
TULOPOLIITTISEN NEUVOTTELUKONEISTON MUOTOUTUMINEN

A r v o  M y l l y m ä k i *

1. Tulopolitiikkaa edeltäneet instituutiot

Suomen valtiosääntö rakentuu ajatuk
selle eri yhteiskuntalohkojen verraten riip
pumattomasta toiminnasta. Niinpä talous
elämä kehittyi itsenäisyytemme ensimmäi
sinä vuosikymmeninä valtiovallan liiem
min puuttumatta sen toimintaan. Myös ta
loudellinen lainsäädäntö oli sotiin saakka 
väljää, puitteita luovaa. Näin ollen on myös 
ymmärrettävää, että taloudelliset etujär
jestöt olivat tuolloin valtiovallan toimin
nasta täysin erillisiä intressiyksikköjä, jot
ka pyrkivät keskinäisen työehtosopimus- 
politiikan hoitamiseen.1

Taloudellisten etujärjestöjen nousu mer
kittäväksi yhteiskunnalliseksi voimateki
jäksi on sidoksissa yhteiskuntamme suu
riin rakennemuutoksiin, jotka nopeutuivat 
sotia seuranneena jälleenrakentamisen ai
kana.

Sotavuodet merkitsivät myös valtioval
lan ja etujärjestöjen välisten suhteiden 
uudelleen arviointia. Poikkeuksellisissa olo
suhteissa valtioelimet joutuivat tiukan 
säännöstelyjärjestelmän avulla puuttu
maan myös etujärjestöjen perinteiseen so- 
pimusalueeseen palkkasäännöstelyn muo
dossa. Kun valtioneuvostolla oli käytös
sään poikkeuksellisen laajat säännöstely- 
valtuudet vuoden 1941 säännöstelyvaltuus- 
lain (303/41) nojalla, olosuhteet toivat etu
järjestöt ja keskeiset valtioelimet kiin
teään yhteistyöhön keskenään. Erityisen
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re 50 puh. 931/56072

merkittävän osuuden järjestöt saivat val
tioneuvoston alaisuudessa toimineissa hin
ta- ja palkkaneuvostossa sekä talousneu
vostossa.

1.1. Talousneuvostot

Toisen maailmansodan jälkeen Suomen 
poliittiset olot muuttuivat verraten jyrkäs
ti. Äärioikeistolaisena poliittisena liikkee
nä tunnettu IKL kiellettiin. Sen sijaan 
SKDL nousi merkittäväksi poliittiseksi 
voimatekijäksi. Sosialistisista aatteista saa
dut vaikutteet ja toisaalta poikkeukselliset 
olosuhteet lisäsivät talouspoliittisen suun
nitelmallisuuden tarvetta.

Ajatus etujärjestöjen ja valtiovallan 
välisen taloudellisen yhteistyöelimen pe
rustamisesta ei ollut kokonaan sota-ajan 
keksintöä. Jo 1920-luvulla toimi valtioneu
voston alaisuudessa etujärjestöjen ja val
tiovallan edustajista koottuja neuvottelu- 
elimiä. Näillä eri nimillä toimineilla neu
vostoilla oli määräaikainen tehtävä ja ne 
asetettiin kulloisenkin tilanteen mukaan.2

Vuonna 1946 talousneuvoston tehtävät 
ja asema virallistettiin valtioneuvoston an
tamalla päätöksellä (725/46). Neuvoston 
työskentelyssä olivat mukana sekä valtio
vallan-, puolueiden- että etujärjestöjen 
edustajat. Talousneuvosto sai valtioneu
vostolta tehtäväkseen suunnitella kiireelli
siä toimenpiteitä tuotannon ja elintason 
kohottamiseksi. Tällä tavalla valtioneuvos
to siirsi merkittävää suunnitteluvallan 
käyttöä »korporatiivisia piirteitä» omaa
valle hallinto-organisaatiolle.3
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Talousneuvoston asema ja tehtävät muo
toutuivat uudelleen vuonna 1954 annetul
la asetuksella (538/54). Neuvoston työtä pe
rustettiin auttamaan väliaikainen talous
poliittinen suunnittelutoimisto. Paradok
saalista kyllä, neuvoston aseman uudel
leenjärjestämisen jälkeen sen merkitys val- 
tiosääntöisen päätöksenteko j är j estelmän
käyttämänä asiantuntijafoorumina jäi var
sin vaatimattomaksi. Talousneuvoston ja 
valtioneuvoston kesken syntyi tälläkin ker
taa luottamuspula. Kekkosen ministeristä 
ei edes kuullut vuoden 1956 talvella (en
nen yleislakkoa) neuvoston käsityksiä sil
loisten taloudellisten ongelmien ratkaise
miseksi.4 Näin ollen talousneuvoston rooli 
talouselämän etujärjestöjen ja parlamen
taarisen päätöksentekojärjestelmän yhtei
senä suunnittelu- ja neuvotteluelimenä oli 
verraten vähämerkityksellinen aina 1960- 
luvun alkuun saakka.5

1.2. Hinta- ja palkkaneuvostot

Valtioneuvosto asetti vuoden 1941 sään
nöstely valtuuslain nojalla hinta- ja palkka- 
neuvoston vuonna 1945 (VNp 455/45). Neu
vosto perustettiin hintojen, maksujen, huo
neenvuokrien ja palkkojen vakiinnuttami
seksi. Neuvoston tehtävät olivat verraten 
laajat ja itsenäiset. Hinta- ja palkkaneu- 
vosto koostui valtioneuvoston määräämän 
puheenjohtajan (ministeri) lisäksi kahdek
sasta muusta jäsenestä. Jäsenet oli valitta
va keskeisistä etujärjestöistä (muun muas
sa MTK:sta, SAKrsta ja STK:sta). Sanottu 
kehitys merkitsi sitä, että valtioneuvosto 
siirsi päätösvaltaansa merkittävissä talous
poliittisissa ratkaisuissa toimielimelle, jon
ka jäsenten enemmistö koostui etujärjestö- 
edustajista.

Vuoden 1955 lopussa päättyi säännöstely- 
valtuuslain (303/41) voimassaolo. Sotien 
jälkeistä tiukkaa säännöstelyjärjestelmää

oli jo asteittain lievennetty 1950-luvun 
alussa.6 Niinpä valtioneuvoston vuonna 
1956 antama päätös hintaneuvostosta ja 
sen valtuuksista (VNp 61/56) rajoittui vain 
tuontitarvikkeiden hintoja koskevaksi. Kun 
säännöstelyjärjestelmää entisestään vuon
na 1957 löysättiin, hintaneuvosto kävi tar
peettomaksi toimielimeksi.

1.3. Maataloustulolait

Maataloustuotannon tukeminen ja maa
talouden tavoitehintajärj estelmän muotou
tuminen ajoittuvat niin ikään sotien jälkei
seen aikaan. Sotaa seurannut elintarvike
pula johti tuotannon lisäykseen, tuotanto- 
palkkiojärjestelmän käyttöönottoon ja toi
saalta ylikysynnästä aiheutuviin säännös- 
telytoimiin. Maatalouden tuotantomenetel
mien kehitys ja rationalisointi synnyttivät 
puolestaan 1950-luvulla ylituotanto-ongel
mia. Koska maatalouden kannattavuus oli 
heikohkoa ja toisaalta omavaraisuusasteen 
turvaamista pidettiin välttämättömänä, 
ryhdyttiin maataloustuotteiden tavoitehin
toja säätelemään lainsäädäntöteitse. Tässä 
päätöksentekoprosessissa MTK saavutti 
alun alkaen keskeisen aseman.

Valtioneuvosto antoi vuonna 1952 en
simmäisen maataloustuotteiden tavoitehin
tojen määräämispäätöksen (385/52). Tavoi
tehintojen perustana oli erillisen asiantun
ti jatoimikunnan ehdotus. Tavoitehintojen 
kehitys sidottiin yleisiin palkkatason muu
toksiin. Valtioneuvoston vuonna 1955 teke
mät maataloustuotteiden tavoitehintapää- 
tökset aiheuttivat vakavia poliittisia risti
riitoja ylimpien valtioelinten toiminnassa 
sekä jyrkensivät MTK:n ja SAK:n välisiä 
suhteita. Voidaan perustellusti väittää, että 
edellä kerrotut maataloustuloratkaisut oli
vat yksi merkittävä osatekijä vuoden 1956 
yleislakkoon johtaneessa kehityksessä.7
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Vuonna 1956 säädettiin laki maatalous
tulon vakauttamisesta (298/56). Tästä ajan
kohdasta lukien maataloustulon kehitys on 
ollut säänneltynä määräaikaisiin maata- 
loustulolakeihin. Tunnusomaista oli valtio
neuvoston johtava rooli tavoitehintojen 
määräämisessä. Toisaalta maataloustuotta- 
jajärjestöt saivat merkittävän tehtävän 
vaikuttaa hintojen perusteena oleviin las
kelmiin.

2. Tulopolitiikan synty ja kehitys

Tulopoliittiset a j atukset j uurtuivat
markkinatalousmaihin 1960-luvun alku
puolella. Tulopolitiikan käsitettä käytettiin 
ensimmäisen kerran OECD:n vuonna 1962 
julkistamassa tutkimuksessa.8 Keskeiseksi 
nousi kysymys, onko mahdollista löytää 
etujärjestöjen ja valtiovallan välinen neu
vottelukosketus palkkojen ja hintojen 
kasvun hillitsemiseksi sekä tulonjakopoli
tiikan har j oittamiseksi.9 Tulopolitiikan 
muodostuminen kaikki tulolajit kattavaksi 
ja niin sanottujen kolmikantaratkaisujen 
tekeminen (työnantajat —  työntekijät —  
valtiovalta) on ollut alun alkaen tulopoli
tiikan sisällön keskeisintä ydinaluetta.10

Tulopolitiikan synty tapahtui samaan 
aikaan, kun Euroopassa oli käynnissä suu
ri taloudellinen yhdentyminen. Taloudelli
sen yhdentymisen seurauksena sekä kan
sainvälisen kilpailun kiristyessä valtion 
rooli kasvoi markkinatalousmaissa myös 
kauppapoliittisten perusratkaisujen teke
misessä. Tästä oli seurauksena taloudellis
ten instituutioiden toiminnan lähentymi
nen suhteessa valtiovaltaan.

2.1. Talousneuvoston merkityksen lisään
tyminen

Vaikka etujärjestöjen ja valtiovallan 
yhteistoiminta Suomessa 1940— 1950-lu-

vuilla olikin haparoivaa, jäi noilta vuosi
kymmeniltä tulopoliittisen neuvotteluko- 
neiston muotoutumista ajatellen kaksi py
syvää instituutiota: määräaikaiset maata
loustulolait sekä talousneuvosto.

Suomi seurasi erittäin tiiviisti Euroop
paan syntyneiden suurten kauppapoliittis
ten yhteenliittymien nopeata kasvua. 
Vuonna 1961 maamme solmi vapaakauppa
sopimuksen EFTA:n kanssa. Markkinata
lousmaiden lisääntynyt valtiovallan ja ta
louselämän etujärjestöjen yhteistoiminta ei 
jäänyt meillä vaille huomiota.

Vuonna 1962 ryhtyi valtioneuvosto te
hostamaan talousneuvoston toimintaa. Ta
lousneuvoston asemaa korostettiin sillä, 
että neuvoston puheenjohtajaksi nimitet
tiin silloinen pääministeri Ahti Karjalai
nen. Neuvosto sai tehtäväkseen laatia pit
kän tähtäyksen talouspoliittisen kasvuoh
jelman.11 Se valmisteli vuonna 1964 laajan 
mietinnön lähivuosien kasvupolitiikasta 
(Komiteanmietintö 1964: B 9).

Neuvosto suositteli, että etujärjestöjen 
ja valtiovallan välistä yhteistoimintaa pi
täisi huomattavasti lisätä aikaisempaan 
verrattuna. Eri tulonsaajaryhmien tulon
muodostukseen liittyviä kysymyksiä tulisi 
vastaisuuudessa käsitellä yhdensuuntaisel
la tavalla erityisessä tulopoliittisessa neu- 
votteluelimessä.12 Jo tässä vaiheessa oli 
nähtävissä se, että talousneuvostoa kaavail
tiin — Hollannin esimerkin tapaan — laa- 
ja-alaisen tulopolitiikan keskeiseksi orgaa
niksi. Tähän viittasi sekin, että valtioneu
vosto antoi vuonna 1965 tulopoliittisten ky
symysten selvittelyn ja käsittelyn talous- 
neuvoston tehtäväksi.13

Laki talousneuvostosta annettiin vuonna 
1966 (2/66). Talousneuvosto sai tehtäväk
seen kokonaistaloudellisen suunnittelun ja 
talouspoliittisten toimenpiteiden valmiste
lun. Talousneuvosto, johon kuuluivat val
tiovallan ja etujärjestöjen edustajat, ase-
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tettiin kahdeksi vuodeksi kerrallaan. Ta
lousneuvoston käytännön työtä avusti sen 
sihteeristö.

2.2. Talousneuvoston tulopolitiikkaa 
koskeva mietintö

Talousneuvoston puitteissa tulopolitiikan 
harjohtamisedellytyksiä maassamme tut
kittiin 1960-luvun puolivälissä erittäin tii
viisti. Neuvoston ajatukset hahmottuivat 
vuonna 1967 julkaistussa talousneuvoston 
tulopolitiikkaa koskevassa mietinnössä 
(Komiteanmietintö 1967: B 1). Komitea nä
ki tulopolitiikan Suomen oloissa laajana 
talouspolitiikan osana, kaikkiin tuloihin ja 
tulonsaajaryhmiin kohdistuvana suunnit
telu- ja sovittelumenettelynä. Komitea suo
sitti tulopoliittisen neuvottelumenettelyn 
aloittamista vuoden 1967 aikana.14 Neuvot
telut oli tarkoitus käydä talousneuvoston 
johdolla.15

Talousneuvoston tulopolitiikkaa koske
vat ehdotukset olivat perustana toimenpi
teille, jotka käynnistyivät 13. 10. 1967 suo
ritetun devalvoinnin jälkeen. Toisin kuin 
talousneuvosto oletti ja ehdotti, valtioneu
vosto käynnisti tulo- ja talouspoliittiset 
neuvottelut itse.16 Syynä tällaiseen menet
telyyn oli ilmeisesti se, etteivät keskeisten 
etujärjestöjen johtajat luottaneet talous- 
neuvoston mahdollisuuksiin saada etujär
jestöjen kanssa aikaan vakauttamisratkai
sua.

Valtioneuvosto määräsi valtakunnanso
vittelija Keijo Liinamaan 9.11.1967 anta
mallaan päätöksellä valtioneuvoston kans
lian tilapäiseksi neuvottelevaksi virkamie
heksi. Tämä tapahtuma merkitsi tulopoliit
tisen neuvottelukoneiston käynnistymistä 
maassamme. Samalla se myös merkitsi si
tä, että talousneuvoston rooli etujärjestöjen 
ja valtiovallan välisenä talouspoliittisten 
ratkaisujen tekijänä jäi jälleen taka-alalle.

3. Vakauttamisratkaisut ja tulopoliittinen 
neuvottelukoneisto

Tulopoliittiselle neuvotteluj ärj estelmälle 
on ominaista, että se vaatii kiinteätä valtio
vallan ja etujärjestöjen välistä yhteistoi
mintaa. Tulopoliittisen virkamiehen asema 
eri osapuolten keskeisen informaation vä
littäjänä sekä neuvottelujen ja niissä sovit
tujen toimenpiteiden koordinaattorina on 
erittäin tärkeä. Tulopoliittinen virkamies 
toimii myös yhteydenpitäjänä järjestöihin, 
joilla ei keskenään ole neuvottelukoske
tusta tai voimassa olevaa sopimusta.

Huolimatta siitä, että käytännössä val
tiovallan puolelta valtioneuvoston ja eri
tyisesti tulopoliittisen virkamiehen rooli 
saivat tulopoliittisen neuvottelujärjestel
män yleisjohdossa huomattavan osuuden, 
tulopolitiikkaa edeltäneiden instituutioi
den merkitystä ei silti sovi vähätellä. Ta
lousneuvostot olivat tärkeitä ylimpien val
tioelinten ja etujärjestöjen kohtaamis- ja 
ideoimisfoorumeita. Hinta- ja palkkaneu- 
vostoissa etujärjestöt ja valtiovalta jou
tuivat tiiviiseen yhteistyöhön. Maatalous- 
tulolakeihin liittyvä tavoitehinta järjestel
mä saattoi »vanhetessaan» maataloustuot- 
tajajärj estot yhä keskeisimpään asemaan 
tavoitehintoja määrättäessä. Toisaalta maa
taloustulosta päätettäessä palkansaajajär- 
jestojen, ennen muuta SAK:n, epäviralli
nen osuus taustavaikuttajana oli alun al
kaen merkittävä. Kuvattu kehitys koko
naisuutena yhdessä työehtosopimusjärjes
telmän kehittymisen myötä loi jäykistä 
muodoista vapaan neuvotteluilmapiirin 
tulopoliittisen päätöksenteon taustalle.

Maassamme oli vuosina 1967— 1968 poik
keuksellisen suuri työttömyys, nopeasti 
etenevä inflaatio, jota ruokki laaja indeksi- 
sidonnaisuus sekä syvä taloudellinen lasku
suhdanne. Kansantaloutemme vaikeudet 
sekä etujärjestöjen ja valtioneuvoston väli
sen luottamuksen paraneminen olivat pe
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russyyt valtiovallan ja etujärjestöjen väli
sen tulopoliittisen neuvottelukoneiston 
käynnistymiselle.

Vuonna 1967 toimineen enemmistöhalli
tuksen (Paasio) tavoitteena oli aikaansaada 
yhdessä etujärjestöjen kanssa sopimus, 
joka katkaisisi inflaatio- ja indeksikierteen 
ja loisi edellytykset tasapainoiselle talou
delliselle kehitykselle.17 Neuvottelukoneis
ton onnistumisen ensimmäinen edellytys 
oli hallituksen ja etujärjestöjen välinen 
luottamus sekä luottamus tulopoliittisen 
virkamiehen toimintaan. Näitä ns. vakaut- 
tamisneuvotteluja viivyttivät presidentin
vaalit vuoden 1968 helmikuussa sekä tä
män jälkeen uuden hallituksen kokoamis- 
vaikeudet.

Vuoden 1968 maaliskuun loppupuolella 
muodosti tohtori Mauno Koivisto laaja
pohjaisen enemmistöhallituksen. Hallitus 
lupasi hallitusohjelmaan kirjatussa kan
nanotossaan myötävaikuttaa talouspoliitti
sen kokonaisratkaisun syntyyn. Vaikeiden, 
varsin pienessä piirissä käytyjen ja lähes 
puoli vuotta kestäneiden neuvottelujen jäl
keen syntyi 27. 3. 1968 laaja vakauttamis
ratkaisu (ns. Liinamaa I), jonka tosiasialli
sina sopijapuolina olivat etujärjestöt ja 
maan hallitus.18

Vuonna 1969 solmittiin vakauttamisen 
jatkosopimus. Tässä sopimuksessa (Liina- 
maa II) ei tulopoliittisen virkamiehen eikä 
Koiviston ministeristön panos ollut siinä 
määrin ratkaiseva kuin edellisenä vuotena. 
Maataloustulon kehitystä ei kytketty va
kauttamisen jatkosopimukseen. Maatalous- 
tuloneuvottelut suoritettiin valtioneuvoston 
ja maataloustuottajain keskusjärjestöjen 
kesken vuonna 1969 säädetyn maatalous
tulolain (475/69) pohjalta.

Vakauttamissopimuksissa pääasiallinen 
neuvottelu vastuu jäi hallituksen (ministe
ristön) kannettavaksi. Tämä koskee nimen
omaan valtiovallan ja etujärjestöjen vaati
musten ja aikeiden yhteensovittamista.

Työehtosopimusneuvotteluista sekä niin 
sanotuista sosiaalipaketeista päättivät etu
järjestöt varsin itsenäisesti. Olennaista va- 
kauttamisneuvotteluille oli se, että etujär
jestöjen ja valtioelinten yhteistoiminta pe
rustui vapaaehtoisuuteen. Kukin järjestö 
teki päätöksensä vakauttamisratkaisuihin 
osallistumisesta tai pois jäämisestä täysin 
itsenäisesti. Käytännön syistä neuvottelut 
käytiin etujärjestöjen huippujärjestöjen ja 
valtiovallan kesken. Huippujärjestöjen 
asema, tehtävät ja vastuu korostuivat va- 
kauttamisneuvotteluissa erittäin suuresti.

Vuoden 1969 vakauttamisratkaisun alle- 
kirjoittajajärj estot yksimielisesti totesivat 
sopimuskauden lyhyyden ja sen kytkeyty
misen laajoihin poikkeusvaltuuksiin (val
tuuslaki, joka oli voimassa sopimuskauden 
ajan). Edellä sanottujen epäkohtien pois
tamiseksi järjestöt muun muassa edellytti
vät:

—  että tulopoliittiselle neuvottelumenette
lylle luodaan vuoden 1970 aikana kiin
teämmät puitteet ja

—  että valtion toimesta asetetaan työryh
mä valmistelemaan ehdotusta tulopoliit
tisen neuvottelumenettelyn kehittämi
seksi.19

Etujärjestöjen ehdotukset eivät johtaneet 
konkreettisiin tuloksiin. Ilmeisesti valtio
neuvosto ei tuolloin halunnut kiinteyttää 
tulopoliittista neuvottelukoneistoa, koska 
etujärjestöjen lisääntynyttä vallankäyttöä 
muutoinkin —  erityisesti opposition taholta
—  arvosteltiin.

4. Tulopoliittinen neuvottelukoneisto 1970- 
luvulla

Kun tulopoliittiset neuvottelut vuoden 
1970 syksyllä uhkasivat kariutua, ryhtyi 
tasavallan presidentti »tulopoliittiseksi 
virkamieheksi». Presidentin tekemä esitys
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järjestöille hyväksyttiin sekä työehtosopi
musten että maataloustuloratkaisun poh
jaksi.20

Solmittu UKK-sopimus syntyi presiden
tin tuen ja arvovallan turvin. Se ei kuiten
kaan kelvannut kaikkien työntekijäjärjes
töjen sopimusten pohjaksi. Koska myös 
työnantajat silloisessa noususuhdannevai- 
hessa »myötävaikuttivat palkkaliukumien 
syntyyn» ja siten sopimuspohjan putoami
seen, katsoi valtioneuvosto tulopoliittisen 
neuvottelukoneiston vaativan kehittämis
toimenpiteitä.

4.1. Tulopolitiikan kehittämistoimikunnan 
mietintö

Valtioneuvoston kanslia asetti 7. 5. 1971 
toimikunnan, jonka tehtäväksi annettiin 
selvittää:

1. millaista informaatiota tulopolitiikan 
kehittämiseksi ja neuvotteluedelly- 
tysten parantamiseksi olisi tuotettava 
sekä

2. millä tavoin valtiovallan ja talous
elämän eri etujärjestöjen välinen yh
teydenpito ja keskinäinen neuvottelu
menettely olisi järjestettävä.21

Tulopolitiikan kehittämistoimikunta kat
soi yleisvastuun tulopolitiikasta kuuluvan 
vastaisuudessakin hallitukselle. Hallituk
sen tulee huolehtia neuvottelumenettelyn 
toimivuudesta sekä tulopoliittisen infor
maation tuotannosta. Itse neuvottelume
nettelyssä on toiminnan pääpainon kuiten
kin edelleen oltava etujärjestöillä.22

Toimikunta esitti neuvottelevan virka
miehen viran perustamista tulopoliittisia 
kysymyksiä varten. Niin ikään toimikunta 
esitti tulopoliittisen informaatiotoimikun- 
nan asettamista tulopoliittisissa neuvotte
luissa tarvittavan informaation järjestämi

seksi.23 Tulopolitiikan kehittämistoimikun
nan ehdotukset eivät johtaneet välittömiin, 
konkreettisiin tuloksiin.

4.2. Tulopoliittisen neuvottelumenettelyn 
virallistaminen

Vuonna 1972 syntyi pienimuotoinen ko
konaisratkaisu ns. HL-sopimus entisen neu
vottelukoneiston puitteissa.24 Sopimuksen 
ylimmille valtioelimille aiheuttamista vel
voitteista tärkein oli valtuuslain säätämi
nen. Vuoden 1973 talvella ei saatu lainkaan 
syntymään —  kovista ponnisteluista huoli
matta —  kokonaisratkaisua. Tästä seurasi 
levottomuuksia työmarkkinoilla eli vuoden 
1973 kevään niin sanotut »villit lakot». 
Ehkä tästä syystä Sorsan hallitus ryhtyi 
aktiivisiin toimiin tulopoliittisen neuvot
telukoneiston kehittämiseksi. Tulopoliitti
nen neuvotteluj är j estelmä virallistettiin 
28. 9. 1973 annetulla asetuksella (738/73). 
Valtioneuvoston kanslian yhteyteen perus
tettiin tulopoliittinen toimisto. Toimisto 
perustettiin tulopolitiikan neuvottelu- ja 
informaatioedellytysten lisäämistä varten 
sekä kokonaisratkaisujen koordinoinnin 
edistämiseksi. Tulopoliittisessa toimistossa 
on yksi tai useampia tilapäisiä neuvotele
via virkamiehiä ja heitä on avustamassa 
tarpeellinen lisähenkilökunta.

Kaikki keskeiset etujärjestöt pitivät tar
peellisena tulopoliittisen toimiston perus
tamista. Toisaalta järjestöt yksimielisesti 
vastustivat sitä, että toimisto toimisi jär
jestöjen yläpuolella olevana sovittelueli
menä (tulopolitiikan valtakunnansovittelu- 
toimistona).25

Tulopoliittiseen kokonaisratkaisuun täh
täävät neuvottelut vuoden 1973 lopussa ja 
vuoden 1974 alussa käytiin etujärjestöjen, 
tulopoliittisen virkamiehen ja hallituksen 
yhteistyön merkeissä. Pitkäaikaisten neu
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vottelujen jälkeen 19. 3. 1974 allekirjoitet
tiin erittäin laaja tulopoliittinen kokonais
ratkaisu ns. Lindblom-sopimus.26

Lindblom-sopimuksen jatko varmistui 
vuoden 1975 talvella. Tällöin sopimuksen 
koossapitämisneuvottelut, joita johti kans
liapäällikkö Keijo Liinamaa, olivat erittäin 
vaikeat. Hallituksen ja tulopoliittisen vir
kamiehen aktiiviset toimet pitivät vaivoin 
Lindblom-sopimuksen voimassa 31. 1. 1976 
saakka.27

Vuosien 1974— 1975 tulopoliittinen ko
konaisratkaisu oli laajin maassamme sol
mittu tulopoliittinen sopimus. Sopimukseen 
kytkettiin myös maataloustulon kehitys 
poiketen —  jälleen kerran —  voimassa ol
leesta maataloustulolaista (106/73) 28 Tulo
poliittisen neuvottelujärjestelmän lainsää
dännöllinen järjestäminen ei tuonut suu
riakaan muutoksia aikaisemmin vallinnee
seen tosiasiatilanteeseen.

4.3. Tulopoliittisen neuvottelumenettelyn 
nykytila

Tulopoliittinen neuvottelumenettely on 
säilynyt muodoiltaan sellaisena, joksi se 
1970-luvun puolivälissä kehittyi. Olennaista 
on ollut se, että sopimusneuvottelut veny
vät entistä enemmän tarkarajoilleen ja että 
ratkaisut syntyvät välitysesityksinä.

Vuonna 1976 valtiovallan ja etujärjestö
jen välisiä neuvotteluja johti työriitojen 
valtakunnansovittelija Paavo J. Paavola. 
Kun kokonaisratkaisu näytti kariutuvan, 
teki silloinen pääministeri Martti Miettu
nen 27. 1. 1976 välitysesityksen järjestöille. 
Välitysesityksen hyväksyivät kaikki johta
vat työmarkkinaosapuolet29

Vuonna 1977 tulopoliittiseen kokonais
ratkaisuun johtaneita neuvotteluita johti 
työvoimaministeriön kansliapäällikkö Kei
jo Liinamaa. Koska kokonaisratkaisuun 
pääseminen keskusjärjestötasolla oli tuol
loin mahdotonta, teki tulopoliittinen virka
mies oman työmarkkinasuosituksen kes

kusjärjestöjen jäsenliitoille. Tämä kaksi
vuotinen suositus (1. 3. 1977— 28. 2. 1979) 
hyväksyttiin sopimuspolitiikan pohjaksi 
kaikissa työmarkkinaj ärj estöissä.

Viimeisin tulopoliittinen kokonaisratkai
su allekirjoitettiin 9. 1.1979 kaikkien joh
tavien työmarkkinaosapuolten kesken. 
Maataloustuloratkaisun rinnakkaisuutta 
palkkaratkaisun sisältöön kuvaa parhaiten 
se, että valtioneuvosto ja maataloustuotta
jien keskusjärjestöt pääsivät samana päi
vänä neuvotteluratkaisuun maataloustulo- 
tarkistuksesta.30

Olennainen poikkeus uusimmassa koko
naisratkaisussa (1. 3.1979— 28. 2.1980) oli 
aikaisempaan verrattuna se, ettei tulopo
liittista virkamiestä asetettu lainkaan. Sor
san ministeristö ja erityisesti pääministeri 
osoittivat suurta aktiivisuutta tulopoliitti
sen kokonaisratkaisun solmimisessa. Halli
tus julkisti 22. 12.1978 erityisen ”tulopoliit
tisen elvytyspaketin” helpottaakseen koko
naisratkaisun solmimisedellytyksiä. Pake
tin toteutumisen ehtona oli alunperin se, 
että maataloustuloratkaisu ja työmarkki- 
naratkaisu syntyisivät ennen vuoden vaih
detta. Huolimatta siitä, ettei näin käynyt, 
hallitus piti ”tukipakettinsa” voimassa ja 
siten olennaisesti auttoi kokonaisratkaisu- 
neuvotteluja.

Toisin kuin vakauttamiskaudella tulopo
liittisen neuvottelumenettelyn muodot 
vaihtelivat 1970-luvulla. Tähän vaikutti 
ennen muuta tulonjakoa koskevat ristirii
dat. Ylimpien valtioelinten puolelta jou
duttiin kerta kerralta etsimään kulloiseen
kin tilanteeseen sopivat menettelymuodot. 
Tulopoliittisen neuvottelumenettelyn viral
listamisen avulla toivottiin tulopoliittisen 
toimiston ja tulopoliittisen virkamiehen 
saavuttavan merkittävän välittäjän ja 
koordinaattorin tehtävän etujärjestöjen ja 
valtion ylimpien vallankäyttöelinten välil
lä.31 Tulopoliittisen virkamiehen asema 
muodostui tulopolitiikan ”vanhetessa” yhä
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vaikeammaksi hallituspuolueiden erimieli
syyksien sekä etujärjestöjen keskinäisten 
ja sisäisten kiistojen vuoksi.

Tulopoliittisen neuvottelumekanismin 
perusedellytys on yhteisistä tavoitteista so
piminen. Tämä ei ole onnistunut lähes
kään samassa määrin kuin vakauttamis- 
kaudella. Kun tulopoliittinen toimisto 
»miehitetään» vain sopimusneuvottelujen 
ajaksi, on riittävä yhteydenpito etujärjes
töjen ja valtiovallan välillä sopimuskier
roksen aikana jäänyt puutteelliseksi. Laa
jojen sopimusratkaisujen ylimmille valtio
elimille asettamat lainsäädäntö- tai budjet- 
tivelvoitteet ovat entistä selvemmin olleet 
kulloisenkin pääministerin vastuulla.

Huippujärjestöjen ja valtiovallan väli
nen neuvottelumenettely on korostanut 
vahvojen etujärjestöjen ominaispainoa ja 
vaikutusta päätöksenteossa. Tästä on ollut 
seurauksena se, etteivät alakohtaiset eri
tyisongelmat ole riittävästi tulleet neuvot
telujen ja ratkaisujen kohteeksi. Näin on 
aiheutettu jännitystiloja etujärjestöjen si
sällä ja etujärjestöjen kesken. Tällaiset ris
tiriidat heijastuvat perin herkästi myös 
eduskunnan ja hallituksen toimintaan sekä 
johtavat parlamentaarisen päätöksenteko
järjestelmän umpikujatilanteisiin.32

5. Tulopoliittinen neuvottelukoneisto ja 
valtiosääntöinen päätöksenteko

Valtiovallan, erityisesti hallituksen ja 
etujärjestöjen keskeistä neuvottelukoneis- 
toa ja sen lujittumista on aika ajoin anka
rastikin arvosteltu. Vahva neuvottelujär
jestelmä ja siihen kytkeytyvä laaja sidon
naisuus asettaa hallituksen vastuuseen po
litiikkansa seurauksista paitsi eduskunnal
le (HM 36 §) myös talouspoliittisille etujär
jestöille. Toisaalta niin sanottu korporatis- 
mi, uuskorporatismi tai moniyhteisöllinen 
demokratiakehitys on huomattavasti ny
kyistä tulopolitiikkaa ja sitä tukevaa neu- 
vottelukoneistoa vanhempaa.33

Sotaolosuhteet pakottivat valtiovallan, 
poliittiset puolueet ja etujärjestöt tiiviiseen 
yhteistyöhön. Tämä tapahtui talousneuvos
tossa, hinta- ja palkkaneuvoston päätök
senteossa sekä maataloustulon määräyty
misperusteita koskevissa ratkaisuissa. Näin 
ollen »korporatiiviset piirteet» olivat pit
källe vakiintuneita keskeisten valtioelinten 
suorittamassa päätöksenteossa jo ennen tu
lopoliittisten ajatusten syntyä.

Talousneuvostosta ei ole Suomessa »tu
lopolitiikan kaudella» kehittynyt merkit
tävää tulopoliittista päätöksenteko- ja neu
vottelufoorumia. Talousneuvoston merki
tys jäi täysin vuonna 1968 hallituksen, etu
järjestöjen huippujärjestöjen ja tulopoliit
tisen virkamiehen toiminnan varjoon.34

Tulopolitiikan nousu erääksi yhteiskun
nallisen päätöksenteon tärkeimmäksi ja sa
malla myös ehkä vaikeimmaksi ongelmaksi 
on yhteydessä siihen tosiasiaan, etteivät 
valtiovalta, puolueet ja etujärjestöt voi toi
mia »erillisinä linnakkeina» yhteiskunnas
sa. Tunnusomaista on myös ollut —  koko 
tulopolitiikan historian —  tulopolitiikan 
kytkeytyminen vaikeisiin talous- ja yhteis
kuntapoliittisiin ongelmiin. Työttömyys, 
taloudellinen lama ja eräänlainen neuvot
tomuus tulevaisuudesta, ovat pakottaneet 
etujärjestöt, poliittiset puolueet sekä ylim
mät valtioelimet vuodesta toiseen tulopo
liittisen kokonaisratkaisun tekemiseen. 
Olennaista on ollut, taloudellisten vaikeuk
sien vuoden 1975 jälkeen yhä lisääntyessä, 
pääministerin ja valtioneuvoston johtava 
rooli tulopoliittisen neuvottelujärjestelmän 
ylläpitäjänä.35

Tulopoliittisen neuvottelu j är j estelmän
keskeisimpiä elementtejä voitaneen ha
vainnollistaa seuraavalla kuviolla:

Tulopoliittinen neuvottelujärjestelmä on 
kokonaisuus, jossa puoluemuodostukseen 
nojaava edustuksellinen kansanvalta sekä 
toisaalta etujärjestöedustukseen nojaava
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KUVIO 1. TULOPOLIITTINEN NEUVOTTELUJÄRJESTELMÄ

edunvalvontajärjestelmä kohtaavat toisen
sa kiinteän yhteistoiminnan merkeissä. Ku
vio ehkä liiaksi korostaa muodollisten me
nettelytapojen ja muodollisten kanavien 
merkitystä. Huomattavan tärkeitä tulopo
liittisen neuvottelujärjestelmän toiminnas
sa ovat epäviralliset yhteydenotot. Näistä 
yhteydenotoista merkittävimmät kohdistu
vat tasavallan presidenttiin, eduskunnan 
oppositioon ja Suomen Pankkiin.

Tulopoliittinen neuvottelujärjestelmä on 
verraten mutkikas kokonaisuus, jonka puit
teissa laajat tulopoliittiset kokonaisratkai
sut ovat syntyneet. Neuvottelujärjestelmän 
muotoutuminen ja kehittyminen on ollut 
tärkeä edellytys etujärjestöjen yhä kasva
valle vaikutusvallalle ylimpien valtioelin
ten suorittamassa päätöksenteossa. Toisaal
ta tulopoliittisen neuvottelujärjestelmän 
kehittyminen on merkinnyt sitä, että edus
kunta on varsin etäällä (ks. kuvio 1.) käy
tännön neuvotteluista. Tästä taas on ollut 
seurauksena se, ettei eduskunnalla ylim
pänä valtioelimenä ole ollut paljoakaan 
mahdollisuuksia seurata sopimusneuvotte
luja tai pysyä selvillä sovittavista asioista

ja näiden valtiontaloudelle ja nimenomaan 
eduskunnan lainsäädäntövaltaan kohdistu
neista velvoitteista. Tulopoliittisen neuvot
telujärjestelmän yhteydessä eduskunnan 
mahdollisuudet toimia tosiasiallisena ylim
pänä valtioelimenä ovat heikentyneet sen 
vuoksi, että eduskuntaa ympäröivät voi
matekijät ovat huomattavasti vahvistuneet.
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1. 3. 1979 lukien valtiovarainministeriön alai
suuteen (Laki talousneuvostosta annetun lain 
5 §:n muuttamisesta 22. 12. 1978/1059 ja Laki 
taloudellisesta suunnittelukeskuksesta annetun 
lain 1 ja 3 §:n muuttamisesta 22. 12. 1978/1060). 
Hallituksen esityksessä siirtoa perusteltiin sillä, 
ettei ko. elinten tutkimus- ja selvittelyresurs- 
seja ole valtioneuvoston kanslian alaisuudessa 
voitu riittävästi käyttää hyväksi. Ks. HE 163/ 
78, 1978 vp. Siirto on nähtävä merkkinä siitä, 
että pitkän tähtäimen ja laaja-alainen suunnit
telu (kokonaistaloudellinen suunnittelu) on ir- 
roitettu tulopolitiikan neuvottelumekanismeista 
ja niitä palvelevista välittömistä toimielimistä.

35 Vrt. myös Helenius s. 10— 14.


