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ABSTRACT

Legislative Oversight of Public Administration: Defining the Problem

Legislative oversight of public administration has remained a neglected area of 
research. The purpose of the article is to touch the problem from the point of view 
of the information concerning public administration transmitted to the legislature. 
An attempt is made to clarify the nature of the problem against the background of four 
formal principles: technical efficiency, separation of state powers, the traditional minis­
terial responsibility interpretation of parliamentarism, and the institutions of the 
parliamentary ombudsman and the parliamentary auditors as information channels 
available for citizen complaints. The brief empirical illustrations concern the Finnish 
system. As the four principles are found deficient in application, the problem of over­
sight is redefined from a public choice perspective through a common game theoretic 
formulation of the relationships between parliamentary review and bureaucracy. The 
background assumptions of the model and its possible elaborations are examined. The 
implications for future empirical research and evaluation are shortly discussed, as well 
as the critical limitations and the possible inadequacies of the approach.

» . .. das wichtigste Machtmittel des Beamtentums 
die Verwandlung des Dientwissens in ein G e h e i m- 
w i s s e n durch den Begriff des »Dienstgeheimnisses» 
biidet: letzlich lediglich ein Mittel, die Verwaltung gegen 
Kontrolle zu sichern.»

Max Weber. Wirtschaft und Gesellschaft

Artikkelin tarkoitus

Sekä politiikan että valtiosääntöoikeuden (tutkijat ovat huolestuneet parla­
mentarismimme kriisistä.2 Poliittis-haUinniolilisen järjestelmän toiminnan ja 
rakenteen puutteiden poistamista on käsitelty myös käytännön valmistelutyös­
sä.3 Kysymystä eduskunnan saamasta julkista hallintoa koskevasta informaa­
tiosta on kotimaisissa tutkimuksissa ja valmistelutyössä yleensä vain sivuttu.4

Tämän artikkelin tarkoituksena on tutkia, missä määrin parlamentarismin 
periaate ja eräät muut poliittis-hallinnollisessa järjestelmässämme sovelletut 
muodolliset periaatteet muodostavat perusteita eduskunnan saaman julkista 
hallintoa (koskevan informaation arvioimiseksi. Kysymys on sen selvittämi­
sestä, millainen ongelma on eduskunnan saama julkista hallintoa koskeva infor­
maatio.

https://www.c-info.fi/info/?token=TdDI98tCcTPnSeQ3.BNucJLFWWwxoApt06BxDeQ.zW86P9alaen8W1At_cbBsN33QCm70y97jeperGtZUtkOhiAEzprq0AexGyM2A1xup7UvWaiSOteRdjM2QOxT-N4LfodzlHLq5Oywu0Fzn58B-d5o5gFN_riX6vtWnjCNnuk-XOt6bJX07uxANC7VyqzRFFPTqYggwLulLyUzHrnFv48TT5x8hBFOu9p8os1-lRa9oocV
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Arviointinäkökulma

Eduskunnan saamaa julkista hallintoa koskevaa informaatiota voidaan ar­
vioida poliittishallinnollisen järjestelmän neljän periaatteiden tyypin näkö­
kulmasta.5 Ensimmäistä näkökulmaa sovellettaessa, pidettäessä eduskunnan 
saaman julkista hallintoa koskevan informaation järjestämistä teknisenä ongel­
mana, kiinnitetään huomiota käytettyyn informaationvälitysteikniikkaan sekä 
informointia koskevan säännöstämisen riittävyyteen. Tällöin korostuu hallin­
non rooli valtiojärjestelmän spesialisoituneimpana ja teknisesti pätevimpänä 
osana.

Muodollisiin periaatteisiin pitäytyvässä tarkastelussa ja ymmärrettäessä 
eduskunnan saama informaatio valtiovallan jaon ongelmaksi huomio kiinnit­
tyy siihen, missä määrin julkista hallintoa koskevan eduskunnalle tarjotun in­
formaation voidaan ajatella vahvistavan valtiovallan jaon kahta pääosapuolta, 
kansanedustusta tai toimeenpanoa. Ideaalitapauksessa vallanjakoa on pidetty 
— huolimatta käytännön moninaisuudesta — neutraalina periaatiteistona, joka 
vain rajaa tietyt valtiovallan käytön muodot tiettyjen valtionelinten toimival­
lan ulkopuolelle erityisesti mitään niistä suosimatta.

Eduskunnan saama informaatio julkisesta hallinnosta voidaan ymmärtää 
myös parlamentarismin ongelmaksi, tarkastella sitä hallituksen jäsenillä kan­
sanedustuslaitokselle olevan poliittisen vastuun ja Itämän vastuun laajenta- 
mispyrkimysten näkökulmasta. Neljäs mahdollinen tarkastelukulma on katsoa 
eduskunnan informaatio julkisesta hallinnosta perinteisen poliittisen kansan­
vallan kysymykseksi; vaikka vapaan mandaatin vallitessa sekä parlamentti että 
toimeenpanovalta ovat varsin riippumattomia kansan näkemyksistä muodolli­
sessa mielessä, tietyt muodollis-kansanvältaiset menettelyt voivat toimia val­
tionelinten välisiin suhteisiin perustuvien menettelyjen täydennyksenä.

Eduskunnan informaatio hallinnosta teknisenä ongelmana

Eräänä esteenä eduskunnalle annettavan informaation parantamisessa on 
pidetty eduskunnan perinteisiä työtapoja, joiden uudistaminen on osoittautu­
nut vaikeaksi.6 Toisaalta eduskunnassa kansanedustajien, eduskuntaryhmien 
ja virkamiesten keskuudessa esiintyy tyytymättömyyttä sitä tapaa kohtaan, jolla 
hallitus ja hallintokoneisto tulevat tarkoittaen 'tai tarkoittamattaan tarjon­
neeksi eduskunnalle informaatiota.7 Lähinnä teknisenä ongelmana on edus­
kunnan informaatiota julkisesta hallinnosta pidetty pyrittäessä uudistamaan 
hallituksen tulo- ja menoarvioesityksen rakennetta, sisältöä ja antotapaa edus­
kunnalle.

Eduskunnan saaman informaation ongelma, jonka ratkaisemiseksi myös bud­
jettiesitystä on pyritty uudistamaan, on informaatiotulta: asioiden ja dokument­
tien määrä, niiden sisällöllinen laajuus sékä niiden saannin kasaantuminen tiet­
tyihin ajankohtiin, erityisesti ajankohtaan, jolloin eduskunnalle syksyisin an­
netaan niin sanotut budjettiläkiesitykset mutta myös eduskunnan kevätistun­
tokauden loppuun.8 Tätä ongelmaa lieventänee keväällä 1980 käyttöön tuleva
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kaksivaiheinen budjettikäsittely. Ensimmäisessä vaiheessa eduskunnalle anne­
taan toisin kuin aikaisemmin jo kevätistuntokaudella hallituksen selonteko 
niistä talous- ja finanssipolitiikan päälinjoista, joita noudatetaan perinteiseen 
tapaan syksyllä annettavassa hallituksen tulo- ja menoarvioesityksessä.9

Budjettiselont eko ei luonnollisesti johda eduskunnan tekemiin hallitusta 
sitoviin päätöksiin.10 Hallitusta sitovampaan menettelyyn, esimerkiksi tiedon­
annon käyttöön, ei ole haluttu ryhtyä. Budjettiselontekoa on ilmeisesti pidetty 
neutraalina välineenä, jolla kansanedustajien saamaa informaatiota voidaan 
lisätä sitomatta hallitusta kannanottoihin, joita se sei pidä taiteellisena ottaa 
huomioon politiikkaansa noudattaessaan. Selonteot vaikuttavat tasa-arvois- 
tavaankin suuntaan siten, että ennakkotietoa saavat selonteon perusteella myös 
ne kansanedustajat, joilla ei ole informaalisten suhteidensa perusteella kontak­
teja budjetin ei-julkisiin valmisteluvaiheisiin. Tässä suhteessa budjettiin liitty­
vän talouspoliittisen selonteon vaikutukset ovat samantyyppisiä.11

Myös budjettiin liittyvää taustainformaatiota hallituksen ja hallinnon toi­
menpiteistä sekä muusta yhteiskuntapolitiikasta ja -kehityksestä on katsottu 
olevan tarpeellista lisätä. Tällaisten pyrkimysten lopputuloksena ei kuiten­
kaan ilmeisesti ole eduskunnan informaatiotulvan lievittäminen, sillä esimer­
kiksi eräiden kansanedustajien esittämien näkemysten mukaan vuoden 1980 
budjettiesitykseen ensimmäistä kertaa sisällytetystä aluepoliittisesta liitteestä 
saatu hyöty on ollut kyseenalainen.12

Budjetin taustainformaätiosta saatavaa hyötyä rajoittaa myös se, että mer­
kittävä osa tällaisesta informaatiosta on eri laatuista kuin se markkamääräi­
nen, valtion menojen taloudellisen laadun mukaan luokiteltu informaatio, jo ­
hon budjetin ohjaava vaikutus pääosaltaan perustuu. Mikäli vaihtoehtoisen, 
esimerkiksi valtion tehtävien mukaisen luokittelun ottaminen käyttöön budje­
tin pääluokitteluna tulisi kysymykseen, muuttuisi myös tehtävien mukaan jä­
sennetystä informaatiosta eduskunnalle koituva hyöty. Budjetin taustainfor- 
maation hyödyllisyys — riippumatta siitä, katsooko eduskunta tällaista infor­
maatiota tarvitsevansa — riippuu ehkä kuitenkin olennaisimmin siitä, syvenne- 
täänkö informaatiolla eduskunnan mahdollisuuksia kriittisesti harkita budjetti­
esityksen sisältöä ja siitä tehtävien päätösten vaihtoehtoja vai tarjotaanko edus­
kunnalle vain yleistä historiallista tai toisaalta tavoitteita koskevaa tietoa eri 
kysymyksistä tilanteessa, jossa nimenomaan budjetin eduskuntakäsittely on 
ankarinta painetta aiheuttava eduskunnan työskentelyvaihe.13

Esitetyn [tarkastelun perusteella eduskunnan informaatiota hallinnosta ei 
voida pitää ensisijaisesti teknisenä ongelmana tai edes ongelmana, jonka rat­
kaisut olisivat saavutettavissa informaation määrää sääntelemällä, informaa­
tioteknologian hyväksikäyttöä lisäämällä tai lainsäädäntö- ja laintulkintatek- 
niikkaa soveltamalta. Parlamentaarinen päätöksenteko hukkuu detaljitietoon, 
ellei kansanedustuslaitokselle tapahtuvaa informointia suhteuteta vähintään 
poliittis-ballinnotlisen järjestelmän julkilausuttuihin perusprinsiippeihin val­
lanjakoon, parlamentarismiin ja tällaisissa yhteyksissä harvemmin esiin tule­
vaan kansanvallan prinsiippiin.
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Eduskunnan informaatio hallinnosta vallanjaon ongelmana

Keskustelussa parlamentarismista on tullut esiin Suomen poliittis-hallinnol- 
lisen järjestelmän erityisluonne sekajärjestelmänä, jossa ylimpien valtionelin­
ten suhteissa vallitsee parlamentarismin piirteiden lisäksi selviä ja voimakkaita 
vallanjakoisen tai »perustuslaillisen» järjestelmän piirteitä.14 Vallanjakoisen 
järjestelmän piirteet krMalloituvat kansaneduskunnan ja valtionpäämiehen, 
presidentin, polariteettiin samassa mielessä kuin autonomian ajanjaksona val­
lanjako vallitsi ilman parlamentarismia toisaalta sääty valtiopäivien ja sittem­
min yksikamarisen eduskunnan ja toisaalta perustuslaillisen monarkin välillä. 
Valtioneuvosto sijoittuu suomalaisessa vallanjaossa valtionpäämiehen pooliin.15 
Eduskunnan saama informaatio esiintyy vallanjaon ongelmana erityisesti kysy­
myksissä valtiovallan jaon kahden pääosapuolen — nykyisessä ei-muodollisessa 
käytännössä itse asiassa eduskunnan ja valtioneuvoston — informaatiokapasi- 
teetin lisäämisestä sekä informaation saannin mahdollisuuksista valtioneuvos­
ton toimenpiteistä sen käyttäessä valtiovallan jaon uudeksi osioksi katsottua 
niin sanottua valmisteluvaltaa.16

On esitetty, että eduskunnan omaa virkakoneistoa tulisi laajentaa ja muu­
toinkin kehittää eduskunnalla olevan informaatiokapasiteetin lisäämiseksi. Esi­
merkkinä tällaisissa pyrkimyksissä on viitattu Yhdysvaltoihin, jossa kongressin 
tietyillä valiokunnilla on — yleensä julkisina pidetyissä — istunnoissaan laajat 
selvittely valtuudet; kongressilla on lisäksi lukuisia erityiselimiä presidentin, 
hänen kabinettinsa ja näiden alaisien hallinnon kontrolloimiseksi.17 Toisaalta 
maassamme on esitetty, että eduskunnalla on jio nykyisin VJ 53 §:n perusteella 
rajoittamaton oikeus saada asiakirjoja ja kuulla asiantuntijoita valiokunnis­
saan.18 Valiokuntien kokousten ei-julkisuutta on taasen perusteltu sillä, että 
näin kansanedustajat voidaan »rauhoittaa» poliittisesti herkältä julkisuudelta 
heidän esittäessään kannanottojaan ja ottaessaan osaa kompromissien luonneh­
timaan päätöksentekoon. On myös esitetty, ettei eduskunnalle pitäisi perustaa 
lisää virkakoneistoa — omaa »byrokratiaa» — koska eduskunnalla on jo lail­
lisuuskysymysten selvittämistä varten oikeusasiamies ja monien tarkoituksen- 
mukaisuuskysymysten tutkintaa varten valtiontilintarkastajat.

Toisinaan on arvosteltu sitä, että eduskunnan saama informaatio on vähäistä 
varsinkin veroja ja verotusta koskevissa hallituksen esityksissä,19 että asiantun­
tijoina eduskunnan valiokunnissa kuultujen virkamiesten mahdollisuuksia esit­
tää muitakin kuin asianmukaisen ministerin kannan mukaisia näkemyksiä ei 
ole itsestäänselvyyksinä hyväksytty 20 tai että hallituksen esityksistä puuttuvat 
ratkaisuvaihtoehdot lukuunottamatta lainmuutosten yhteydessä nyttemmin 
käytettäviä rinnakkaistekstejä. Kun näitä ongelmia tarkastellaan niiden laa­
jemmissa yhteyksissä näyttää siltä, että eduskuntakäsittelyn vaiheissa on erit­
täin vaikea muuttaa niitä, asianomaisia jo varsin pitkälle sitoviksi katsottuja 
ratkaisuja, jotka on tehty asioiden alustavissa valmisteluvaiheissa. Tämä joh­
tuu siitä, että samat relevantit intressiryhmät jotka ovat edustettuina komiteois­
sa, toimikunnissa, neuvottelukunnissa tai jotka antavat valmisteluvaiheissa
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asiasta lausuntonsa, ovat myös yleensä ne »vaihtoehtoiset» informaatiolähteet, 
joita käytetään kun eduskunnan valiokunnissa tavoitellaan vastapainoa virka­
miesasiantuntijoiden tarjoamalle tietoaineistolle.21

Ainoa eduskunnan oma erityiselin julkisen hallinnon muutakin kuin lailli­
suutta koskevaa arviointia varten on valtiontilintarkastajat, jonka viisi jäsentä 
varajäsenineen eduskunnan valitsijamiehet valitsevat. Verrattuna Ruotsin vas­
taavaan elimeen sekä tehtäviltään tosin erityyppisiin valtiontalouden tarkas­
tuselimiin eri maiden valtionhallinnossa valtiontilintarkastajat on epäitsenäi­
nen elin eikä itse päätä lopullisista auJkto r it at ii visiSt a kannanotoista eikä koh­
denna sanktioita, vaan vain pohjustaa varsinaisen valvonnan, jonka valtiova­
rainvaliokunnan (tarkastusjaostossa tapahtuneen käsittelyn jälkeen saattaa lop­
puun eduskunta päätöksellään.22 Valtiontilintarkastajien kanslian henkilös­
töä on viimeksi kuluneen vuoden aikana lisätty (kahdella ylitarkastajalla ja tar­
kastajalla ja se käsittää valtiontilintarkastajain sihteerin, jolla on tarkastusneu- 
voksen arvonimi, kolme ylitarkastajaa, kaksi taiikasitajaa ja kaksi avustavaa 
henkilöä. Tavoitteena on tiettävästi kanslian henkilöstön määrän lisääminen 
kymmeneen lähivuosina sekä tarkastajien toimivallan laajentaminen käsittä­
mään myös valtionenemmistöiset osakeyhtiöt tytäryhtiöineen sekä valtionavun 
saajat. Eduskunnan oma talous ja muu sen alainen taloudenhoito kuten Suo­
men Pankki ja Kansaneläkelaitos pysyisivät edelleen valtiontilintarkastajien 
tarkastustoiminnan piirin ulkopuolella.23

Eduskunnan saaman informaation kannalta virkakoneistoltaan suppea val- 
tiontilintarkastajat-elin on toisinaan katsottu suurta perustellummaksi. Vii- 
meksimainitussa tapauksessa eduskunnan virkakoneisto ehkä lopulta saattai­
sikin vastuuseen toisia, valtioneuvoston alaisia virkakoneistoja. Tästä näkö­
kulmasta on myös ymmärrettävää, ettei esimerkiksi toisinaan esitetty, sinänsä 
mittavaa eduskunnan informaatiokapasiteetin lisäystä merkitsevä ehdotus val­
tiontalouden tarkastusviraston siirtämisestä eduskunnan tai jopa valtiontilin­
tarkastajien alaiseksi ole saanut kiistatonta kannatusta.24

Toisinaan on esitetty, että perinteisten vallan kolmijaon osioiden, lainsää­
däntövallan, toimeenpano vallan ja tuomiovallan, lisäksi on eriytynyt uusi osio* 
valmisteluvalta, joka käsittää erityisesti suunnittelujärjestelmien ja niitä pal­
velevien informaatiojärjestelmien toiminnan. Tätä uutta vallanjaon epäviral­
lista osapuolta hallussaan pitäviksi on katsottu erilaiset hallintokoneistot, ennen 
muuta julkisen hallinnon virkamieskoneisto. Vastaavasti on esitetty, että edus­
kunnalle perinteisesti kuulunut oikeus tehdä päätöksiä toimeenpanovallan käy­
tön puitteista ja perusteista sekä valvoa toimeenpanovaltaa on ehtynyt. Täl­
laista kontrolloimatonta kehitystä, jota koskeva informaatio on jäänyt niukak­
si, on katsottu tapahtuneen kehys- ja puitelainsäädännössä, tulopolitiikassa, 
taloudellisen lainsäädännön alalla, ennakollisessa finanssivalvonnassa sekä 
organisaatiovallan käytön alueella.25

Ongelmalliseksi valmisteluvallan kasvua koskevan kritiikin tekee se, ettei 
kritiikki kerro kuvaamiensa ongelmien lisäksi, miten esitetyt vallansiirtymät 
olisivat kompensoitavissa. Vallansiirtymien esitetyt yleiset syyt ovat myös jää­
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neet usein yksilöimättä. Eduskunnan julkisesta hallinnosta saaman informaa­
tion ongelmat eivät näytä olevan tyhjentävästi ratkaistavissa vallanjaon prob­
lematiikan käsittelylläkään. Vaihtoehtoisia näkökulmia kohteeseen ovat par­
lamentarismin ja kansanvallan periaatteiden toteutuminen.

Eduskunnan informaatio hallinnosta parlamentarismin ongelmana

Yksi niistä merkityksistä, joita perinteiselle parlamentarismille on annettu, 
on poliittinen ministerivastuunalaisuus, se, että yksi, useampi tai kaikki halli­
tuksen ministerit ovat vapautettavissa tehtävästään ministereinä kansanedus­
tuslaitoksen päätöksellä, vaikka eivät olisi syyllistyneetkään lainvastaiseen me­
nettelyyn, kunhan tämä tehtävistä vapauttaminen tapahtuu säädettyjä määrä­
muotoja noudattaen. Tämä parlamentarismitulkinta on merkinnyt sitä, ettei­
vät ministerit ole voineet astua tehtäviinsä tai niissä toimia kansanedustuslai­
toksen nimenomaisitta luottamuksenosoituksitta tai — kuten Suomessa — mi­
nisterien on katsottu nauttivan eduskunnan luottamusta, ellei nimenomaista 
epäluottamuksen ilmausta eduskunnan enemmistöpäätöksellä ole esitetty.26

Maassamme vakiintunutta parlamentaarisen luottamuksen toteamiskäytän- 
töä on kritikoitu jälkijättöisyydestä ja implisiittisyydestä sekä parlamentaris­
min »doktriinikriteereiden» toteutumatta jäämisestä käytännössä.27 Varsi­
naista poliittisen ministerivastuunalaisuuden toteuttamisen instituutiota, väli- 
kysymystä, on tuloksellisesti käytetty erittäin harvoin ja hallitukset ovat yleen­
sä kaatuneet muiden kuin eduskunnan ja hallituksen välisten ristiriitojen seu­
rauksena. Hallituksien toimintakertomuksen käsittely on lisäksi kerran ollut 
virikkeenä epäluottamuslauseelle; tällaisia seurauksia ei sensijaan ole ollut 
hallituksen eduskunnalle antamista tiedonannoista ja niihin rinnastuvista il­
moituksista.28

Jälkijättöiseksi katsotun parlamentarismimme kehittämiseksi on suunniteltu 
hallitusohjelman muodostamista dokumentiksi, joka esitettäisiin eduskunnalle 
tiedonantona sen selvittämiseksi, nauttiiko ohjelman laatinut hallitus eduskun­
nan luottamusta, tai ainakin selontekona.29 Hallitusohjelman kehittäminen 
hallituksen parlamentaarisen vastuun välineeksi tätä tarkoitusperää palvele­
vana informaationa on käytännössä osoittautunut ongelmalliseksi. Miettusen 
II hallituksella oli mittava hallitusohjelmadokumentti, jonka toteutumisen seu­
rantaa varten pyrittiin kehittämään hallitusohjelman seurantajärjestelmää. 
Sama pyrkimys jatkui Sorsan II hallituksen aikana, jolloin hallitus sitoutui 
edeltäjänsä ohjelman eräisiin keskeisiin linjoihin. Koiviston II hallitus on sen­
sijaan soveltanut suppeampaa hallitusohjelmatyyppiä, jolloin ohjelman (toteu­
tumisen seurannan edellytyksetkin ovat muuttuneet. Viimeksi mainitunkin 
ohjelman lakoniset lauseet ovat toimineet perustana eräille mittaville toimen­
piteille, vaikka myös hallituspolitiikan reaaliaikainen ohjelmointi periaatepää­
töksin on korostunut. Kaiken kaikkiaan hallitusohjelman kehittäminen on 
vielä kokeilun asteella, eikä eduskunta toistaiseksi ole saanut hallitusohj elma- 
dokumenltteja käsiteltäväkseen eikä hyväksyttävakseen.
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Parlamentarisminkaan kriteereiden soveltaminen ei anna tyhjentävää vas­
tausta eduskunnan julkisesta hallinnosta saaman informaation luonteeseen on­
gelmana. Vaihtoehtoisena muodollisena tarkastelunäkökulmana on vielä käy­
tettävissä kansanvallan perspektiivi.

Eduskunnan informaatio hallinnosta kansanvallan ongelmana

Kansanvallan periaate on säädetty hallitusmuodossamme: »Valtiovalta kuu­
luu kansalle . . .» .  Se mitä kansanvallalla on tässä yhteydessä tarkoitettu on 
täsmennetty seuraavasti: »Valtiovalta kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopäi­
ville kokoontunut eduskunta.» Kansanvalta on siis säädetty toteutuvaksi edus­
tuksellista tietä: valtiollisissa vaaleissa äänioikeuttaan käyttävät kansalaiset 
legitimoivat kansanedustajat asemaansa vapaalla mandaatilla vaalikauden 
ajaksi. Kansanvallan välillisyyteen ja sidotun mandaatin kieltoon on liittynyt, 
ettei kansalaisilla ole ollut keskeistä virallista merkitystä julkista hallintoa 
koskevan informaation tarjoajina kansanedustuslaitokselle laitoksen omien ja 
hallituksen sekä hallinnon käyttämien informointiltapojen täydennykseksi.

Eduskunnan saamaa julkista hallintoa koskevaa informaatiota on järjestet­
ty avaamalla kansalaisille ja samalla kansalaisryhmille ja kansalaisten organi­
saatioille ja korporaatioille informaatiokanavia eduskunnan oikeusasiamieheen 
ja valtiontilintarkastajiin. Oikeusasiamies käsittelee tahkoin rajatuissa puit­
teissa laillisuuskysymyksiä kansalaisten valitusten ja kanteluiden perusteella. 
Valtiontilintarkastajien käsiteltävät valitukset ja kantelut ovat joukkona he- 
terogeenisempi, vaikka laajojen hallinnollisten tarkoituksenmukaisuuskysy- 
mysten selvittelyn kannalta valtiontilintarkastajien henkilöstöä on pidetty vä­
häisenä. Tosin valtiontilintarkastajat saavat valtiontalouden tarkastuksesta 
annetun lain (967/47) 34 §:n nojalla tiedokseen myös valtiontalouden tarkastus­
viraston toimenpiteet virastolle tulleiden kanteluiden perusteella.

Maamme valtiollisessa käytännössä muodollinen poliittinen kansanvalta ei 
ole kriteeri, josta olisi saatavissa johtoa eduskunnan saaman julkista hallintoa 
koskevan informaation määrittämiseen 'ongelmana. Kansalaisten mahdolli­
suuksia saada kokemiaan julkisen hallinnon epäkohtia eduskunnan elimen tut­
kittavaksi voitaneen pitää suurina ensisijaisesti laillisuuskysymyksissä tarkoi- 
tuksenmukaisuuskysymysten jäädessä toissijaiseen asemaan.

Eduskunnan informaatio hallinnosta: päätelmiä

Edellä tässä esityksessä eduskunnan julkisesta hallinnosta saaman infor­
maation arviointi poliittis-hallinnollisen j ärjeStelmän muodollisten prinsiip­
pien näkökulmasta havaittiin ongelmallisäksi. Samaan suuntaan viittaavat 
myös lukuisat viimeaikaiset tutkimukset, joiden kohteena ovat kuitenkin olleet 
lähinnä muut kysymykset kuin informaationikutku valtionelinten välillä.30

Tämän artikkelin tarkoituksena 'on vain eduskunnan saaman informaation 
määrittely ongelmana eikä laaja empiirinen ja evaluatiivinen tarkastelu. Tästä

5
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syystä rajoitutaan lopuksi tarkastelemaan vain erästä aikaisemmassa tutkimuk­
sessa esitettyä peliteoreettista rationalistista mallia valvontaa harjoittavan 
kansanedustuslaitoksen ja valvonnan kohteena olevan ja informaatiota tarjoa­
van julkisen hallinnon suhteiden järjestymisen perusvaihtoehdoista seikä mal­
lin implikaatioita:31

Kansanedustuslaitoksen strategia- 
vaihtoehdot

Korkeat palkkiot Matalat palkkiot 
mukautumisesta mukautumisesta

Hallinnon Suuri mukautuvuus 
strategia-

A B

vaihtoehdot Alhainen mukautuvuus D C

Lähtökohtana mallissa on, että yhteiskunnan kannalta paras ratkaisu on hal­
linnon suuri mukautuvuus kansanedustuslaitoksen tahdonilmauksiin samaten 
kuin suuri ero kansanedustuslaitoksen tarjoamissa palkkioissa — esimerkiksi 
hyväksytyissä lakiesityksissä tai myönnetyissä määrärahoissa — hallinnon mu­
kautumisen tilanteessa verrattuna mukautumattomuuden tilanteeseen (kuvion 
vaihtoehto A.). Tämä merkitsee ensinnäkin sitä, että hallinto oletetaan yliver­
taiseksi erilaiStuneisuudessaan ja erikoistuneisuudessaan tiettyjen kansalaisten 
ongelmien ratkaisijana verrattuna muihin poliittis-hallinnollisen järjesitelmän 
osiin. Toiseksi oletetaan, että yhteiskunnan kannalta edullisimmassa tilantees­
sa hallinnon kansanedustuslaitokselle välittämä informaatio tukee parhaalla 
mahdollisella tavalla kansanedustuslaitoksen valintoja palkkioiden suomisesta 
hallinnolle sen mukaan, millainen on hallinnon mukautuneisuus kansanedus­
tuslaitoksen kannanilmaisuihin.

Mallissa oletetaan toisaalta, että riippuvuus kansanedustuslaitoksen ja hal­
linnon strategiavalintojen välillä saattaa olla heikko. Tällaisessa tilanteessa 
kansanedustuslaitos ei odota hallinnon mukautuvan paremmin palkkioitakaan 
tarjottaessa, ja hallinto ei odota saamiensa palkkioiden lisääntyvän vaikka se 
lisäisi mukautuvuuttaan. Jos tällöin molemmat osapuolet valitsevat strate­
giansa olettaen, että heidän strategiavalintansa ei vaikuta toisen osapuolen va­
lintaan, ja pyrkivät itselleen koituvan harmin minimointiin (minimal regret) 
olipa toisen osapuolen valinta mikä tahansa, päädytään yhteiskunnan kannalta 
kaikkein epäedullisimpaan ratkaisuun (kuvion vaihtoehto C.).

Esitetyntyyppisten mallien soveltamisen ongelmat empiirisessä ja evalua- 
tiivisessa tutkimuksessa ovat tunnetut ja käytännössä mallien tiukkoja esiolet- 
tamuksia on jouduttu purkamaan haluttaessa niitä heuristisesti käyttää hyödyk­
si tutkimuksen lähtökohtina.32 Kansanedustuslaitoksen ja julkisen hallinnon 
välistä informaationkulkua mallia hyväksikäyttäen tutkittaessa olisi ilmeisesti 
syytä ottaa lähtökohdaksi erityyppisiä pulmatilanteita, joissa on kysymys mal­
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lissa esitetystä luklkiutumatilaniteesta. Esimerkkinä tällaisista voidaan mainita 
tilanteet, joissa epäkohtien toteamisesta huolimatta vuosikymmeniin ei päästä 
uudistuksiin, informaationkulun uudistukset ovalt symbolisia ja vain asiayh­
teyksiin sitomatonta yleistä taustatietoa lisääviä, esiintyy pyrkimyksiä rajoit­
taa sitäkin hallinnosta tai oppositioilta saatavissa olevaa varsinaisen virallisen 
informaation kanssa vaihtoehtoista informaatiota, joka periaatteessa vaikeuk­
sitta olisi saatavissa, tai informaationkulun parantamispyrkimykset rajoittuvat 
vain ongelmäkohdetta itseään koskevien muodollisten säännösten uudistuksiin.

Kun edellä mainitun tyyppisiä ongelmatilanteita on havaittu, voidaan edel­
leen tuoda tarkasteluun useampia osapuolia kuin vain kansanedustuslaitos ja 
hallinto; mallissahan ei erityistä huomiota ole kiinnitetty näiden kahden osa­
puolen ulkopuolisen yhteiskunnan tilaan asiallisena perustana niille informaa­
tiosisällöille, joita osapuolelta toiselle välittyy.53 Muina relevantteina osapuo­
lina tulevat kysymykseen esimerkiksi kansanedustuslaitoksen erityyppiset ja 
eri tavoin työllistetyt ja arvostetut valiokunnat, hallitus koalitioineen, erityyp­
piset hallinnonhaarat ja niiden erikokoiset ja eri hierarkiatasoille sijoittuvat 
yksiköt sekä muun yhteiskunnan organisoitumat kuten kuntasektori, työmark­
kinajärjestöt, poliittiset puolueet, elinkeinoelämän järjestöt ja yritykset sekä 
muut intressiryhmät sekä yksittäiset avainhenkilöt.

Samaten voidaan ottaa huomioon informaationvälittymistapojen erityispiir­
teet hallinnosta eduskunnalle: esimerkiksi meikäläisessä järjestelmässä halli­
tuksen esitysten, tulo- ja menoarvioesitysten, hallituksen eduskunnalle anta­
mien kertomusten sekä suullisiin ja kirjallisiin kysymyksiin annettujen vas­
tausten erot informaationa ovat suuret jo niille kullekin annetun institutionaa­
lisen aseman ja niiden eduskunnan työskentelyssä saaman painoarvon perus­
teella. Yleisesti tunnettuahan on hallituksen esitysten etusija eduskunnan 
työskentelyssä, budjettiesitysten eduskuntakäsittelyssä vallitseva ankara kiire 
sekä toisaalta suullisen kysymyksen instituutiona kärsimä inflaatio, vain eräitä 
esimerkkejä mainitaksemme.

Esimerkkeinä tutkimustuloksista, joihin edellä viitattuihin suuntiin etenevä 
tarkastelu voi johtaa, mainittakoon eduskunnan hallitukselta saaman infor­
maation erilainen luonne ja merkitys erityyppisten hallituksen esitysten yhtey­
dessä. Niinpä sellaisella organisoitumattomien intressien alueella kuin meren- 
suojelussa eduskunnan saama informaatio on ensi sijassa hallinnossa laadittua, 
tulopoliittisen järjestelmän piirissä tapahtuvan yhteiskuntapoliittisen päätök­
senteon piiriin kuuluvissa asioissa eduskunta saa ennen muuta työmarkkina­
järjestöjen edustajista koostuvien elinten myötävaikutuksella laadittua infor­
maatiota sekä lisäksi kuulee asiantuntijoina ensisijaisesti näiden järjestöjen 
edustajia valiokunnissa, ja talouselämän toimintaedellytyksiä koskevien asioi­
den ollessa kysymyksessä eduskunnan saama informaatio määräytyy talous­
elämän itseohjausintressin mukaisesti.34

Yleinen päätelmä edellä esitetystä on, että rationalistinen mallintaminen 
merkitsee vaihtoehtoa pyrittäessä irtautumaan muodollisten periaatteiden to­
teutumista koskevasta analyysistä ja etenemään kohden poliittis-hallinnollisen
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järjestelmän rakenneominaisuudet huomioon ottavia lähestymistapoja. Tästä 
vaihtoehdosta koituva tutkimuksellinen .hyöty riippuu ilmeisesti kuitenkin sii­
tä, missä määrin kulloinkin pystytään selvittämään se kokonaisyhteiskunnalli- 
nen konteksti, joka pyrittäessä eristämään tutkimuskohteiden olennaiset piir­
teet on rationalistisia malleja muodostettaessa tehdyin olettamuksin rajattu 
yksityiskohtaisen tarkastelun ulkopuolelle, sekä ottamaan tämä konteksti huo­
mioon siirryttäessä empiirisen tutkimuksen vaiheisiin.
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