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The purpose of this article is to use material culled from Finnish politics to further the development
of empirical parliamentary theory, which has so far remained excessively focused on the formal fra-
mework of government organization. Modern parliamentary regimes are three-layer structures, in
which corrective steering and control mechanisms have been superimposed on outdated power rela-
tionships. The bottom layer consists of the 19th century legacy of strong bureaucracy and executive
powers which have since been modernized into presidentialism; the institutional portrayal of parlia-
mentarism emphasizes the various types of interdependence between parliament and government;
but in its everyday form parliamentarism reveals itself as party government, in which a party or a
coalition acts as a representational principal, and the cabinet and the parliamentary majority take
care of public decision-making as agents of the principal.

Latest Finnish developments have highlighted the features of party parliamentarism and left institu-
tional relationships in the shadow. And in the stable majority coalitions of the 1980s, the role of the
effective principal has been ever more visibly shifting to the cabinet, while the parties supporting

the cabinet have been performing the agent’s duties, in parliament as well as in party politics.

Puuttuva teoria

Parlamentarismi on kansanvaltaisen hallinnan ja
vallanvaihdon mekanismi poliittisen kilpailun ja
vapaan valinnan yhteiskunnissa. Se sisdltdd vail-
la rationaalista suunnittelua poliittisten voimien
kilpailussa vihittiin muotoutuneen keinon edus-
tuksellisen hallitustavan ulottamiseksi institutioi-
dun valtajirjestelmin huipulle, varsinaiseen hal-
lituslaitokseen. Toisin kuin Amerikan mantereel-
le ominainen vallanjakoinen (presidenttijohtoi-
nen) jirjestelmi, joka rakentuu spesifioidulle
tyonjaolle, parlamentaarinen hallitustapa pyrki
alun perin muuttamaan vanhentuneeksi ndhtyid
— ja vanhoissa monarkioissa edelleenkin valtio-
sddinnén »paraatipuvussa» niyitiytyvii — tyon-
jakojirjestelmiid sen piille rakennetulla kansan-
valtaistetulla ohjaus- ja valvontajirjestelmalli.
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Viiljidssd hallinto-opillisesti  suuntautuneessa
tutkimuksessa ohjauksen ja valvonnan kisitteiti
kiytetidn useasti samansisiltGisind, tarkoitta-
massa yleisesti hierarkkisen jirjestelmin yksi-
suuntaisia vaikutussuhteita. Analyyttisessa tar-
kastelussa on jirkevii erottaa ne toisistaan kat-
somalla ne kuuluviksi monitasoisen piitoksente-
on eri vaiheisiin. Ohjaus on ylemmintasoisen vi-
ranomaisen sanelemaa toiminnan etukiteistd ja
auktoritatiivista suuntaamista halutunkaltaisen
tuotoksen aikaansaamiseksi. Valvonta on alas-
piin delegoidun pditoksenteon jilkikiteistid tar-
kistamista ja toimintalinjan uudellen suuntaamis-
ta korjaavan ohjauksen keinoin. »Kontrolli on
tietyssd mielessd aikaisemmin siirretyn vallan
kidyttdd» (Friedrich 1963, 162).

Olen aikaisemmassa yhteydessd maiidritellyt
parlamentaarisen ohjaus- ja valvontasuhteen —
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hallituksen poliittisen vastuun puolelta nihtyni
— piidmies-agentti -kiisitteiston avulla (Nousiai-
nen 1985, 236—237). »Periaatteellisesti tarkas-
teltuna poliittinen vastuusuhde syntyy, kun toi-
mija oftaa tehtdvin, sitoutuu tietoisesti ja muo-
dollisesti toimimaan tiettyjen intressien hyviksi
sekd tunnustaa hierarkkisesti ylemmiin auktori-
teetin, joka kummankin tunteman sdinnoston
puitteissa valvoo sitoumuksen tidyttimistd rele-
vantilla tehtdvialueella ja soveltaa harkinnanva-
raisesti sanktioita tuotosten jdiddessi alle odotus-
ten.» Suhteen elementit ovat siis agentti ja hdnen
pidmiehensd, tehtdvinanto ja sitoutuminen sii-
hen, ohjaus- ja valvontakeinot sekid sanktiome-
nettely. Ohjauksen ja valvonnan muodot seki te-
hokkuus riippuvat kaikkien mainittujen tekijoi-
den varioinnista. Agentin riippuvuus piimiches-
ti on tapana pelkistdd luottamuksen ja vastuun-
alaisuuden Kisitteisiin.

Walter Bagehot esitti vuonna 1867 parlamen-
taarisen hallitustavan ensimmiisen »realistisen»
tulkinnan. Koristelematon ja suora journalistinen
esitys on siilyttinyt tuoreutensa ldpi vuosikym-
neiden tutkimukset ilmestyvit ja vanhentuvat,
mutta The English Constitution pysyy uusissa
painoksissaan auktoritatiivisena johdatuksena
brittildiseen politiikkaan.

Johtuneeko joltakin osin tuon teoksen vetovoi-
masta, etti parlamentarismin toiminnallinen teo-
ria ei ole pystynyt seuraamaan poliittisten jirjes-

telmien kehitystd. Bagehotin teos oli nipin napin
vanhentunut jo ilmestyessdin sikiili, ettd tekiji ei
kyennyt ennakoimaan parlamentarismia jo tuona
aikana muotoutumassa olevana puoluehallitus-
jarjestelmédnd. Ohjaus- ja valvontasuhteet olivat
hiinelle siten parlamentin alahuoneen ja kabine-
tin vilisid institutionaalisia suhteita. Alahuoneen
ensisijaisiksi tehtidviksi kohosivat hallituksen
asettaminen, sen toimintojen seuraaminen ja tar-
vittaessa sen erottaminen. Kabinetin vaikuttava
vastakeino taas oli alahuoneen hajottaminen. Jir-
jestelmi edellytti valistuneita ja riippumattomia
parlamentaarikkoja sek# heikkoja puolueita, jot-
ka sitoivat vanhakantaisina »klubeina» l6yhasti
kansanedustajia yhteen.

Parlamentaarista koalitionmuodostusta on uu-
simpana aikana tutkittu laajalti puoluerakenteista
ja -suhteista kiisin, mutta samalla pohjalla ei ole
edetty analysoimaan hallitusten toiminnallisia
riippuvuuksia. Parlamentaarisen hallitustavan
sovinnaiset médritelmit rakentuvat edelleen mai-
nituille institutionaalisille suhteille, ja niukka
empiria tarkastelee enimmiltidin formaalisten
ohjaus- ja valvontakeinojen kiyttdd. Voi hyvillid
syylld viittdd, ettd parlamentarismin politologis-
ta toimintateoriaa ei ole olemassa.

Parlamentarismin kaksoisjarjestelmi

Kysymys on siitii, ettii jos parlamentaarinen mi-
nisteristd on agentti, niin kuka on todellinen pii-
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mies ja mitkid ovat vaikuttavat ohjaus- ja valvon-
takeinot? Tai voiko hallitus esiintyd suorastaan
pidmichen roolissa? Vastaus on kaikilta osin eri-
lainen riippuen siiti, kiisitetidnk® parlamentaris-
mi muodollis-institutionaalisena suhdejirjestel-
mini vai puoluehallitusjirjestelmina.

Kuvio 1 sisédltid Suomen parlamentaarisen
hallitustavan sovinnaisen institutionaalisen ku-
vauksen. Valtiovallan perimmiisend ldhteend
kansa valitsee valtiosddntdisenkin tunnustuksen
saaneiden puolueiden avulla 200 kansanedusta-
jaa ja uskoo heille piimiesasemansa nelivuotisen
vaalikauden ajaksi. Edustuksellinen jirjestelma
on monitasoinen: ensimmiiisen tason agentti on
toisen toimijatason pddmies jne. Heti vallansiir-
toketjun toisessa vaiheessa valtiosddnnon logiik-
ka kuitenkin pettidii, eduskunta kun ei asetakaan
agentiksi tarkoitettua hallitusta vaan sen miirdi
tasavallan presidentti, kyllikin »eduskunnan eri
ryhmié» kuultuaan ja eduskunnan ollessa koolla.
Ministeristé on kytketty nimenomaisin luotta-
musvaatimuksin eduskuntaan, mutta Suomi lie-
nee titi kirjoitettaessa Irlannin ohella Linsi-Eu-
roopan ainoa parlamentaarinen valtio, jossa
edustuslaitoksen ulkopuolella syntynyt hallitus
ryhtyy muitta mutkitta t6ihin kuvitellen omaa-
vansa tuon luottamuksen, siis ilman ettd se mis-
sdlin muodossa esittidisi toimintasuunnitelmansa
eduskunnalle ja kuulisi sen reaktion. Laajan aloi-
teoikeutensa ja yleisen hallinnollisen toimival-
tansa turvin valtioneuvosto antaa modernin niike-
myksen mukaisesti virikkeet ja syotteet eduskun-
tapolitiikalle, mutta muodolliset vuorovaikutus-
suhteet on rakennettu eduskunnan ohjaavaa ja
valvovaa roolia silmilld pitien. Eduskunta aja-
tellaan itsendiseksi ja yhteniiseksi toimijaksi,
joka on hallituksen vastavoima ja edustustason
ylin auktoriteetti; viimekiitinen sanktio on minis-
terin tai ministeristén toiminnan katkaiseminen
yksinkertaisen enemmistdn tahdonilmauksella.

Presidentilli on tissi jirjestelmissd omalei-
mainen asema. Alkuperdisessi vilillisessd vaa-
lissa hiinen valintansa ratkesi puoluejohtajien
neuvottelussa, mutta toimeen asetetun valtion-
padmiehen oli vaikutusvaltansa ja uudelleen va-
lintansa turvatakseen irtaannuttava puolueasetel-
mista ja ainakin ndenniisesti noustava ylemmil-
le »valtiomiestoimijan» tasolle. 1960-luvulta lih-
tien valitsijoiden joukkovaikutus prosessissa on
lisdéntynyt, ja kisiteltiviind oleva suora vaalita-
pa irrottaa vaalin ratkaisevasti puolue-eliiteisti,
vaikkapa ehdokkaiden nimedminen ja propagoi-
minen jiikin niiden tehtiviiksi.

Suhde valtioneuvostoon on ristiriitainen. Pre-
sidentti harjoittaa vaikuttavaa henkildohjausta
koalitioiden jirjestelyssi ja piifiministerien valin-
nassa. Titd tehtivdd hidn ei kuitenkaan suorita
kansan valtuuttamana »toisen asteen» poliittise-
na piimieheni vaan hallitsijanperinteestd legiti-
moituvana etdisauktoriteettina, joka toimii vieli-
kin »korkeammalla» tasolla kuin kansalaisvaltaa
kiyttelevi eduskunta. Muodollisessa katsannossa
valtioneuvosto ei syntymisesséin ole poliittinen
ryhmé vaan virkamieskollegio. Toiminnallisissa
puitteissa taas suhde kiifintyy péinvastaiseksi:
pidikkeettomin yksindisjohtajuuden estdmiseksi
valtioneuvosto on asetettu parlamentaaristen
pddmiestensd nimissi presidentin piitoksenteon
varsin tehokkaaksi ohjaajaksi ja valvojaksi.
Tyystin vaille omaa hallintoapparaattia jétetyn
valtionpiddmiehen on useimmissa toimissaan tu-
keuduttava valtioneuvostoon, joka myds kantaa
poliittisen vastuun paidtoksistd. Vaikka vallitseva
valtiosdiintodokiriini antaakin presidentille oi-
keuden tehdi yksittdistapauksissa ratkaisuja vas-
toin valtioneuvoston suositusta, jatkuva riippu-
maton vallankiiytio ei hevin kiy pdinsi.

Parlamentarismin realistinen tulkinta puolue-
hallitusjidrjestelméni avaa periiti toisenlaiset vai-
kutussuhteet. Vaaleissa kansalaiset eivit ajattele
laitoksia vaan puolueita, joiden kesken valinnan
tekemiilld he ilmaisevat preferenssinsi ja valtuu-
tuksensa. Kahden puolueen jirjestelmissd valin-
ta ja valtuutus ulottuvat pddministeriin ja halli-
tusryhmiiéin saakka. Tasavahvoihin peruspuoluei-
siin pohjautuvassa monen puolueen jirjestelmiis-
si — kuten Suomessa — puolueet jakautuvat
edustajainvaalien jdlkeen puoluejohtajien kesken
kiiytivien neuvottelujen tuloksena kahteen rinta-
maan: toiseen joka muodostaa eduskunnan enem-
miston ja michittdd hallituksen, ja toiseen, joka
oppositiona arvostelee hallitusta etsien sen vir-
heitd ja laiminlydntejd ja pyrkii valtasuhteen
muuttamiseen lihimpien vaalien jilkeisessi neu-
vottelutilanteessa. Eduskunta ei tidsséd asetelmas-
sa ole yhteniinen toimija vaan kilpailevien po-
liittisten voimien toiminta-areena, ja kansan
valtuuttama edustuksellinen pdimies on enem-
mistdpuolue tai puolueryhmittymi, jonka agent-
teina eduskunnan enemmisté ja hallitus yhteis-
toimin hoitavat kansakunnan julkisia asioita.
Puolue tai puolueryhmittymid ohjaa ja valvoo
agenttiensa toimia, ja sosiaalisista lohkoutumis-
taan irronneet kansalaiset harjoittavat viimekiti-
sini pddmichind entistd tarkempaa politiitkkaseu-
rantaa tehostuneen joukkoviestinnin avustamina.
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Perustava puolueohjaus kiy rekrytoinnin kautta:
kansanedustajat ja ministerit valikoituvat puolue-
toiminnassa ja viime kiidessid heidit valitaan
puoluepidttksin. Toiminnallinen ohjaus toteutuu
osin ohjelmallisin sitoutumisin, osin operatiivi-
sen tason kiinteytynein ja satunnaisin yhteyden-
pidoin. Puoluejirjestojen kiytettivissd olevat
sanktiot liittyviit yksil6llisen poliitikonuran edis-
timiseen tai katkaisemiseen. Viihemmistohalli-
tukset eivit tdssd mallissa sisilly »normaaliparla-
mentarismiin» vaan ovat keinoja poliittisten um-
pikujien ohittamiseksi.

Kumpikaan niistd malleista ei yksin riitd par-
lamentaarisen hallitustavan tyydyttiviksi ku-
vaukseksi Suomessa tai muissa Linsi-Euroopan
maissa. Ne ovat pidllekkiisid kiyttdytymiskaa-
vioita siten, ettd puoluehallitusmalli ikiin kuin
asettuu institutionaalisen mallin piille ja korjaa
enemmiin tai vihemmin tehokkaasti sen midrai-
mid suhteita. Puoluepohjainen parlamentarismi
siis on vanhan hallitsijakeskeisen hallitustavan
kaksinkertaisesti korjattu muunnos.

Puolueolot sekii valtiosddntorakenne ja -perin-
ne miidirddvil ensisijaisina tekijoind sitd, mitkd
piiillekkidisten kuvioiden #driviivat piirtyviit
esiin kiytdnndn politiikan vaikuttavina ohjaus- ja
valvontasuhteina. Perinteinen Westminster-par-
lamentarismi englantilaisessa muodossaan edus-
taa tyylipuhdasta puoluehallitusta, jossa instituu-
tioilla on korostuneesti toiminta-areenan luonne
ja jossa valtionpéddmiehen rooli on ohentunut ko-
risteelliseksi. Maurice Duverger (1955, 64) esitti
siitd aikanaan pelkistetyn tulkinnan: »Kabinetti,
parlamentti, piiministeri: timi kaikki on erdiltéd
kannalta katsoen pelkkdd julkisivua, hieman sa-
manlaista kuin tuomarien peruukit ja Lontoon
pormestarin pramea juhlapuku. Tdmin kuoren
alla ovat molemmat puolueet. Toisen puolueen
kisiin on keskittynyt koko valta, jonka hajoitus
on pelkkid harhakuva; sille kuuluu koko kabinetti
ja parlamentin enemmistd... Hallituspuoluetta
vastassa seisoo oppositiopuolue; parlamentissa
silld on tilaisuus lausua julki mielipiteensid, mut-
ta valtapuolueen piitdsten toteuttamista se ei voi
estii.»

Valitsijayhteisé tarkkailee hallituspuolueen
toimintaa ja sanktioi sité yleisisséd vaaleissa; kah-
den puolueen oloissa ja enemmistovaalitapaa
kiiytettdessd kansalaisreaktiot heijastuvatkin her-
Kiisti voimasuhteissa. Parlamenttivaalit koskevat
ensi sijassa pddministerid ja hallitusvaltaa, ja
puoluejohtajien ottaessa ministerinsalkut suhteet
oikeastaan kiiintyviit piilaelleen niin, ettd minis-

teristd esiintyy edustuksellisena paimiehenéd oh-
jaten ja valvoen seki parlamenttienemmistdd ettd
puoluejirjestodidn. Suhde on kylld kaksipuolinen:
Margaret Thatcherin kukisti syksylld 1990 vaali-
tappiota peldnnyt ja todennikdisesti jarjestdjoh-
don tukema konservatiivinen parlamenttiryhmé.

Esitetyn lainauksen sisdltimai tulkinta on liian-
kin pelkistetty: brittildinen jidrjestelmé on tosi-
asiallisesti monikerroksinen. Kabinetteja ei kaa-
deta alahuoneen #iinestyksissd, mutta ndiden lai-
tosten viliset suhteet ovat olennainen osa parla-
mentaarista vuoropuhelua. Hallitus joutuu perus-
telemaan toimenpiteensi paitsi oppositiolle myos
omille tukijoilleen, ja avoimet parlamenttikes-
kustelut ovat myos kansalaisvalvonnan merkitse-
vii viiline. Ja kummankin uudenaikaisen parla-
mentarismimallin takaa hdamottdd poliittisessa
kulttuurissa vanhakantaisen hierarkkisen jirjes-
tyksen piirteitd, jotka eivit ole vallankédyton kan-
nalta yhdentekevii.

Monen puolueen oloissa puoluehallitusmalli ei
pysty peittimiin institutionaalisia suhteita, jotka
jadvit merkitseviksi ja puoluesuhteiden kanssa
kilpaileviksi ohjaus- ja valvontalinjoiksi. Muo-
dollisen toimintakapasiteetin saavuttaminen pa-
kottaa yhteishallituksiin, miki jo sinfinsid heiken-
tdd hallitsemisrintamaa. Paitsi ettii kansanedusta-
jat sitoutuvat lihinnd vain oman puolueensa mi-
nisteriryhmiin, he ovat taipuvaisia suhtautu-
maan epiluuloisesti siithenkin peliten sen jousta-
van liiaksi puolueen linjasta vilttdmattomissi
sovitteluratkaisuissa. Hallitus joutuu jatkuvasti
ponnistelemaan  sdilyttiiikseen enemmistonsi
kansaneduskunnassa, ja aina on olemassa vaara
kansanedustajien pakenemisesta opposition puo-
lelle, jos ei suorastaan luottamusta koskevissa
ddnestyksissd niin kuitenkin merkitsevissi lain-
sifidintoratkaisuissa. Hallituksen asema on siti-
kin heikompi, jos ylimmit puoluejohtajat pyrki-
vit sdilyttimidn kiitensd vapaina ja@mélld minis-
teriston ulkopuolelle. Ohjaus ja valvonta suun-
tautuvat kabinettiin niin hyvin puolueiden kuin
parlamentinkin taholta, ja ministeriryhmit ovat
vaarassa joutua hyvinkin alistetuiksi agenteiksi.
Niissi oloissa myds valtionpidimiehelle — jos
hiin on valittu presidentti — jdd toimintatilaa in-
stitutionaalisessa jirjestelmissi.

Suomalaisen parlamentarismikehityksen pitké
linja sisdltdd vihittdisen liukumisen institutio-
naalisista suhteista puoluesuhteisiin. Heti itse-
nidistymisen jilkeen siirryttiin puoluepohjaisiin
hallituksiin, mutta kokemattomina puolueet si-
toutuivat jotenkin heikosti hallitusvastuuseen ja
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hallitukset puolestaan sitoutuivat heikosti poli-
titkkaansa, mikéd niikyi esimerkiksi suhtautumise-
na presidentin itsendiseen vallankdyttoon. Porva-
rillisten puolueiden ministerit toimivat osittain
yksilépohjalta jittden mm. omia eronpyyntjiin
riitauduttuaan virkatoveriensa kanssa. Sitd paitsi
vuosien 1917—39 yhteensd 22 ministeristosti
peridti 15 oli erilaisia vihemmistéhallituksia,
mikid merkitsi sitéd, ettd enimmin osan ns. [ tasa-
vallan ajasta suhdetta eduskuntaan ei hoidettu
puoluekanavaa vaan muodollisia kanavia pitkin.
Kymmenkunnassa tapauksessa hallituksen ero
aitheutui suoranaisesta epiluottamuslauseesta,
hallituksen kannan vastaisesta eduskunnan pii-
toksesta tai arvovallan ja kannatuksen yleisestd
heikkoudesta.

Oikeastaan vasta punamultayhteistydn viri-
dminen Cajanderin ministeristdssd vuonna 1937
aloitti joukkopuolueiden ohjaukseen ja valvon-
taan pohjautuvan parlamentarismin aikakauden:
vuosikymmenen alkupuolen Kivimien ministe-
risté oli anakronismi, lukkiutuneen poliittisen
asetelman mahdollistama ja vahvimmin presi-
denttiin kiinnittynyt hallitusryhmi. Presidentti
Kallion vetdytyminen parlamentaariseen tausta-
asemaan merkitseviisti edisti uudenaikaistumis-
kehitysti.

Toisen maailmansodan jilkeen parlamentaris-
min puolueperusteiset kytkennit edelleen tiivis-
tyiviit., Kehitys ei kuitenkaan ollut 1970-luvulle
saakka tasajatkuista, kun useat vihemmisthalli-
tukset korostivat institutionaalisia suhteita ja kun
puoluepohjainen parlamentarismimalli syrjéytyi
vuosien 1957—~64 kriisikautena jotenkin koko-
naan. Enemmistokokoomuksetkin joutuivat pon-

Kuvio 2. Puolueiden vaikutus hallituspolitiikkaan'.

nistelemaan siilyttdikseen vihimmin tyydytti-
vin tuen eduskuntaryhmissd. Vain kuuden halli-
tuksen 33:sta olen kuitenkin laskenut vuosina
1948—88 eronneen edelld mainituista eduskun-
ta-hallitus -suhteen muuttumiseen liittyneistd
syistd. Asteittain 1970-luvulta alkaen mutta rat-
kaisevasti vasta 1980-luvun vakaiden enemmis-
tohallitusten kaudella perustavat parlamentaari-
set ohjaus- ja valvontasuhteet niiyttdvit muuttu-
neen institutionaalisista puolueperusteisiksi. Uu-
simman kehityksen jirjestelmillinen tarkastelu
vaatii jidlleen ongelman kisitteellistd jisentimis-
td.

Puolue-hallitus -suhteen elementit

Puolueen (puolueiden) vaikutus hallituksen toi-
mintoihin rakentuu kahdella tavalla: yhtéiltd
puolueet »tunkeutuvat» ministeristoon lihetti-
miilld sinne vaikuttavimpia johtajiaan: ja toisaal-
ta ne ulkoapiin pyrkivit médriddmiin (painosta-
maan) paitoksid ja jilkikiteisesti kontrolloimaan
ministerien tekemisid. Ndm#d dikotomisoidut
muuttujat yhdistamilld péistiin kuvion 2 sisdlti-
miin nelikenttdin.

Kuvion oikeanpuoleiset tyyppiluokat viittaa-
vat esimerkiksi suomalaisittain edelld mainittui-
hin varhaisempiin kehityskausiin, jolloin institu-
tionaaliset suhteet miiriddviit vahvasti parlamen-
tarismin kéytdntéjd. Puolueiden ja hallituksen
erillisyys toisistaan kuvastaa oikeastaan esiparla-
mentaarista vaihetta. Riippuvuus-mallissa minis-
teristdt kootaan puoluepohjalta, mutta henkildsi-
dos pysyy loyhdnd ja puolueiden jirjestdjohto
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" Asetelman perusideasta olen kiitollinen prof. Rudy B. Andewegille (Leydenin yliopisto, Hollanti).
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joutuu ponnistelemaan ulkoapiin ja myos edus-
kunnan kautta toimintojen ohjaamiseksi. Niinpd
on sanottu Mauno Pekkalan olleen viimeinen
»ulkopuolinen» pédministeri, joka valitsi vuonna
1946 osan maalaisliittolaisista ministereistiin it-
sendisesti, puoluejohdosta riippumatta,

Hallitus instituutiona ilmeisesti merkitsee vi-
hiten tilanteessa, jossa ulkoiset puoluejirjestot
sekd asettaval ministerit ettd todellisina pdimie-
hind ohjaavat ja valvovat kiinteiisti heididn toimi-
aan (alistussuhde). Pelkistetyimmillédin timé ase-
telma vallitsee silloin, kun puolueet ldhettiviit
hallitukseen vain »kakkosketjun» ja valvovat ul-
koapiin sen toimintoja. Tdmi on hyvinkin tavan-
omainen tilanne linsieurooppalaisten pienpuolu-
emaiden parlamentaarisessa eldimissi.

Vaikuttavien puoluejohtajien miehittiessid ka-
binetin ohjaussuhteet riippuvat puoluejirjestel-
mistd ja puoluerakenteesta. Yhden puolueen
enemmistohallituksissa tuloksena on jo edelld
viitattu fuusioituminen, jossa on tydlidsti vetidd
institutionaalista rajaa puoluejohdon ja ministe-
riston vilille. Silloinkaan puolueohjelma ei ole
suoraan muunnettavissa hallituksen asialistaksi
ja hallituspolitiikaksi. Laajaa kannatusta tavoitte-
leva puolue samastun monia kansalaispiireji
koskettaviin ongelmiin, ja tavoitteet esitetdén
yleisin termein ja jotenkin epdmiiriisesti. Ohjel-
man kiytdntoon sovittaminen on hallituksen
koko elinidn jatkuva prosessi, suuressa méirin
reagointeina muuttuviin tilanteisiin. T#ssi ns. in-
tegroidussa kabinettimallissa politiikkaprosessi
voidaan tiivistdd kaavaan puolueen tavoitteena-
settelu —> hallituksen tavoitteenasettelu —>
hallituspolitiikka (ks. Hofferbert & Klingemann
1990). Puolueen ja kabinetin vilisen suhteen
vaihtelulle jii sittenkin tilaa: Ruotsin sosiaalide-
mokraattiset hallitukset lienevit olleet aina tii-
viissd jirjestdohjauksessa, kun taas Englannin
konservatiiviset hallitukset ovat olleet toiminnal-
lisesti silmiinpistdvin riippumattomia.

Usean puolueen yhteishallituksessa ei tapahdu
yhteensulautumista vaan syntyy uudenlainen au-
tonominen toimintayksikko, kun operatiivisen
politiikan vilttimidttémit sovittelut ja kompro-
missit hiotaan puoluejohtajien kesken hallituksen
sisilld. Hallituskeskeisen mallin politiikkapro-
sessi on pelkistetyimmillddn kuvattavissa kaaval-
la (puolueiden tavoitteenasettelu) —> hallituk-
sen tavoitteenasettelu —> hallituspolitiikka.
Suhde on luonnollinen kaaderipuolueissa, joissa
jarjestotaso on heikko ja tehokas johto on lujasti
parlamentaarikkojen kiisissid. Mutta se voi liittyd

myos tilanteisiin, joissa koalitioitumisen viltti-
mittomyys irrottaa johtajat ideologisista sitou-
muksista ja lihentii heitd toisiinsa pragmaattisen
politiikan merkeissd. Vastavaikutuksena on jat-
kuva jinnitys ministerien ja puolueiden jirjestd-
militanttien vilisissi suhteissa.

Todettakoon vield, ettd hallituksen alistavaan
asetelmaan kuuluva puoluekeskeinen politiikka-
malli jirjestdd suoran kytkennin puolueista halli-
tuspolitiikkaan, sivuuttaen hallitusareenalla ta-
pahtuvan tdsmentdmisen ja yhteensovittamisen,
Kaava on siis puolueiden tavoitteenasettelu —>
(hallituksen tavoitteenasettelu) —> hallituspoli-
tilkka. Koalitioissa jirjestdjohtajien vahvistama
hallitussopimus on kaikkea toimintaa suuntaava
normi (Belgiasta ks. De Winter 1989, 724), ja
myos tilannekohtaisten kysymysten sovittelu si-
joittuu ministeriston ulkopuolelle. Pahasti eri-
mielisissd yhteishallituksissa asetelma voi johtaa
agendan tason laskuun ja viime kaddessid lukkiu-
tuneeseen rutiinipolitiikkaan. Hallitusohjelma on
silloin enemmiin symbolinen kuin tehokkaasti
vaikuttava, ja jokainen osallistujapuolue yrittii
leikata mahdollisimman suuren osan politiikka-
kakusta hallitsemillaan toimintalohkoilla.

Sidotusta hallituspolitiikasta autonomiseen

Historiallinen todellisuus ei mukaudu pelkistet-
tyihin ajatuskaavioihin; mutta suomalaisen parla-
mentarismin seitsemin vuosikymmenen mittai-
nen taival on sittenkin jisennettiivissi esitetyn
kuvion avulla, vastapdividn tyyppiluokasta toi-
seen siirtyen. Pitkd kehityslinja sisiltdd puolue-
perusteisen ohjaus- ja valvontasuhteen vahvistu-
misen; multa miti totaalisemmin puolueet penet-
roituvat ministeristoon, sitd nidkyvimmin se ir-
rottautuu toimeksiantajistaan ja alkaa kohota
koko parlamentaarisen edustusjdrjelmin muita
ohjaavaksi ja valvovaksi pdimieheksi.

Politiikkaohjauksen puitteissa viime vuosi-
kymmenien aikainen kehitys on ollut eri suuntai-
nen riippuen siitd, miltd toimintatasolta asiaa tar-
kastellaan. »Strategisella tasolla» hallitukset si-
toutuvat entistd kiinteimmin puolueneuvotteluis-
sa vahvistettuun etukiiteissuunnitelmaan, kun
taas »operatiivisella tasolla» yhid enemmin ndyt-
1#d jddvdn sovittavaksi ministeristén sisdlld.
Mutta hallitusohjelmakaan ei ole ulkoapiin mi-
nistereille méiriitty toimintanormisto, vaan he
ovat hallitusneuvolteluissa keskeisesti sitd laati-
massi.
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Hallitusohjelma on enimmissid tapauksissa
ministeristén tehtdvialueen ainoa dokumentoitu
kuvaus. Sen merkitys hallituksen asialistana
vaihtelee niin parlamentarismin teorioissa kuin
havaittavassa arkikidytdnnossikin. Toisiinsa jo
kylldstyneet partnerit meneviit neuvotteluihin
vahvasti politiikkatietoisina ja yksildydyin vaati-
muksin, jotka sovitellaan ja kirjataan pitkiiksi
toimenpideluetteloksi. Voimatasapainon muuttu-
essa ja uusien ryhmien noustessa etualalle halli-
tuksen ulkopuolelle jiiimisestd koituvat kustan-
nukset koetaan suuriksi, miki tehostaa pyrki-
myksid erimielisyyksien minimoimiseksi ja rat-
kaisevien vaatimusten rajoittamiseen vain joihin-
kin periaatekysymyksiin. Edellisen asetelman
piirteitd on ollut monissa keskustan ja sosiaalide-
mokraattien hallitushankkeissa, jilkimmiisen
taas vuoden 1987 sinipunakoalition synnytysvai-
heessa.

Luonteenomainen on Liinsi-Euroopan maista
tehtivissi oleva yleinen havainto, jonka mukaan
hallitusohjelmat ovat tdsmentdmattomii julistuk-
senomaisia asiakirjoja sellaisissa yhden puolueen
parlamentarismin maissa kuin Englannissa, Ir-
lannissa, Itdvallassa ja Ruotsissa, yksityiskohtai-
sia loimintasopimuksia taas Suomen, Alanko-
maiden ja Belgian tapaisissa koalitioparlamenta-
rismin maissa. Suomalainen ohjelmakehitys on
jaettavissa karkeasti kolmeen jaksoon.

(1) Ennen toista maailmansotaa hallitusohjel-
mat olivat opitulla rutiinilla kirjoitettuja ympéri-
pydreiti ja sisdllyksettomid julistuksia, jotka ei-
viit sisiiltineet monia uutuuksia eiviitkd paljon
kidytinnon hallituspolitiikkaa ohjanneet.

(2) Vuoden 1944 jilkeen ulkoinen muoto vie-
li siilyi, mutta ohjelmiin hiottiin nyt suurten int-
ressien viilisind kompromisseina entistd liikku-
vamman talouspolitiikan ja sosiaaliturvan tavoit-
teita. Kun ohjelmakohdat kuvastivat usein enem-
min osallistujien toiveita kuin todellisia mahdol-
lisuuksia, niilld oli taipumus jiidd nienniista-
voitteiksi, joihin turvauduttiin kannattajakuntien
turhautumien lievittimiseksi. 1950-luvulla julis-
tuksia tiydentdmiin tulivat salaiset tai joka ta-
pauksessa julkaisemattomat lisipOytékirjat ja
yksildidyt sopimukset.

(3) 1960-luvun puolivilistéd ldhtien politiikan-
teon tyyli muuttui rauhallisemmaksi ja rationaa-
lisemmaksi, ja innovatiivisen politiikan mahdol-
lisuudet lisddntyivit. Hallitusohjelmat laadittiin
huolellisemmin kuin aikaisemmin: niistd tuli yk-
sityiskohtaisia ja konkreettisia asiakirjoja, joilla
pyrittiin linjoittamaan avarasti ja auktoritatiivi-

sesti tulevien vuosien politiikkaa. Aikaisemmat
»laustapaperit» muuttuivat »toimenpidepapereik-
si», joista perustavat arvopiidmiirit oli pudotettu
melkein kokonaan pois mutta joiden teknokraat-
tinen sivy oli ratkaisevasti vahvistunut (Koski-
aho 1973, 193—218). Vuonna 1987 haastateltu
keskustaministeri niiki oman puolueensa kannal-
ta muutokseen myos poliittisia syiti:?

»Vuonna 1966 tehtiin vield julistuksenomai-
nen ohjelma Paasion hallitukselle. Hallituksen
aikaansaamiset ja ratkaisut olivat kuitenkin
sellaisia, ettid jos ne olisi etukiiteen tiedetty, ei
Kepu ehkii olisi hallitukseen mennytkidin. Sen
kokemuksen perusteella katsottiin, ettd on
syytd sopia tarkemmin tavoitteista ja periaat-
teista. Kun sitten Karjalaisen hallitusta muo-
dostettiin, siini oli jo enemmén sovittu, mutta
ei se ollut vield niin pitkille menevid kuin
my6hemmin. Tavallaan se alkoi jo silloin,
mutta sekiin ohjelma ei ollut niin yksityis-
kohtainen kuin Sorsa I:ssid. Sitten tuli painei-
ta, ettd kun lihdettiin hallitukseen, jossa oli
sosialisti pdiministerind ja kuitenkin sen piti
olla porvarillispainotteinen. Kepun piirissi oli
siis suuria pelkoja hallituspolitiikkaan nih-
den. Ei puolueessa olisi mennyl lipikdin ko-
vin ylimalkainen hallitusohjelma.»

Parhaassakin tapauksessa ohjelma on kovin
epitidydellinen hallituksen poliittisen tahdon ja
aikomusten ilmaus. Se ei ole polititkkapuu, joka
kasvaisi ja haaroittuisi arvoperiaatteiden maape-
riisti julkistoiminnan kattavaksi toimenpideko-
koelmaksi; eikd se ole tavoiteltavan yhteiskun-
nan skenaario. Se on hiukan sattumanvarainen
kokoelma puolueista ja ministeridistd saatuun
aineistoon perustuvia ongelmanesittelyji, paino-
tuksen ollessa talous- ja sosiaalipolitiikassa. On-
gelmanratkaisun keinojen tdsmentimisen taso
laskee jyrkisti siirryttiessid asialistan alemmilta
tasoilta ylemmille. On mahdollista hallituksen-
muodostuksen kiihkeissi ilmapiirissd neuvotella
yksityiskohtaisia sopimuksia joistakin keskitason
kysymyksistid, esim. seuraavan vuoden budjetis-
ta, mutta uusissa laajoissa politiikkkakysymyksis-
sii ohjelmiin kirjataan lihinnd ongelman olemas-
saolo ja hyvi aikomus sen poistamiseksi. Kon-
kreettinen suunnittelu ja keinojen etsiminen, mis-
sd yhteydessi erimielisyydet puhkeavat, tapahtuu
my6hemmin hallituksessa. Holkerin hallituksen
ohjelma sisilsi muun ohella yhden uuden asian

* Lainaukset ovat otteita kirjoittajan v. 1987—88 laajem-
paa tutkimusta varten suorittamista entisten ministerien haas-
tatteluista.
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kummallekin piiosapuolelle: verouudistuksen
kokoomukselle ja tydeldmin uudistuksen sosiaa-
lidemokraateille. Ohjelmaneuvotteluissa tyydyt-
tiin yleisiin tavoitteenasetteluihin, mutta pari en-
simmaistd vuotta kiytiin sitkeitd neuvotteluja ta-
voitteiden tdsmentidmisestd ja niihin pyrkimisen
keinoista.

Ohjelmajulistuksilla on erilaisia merkityksid
osallistujille. Yksityiskohtaisina ja kattavinakin
ne ovat silti yhteishallituksissa erdiinlainen paho-
jen piivien varalta otettu tapaturmavakuutus.
Puoluejohtajat ovat hyvin selvilld siitéd, ettd heitd
kiinnostavien politiikkakysymysten todellinen
selvittely tapahtuu mythemmin; sisillyttamailld
monenlaisia asioita hallitussopimukseen he ta-
kaavat itselleen dinivallan tuossa selvittelyssi.

»Kylld monta kertaa jossakin asiassa kun poh-
dittiin ja oltiin eri mielti, joku vetosi hallitus-
ohjelmaan, ettii sielld se on sanottu. Ei se ol-
lut mitenkiidn harvinaista... Mutta jos esimer-
kiksi keskustapuolue toi asian, joka oli meille
tarked, aivan raakana, kylld se oli vaikea vie-
di eteenpiin. Asiat tdytyy liittidd johonkin toi-
seen asiaan, muuten on hyvin vaikea saada
liikkeelle. Siksi tdytyy hallitusohjelmaan saa-
da kaikkia tillaisia juttuja kirjoitettua, sen
vuoksi hallitusohjelman tekeminen on tirke-
dtid.» (KESK:n ministeri).

Kun hallituksen elinikid on arvaamaton, puolu-
eet seuraavat ohjelman toteutumista varmistaak-
seen, ettdi punnukset pysyvit suurin piirtein ta-
soissa.

Mutta loppujen lopuksi hallituksen asialista ei
voi koskaan olla etukiteen kiintefisti méiritty:
uusia ongelmia, tavoitteita ja ratkaisumalleja

Kuvio 3. Puoluesuhteet ja hallituksen toiminnallinen jousto.

tuodaan kuukausittain ja viikoittain piitoksente-
kokenttiiiin. Astuessaan virkaansa tuore ministeri
16ytdd pinoittain allekirjoittamattomia asiakirjo-
ja. puolivalmiita suunnitelmia ja kehittelemétts-
mif ideoita; virkamiehet ja jirjestdjen edunval-
vojat esittivit hinelle joka pdivi uusia vaateita
ja toimenpide-ehdotuksia. Kaikkien hallitusten
tehokas esityslista tayttyy ylikuormituksen pai-
neessa ja ennustamattomasti toistuvista keskita-
son asioista ja »suurpolitiikan» tason alapuolelle
jadvistd uusista asioista. Yksi asia liittyy toiseen,
ja monilta suunnilta tulevat virikkeet ja aloitteet
sekoittuvat yhteen monipolvisessa valmistelu-
prosessissa.

Edelld esitetylld halutaan sanoa, ettd minkiin
hallituksen toimintaa ei ylipiditdin voida ohjel-
moida etukiiteen. Syntyviin toiminnallisiin pai-
neisiin reagoidaan vaihtelemalla joko politiikkaa
tai ministeristén rakennetta (ks. Nyholm 1980).
Yhteishallituksissa edellisen keinon kiyttdminen
merkitsee jatkuvaa sovittelua hyviksyttivin tien
loytdmiseksi, jidlkimmiisen taas herkkyttd rat-
kaista erimielisyydet irtautumalla yhteistyosti,
ts. hajottamalla hallitus. Nimi kaksi reagointi-
tyyppid liittyviit erilaisiin puoluesuhteisiin ja po-
littisiin kulttuureihin, ja niilld niyttid olevan
merkitystd puolueiden ja hallituksen vilisen suh-
teen kannalta. Kuvio 3 pyrkii kuvaamaan niitd
riippuvuuksia. Koalitiojousto ja politiikkajousto
eiviit ole katsottavissa riippumattomiksi vaan pi-
kemmin riippuviksi muuttujiksi; kuviota tulisi
siis lukea sisilid ulospdin.

Hallitusten vakavuus yhden puolueen kulloi-
sessakin tilanteessa dominoimassa jarjestelmissi
(koalitiopolitiikan ulkopuolella Englanti, moni-
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puoluemaiden piirissi esim. Ruotsi) edellyttédd
harjoitettavan politiikan sopeuttamista muuttu-
viin oloihin, ja hallituksenvaihdos on voimasuh-
teiden huomattavan muutoksen aiheuttama #iri-
tapaus.

Meidin teemamme kannalta kolme muuta jir-
jestelmityyppid ovat mielenkiintoisempia. Suo-
malaisen kokemuksen pohjalta on péiteltivissi,
etti poliittisen jirjestelmin jinnitteiden lieven-
tyessd paineisiin sopeudutaan enenevisti varioi-
malla hallituspolitiikkaa, vaikka mahdollisuudet
koalitiorakenteen vaihteluun pysyviit suurina,
jopa kasvavatkin. Ja reagointityypin muuttuessa
ministeriryhmien riippuvuus puoluejdrjestoistd
vilhenee ja koko hallituksen autonomia vahvis-
tuu siti enemmin mitd vahvemmin puolueet pe-
netroituvat hallitukseen.

Vuosina 1946—65 Suomessa oli 19 muodolli-
sesti asetettua hallitusta, siis keskimiirin uusi
hallitus jokaista alkavaa vuotta kohti. Puoluesuh-
teissaan maa edusti ndind vuosina tyypillisesti
konfliktiherkkiii, kiredn kilpailun asetelmaa (ks.
Luebbert 1986, 9—12). Sen pohjana oli eris
Linsi-Euroopan vahvimpia kommunistisia liik-
keiti, joka radikalisoi myds sosialidemokraattien
kiytinnin politiilkkaa; sekd ylipditdin yhteis-
kuntaluokkien taloudellisiin etuihin ja niitd ver-
hoaviin ideologioihin lujasti kiinnittynyt monen
puolueen jirjestelmi, jossa kommunistit, sosiaa-
lidemokraatit, agraarit ja konservatiivit kiviviit
hellittimétonti taistelua monilla rintamilla.

Ministeriryhmit olivat tuon ajan hallituksissa
puolueen eteentytnnettyji tukikohtia, joita tuet-
tiin ja valvottiin ja jotka oltiin valmiita vetimiin
pois vihiistenkin vastoinkdymisten sattuessa.
Tuohon kauteen kuului my6s kiytdntd, ettd halli-
tukseen voitiin lihettiid vain »B-joukkue»; ylim-
mit johtajat jdiviit pois arvaten, ettei syrjissiolo
muodostu pitkdaikaiseksi. Heindkuussa 1970
muodostettu Karjalaisen I hallitus edusti viimei-
senii laidasta laitaan tdtd tyyppid: kaikkien mu-
kaan tulleiden viiden puolueen puheenjohtajat ja
puoluesihteerit jittdytyivit ulkopuolelle. Silmiin-
pistiiviii oli sosialidemokraattisen seki muodolli-
sen ettd todellisen johdon puuttuminen ministeri-
listasta.

Kun SKDL vasemmalla laidalla ja KOK oike-
alla laidalla lisiiksi olivat monia vuosia eristettyi-
nd, oli sosialidemokraattien ja agraarien yhteis-
toiminnalla vahvasti pakkoavioliiton luonne.
Koalitiovaihtoehtojen niukkuus ei estinyt kaata-
masta hallituksia, mutta tietoisuus péisemisesti
uudelleen neuvottelupdydin idireen oli omansa

lisdéimiin osallistujien asenteellista jaykkyyttd.

Seuraava kymmenvuotiskausi oli siirtymi-
kautta, ja 1970-luvun lopulta ldhtien vahva kon-
sensuaalinen pluralismi on sidvyttinyt suomalais-
ta politiikantekoa. Edellytykseni on ollut jyrk-
kien lohkoutumien hiviiminen, puolueiden pyr-
kiminen yhteiskunnan muutoksia seuraten yleis-
puolueiksi seki eliittien tietoinen toiminta silto-
jen rakentamiseksi kuilujen yli. Niin hyvin oi-
keiston kuin vasemmiston puolueet ovat hallitus-
kelpoisia. 1980-luvulla péidstiin ainakin tilapdi-
sesti eduskunnan koko nelivuotisen vaalikauden
istuviin enemmistokokoomuksiin. Samaan ai-
kaan uudistavan politiikan ala supistui ja aiem-
mat reformit vakiintuivat hallinnollisiksi kiiytéin-
noiksi.

Politiikan toimintaympéristd ja sisilto olivat
siis muuttuneet, eivitkd 1980-luvun hallitukset
olleet alttiina sellaiselle ulkoiselle stressille kuin
jilleenrakennuskauden 1950-luvun hallitukset.
Mutta pitkidikédiset ministeristot joutuvat vilttd-
mittd mukauttamaan toimintansa muuttuviin
oloihin, mikd siis merkitsee politiikkajouston
kohoamista ensisijaiseksi stressin sietéimisen kei-
noksi. Suomalaisessa konsensuaalisen kilpailun
jdrjestelmiissii jokapiiviisen politiikanteon malli
— sitten kun ldhtdtavoitteista on sovittu — on
pikemmin hallituskeskeinen kuin puoluejirjesto-
keskeinen.

Tuntuu siltd, ettd ns. hallitusvastuun ottamisel-
la on nyt puolueille toisenlainen merkitys kuin
aikaisemmassa kehitysvaiheessa: hallitukseen
menniin tekemiiin pitkijinteistii kansallista po-
lititkkaa, ei taistelemaan elintiirkeistdi ryhmi-
eduista. Puoluejohtajilla ei ole varaa jaddd ulko-
puolelle; seki poliittinen nikyvyys etti halu vai-
kuttaa vaativat mukana oloa keskeisilld ministe-
rinpaikoilla. Vield vuonna 1968 sosialidemo-
kraattinen puolueneuvosto teki pditoksen, jonka
mukaan oli tarkoituksenmukaista pitdd puolueen
puheenjohtajan ja piiministerin tehtiviit erilldin.
Pdiitosté el tettivisti koskaan kumottu, mutta jo
neljda vuotta mydhemmin se unohdettiin. Kesilld
1987 wvalittu SDP:n uusi puheenjohtaja Pertti
Paasio tunsi itsensd syvisti syrjdytyneeksi halli-
tuksen ulkopuolella, ja vasta edeltdjin luopumi-
nen ulkoministerin paikalta pelasti tilanteen. Tul-
tuaan RKP:n puheenjohtajaksi Ole Norrback
vaihtoi vuonna 1990 heti puolustusministerin
salkkunsa arvostetumpaan opetusministerin salk-
kuun.

Politiikkajousto ministeriston mukautumisen
menetelmini sisdltdd jatkuvia neuvotteluja ja hi-
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dasta kaupankiyntii p#itoksiin  pidsemiseksi.
Hallituksen ulkopuolella ei Suomessa ole institu-
tioituja areenoja titd varten. Toisin kuin esim.
Belgiassa sekd Saksan ja Itdvallan laajoissa yh-
teishallituksissa on ollut laita, jirjestdjohtajien
tapaamiset valtioneuvoston ulkopuolella niytti-
viit olevan harvinaisia. Sen sijaan keskustelu- ja
sovitteluareena on rakennettu kabinetin sisiin
osaksi asioiden normaalia valmisteluprosessia.
Lakimédrdiset ministerivaliokunnat on po. uu-
simmassa kehitysvaiheessa michitetty yhii katta-
vammin hallituksen puoluejohtajilla. Toki poik-
keuksellisesti on iltakoulussa avoimiksi jifneitd
asioita siirretty puoluesihteerienkin kisittelyyn
(Tiihonen 1990, 274).

On ajateltavissa, ettd ministerit sittenkin saa-
vat sitovat toimintaohjeensa puolueista. Niin ei
kuitenkaan niiytd olevan laita. Tapaamisten siivy
eduskuntaryhmissii ja puoluehallituksissa on pi-
kemminkin se, ettd ministerit kertovat, mitd he
ovat tehneet ja ovat tekemissi, kuin ottavat vas-
taan viikoittaiset toimintaohjeet. Puoluehallituk-
sen vaikutusvaltaisimmat jisenet ovatkin useasti
ministereiti. Kuvaa ei tietenkddn pidd kaava-
maistaa: vuorovaikutuksen kiinteys ja muodot
vaihtelevat puolueista, henkildistd ja tilanteista
riippuen.

Holkerin hallituksen ensimmiiisen vuoden
suuri hanke, ns. tyodelimin suhteiden uudistus,
kelpaa esimerkiksi poliittisesti ladatusta yldtason
asiasta. Tapahtumainkulun karkeapiirteinenkin
hahmotus riittdd osoittamaan, ettii hajanaisen yh-
teishallituksen piitoksenteko riidanalaisissa ky-
symyksissii ja poliittisella esityslistalla mairiy-
tyy voittopuolisesti hallituskeskeisen mallin poh-
jalta. Pohjatavoitteet asetetaan puolueissa, mutta
niiden yhteensovittelu on viikkoja ja kuukausia
kestiivd jatkuva prosessi, jolle ei juuri tarjoudu
areenoja hallituksen ulkopuolella. Hallituksen
ulkopuolella olleen puheenjohtaja Paasion ja val-
tiovarainministeri Erkki Liikasen sanailu SDP:n
puolueneuvostossa puoluejohdon ja ministeriryh-
mén suhteista marraskuussa 1987 paljasti niike-
myseron. »Paasio korosti yksiselitteisesti, ettd
puolue miiirii tahdin. Liikanen kertasi lauantain
puheitaan, ettd puolueen pitiisi keskittyd linjaky-
symyksiin. Hallituksessa asioita vydryy ja kaa-
tuu piiille, eikii niisti siksi aina ehdi keskustella
puoluejohdon kanssa.» (Helsingin Sanomat 19.
11. 1987 s. 9). Lausuntoonsa Liikanen tiivisti
piitdsprosessin luonteen: puoluckoneet voivat
asettaa ohjelmallisia tavoitteita, mutta yksiloi-
dyssi pidtoksenteossa ne on operationalisoitava

ja spesifioitava ja yhteishallituksissa vield sovi-
tettava poikkeaviin tavoitteisiin. Konsensuaali-
sen kilpailun jirjestelmissd tehokkuuskriteeri
neuvoo jittimidn tdssd suuren toimintatilan mi-
nisteriryhmille ja ministereille. Enimmiit minis-
terit eiviit, kuten sanottu, ole ulkopuolisia, vaan
he ovat olleet asettamassa noita perustavoitteita
ja sovittamassa niitd hallitusohjelmaan.

Koko hallitus tuskin enemmilti keskusteli uu-
distuksen linjoista tai yksityiskohdista. Asia oli
muutamien ministerien kiisissi, ja he ottivat so-
pua etsiessidin koko kollektiivia sitovia kantoja.
Mutta he eividit muodostaneet suljettua oligark-
kista sisdpiirid. He toimivat puolueryhmiensi
luottamushenkil6ind, niissd kiiytyjen keskustelu-
jen pohjalta, ja arvattavasti saivat ainakin jéilki-
kiteisen hyviksymisen tekemisilleen.

d# od ok

1980-luvun suomalainen konsensuaalinen par-
lamentarismi — pohjoismaiden vakain — oli siis
edellisen esityksen langat yhteen vetiden puolue-
pohjaista politiikkaa hallituksissa istuvien jérjes-
tojohtajien ja parlamentaarikkojen ajankohtai-
sina sovituksina. Piddministerilld ja ministereilld
ei ollut varaa laiminlyddéd eduskunnan tiysistun-
toja samalla tavalla kuin 1970-luvun Kekkos-
keskeisen politiikan vuosina: mutta eduskunta-
ryhmit pysyivit suuritta ponnisteluitta hallitus-
rintamassa, eikd ollut ajateltavissa ministeriston
kaatuminen ristiriitaan eduskuntaenemmistén
kanssa, Vilikysymysten miiri ei aikaisemmasta
ainakaan vihentynyt, mutta nuo varhaisemman
institutionaalisen  kontrollin  viilineet olivat
muuntuneet opposition demonstratiivisiksi esiin-
tymisiksi, jotka oli enemmin osoitettu ulkopuo-
liselle yleisolle kuin edustuksellisille piitok-
sentekijoille. Ministeriryhmit eivit mydskiin
marssineet ulos hallitushuoneesta 1950-luvun
tapaan — eiki niilld ollut uusimuotoisessa kaa-
deripuoluejirjestelmiissd toimeksiantajia, jotka
olisivat pakottaneet ne tihin.

Yhteiskuntarakenteen ja  puolueyhteisdjen
muuttuminen olikin merkitsevi hallitusautono-
miaa edesauttava tekiji. Puolueiden ministeri-
ryhmien oli 1960-luvulta lihtien yhii vaikeampi
tunnistaa merkitsevimpid vaalikannatusjoukkoja,
joiden reaktioita ennakoiden oli toimittava; ja
jarjestotoiminnan vihittiinen niivettyminen ke-
vensi alhaalta tulevan joukkopaineen seki antoi
mahdollisuuden kaaderien hallintaan erimuotois-
ten palkkioiden avulla. Parlamentarismimallin
muutoksen muina, yleisempind syind mainitta-
koon lyhyesti yhteiskuntarakenteen muutosta
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seuraava ideologisen politiilkan miedontuminen
sekd innovatiivisen politiikan taloudellisten edel-
lytysten heikkeneminen.

Kuvatussa asetelmassa kansan valtuuttaman
ensisijaisen agentin ja edustuksellisen pdimichen
rooli on luontevasti karannut institutionaalisissa
puitteissa eduskunnalta ja poliittisissa puitteissa
puoluejirjestdiltd ministeristélle, jonka toimin-
nassa yhdistyy legitiimi yleinen hallitusvalta ja
puoluevalta. Vahvasti kirjistden entisistd paid-
miehistd on tullut hallituksen tukiorganisaatioita:
eduskunnan tehtiivini on laillisen muodon anta-
minen p#iitoksille, puolueiden tehtivini taas hal-
litusrintaman kannatuksen siilyttiminen yhteis-
kunnassa. Témin suuntaisesti ministerit ovat
myds taipuvaisia orientoitumaan tehtidviinsi.
Kahden haastatellun ministerin pelkistivin sa-
noin;

»...Minua huvittaakin timid eduskunta ja ns.
parlamentarismi, koska ei eduskunnassa ole
muita kuin napin painajia. Sielldi puolueen
ministeriryhmd sanoo, kuinka tehddin, ja
ainoastaan uskonto ja alkoholi ovat sellaisia
asioita, joissa rivikansanedustaja saa eldmoi-
dd. Mutta muuten piitdkset tehdidin ministe-
rien kesken ja puoluetoimistojen kesken.»

»Ministeri tekee ja eduskunta toivoo, niin-
hiin se on!»

Vakavamminkin @énensdvyin on puoluejohta-
jan lausunnossa esitetty poliittisen jirjestelmin
toimijasuhteen tulkintana kisitys, ettd juuri halli-
tus ja sen ministerit ovat vastuunalaisia ja siis
kansanvaltaisesti legitiimejd toimijoita todelli-
semmassa mielessi kuin kansanedustajat (Paasio
1990). Kirjoittaja viittasi institutionaaliseen par-
lamentaariseen valvontaan perustuvaan vastuu-
seen. Ehkiipd todellisempaa piimies-agentti -
suhdetta lihestytidn puhuttaessa joukkoviestin-
nin keinoin toteutuvasta vastuusta ns. yleisen
mielipiteen edessd seki puoluekannatuksen pun-
nintana toteutuvasta vastuusta lihimmissid edus-
kuntavaaleissa. — Joukkoviestintavilineiden po-
liittinen rooli olisikin toisen tutkielman aihe;
useampikin tarkkailija on viime aikoina pannut
merkille niiden korostuneen roolin konsensuaali-
sen polititkan oppositiodinend seki hallitsevien
toimien auktoritatiivisena tulkitsijana yleisélle.

Mikd on sitten valitsijakunnan asema tdmin
uudesti hahmottuneen parlamentaarisen asetel-
man viimekiitisend pddmiehend? Vield 1950-lu-
vulla lohkoutuneen yhteiskunnan diinestéjit tois-
tivat perityn puoluekannan suljetuissa vaaleissa;
1960-luvulta lihtien reaktioherkkyys lisdiintyi

puolueiden sdilyessd silti ensisijaisina viiteryh-
mind. Puoluekannatuksen kautta kansalaisten
preferenssit ilmaistaan edelleenkin; mutta tuntuu
siltd, ettd »vapautuneet» ddnestdjdt ovat ryhty-
neet ottamaan kantaa yh# enemmiin hallitus-op-
positio -vastakohtaisuuden jdsentdmissd poliitti-
sessa kentissi.

On kansanvallan toteutumisen kannalta mer-
kitsevdd ja — avoimen normatiivisen kannan-
oton esittdikseni — myonteistd, ettd siti mukaa
kuin merkitsevit puolue-eliitit ovat keskittineet
strategisen piitdksenteon suppeaan hallituslai-
tokseen, valitsijat ovat irtaantuneet noiden eliit-
tien ohjauksesta ja toimivat nidenniisesti irratio-
naalisten mutta loppujen lopuksi myds yksildlli-
sen ja ryhmédedun tunnistavien virikkeiden mu-
kaan siirtden herkisti tukensa politiikkakanaval-
ta toiselle.

Pdiiministeri- ja koalitiokysymys ei edelleen-
kéidn ratkea vaalituloksen myotd vaan puoluejoh-
tajien neuvotteluissa vaalien jilkeen. Kokoomus-
puolueen kannatuksen nousu 1970-luvulta ldh-
tien sisilsi laajojen kansalaispiirien vaateen puo-
lueen hyviksymisestid hallituskelpoiseksi; kesti
kauan ennen kuin tuon vaateen hyviksyminen
nihtiin viistimittomiksi. Uusin valtion sisdinen
ja ulkoinen kehitys on avannut lukkiutumia ja
johtanut asetelmaan, jossa »parlamentaarinen
puolueorkesteri soittaa laidasta laitaan». Kiytto-
kelpoisten hallitusyhdistelmien luku on lisddnty-
nyt, ja voi ennustaa lisddntyvidd herkkyyttd kan-
salaisreaktion huomioonottamiselle. Useiden fa-
savahvojen puolueiden jirjestelmadssd vaalien
hallitusrakennetta ja -politiikkaa ohjaava meka-
nismi on vistdmittd jiykki ja hidas; mutta tissi
esitettdvin ennusteen mukaan jollakin tapaa hah-
motettavissa olevassa tulevaisuudessa herkempi
kuin koskaan suomalaisen parlamentarismin his-
toriassa. Suomalaisen parlamentarismin uusi ele-
mentti olisi siis timidn mukaan valitsija-pidmies-
ten kannanoton ja hallitusrakenteen (hallituspoli-
tiikkan?) vilisen kytkennin vahvistuminen, hy-
viissd sopusoinnussa edelld esitetyn — ei norma-
tiivisen vaan puhtaasti empiirisen parlamentaris-
mitulkinnan kanssa. Jo vaalien edelli vilkastunut
keskustelu seuraavasta piiministeristd ja halli-
tusyhdistelmiistd on tissid valossa oireellista.

Institutionaaliset pidikkeet ja vastapainot

Hahmoteltua kuvaa on vield tdydennettivi viit-
tauksilla valtionpddamiehen ja edustuslaitoksen
asemaan. Oli koko poliittisen jirjestelmin kan-
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nalta merkityksellistd, ettd tasavallan presidentti
ei kytkeytynyt puoluepohjaisen hallintarakenteen
osaksi vaan jii erilliseksi institutionaaliseksi lin-
nakkeeksi. (On tarpeetonta tissd pohtia, miksi
tuota kytkentiii ei tapahtunut.) Kaikilla presiden-
teilld Mauno Koivistoa myéten on kylli ollut pii-
loisia erityissuhteita entisiin puolueisiinsa, mutta
kaikki ovat myos kieltiytyneet miirittimastd
rooliaan noiden taustaryhmien odotuksista tai
toimeksiannoista kisin.

Valtionpddmiehen puuttuminen ja vaikutus
valtiollisen prosessin muotoihin ja sisdltédn on
vaihdellut laajalla alalla, Tdmidn Kkirjoituksen
kontekstissa korostuu hinen pouvoir modérateur
-roolinsa: puoluesuhteiden ja eduskunta-hallitus
-suhteen sddtely nimenomaan ministeriston ra-
kennetta ja toimintakykyé ajatellen. Toiminta voi
saada pontimensa hyvinkin vahvoista poliittisista
arvostuksista ja henkildkohtaisista ambitioista.
Merkitsevintii on péddministerin valintaan ja mi-
nisteriston puolueyhdistelmien muotoiluun liitty-
vin yksilonvallan sdilyminen. Niitd asioita kos-
kevilla ratkaisuillaan ja ohjailullaan presidentti
muovaa koko sitd asetelmaa josta edelld on ollut
puhe.

Seitsemiin vuosikymmenen aikana presidentin
»tasoittajarooli» on hakenut legitimaationsa kah-
desta lidhteesti: presidenttiydessi on ollut sekoit-
tuneina annos hallitsijanperinteeseen palautuvaa
»alkuperdisti» pidiimichyytti ja toinen annos
kansan valtuutukseen perustuvaa edustuksellista
piaamiehyytti. Ajan kuluessa edellinen ainesosa
on heikentynyt ja jilkimméinen vahvistunut,
mutta legitimaatioperusta on pysynyt vankkana.
Valtapotentiaaltaan presidentti on po. rajatulla
toiminta-alueella ollut ldpi vuosikymmenien —
ehkid Relanderin ja Kallion kausia lukuunotta-
matta — ylivoimainen ensisijaisiin pdémieskil-
pailijoihin, eduskuntaan ja puoluehallituksiin,
verrattuna.

On ennustettavissa, etti siirtyminen suoraan
kansanvaaliin edelleen vahvistaa presidentin ase-
maa kansan asettamana agenttina ja siis edustuk-
sellisen tason suhteita jirjesteleviind pididmie-
heni. En kuitenkaan luule hiinen uhkaavan halli-
tuksen asemaa politiikantekijind, Suomessa on
tuskin sittenkiin edellytyksii amerikkalaistyyli-
selle presidenttihallinnalle. Mutta omaleimaista
puolipresidentillisti jdrjestelmid muutos on
omansa vakauttamaan.

Miki rooli eduskunnalle sitten jdd, jos se on
yhid enemmiin syrjdytynyt edustuksellisen pii-
miehen asemasta? Tosiasia on, ettd edustuslaitos-

ten arvovalia ja vaikutus konkreettiseen politii-
kantekoon on viime vuosikymmenind yleisesti
heikentynyt meidin kulttuuripiirissimme; nopea
ja tehokas hallitseminen joukkokokousten avulla
ei koskaan kdy piinsd. Vilittémisti vaikuttavaa
keinoa asiantilan muuttamiseksi ei olekaan.

Silti muodollisen edustusjirjestelmiin asemaa
politiikan kokonaisprosessissa ei ole viheksytti-
vi: eduskunnan asema ja tehtiivi on muuttunut ja
voi muuttua edelleen, mutta tuo laitos pysyy kan-
sanvaltaisen hallinnan vilttimittémini toiminta-
ehtona. Eduskunta ei pystyti hallituksia eikd in-
stituutiona yllidpidi tai vaihda niitd; se ei muotoi-
le lainsd#idéntostrategiaa, sektorisuunnitelmia ja
budjettiraameja. Hallituksen toiminta ei ensisi-
jaisesti ohjaudu eduskunnan taholta, mutta talld
laitoksella on sittenkin instituutiona korvaama-
ton keskustelu- ja kontrollifunktio. Se on kansa-
kunnan yhteisten asioiden avoin kiisittelyareena,
jolle piiloisesti valmistellut ja sovitellut aloitteet
on tuotava julkisesti nihtiviksi ja keskusteltavik-
si.

Puoluepohjaisen parlamentarismin kuvaus jii
vajavaiseksi ilman mainintaa opposition roolista.
Téssd mallissa ohjaus ja valvonta funktioina
eriytyviit ja irtoavat toisistaan siten, ettd kontrolli
toteutuu keskeisiltd osin p#dmies-agentti -suh-
teen ulkopuolelta ryhmiopposition toimintana.
Ja tille eduskunta on vilttimidton areena. Parla-
mentaarisen opposition toimintamahdollisuudet
ovat olennaisesti riippuvia siitd, miten joustavak-
si informaation vaihto hallituksen kanssa on jér-
jestetty, miten laajalti hallitus tarvitsee eduskun-
nan vahvistuksen toimenpiteilleen, miten varhai-
sessa kisittelyvaiheessa kansanedustajat piiise-
viit ottamaan kantaa ehdotuksiin ja suunnitelmiin
sekd miten helposti hallitus on pakotettavissa pe-
rustelemaan tekemisensid ja aikomuksensa.

Kansaneduskuntien ohjauskeinojen valikoima
vain on jadnyt vanhahtavaksi; perinteiset laki- ja
budjettipditokset tuntuvat riittimittomiltd nyky-
yhteiskunnan tarpeisiin. Uudistetusta selonteko-
menettelystd voisi oikein kiytettyni tulla viline,
jonka avulla hallitus informoi eduskuntaa yhti
hyvin kokonaisten politikkalohkojen kehittimis-
suunnitelmista kuin yksittdisistd merkitsevisti
lainsiididntéhankkeistakin. Arvovaltaisissa pa-
lautteissaan eduskunta ilmoittaa, mihin suuntaan
jatkovalmistelua on sen mielestd johdettava ja
mihin yksityiskohtiin on kiinnitettivi huomiota.
Eduskunnan toimintatehoa ovat epiilemiitti
omansa lisddmaidn myos tehdyt ja vireilld olevat
uudistukset, jotka ldhentédvit erikoisvaliokuntien
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ja ministerididen toimialoja toisiinsa, tehostavat
valiokuntien tiedonsaantia oikeuttamalla ne pyy-
tdmidn selvityksid ministeridistd ja avaamaan
valiokuntakisittelyn salaisuusverhoa asiantunti-
joiden julkisilla kuulemisilla. — Mutta ratkaise-
viahan eiviit loppujen lopuksi ole pykilimuutok-
set vaan kansanedustajien ja edustajaryhmien vi-
reys sekd halu osallistua ja vaikuttaa; ja toiselta
puolen ministereiden ja ministeristdjen alttius
myds parlamentarismin muodollis-institutionaa-
listen vuorovaikutuskanavien hyviksikidyttimi-
seen.
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