uTMDRVxiPvFNvbHvS0F_-5MPx0t8IeSWbS5_d2r_MwGDrMFFj7Kk_ihlUfpsmfFxTlkWsuJS1Q4DVUhLPtmLVGoX5r2WY4lKXcE

Kansanedustajan toimi: ldhestymistapoja ja kehityssuuntia 209

Paatoksen tekija vai sen vahvistaja

Léhtokohdaksi on syytd ottaa valtakunnallisella tasolla tapahtuva poliittinen
padtsksenteko, jossa kansanedustuslaitoksella kollektiivisena laitoksena on oma
osuutensa vallanjaon toteutusasteen mukaisesti ja sen jasenilld niiniké&én oma
osafunktionsa lains&@atajing. Tamd peruslahttkohta sisdltaa olennaisen erilai-
suuden siemenen. Yksityisen kansanedustajan asema ja hénen toimensa luonne
riippuvat suuresti kansanedustuslaitoksen — olipa se nimeltéan parlamentti,
kongressi, kansalliskokous, kansankamari, korkein neuvosto tai eduskunta —
yleisestd asemasta hallitusjariestelmdssa.

On jarjestelmia, joissa lainsaadanndlliset ratkaisut sddnndnmukaisesti keskit-
tyvat kansaneduskunnan piiriin ja joissa hallituksen lainsdddéannsn kehittémi-
sessdl ja ohjoamisessa omaksumasta johtoasemasta huolimatta ylin ja lopullinen
paatantavalta kuuluu kansanedustajille.  Jokainen kansanedustaja on téllsin
luettavissa poliittiseen johtajistoon. H&inen foimensa on arvostettu, se on s&dn-
ndllista tydskentelyd, harkintaa ja asican paneutumista vaativa niin ettd hénet
voidaan tosiasiassa lukea p&dtoimiseksi lainsdatdjaksi ja rinnastaa ammattipolii-
tikkoihin.  Poliittiselle uralle luonteenomainen kasautuva aktiivisuus on vienyt
hanet sosiaaliselta taustaltaan et&élle valitsijoista.

Toisena Garimmdisyytend on tilanne, jossa poliittisen padtoksenteon painopiste
on toisaalla; hallituksen, jonkin puolueen tai armeijan sanoessa viimeisen sanan.
Kansanedustuslaitoksen tosiasiallinen merkitys on v&hdinen ja sen |&senestd
ei voida puhua varsinaisena lains&&téjang tai pddidksentekijéng, vaan kysy-
mys on muualla valmiiksi suunniteltujen ja muotoiltujen p&atdsten ratifioimi-
sesta tai vahvistamisesta ilman tosiasiallista keskustelua tai muutesmahdolli-
suutta. Pd&dosa tarvittavista ratkaisuista tehd&@én sité paitsi asetustietd.  Edus-
tuslaitoksen ei tastd syysté tarvitse olla kokonaisuudessaan koollakaan kuin vii-
kon tai kaksi vuodessa puhemiehiston ja valiokuntien hoitaessa tehtévat vali-
aikoina. Tdss& tapauksessa kansanedustajan toimi saa kirjaimellisesti amatos-
rimdisen luottamustehtdvén, kunniaviran luonteen.! Saksan demokraattisessa
tasavallassa, samoin kuin useissa muissakin sosialistisissa maissa, kansanedus-
tuslaitos on siten pikemminkin eri vdestoryhmien poliittis-moraalisen yhtendisyy-
den heijastaja kuin varsinainen »politiikkaa tekeva» laitos.  Sen toiminnalla on
etukdteen madratty suunta ja tavoite: »Kansankamarin jésenten velvollisuus on
asettaa kaikki voimat sosialismin laajoan rakentamistyshén erityisesti kansan-
talouden kehittamiseksi ja kansalaisten valtiollisen tietoisuuden lisaamiseksi.»?

Kansanedustuslaitoksen funktiossa ja asemassa havaittavat erot, joita edella
on kuvattu kahden déarimmaéisyystyypin avulla, heijastuvat selvasti myds kansan-
edustajan foimeen valittujen sosiaalisessa taustassa. Pa&tdsvaltaa kéyttamadn
tarkoitetun ja pystyvan laitoksen j&senistéon pyrkivat eri poliittiset ryhmittymat
saomaan parhaat voimansa monivaiheisen valikoinnin perusteella, mista joh-
tuen kansanedustajat eivét lGhimainkaan tasasuhtaisesti kuvasta valitsijokuntaa
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sosioekonomisilta ja demograafisilta piirteiltdén.  Sosialistisissa maissa  sen
sijaan pyritddn nimenomaan saamaan t&mén laitoksen jasenistéon kaikkien so-
siaalisten ryhmien edustus ja siten suoranaisesti takaamaan eri véestdryhmille
osallistuminen térkeimpien poliittisten p&&tssten hyviksymiseen.?  Painopiste ei
talléin ole parlamenttien tyypillisimmisté tehtévistd lainsdédanndssa vaan edus-
tamisessa, fehtdvien padtésten legitimoimisessa eli tunnustamisessa eri ryhmia
ja intressejd edustavien henkildiden toimesta kaikkia niitd sitoviksi.
Vastaavanlaisia eroja kansanedustuslaitosten toiminnan kiinteyden ja am-
mattimaisuuden valilla voidaan havaita myds verrattaessa toisiinsa valtakun-
nallisella ja paikallisella tasolla toimivia laitoksia ja niiden jGsenistoja. Jewe | |
ja Patterson ovat kiteytténeet némd erot ammattimaisen ja amatédrimai-
sen edustuslaitoksen valilla [&hinng Yhdysvaltain kongressia ja liittovaltion jasen-
valtioiden vastaavia laitoksia ajatellen seuraaviksi luonteenomaisiksi piirteiksi:*

Ammattimainen Amatéorimainen
edustuslaitos edustuslaitos

korkea status ja arvostus alhainen status ja arvostus
sé@@nndllinen ja pitkd- epasadannallinen ja lyhyt-
aikainen kokoontuminen aikainen kokoontuminen
integroitunut integroitumaton

runsaasti perinteitd vahan perinteita
jatkuvuudeltaan vakaa jatkuvuudeltaan epévakaa
kehittynyt organisaatio yksinkertainen organisaatio

Ei ole kuitenkaan perusteltua tehdé jyrkk&d eroa kahden kansanedustuslai-
tostyypin valillg, silla kaikissa tapauksissa on pohjimmaltaan kysymys julkisesta
luottamustehtévastd, valitsijoilta valittomasti tai vdlillisesti saatuun valtakirjaan
perustuvasta toiminnasta, jolle on luonteenomaista sen méaaréaikaisuus, valtuuk-
sien jatkuvuuden riippuvuus suhteellisen saannéllisin véliajoin tapahtuvasta
uusimisesta. Tehtdvadn liittyy aina tietty epdvarmuus: vain toistuvasti vusituksi
saadun valtuutuksen nojalla toimen hoitamisesta kehittyy poliittinen ura.s Asial-
lisesti voidaan sen vuoksi puhua luottamustehtévastd eika varsinaisesta virasta
ja ammatista, mutia toisaalta on yhdeksi tarkeimmistd harkitsevaa ja paattavad
kansanedustuslaitosta koskevista ongelmista osoittautunut se, ettd kansanedus-
tajan toimen hoito valtakunnallisella tasolla nykyaikana edellyttaa padtoimista
asiaan paneuvtumista ja siing mieless&d ammattimaista lainsaadantstyshon osal-
listumista. Johdonmukainen seuraus tésté on tarve ja pyrkimys jGriestdd myds
edustuslaitoksen tydmuodot ja -olosuhteet tehokkaalle lainséddantstyslle sove-
liaiksi.

Kansanedustuslaitoksen jésenistdn valitseminen ja& kdasiteltdvand olevan tee-
man kannalta kokonaisuutena siinég madrin epdoleelliseksi, ettd tassé voidaan
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tyyty& vain viittaamaan joihinkin sellaisiin nékdkohtiin, joilla on merkitysta toi-
meen valittujen laadun ja valillisesti my8s toimen hoidon kannalta. Ratkaise-
vampia kuin itse vaalitapahtuma ovat téssé mielessd ne tavallista aktiivisempaa
osallistumista merkinneet erilaiset suoritukset, joita valtiopdivatyén alkamista
edelténeeseen poliittiseen uraan sisaltyy.6 Tdrke@n vaiheen muodostaa myos
poliittinen sosiaalistuminen, jonka yhteydessté persoonallisuus- ja ympdristoteki-
jdin vaikutuksen alaisena muotoutuvat ne arvot, asenteet ja motiivit, jotka ohjaa-
vat suhtautumista kansanedustajan toimeen.

Kollektiiviset ja yksilolliset tehtavat

Kansanedustajien paaasiallisimpana tehtavana pidetdadn tavallisesti vallan-
jakoajatusta noudattaen osallistumista lakien s@&tamiseen aloite-, kasittely- ja
ratkaisuvaiheissa, mutta — kuten Jaakko Nousiainen toteaa — 18t ja
erditéd muita valtiosdannon edellyttdmid toimia voitaisiin paremminkin kuvata
puhumalla »kansakuntaa koskevien perusratkaisujen tekemisestd ja niiden to-
teuttamisen valvomisesta».” Mutta kuten edelld on jo todettu, t&hdn liittyy so-
malla yleisluontoinen edustustehtdva — siihenhén viittaa erdissd maissa kuten
Yhdysvalloissa ja Suomessa koko laitoksen ja sen j&senten nimityskin. Jos kan-
sanedustuslaitoksen p&dtdsvalta tosiasiallisesti onkin kdynyt yhé suppeammaksi,
on sillé »kansalle kuuluvan valtiovallany kéyttémisessé paatssten legitimoimisen
muodossa yha funktio, jota demokratian periaatteiden ilmentymiéng on yllépi-
detty, jotta taattaisiin mahdollisuus esiintyvien erilaisten tarpeiden esille tuomi-
seen aloitteina tai keskusteluissa.

Kaikille kansanedustuslaitoksille luonteenomaista on p&étoksenteon tapahtu-
minen kollektiivisesti, joko yksimielisesti ilman &Gdnestystd tai erilaisia &énestys-
menettelyja noudattaen, jolloin kaikki jGsenet — ellei oteta huomiocon &énestyk-
siin osallistumatonta puhemiestd ja vaihtelevan ryhmésidonnaisuuden aiheutta-
mia rajoituksia — ovat ratkaisun kannalta samassa asemassa. Toimen hoitami-
sessa ilmenee kuitenkin myos yksiléllisia eroavuuksia mm. kansanedustajien
osallistumisaktiivisuudessa ja vaikutusvallassa sekd asennoitumisessa valtiopdi-
vatyshon joko yleisesti tai konkreettisissa tilanteissa.

Perustan kansanedustajien toiminnalle luovat luonnollisesti kullekin uskotut
yksilslliset tehtavat., Osa nidisté on pakollisia ja siten yhdenmukaiseen kéyt-
téytymiseen johtavia kuten velvollisuus osallistua t&ysistuntoihin ja kuulua jése-
nend véhintddn tiettyyn méadr&dn valiokuntia asioiden valmisteluvaiheessa.®
Mutta eroavuuksia ilmeta voi jo tassdkin, esim. tdysistuntoihin tai valiockunnan
kokouksiin osallistumisessa (lasn&olo, puheenjohtajuus), valiokuntajésenyyksien
lukum@adrassa ja laadussa (valiokunnat poikkeavat toisistaan merkitykseltdén ja
arvostukseltaan seké sen vuoksi myds »padsyvaatimuksiltaan»).? Vield selvemmin
tulevat erocavuudet suhtautumisessa edustustehtévéén kuitenkin esille silloin kun
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on kysymys oma-aloitfeisuudesta toimen hoidossa esim. aloitteiden ja kysymys-
ten feossa sekd puheenvuorojen kayttéamisessd, ts. erilaisten tarpeiden ja vaati-
musten esille tuomisessa.’® Kolmas parlamentin jgsenié toisistaan erottava tekijd
loytyy siita, etta he kyvyiltaan, motiiveiltaan ja valtiopéivékokemukseltaan
erilaisina  pédsevat eri tavoin — pikemmin tai myBhemmin, useammin
tai harvemmin — edustuslaitoksen sisdisiin johtotehtéviin kuten puhemiehistéon,
valiokuntien puheenjohtajiksi tai puolueryhmansd johtotehtdviin.  Tallaisten eri-
koistehtévien hoidossa esiintyy eroavuuksia sosialistisissakin maissa ja erityisesti
juuri niissa@, koska vain puhemiehistd foimii niissé vakinaisesti ja sen jdsenet
kuuluvat samalla muihinkin valtion korkeimpiin poliittisiin instituutioihin, ennen
katkkea kommunistisen puolueen johtoon.!!

Tahan asti kasitellyt aspektit, kansanedustajien valitseminen, sosiaalinen
tausta ja osallistumisaktiivisuus, kuuluvat suosituimpiin kohteisiin kansanedus-
tuslaitosten tutkimuksessa. Verraten vihan empiirista tietoa sen sijaan on ole-
massa heidén asennoitumisestaan itse p&dtdksentekoon, siihen vaikuttavista
tekijcistd ja paatdksenteon edellytyksista. Tahan ongelma-alueeseen kuuluvista
nakskohdista keskeisimpid on, millainen yleiskésitys kansanedustajilla on toi-
mestaan ja miten heid@n toisaalta odotetaan siihen suhtautuvan (roolikésitykset
ja kayttaytymisnormit), samoin kuin se, mitk& tekijgt madraavat heiddn asennoi-
tumisensa Génestyksen kohteiksi tulevissa yksityistapauksissa (ryhméyhtendisyys,
adnestysulottuvuudet) sekd millaiset edellytykset heilla, kuten koko kansanedus-
tuslaitoksellakin, on hoitaa tehtévénsa.

Lainsadtajan rooli

Kansanedustajien suhtautumista tehtdvadnsg on pyritty analysoimaan ensik-
sikin lainsti&itdjan roolista lahtien. Soveltaen yleistd roolikasitettd, ettd jokainen
ryhmé& tai instituutio kehittéd ja sankfioilla yllapitaa kayttdytymisnormeja siitd,
miten sen jtsenten odotfetaan toimivan eri tilanteissa, oletetaan kansanedusta-
jonkin kdyttaytyvén niiden normien ja odotusten mukaisesti, joita lainsaatdjén
asemassa olevaan henkilédn kohdistuu.'?  Lainstatdjan tointa voidaan pitdéd
siing madrin julkisena tehtdvénd ja selvésti havaittavana asemana, eitd toisaalta
instituution sisélld kansanedustajat itse mutta toisaalta sen ulkopuolella yhteis-
kunta, muut viranomaiset ja suuri yleisd, siis ne joita jGsenet on valittu edustamaan,
liittévét ndihin asemiin tiettyja kayttdytymisnormeja, eli odottavat kansanedusta-
jalta juuri t&mén aseman haltijana tietynlaista kayttéytymistd. Tama tietenkin
edellyttéd, ettd kansanedustaja itse tiedostaa roolinsa ja sen perustana olevat
edustajatoverien ylldpitdmat normit (samoin kuin niihin liittyvat sanktiot) sek&
pyrkii kéyttaytymasn ndiden normien ja odotusten mukaisesti. »Roolikdyttéy-
tyminen» on siis rooliin kuuluvien normien noudattamisesta johtuvaa foimintag,
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jolle on luonteenomaista suurempi tai pienempi johdonmukaisuus. Yhta tdrked
on kuitenkin kansanedustajan oma késitys roolistaan, miten hén suhtautuu foi-
meensa ja katsoo tarvitsevansa kdyttaytyd (téssa ilmeisesti samalla kuvastuvat
myds héneen kohdistuvat odotukset). Roolikésitykset ja -kayttéytyminen saatta-
vat luonnoliisesti olla eri edustajilla hyvin erilaisia ja vaihdella my&ds sen mu-
kaan, kehen kohdistuvasta toiminnasta on kysymys.

Amerikkalaisen John C. Wahlken ja hinen tutkijatovereidensa kehitta-
feita, roolisuhteiden verkosto, joka heidédn mukaansa on jaettavissa a) ydinroo-
leihin, b) asiakasrooleihin, c) erikoisrooleihin ja d) satunnaisrooleihin.’3 Ydinroo-
lien perustana ovat suhteita toisiin kansanedustajiin jo edustuslaitoksen virka-
miehiin ohjaavat normit, ennen kaikkea viralliset kirjoitetut toimintasaannét (val-
ine.), mutta niiden ohella my&s ryhmd&eldmaan luonnostaan liittyvat informaali-
set normit, kirjoittamattomat »peliséiéinnét», joiden oppiminen on etenkin uudelle
kansanedustajalle térkedd. Viimeksi mainituilla normeilla on funktionaalisesti
hyvin suuri merkitys, silla nithin perustuu suurelta osalta tuloksellisessa lainséa-
dantctydssaé  edellytettavd  vahimmdismadré  yksimielisyytta.!4  Suhtautuminen
edustuslaitoksen tyshon ja samalla teisiin edustajiin riippuu toisaalta myds omak-
sutuista tavoiterooleista: kansanedustajilla on erilaisia k&sityksia toimintansa
paamadaristd, jotkut tahtdavat vakavasti »lainsaétajan uralle», toiset pyrkivat
kehittamadn tyémuotoja tai toimimaan sovittelijoina ilmenevissa erimielisyyk-
sissd, ergat kayttavat parlamenttia vain keinona pédstd parempiin asemiin jne.s
Kolmantena ydinroolisektorin osana esiintyvat edustusroolit, jotka johtuvat ta-
voitteiden saavuttamiseksi kdytettavista erilaisista menettelytavoista, erityisesti
siitd, missd madrin edustaja ottaa pddtdksenteossaan huomioon valitsijoiden,
puolueiden tai etujdrjestdjen kannanotot.1é

Koska kansaneduskunta ei ole muusta yhteiskunnasta eristetty, taysin itsendi-
sesti toimiva laitos, on sisdisten roolien listksi otettava huomioon myds edusta-
jien yhteydet ulosp&in. N&ihin »asiakasrooleihin» kuuluvat luonnollisestikin
sidonnaisuudessaan hyvin erilaiset suhteet valitsijoihin ja puolueisiin, mutta myds
muihin lainsd&dantdprosessin osapuoliin, nimittdin etujérjestdihin (painostusryh-
miin) ja hallintokeneistoon.

Kansanedustuslaitoksen organisaatioon liittyvié ovat erilaiset erikoisroolit,
joita pdin vastoin kuin edelld mainittuja ei tarvitse eikd voikaan olla kaikilla
edustajilla.  Toiset niista liittyvét virallisiin johtoasemiin, toiset taas informaali-
siin asiantuntijan ja spesialistin asemiin, joilla my&s on voimakkaan tySpaineen
alaisena toimivien kansanedustuslaitosten toimintakyvylle oleellinen merkitys.
Neljdgnnen roolisektorin kdsittévét satunnaiset roolisuhteet — kuten esim. suku-
laisuuteen tai yli puoluerajojen ulottuvaan ystévyyteen perustuvat suhteet — saat-
tavat niinik&dn olla merkittévia kansanedustajan vaikutusvallan kannalta, vaik-
ka ne eivat varsinaisesti kuulukaan lains&étdjdn toimen piiriin.
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Roolikésitykset ja roolijarjestelma

Naisté roolisuhteista, jotka toisilleen ehkd vastakkaisina saattavat asettaa
kansanedustajan paatdksenteossaan vaikean ratkaisun eteen, koostuu lainséad-
d@nnallisten roolien verkosto, erilaiset rooliorienfoitumiset ja niiden yhdistelmat,
roolik&sitykset. Roolikdsitysten syntyyn ja erilaisuuteen ovat vaikuttamassa,
kuten edellé on jo kéynyt ilmi, jo erilaiset lains&dtéjan asemaa koskevat sddn-
nokset, mutta myds institutionaaliset puitteet ja tilannetekijat kokonaisuudessaan
(edustuslaitoksen rakenne ja organisaatio, foimintaperiaatteet), samoin hénen
valtiopdivéikaudella hankkimansa kokemukset.’? Osa roolikdsitysten taustana
olevista vaikuttimista ja roolipotentiaalin luovista aineksista on kuitenkin perdi-
sin jo edustajakautta edeltdneeltd ajalta, etdisimmat yksilén sosiaaliseen ja eko-
logiseen taustaan liittyvistd piirteistd (koulutus, sosicalinen asema, sosiaalinen
jo poliittinen ymparisid) sekd edelleen niiden muovaamista asenteista, kyvyista,
persoonallisuudesta ja puoluekannasta sekd viimeksi itse valintaprosessista.

Kansanedustajien roolikasitysten ja -kayttéytymisen valossa nayttéd mahdol-
liselta tarkastella koko lainsé&@déantdprosessia padtcksentekoon liittyvéng rooli-
jarjestelménd. (1) Kollektiiviset lainsaédanndlliset padtskset (output) ja toimin-
not (lait, toimintalinjat ja palvelukset) nghdaan Wahlken ym. kehittamassé mal-
lissa tuloksena (2) yksityisten kansanedustajien p&&tsksista ja toiminnoista. N&m&
puolestaan tapahtuvat kansanedustuslaitoksen muodostamissa (3) institutionaa-
lisissa puitteissa, joihin siséltyvat edelld mainitut edustuslaifoksen (4) sisdiset
roolisuhteet. Lainsdddantsjdriestelmd kasittéa listksi jdsenten suhteet laitoksen
ulkopuolelle eli erilaiset (5) asiakasroolit, suhteet mm. puolueissa, etujdrjestdissa,
valitsijakunnassa, hallintokoneistossa ja kommunikaatiovélineissd  esiintyviin
vasta-asemiin.  Mainittujen tekijdiden vaikutus edustajien toimintaan ei féssd
yvhteydessé kuitenkaan johdu vain niiden esiintymisesté edustajien vaihtelevan
suhtautumisen kohteina vaan myds niiden omista toiminnoista poliittisessa eld-
mdssd. Niiden tarjoamat (6) virikkeet, sysdykset, informaatiot, vaatimukset, odo-
tukset, kannatukset ja resurssit yhdessa lainsdatéjan itsensd suorittaman (7) tilan-
nearvioinnin kanssa muodostavat edustuslaitoksen ulkopuolelta lainsGédénts-
prosessiin tulevan panoksen (input).'®

Edelléd kokoavasti ja samalla havainnollistaen esitellylld tarkastelutavalla,
joka kuten mallin laatijat katsovat yhdistda toisiinsa institutionaalisen, beha-
vioraalisen ja funktionaalisen analyysin, eivat tutkijat silti usko voitavan lghes-
k&aan taydelleen selittaa lainsddtdjien kaytidytymistd.?  Kaikkien kysymykseen
tulevien molemminpuolisten vuorovaikutussuhteiden mukaan ottaminen olisi sitd
paitsi ollut niin valtaisa tehtéava, ettd Wahlke ym. tyytyivat tarkastelemaan vain
kansanedustajien omia roolikésityksié ja niiden aiheuttamia seurauksia edustus-
laitosten toiminnalle Yhdysvaltain neljassd osavaltiossa, seké edellyttivat, etté
»konkreettinen fodellisuus joka tapauksessa heijastuisi niisséi».2? Myds meillé on
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tehty vastaavanlainen yritys soveltaa mallia paikallistasolla kunnallisvaltuus-
fojen jdseniin, tosin huomattavasti suppeampana.?!

Adnestyskayttaytymisen perustekijat

Kansanedustajien toiminta kollektiivisesti lainsééadénndllisten p&étdsten teki-
iding on ollut suositumpi tutkimuksen kohteena kuin heidén vyksilélliset tausta-
ja tavoitemotiivinsa ja asennoitumisensa toimen hoitamiseen. Onhan empiiri-
nen tutkimusaineistokin helpommin koottavissa suoraan parlamentin &&nestys-
tuloksista, jotka osoittavat kunkin j&dsenen omaksuman kannan jaa- tai ei -vaihto-
ehtojen vélilla tehdyn valinnan perusteella. Rajoituksena on tietenkin se, ettei
|&heskadn kaikissa térkeissd kysymyksissd ole suoritettu lainkaan &&nestysta
samoin kuin se, ettd &G@nestykset etenkin vuosikymmenia sitten yleisesti suori-
tettiin salaisina; Suomessakin avoin, kunkin kansanedustajan kannan rekisterdiva
kone&idnestys tuli normaaliksi menettelyksi vasta vuoden 1951 valtiopdivistd l&h-
tien, ja Englannissa aikaa vievat perinteiset Ganestystavat rajoittavat tand pdiva-
nikin téllaisten tutkimusten tekoa.??

Edustuslaitoksen piirissé@ esiintyvan puoluesidonnaisuuden vaikutusta &anes-
tyskayttaytymiseen sek& aanestyksissa esille tulevaa muuta pysyvdluontoista ryh-
méamuodostusta tutkittaessa on saatu runsaasti valaistusta ryhméyhtendisyyden
(koheesion) voimakkuuteen ja siind ilmenneeseen kehityssuuntaan, parlamentti-
ryhmien hajaantumisen (tai yhtendisyyden) perussyihin, kansanedustajien omak-
sumien kannanottojen johdonmukaisuuteen seké erilaisten ryhméyhdistelmien
(eduskuntaryhmien yhteistoiminnan tai muunlaisen samoin&énestémisen) maé-
réan, samoin kuin myds Ganestyskayttdytymisen taustalla oleviin perusvastakoh-
taisuuksiin.2 Puolueyhtendisyyden yllgpitadminen on &dnestyksissa osoittautunut
sé@dnndksi ja hajaantuminen vain poikkeukseksi, mutta tutkimustulokset viittaavat
tasstikin siihen, ettd kansanedustajan foimi on ldheisessé yhteydessé koko halli-
tusjérijestelmén luonteeseen. Joissakin maissa eduskuntaryhmét tarjoavat luon-
nollisen tutkimusyksikén, toisissa ryhmat sen sijaan on itse »keksittavd», ts. ne
paljastuvat vasta useissa Génestyksissé ilmenevén johdonmukaisen samoinaénes-
tdmisen perusteella. Adnestyskohteen aihepiiri, alkuperd ja alueellinen ulottu-
vuus, hallituspoliittinen tilanne ja kansanedustajan alueellinen lahtdkohta on
todettu térkeimmiksi asennoitumisen selitysperusteiksi edustajiin puolueen taholta
kohdistuvan yhdenmukaistavan paineen liséksi. Pekka Ny holmin tutkimus-
fen mukaan ovat yleisimping perusvastakohtaisuuksina ja ryhmdayhdistelmien
aiheuttajina Suomen eduskunnassa esiintyneet vastakkaisasetelmat sosialistit—
porvarilliset (ei-sosialistit), kommunistit—antikommunistit, maaseutu—asutuskes-
kukset ja hallituspuclueet—oppositiopuolueet.24

Siellgékin, missé vallitsee suhteellisen voimakas puoluesidonnaisuus, on kan-
sanedustajan toimeen siséltyvén pddtdksenteon perusteita pyritty selvittdmadn
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muustakin kuin institutionaalisesta ryhmé&nmuodostuksesta |dhtien. Erdidn Ighto-
kohdan ovat tarjonneet puolueiden valilla todetut ideologiset peruseroavuudet,
joiden mukaisesti puolueet on voitu sijoittaa esim. puolueskaalalle vasemmisto—
oikeisto tai sosialistiset—porvarilliset.2® Adnestysulottuvuuksia vastaavalla ta-
valla analysoitaessa on kansanedustajat sijoitettu vasemmisto—oikeisto tai kom-
munismi—oikeisto asenneulottuvuusasteikolle sen mukaan, miten kukin heista
asennoituessaan talla ulottuvuudella sijaitseviin kysymyksiin t&mé&n asenteensa
perusteella sijoittuu asteikon vastakkaisissa péissa sijaitsevien ryhmien omaksu-
maan kanfaan ndhden.?®

Eduskunnan tyémaaran kehitys

Tarkasteltaessa yleisesti kansanedustajon toimen luonnetta ja sen kehityst&
on ensiksikin otettava huomioon se, etté parlamentin jdsenen asema on nyky&én
aivan toinen kuin viime vuosisadalla tai vielad yksikamarisen eduskuntamme
alkuaikoina. Vasta teollistumassa ja demokratisoitumassa olevassa yhteiskun-
nassa kansanedustuslaitokselle asetetut tehtdvét ja vaatimukset olivat hyvin ra-
joitetut.  Siellékin missd edustuslaitoksen suostumus tarvittiin lainsé@adénnossa,
se hyvin pystyi hoitamaan k&siteltévakseen tulleet asiat, vaikka ei olisi — kuten
mm. s&dtyvaltiopdivat Suomessa — kokoontunut edes joka vuosi. Esim. vuo-
sina 1904—1905 kokoontuneilla saadyilla oli kasiteltavénd yhteensé 350 halli-
tuksen esitystd ja edustajain aloitetta sekd ensimmadisella yksikamarisella edus-
kunnalla 251 asiaa.?” Valtiopdivamiehen toimi oli hyvin hoidettavissa miltei
mink& hyvénsa siviiliammatin yhteydessd hyvénsag. Eduskunnalla oli tarpeeksi
aikaa hoitaa térkeat asiat samoilla valtiopaivilla, elleivét eduskunnan hajotukset
sen ty6ta hairinneet.

Edustuslaitoksen tyokyky ja sen jasenten edellytykset hoitaa toimeensa liit-
tyvéit tehtévét joutuivat koetukselle sitten kun laaja yhteiskunnallinen uudistus-
tyd padsi alkuun (Suomessa maan itsendistymisen jalkeen), kun yh& vudet yhteis-
kunnan alat politisoituivat ja vudistusten edellyttémé&t monitahoiset ja teknisia,
yksityiskohtaisia erikoisongelmia siséltavat ratkaisut lisgsivat ja vaikeuttivat kan-
sanedustajien kdsiteltdviksi joutuvia asioita. Merkkeja tallaisesta kehityksesta
ndhtiin Suomessakin suhteellisen varhain, sillé eduskuntamme tyémadrd osoit-
tautui jo vuoden 1928 valtiopdivilld niin suureksi, ettéd puhemies katsoi aiheelli-
seksi kdsitelld syntynyttd ongelmaa valtiopdivien padattajgispuheessaan.2®  Kun
eduskunnalla oli vuonna 1907 ollut kasiteltévandan 251 asiaa, niitd oli vuoden
1937 valtiopdivilla 516, vuoden 1955 valtiopdivilla 2 134 ja vuoden 1967 val-
tiop&ivilla 3 385, ja tdlla tasolla asiom&drd on viime vuosina sadnndllisesti
pysynytkin.2®

Seurauksena on ollut myds eduskunnan koollacloajan pidentyminen.  Vuo-
den 1906 valtiopdivéjdriestyksen stéatama koollaoloaika 90 paivad riitti Vendijan



Kansanedustajan toimi: lihestymistapoja ja kehityssuuntia 217

vallan aikana hyvin asioiden hoitamiseen, mutta koska sittemmin témé aika
sa&nndllisesti osoittautui lilan lyhyeksi ja eduskunta joutui kayttéimaan sille va-
rattua maohdollisuutta pidentad istuntokauttaan, vuoden 1928 valtiopdivdjdrjes-
tyksessdé koollaoloajaksi s@&dettiin 120 pdivad. Tamdkin s&dnnds on jGanyt
vaille merkitystd k&yténnsssd, sillé vuoden 1938 jdlkeen ovat kaikki valtiopéi-

vat — jos vaaleja edelidneistd ja niitéd seuranneista valtiopdivista kdytetadn
istuntokausien pituuden keskiarvoa — olleet koolla véhintaén 100 paivad
kauemmin.

Vaikka eduskunnan tyBmenetelmiéikin on samanaikaisesti kehitetty esim.
tehostamalla valiokunnissa tapahtuvaa tarkedtd valmisteluvaihetta, eduskunta
ei ole ehtinyt kasitelld l&hesk&éan kaikkia asioita samoilla valtiopgivilla tai sa-
malla vaalikaudella.  Vield vuoden 1937 valtiopaivilla jai kasittelematta vain
kahdeksan prosenttia esille tulleista asioista, mutta vuoden 1965 valtiopgivilla
noin puolet erilaisista asioista sai t&man kohtalon.?  Tilanteen kehitystda voi-
daan kuvata pyoredsti siten, ettd kun kdsiteltdvéing olevien asioiden maard on
kasvanut nelinkertaiseksi, seuraaville valtiopdiville siirtyneiden asioiden maérd
on samana aikana lisééntynyt kahdeksankertaiseksi. Yksityisen edustajan kan-
nalta t&ma on samalla merkinnyt aloitevallan supistumista, koska eduskunnan
taholta tehdyt erilliset aloitfeet ovat saaneet vaistyd pitkén tahtdimen ohjelmaa
toteuttavan hallituksen esitysten tieltd ja joutuneet enimmakseen hylatyiksi, lyka-
tyiksi tai raukeamaan. Aloitevuoren jatkuvaa kasvua on sitten merkinnyt se, ettd
viimeksi mainitussa tapauksessa aloitteet on jélleen uusittu vaalien jélkeisilla val-
fiopdivilla.3* Tiedot muista parlamenteista eivat kaikkialla osoita aivan néin
suurta lisdystd istuntojen lukumé&&rdssd, koska useissa maissa kehitystd on jo
kauan ehkaisty erilaisilla rajoituksilla, mutta niissékin kansanedustajien tehtd-
vien liséé@ntyminen on mm. lyhentényt huomattavasti loma-aikaa.

Erikoistumisen tarve

Edustuslaitoksen tydkauden pidentyminen ja tyémaardn kasvu siella, missd
lainsé&dénndn lopputulos yksityiskohtineen muotoutuu vasta erilaisten mielipide-
suuntien vdlisen kilpailun ja kompromissien tuloksena, on aiheuttanut muitakin
ongelmia yksityisen kansanedustajan tydssé ja toimen luonteessa. Etualalle ovat
nousseet erityisesti kysymykset kansanedustajien muuttuneista laatuvaatimuk-
sista ja eduskunnan tydmuotojen kehittédmisestd, rationalisoimisesta.

Tunnettu demokratian teoreetikko Alf R o s s saattoi viel& vuonna 1946 kar-
jistdé tehtdvien joon ja niiden edellyttdmat pétevyysvaatimukset demokraatti-
sessa jdrjestelméssdél seuraavasti: kansa ohjaa valtiota (so. m&araa yleisen suun-
nan jo valvoo sitd), poliitikot eli kansan valitsemat luottamusmiehet hallitsevat
valtiota (so. tekevét eri pa&maarien ja keinojen valintaa koskevat yksityiskoh-
taiset p&&tdkset) ja asiantuntemus (so. eri alojen tiedemiehet ja virkamieskunta)
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antaa neuvoja poliitikoille ja toteuttaa ndiden antamat ohjeet.3? Kansanedusta-
jan toimi ei ole varsinainen asiantuntijan tehtava, mutta valtiopdivatysn liséan-
tynyt vaativuus on aikaansaanut yleistuntemuksen korvautumisen spesialisoifu-
misella. Ratkaistavana olevien kysymysten yhé vaikeammin hallittavat tekniset
yksityiskohdat edellyttavéat kansanedustajien keskittymistd joihinkin erikoisaloi-
hin niiden tietojen ja asiantuntemuksen hankkimiseksi, joita eduskunnassakin
tarvitaan asioita valiokunnissa késiteltGessd ja niistd téysistunnoissa pddtet-
tdessd. Myos riifftavan voimakas jatkuvuus kansanedustuslaitoksen jdsenistdssd
lisaa edellytyksia toimeen kuuluvien tehtévien hoitamiseksi, silla pitkéaikainen
kokemus valtiopdivatyosté tuo mukanaan yhteiskunnallisiin ongelmiin perehty-
neisyytta ja erikoisalojen tuntemusta.?

Aloittain tapahtunut erikoistuminen on ndin syrjayttényt yleistuntemuksen
tarpeen ja merkinnyt entistd selvemptd tyonjokoa kansanedustuslaitoksen jdse-
niston keskuudessa. Eduskuntatydn jdrjestelyssé ei Suomessa ole kuitenkaan
padsty niin tehokkaasti toimivaan jérjestelmddn, ettéd »etevimmat ja kyvykké&im-
md&t kansalaiset voisivat varsinaisesta padtoimestaan uhrata edustajantoimelle
sen ajan, minkd valtiopdivatyd vaatii ja siis ammatistaan riippumatta ottaa vas-
taan edustajantoimen», mita eduskunnan tydmuotojen rationalisoimista harkinnut
valtion komitea vuonna 1950 piti yhtend tavoitteenaan.?® Komitea edellytti tyds-
kentelyn tiivistamista siin& madrin, ettd eduskunnan koollaoloaika saataisiin py-
symé&dn kohtuullisena, korkeintaan seitsemén kuukautta kestévénd.  Yksityis-
kohtaiset ehdotukset eivat kuitenkaan saavuttaneet kannatusta silloin, eikd tassd
suhteessa ole muutosta myBhemminké&één tapahtunut.  Kansanedustajan toimen
ohella ei sen vuoksi ole end& mahdollista taysipainoisesti hoitaa muuta ammattia,
joitakin »johtajanvirkoja» lukuunottamatta, joten t&hén alunperin sivutoimen
luonteiseen luottamustehtévédn on kdytdnndssd ollut yhd yleisemmin antaudut-
tava pdadtoimisesti. Vaikeasti eduskuntatyshén yhdistettévia ammatteja harjoit-
tavia ei tydn vaativuutta nyky&én paremmin vastaava vuosipalkkakaan ole voi-
nut houkutella pyrkim&én tai asettumaan kansanedustajaehdokkaaksi.

Toimintaedellytysten kehittéminen

Tehtévien lisédntyminen on joka tapauksessa monissa maissa johtanut edus-
tuslaitoksen tydmuotojen kehittémiseen niin, ettd on suoranaisesti rajoitettu kan-
sanedustajien mahdollisuuksia itsendiseen toimintaan ja siten p&adytty tinkimaén
demokratian perusarvoihin pohjautuvasta yksityisen jasenen vapaasta aloite- ja
puhevallasta.’s Suomessa sen sijaan ei ole ryhdytty ndiden perinteellisten oikeuk-
sien rajoittamiseen, vaikka istuntokausien venyminen, enndtykselliset aloiteméd-
r&t, budjetin késittelyn ajoittaiset venymiset sekd propagandapuheiden pitkitta-
mdat tdysistunnot etenkin vaalien edella ovat tuoneet esille tallaistenkin toimenpi-
teiden tarpeellisuuden harkittaessa mahdollisuuksia eduskunnan tyémuotojen ke-
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hittdmiseksi. Toimintatapojen rationalisoimista pohti jo heti sotien jélkeen edelld
mainittu komitea eduskunnan silloisen varapuhemiehen Urho Kekkosen joh-
dolla korostaen kuitenkin kansanedustajien vapaan ilmaisuoikeuden tdarkeyttd.
Vuoden 1950 valtiopdivillé eduskunta kuitenkin jyrkasti torjui kaikki hallituksen
esittdmdat rationalisoimistoimenpiteet.3¢

Asiaan kiinnitettiin uvudelleen vakavammin huomiota vasta syksylla 1968,
jolloin eduskunnan puhemies V. J. Sukselainen erdassé puheessaan kos-
ketteli keinoja eduskunnan toimintaedellytysten parantamiseksi3” Hén katsoi
eduskunnan pystyvéan vilttym&@an istuntokausien venymiseltd yli seitsemén kuu-
kauden pituisiksi ja saamaan samalla riittdvan maaran aloitteitakin kasitellyiksi,
jos valiokuntien tydskentely& tehostettaisiin,  Saman syksyn kuluessa valmistui
my&s puhemiesneuvoston asettaman, prof. L. A. Puntilan puheenjohdolla
toimineen tyéryhman muistio eduskuntatydn j@rjestémisestd, jossa niinikdan kos-
keteltiin 1&hinnd valiokuntatoiminnan rationalisoimiseen liittyvi&d  kysymyksia.
Seuranneessa julkisessa keskustelussa viitattiin eduskunnan tystapojen uudista-
miseen yleensdkin, mm. puheenvuorojen rajoittamismahdollisuuteen.?®  Virik-
keitd keskustelun kdynnistymiseen saatiin myos siitd, ettd Norjan suvurkarajilla
syntyi samasta asiasta vilkas keskustelu vuoden 1969 budijettia k&sitelttessa.
Talldin toisaalta vedottiin kansanedustajiin puheenvuorojen lyhentémiseksi ja nii-
den esiftamiseksi vapaamuotoisesti, toisaalta esitettiin tilanteeseen osasyylliseksi
myds hallitus, jonka sanottiin esittévén lakiesityksensd suurkardjille vasta niin
viime hetkelld, ettd syksyllé joudutaan asioita késitteleméan yéta paivad, kun
kevdtistuntokausi sitd vastoin on ollut tyhjékéyntia. >

Mybs oman eduskuntamme piirissé on esiintynyt samanlaista ajattelutapaa
kuin Norjan suurkargjilla. Sen sijaan ettd erdiden kuoleman- jo sairaustapausten
johdosta on paatelty eduskunnan tydtahdin voivan kaydé kansanedustajille
lilan rasittavaksi, er&at haastattelemani kansanedustajat ovat todenneet tys-
madran runsauden olevan ositfain ndenndista: tyot ruuhkautuvat eduskunnassa
erityisesti siitd syystd, ettd hallitus ei jGta esityksiddn tasaisemmin ajoitettuina.
Samalla on kuitenkin viitattu myds muihin eduskunnan toimintaedellytyksié
lisé&viin toimenpiteisiin ja tekijéihin, ennen kaikkea riittévén pitk&jénteisyyden
turvaamiseen toimen hoitamisessa (sailyttamalla neljgn vuoden vaalikausi), kou-
lutustarpeen huomioonottamiseen etenkin uusien kansanedustajien osalta sekd
edustajien tydskentelymahdollisuuksien helpottamiseen tydtilojen lisGémisella ja
toimenpiteillé informaation turvaamiseksi kansanedustajille kaikkien valiokuntien
toistd. Joitakin uudistuksia on jo ehditty toteuttaakin erityisesti valiokuntakdsit-
telyn jouduttamiseksi, ja tdysistuntopdivien fiistain ja perjantain rauhoittamiseksi
on suullisten kysymysten ja vastausten esittdminen siirretty omaan erilliseen
istuntoon. Suuremmat uudistukset ovat kuitenkin ilmeisesti tarpeen, jotta taat-
taisiin, etté kansanedustajilla olisi riittévasti sekd aikaa ettd tietoja toimensa hoi-
tamiseksi.
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