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Demokratian pinta ja syvanteet

Plenum-esitelma
Poliitikan tutkimuksen paivill4 Turussa 15.1 1999.
(Valiotsikot toimituksen).

PERTTI PAASIO

En tunne itsedni patevaksi tdman arvovaltaisen lukijakunnan edessa alkaa mestaroida ja kertoa, mita
politilkan tutkimukselle kuuluu ja mita sille pitdisi kuulua. Mielestani on paikallaan l&hestya
problematiikkaamme verraten yleiselta tasolta ja tutkailla mill&d tavoin politiikan tapahtumista, ilmiita,
rakenteita ja niiden muutoksia julkisuudessamme yleensé lahestytaan ja milla tavoin tutkimuksen ja tutkijan
rooli sijoittuu tdhan kokonaisuuteen.

Merkittdvd  ongelmana  mielestani  on  juridis-mekanistisen  ndkékulman  ylikorostuneisuus.
Valtiosadntokeskusteluamme vaivaa mm. tastd syystd ilmeinen vahéverisyys ja pitdytyminen mm.
valtioelinten keskindisten suhteiden pinnalliseen tarkasteluun.

PRESIDENTIN VALTAOIKEUKSISTA KAYTAVASTA KESKUSTELUSTA

Ajankohtainen keskustelu tasavallan presidentin valtaoikeuksista on hyvand esimerkkind siitd, mitéa
tarkoitan. Kiistely - niin kuin sanotaan - paamiministerin valitsemisesta sivuuttaa enimmékseen
problematiikan poikittaisluonteisen ulottuvuuden pitaytyen vaitiosadntoikeudellisissa muodoissa, eika
niissakaan erityisen johdonmukaisesti. Vallassa tuntuu olevan mielipide, ettd paédministerin valinta pitéisi
"siirtdé presidentilta eduskunnalle".

En ole havainnut julkisuudessa puheenvuoroja siitd, ettei presidentti meilld valitse paaministeria. Hén
nimittdd paaministerin samalla kun nimittdd muunkin hallituksen. Nimitys ei ole sama kuin valinta;
paamiministeri nimitysvaiheeseen tultaessa jo on valikoitunut vaaleissa ja niitd seuranneessa poliittisessa
prosessissa. Presidentti ei voi nimittdd paaministeriksi henkil6d, jota tietdisi eduskunnan enemmiston
vastustavan. Valpas kriittinen lukija voisi tdssa vaiheessa viitata muutamaan takavuosien ja
-vuosikymmenten tapaukseen. Palaan niihin edempana.

Tasavallan presidentti ei valitse paaministerid; hén sen sijaan kaynnistdd prosessin, jonka tavoitteena ja
lopulta tuloksenakin on uuden hallituksen muodostaminen, antamalla jollekulle - normaalisti suurimman
puolueen johtajalle - tehtdvéksi hallituksen muodostamisen. Tatad ennen presidentti on kuullut mm.
eduskuntaryhmien edustajia, jotta vaalien jalkeinen tilanne mahdollisimman hyvin voitaisiin ottaa
huomioon. Poliittiselta kannalta kyseessa on siis tasavallan presidentin ja poliittisten toimijoiden
valmistelema toimeksianto. Tehtdvan saanut sitten joko onnistuu tai epdonnistuu. Menettelytapa ei perustu
suoraan valtiosaantoon, vaan perinteeseen ja kokemukseen. Vastaavanlainen tehtdvd on monen muunkin
maan valtionpadmiehelld, monarkkisella ja tasavaltaisella. Kyseessa on kaytannon tapa kaynnistaa prosessi.

Jos siis eduskunnalle saddetdan tehtdvaksi valita paamiministeri, ei tapahdu mitdan siirtoa
valtionpaamieheltd kansanedustuslaitokselle. Kyseessda on pikemminkin pyrkimys Kirjoittaa perustuslain
pykaliin méaaraykset poliittisesta prosessista, joka ei kovinkaan helposti muodollisjuridiseen muottiin sovi.
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Avolmeksi voi jadda mm. se, miten hallituksen muodostamisprosessi kaynnistetadn. Suomalaisen
monipuoluejarjestelman puitteissa ei ole itsestdan selvaa, ettd suurimman puolueen johtaja ilman muuta
muodostaa hallituksen. Meilla ei ole eikd kovin helposti tule olemaankaan yhtdan puoluetta, joka olisi
riittdvan suuri itseoikeutettuun paaministerin paikkaan. Tarvitaan enemmiston tuki, ja enemmistdja voi olla
monenlaisia. Tilanne on kovin paljon toisenlainen maissa, joissa parlamenttivaaleissa korostetusti on kyse
siitd, kenesta tulee paaministeri. Esimerkkeind kdyvat vaikkapa Britannian ja Saksan vaalit.

Voidaan tietysti ajatella, ettd eduskunnan puhemiehelle siirrettéisiin oikeus asettaa hallituksen muodostaja.
Tahan suuntaan ndkyy valtiosadntdouudistus eduskunnassa kulkevan. Tasta seuraisi kuitenkin puhemiehen
aseman merkittdva muuttuminen. Siité tulisi poliittisempi kuin mité se nyt on, myos kiistellympi. Puhemies
olisi hallituksen muodostamisprosesissa toisella tavalla asianosainen kuin mita tasavallan presidentti voisi
olla. Puhemiehen vaaliin tuskin mentéisiin, ennen kuin on sovittu hallituksen pohjasta ja sen muodostajasta.
Sopijoina parlamentaarisessa demokratiassa olisivat ja ovat puolueet, eivat valtioelimet.

Jos ajatellaan eduskunnan &anestdmalla valitsevan pé&aministerin, tulee pulmaksi ajoitus. Tapahtuuko
paaministerin vaali hallitusneuvottelujen aluksi vai lopuksi. Jos se tapahtuu aluksi, olisiko vaalissa
enemmiston saanut heti padministeri, vai vasta sitten kun hallitus on muodostettu? Edellisessa tapauksessa
maassa olisi muutaman viikon ajan kaksi pdaministeria, vanha hallitus kun istuu uuden nimittdmiseen asti.
Jos taas valittu olisi padministeri vasta tultuaan nimitetyksi, eduskunta ei asiallisesti ottaen valitsisikaan
paaministeria, vaan hallituksen muodostajan, joka voi my6s epdonnistua tehtdvassdan. Omalaatuisen
elementin prosessiin tuo se, etta vaalin voisivat ratkaista sellaiset puolueet, jotka eivét ollenkaan tulevaan
hallitukseen osallistu. Oppositio siis voisi ratkaista paaministerin henkildn. Tulevan hallituksen lahtékohtien
kannalta tdma olisi perin pulmallinen tilanne, ei todenndkdinen, mutta mahdollinen. Avautuu omalaatuisia
nékymig, jos eduskunta ndhdaan yksinomaan kahdensadan yksilén summana.

Kun elévassa elaméssa paadyttaisiin siihen, etta tulevan hallituksen kokoonpanon olisi oltava pdaministerin
valintaan mennessa selvéd, voidaan todeta, etta ratkaisuna kuitenkin olisi puolueiden vélinen neuvottelutulos,
ei korkeimman valtioelimen riippumaton paatds, paatyy kysymaan, miksi moinen prosessi on tarpeen,
prosessi, joka asiallisesti ei muuta mitdan, mutkistaa vain.

Piti palattaman tapauksiin, joissa tasavallan presidentin on néhty tai koettu paaministerin valinnassa
toimivan eduskunnan ja puolueiden ohi. Urho Kekkosen presidenttikaudella tallaista saattoi kieltdmattéa
tapahtua. Kaykdon Miettusen hatatilahallituksen muodostaminen syksylla 1975 esimerkistd. Kun hallitus
hajotusvaalien jalkeen ei ottanut syntydkseen, Kekkonen "runnasi” hallituksen kokoon ja Miettusen
paaministeriksi, vaikka keskustapuolue ei suurin puolue ollutkaan.

Meidén aikamme kannalta tapauksella on enemman historiallista kuin ajankohtaista arvoa. Urho Kekkosen
asema oli useastakin syysta sellainen, ettei sen toistumista voi pitdé varteenotettavana mahdollisuutena. Se ei
niinkdan perustunut valtiosaantoon kuin Suomen herkké&éan kansainvalispoliittiseen asemaan. Avainsana oli
ulkopolitiikka. Poliittisen vallan painopisteen siirtymistd paaministerin suuntaan on Kkuitenkin pidettava
my0s noiden aikojen taustaa vasten hyvana kehityksena. Kysymys hallituksen muodostajan asettamisesta on
kuitenkin enemman kaytannon kysymys.

Toinen tapaus, jonka yhteydessa nakee arvioitavan tasavallan presidentin kéayttdneen péaaministerin
valintavaltaa ohi parlamentarismin periaatteiden, on Holkerin hallituksen muodostaminen 1987. Tuolloinhan
presidentti Mauno Koivisto asetti Harri Holkerin hallituksen muodostajaksi vastoin kolmen puolueen
tekemaa, sittemmin kuuluisaa ns. kassakaappisopimusta. Ensiksi piti tutkittaman vaihtoehtoa, joka perustui
SDP:n ja kokoomuksen varaan. Hallitus syntyikin sitten talle pohjalle. Holkeri onnistui tehtavassaén siksi,
ettd mainitun sopimuksen tehneet puolueet eivét luottaneet toisiinsa. Yksi veti vélistd, kun oli todennékdista,
ettd toinen tilaisuuden tullen kuitenkin vetéisi valistd. Jos sopijaosapuolet olisivat sopimuksessa pysyneet, ei
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presidentilla olisi ollut mahdollisuuksia toimia toisin. Puolueiden valinen operaatio kaatui siten
pikemminkin keskinéiseen epéluottamukseen kuin presidentin vallankéaytton, vaikka tatakin kuvassa mukana
toki oli. Sekin mielenkiintoinen piirre operaatiossa oli, ettd siitd kéydyssd keskustelussa tuolle
kassakaappisopimukselle on haluttu antaa itse asiassa valtiosaantoikeudellistakin merkitysté.

PARLAMENTARISMI JA IMPERATIIVIINEN MANDAATTI

Kun eduskunta maééritellddn valtiosadntdoikeudellisesti, puhutaan kansan valitsemasta korkeimmasta
valtioelimestd, lakiasadtavasta parlamentista. Toiminnallispoliittiselta kannalta eduskunta on myos ja ehké
ennenmuuta foorumi, jolla valtaa kdyttdvat puolueet vaalien antaman voiman mukaan. Parlamentarismin
perussdadnnon mukaan eduskunta koostuu hallituspuolueista ja oppositiosta, ei niinkd&n kahdestasadasta
yksittaisestd jasenesté.

Tahan liittyvaan keskusteluun tuodaan vasta-argumenttina useimmiten Valtiopdiva- jarjestyksen 11 §:n
sdéddos ns. imperatiivisen mandaatin kiellosta. Tamén mukaanhan edustaja on ty®ssdan velvollinen
noudattamaan oikeutta ja totuutta, eivéka hénta perustuslain ohella sido mitkaan muut maaraykset.

Tamaéan saannoksen tulkinnnan ovat jotkut korkeasti oppineet oikeustieteilijat vieneet niinkin pitkalle, etta
poliittiset eduskuntaryhmat ryhmépaatoksineen olisivat perustuslain vastaisia organisaatioita. Tallaiset
elamélle vieraat tulkinnat ovat osoitus siitd, mitd tapahtuu, kun demokratian ja parlamentarismin
problematiikkaa lahestytdan yksinomaan ahtaasta juridismuodollisesta ndkokulmasta.

Ellei parlamentissa olisi polittisia ryhmid, jotka kayttaytyvat riittdvassa maarin yhtendisesti, ei voisi olla
toimivaa parlamentarismiakaan, ei myodsk&an enemmisté- tai vahemmistohallituksen kasitteitd. Samalla
putoaisi pohja myds nykymuotoisilta, poliittisiin vaihtoehtoihin perustuvilta vaaleilta. "Puhdas"” tulkinta
kyseenalaistaisi varmaan myos sen, ettd kansanedustajat eivét saisi keskenddn valmistella valiokunnissa ja
taysistunnoissa esille tulevia asioita, saati niista sopia. Voisi syntyi laitonta sitoutumista. On ristiriitaista, jos
demokratian ydinelementti, monipuoluevaalit teemoineen ja kampanjoineen eivat saisi heijastua niissa
valitun parlamentin tyéhon.

Imperatiivisen mandaatin kielto turvaa edustajan perustuslaillisen aseman kansanedustajana ja on sen vuoksi
tarpeellinen. Se turvaa my6s hanen oikeutensa toimia yhteistydssdé muiden, lahinnd samalla tavalla
ajattelevien kollegoidensa kanssa, minkéa ilmenemismuotona poliittiset eduskuntaryhmat ovat.

Imperatiivisen mandaatin kiellossa on kysymys siitd, ettei ryhmé voi rajoittaa kansanedustajan oikeutta
harjoittaa edustajantointa. Eduskuntaryhman jasenyyteen liittyvat sitten omat ehtonsa, mika puolestaan on
oma tarinansa.

On oikeastaan yllattdvad, miten sitkedsti meilld pyritddn kuvaamaan ja selittdmaan eduskunnan ja
parlamentarismin toimintaa sivuuttamalla puolueet. Talloin parlamentarismi selitetdédn usein eduskunnan ja
hallituksen vélisen kilpailun ulottuvuudella: vallan ja tehtdvien siirtoa hallitukselta eduskunnalle pidetaan
parlamentarismin lisédmisend, pdinvastaista virtausta taas sen vahentdmisend. Kun kuvaan otetaan mukaan
sithen normaalisti kuuluvat puolueet, havaitaan helposti, ettd parlamentarismissa onkin ensisijaisesti kyse
hallituksen ja eduskunnan enemmiston valisestd yhteistyostd. Hallituksen normaalina tehtdvand on
eduskunnan lainsédédatntdtyon johtaminen. Parlamentarismin aste tai laatu ei siitd lisdanny, ettd hallituksen
tehtévid siirretdén eduskunnalle.

Suomeen on juurtunut vahva enemmistdhallitusperiaate, mm. nykyhallituksen kokoonpanoa ja varsinkin sen
parlamentaarisen pohjan laajuutta ajatellen jopa ylikorostuneessa méaarin. Tastd seuraa, ettd toimiakseen
meilld on parlamentarismin omaksuttava jossain maarin toisenlaisia periaatteita kuin niissd maissa, joissa
vallitsee vahva vahemmistdhallitusten perinne kuten esimerkiksi Ruotsissa ja Norjassa.



Kun hallituksella on vankka parlamentaariseen enemmistdén nojaava pohja, on myds opposition asema
toisenlainen kuin vahemmistohallituksen aikana. Hallitus voi kaatua vain siséisista syistd; opposition voima
ei sen kaatamiseen riitd. Tastd seuraa erditd ongelmia demokraattisessa jarjestelméssa keskeisen
parlamentaarisen kontrollin kannalta. Jos ja kun halutaan pitdéd kiinni periaatteesta, ettd parlamentin on
voitava valvoa hallitusta riippumatta tdman pohjasta ja kokoonpanosta ja ettd my6s vahvan
enemmistohallituksen on oltava eduskunnalle vastuunalainen, havaitaan, ettei tdméa tehtava tayty, ellei
opposition lisdksi myods hallituspuolueiden eduskuntaryhmillé ole siind roolia, itse asiassa varsin tarkeaakin
roolia.

Néitd asioita on hankala kirjoittaa valtiosdannon pykaliin, eika se itse asiassa ole tarpeellistakaan. Vaikka
maéaritelisimmekin - kuten mielestani pitda - parlamentarismin operationaalisesti hallituksen ja eduskunnan
enemmiston valiseksi yhteistyoksi, demokratia parlamentarismin keskeisend elementtina edellyttdd aina
tiettyd jannitettd hallituksen ja eduskunnan ja vastaavasti hallitusryhmien ja hallituspuolueiden
eduskuntaryhmien valilla. Tasta seuraa, ettd ns. karhamaét, joita mm. media késittelee poikkeusilmiding, itse
asiassa kuuluvat parlamentarismin normaaliin toimintaan. T&méa on tarkedd havaita, jotta mm. demokratian
ja parlamentarismin tutkija voisi lahestyé tehtavéaéansa relevantista nakokulmasta.

Parlamentarismin periaatteiden mukaan hallitukselle kuuluva tehtéva johtaa lainsdadéantotyota ei edellyta
eikd sallikaan hallituksen saneluvaltaa sitd tukevaan eduskuntaenemmistodn néhden. Kysymys on
vuoropuhelusta, jonka puitteet hallituksella on mahdollisuus ja oikeus asettaa paaluttamalla alueen, jolla se
katsoo toiminnalleen vélttdméatontd luottamusta nauttivansa. Vastaavanlainen oikeus luottamuksen rajojen
paaluttamiseen on tietysti myos eduskunnalla ja yksittaisella hallituspuolueen ryhmalla. Todettakoon viela
selvyyden vuoksi, ettei oppositiopuolueen eduskuntaryhmallda enemmistohallituksen oloissa ole samaa
mahdollisuutta, koska hallituksen ei tarvitse nauttia opposition luottamusta.

Eduskunnan oikeus ja mahdollisuus kaataa hallitus epéluottamuslauseella tai menettelemalld tavalla, jonka
hallitus tulkitsee epaluottamukseksi on tietysti parlamentarismin méaaritelmallinen ydin. Tassd kohtaamme
kuitenkin parlamentarismin muodon ja kaytannon vélisen ristriidan. Hallituksen eroon johtava
epéluottamuslause on niin jared ase, ettei sille ole normaalioloissa kayttéd, varsinkaan, jos edelleen
tarkastelemme Suomelle tyypillista tilannetta, ettd vallassa on laajapohjainen enemmistéhallitus. Tilannetta
voidaan verrata reistailevan teleision korjaamiseen moukarilla. Aika harva vika korjaantuu talla
menetelmalld. Juuri mikaan parlamentin normaaliin paivéjarjestykseen kuuluva asia ei ole niin merkittava,
ettd siihen haluttaisiin kaataa hallitus.

Parlamentaarisen kontrollin todellisuuden ja tehokkuuden varmistamiseksi olisi otettava kayttdon hienompia
instrumentteja, jotka samanaikaisesti tayttdisivat sekd valtiosdantooikeudellisen tésmallisyyden etta
poliittisen todellisuuden asettamat edellytykset ja vaatimukset. Paljon voidaan tehdd myos ilman laajoja
sdddosuudistuksia. Eduskunnan valiokunnille on perustuslaissa turvattu hyvin laaja tiedonsaantioikeus, jota
voitaisiin kayttaa systemaattisemmin hyvéaksi mm. seurattaessa eduskunnan muussakin kuin itse lakitekstin
yhteydessd ilmaistun tahdon toteutumista. Hallitus ja sen virkakoneisto oppisivat Kiinnittdméan huomiota
eduskunnan tahdonilmauksiin, jos tietdisivat joutuvansa selvittdmaan toimiaan oman toimialansa
valiokunnalle. Téllainen kaytantd on riippuvainen vain kansanedustajien ja ryhmien tahdosta. Paljon
muitakin uudistuksia voidaan tehda.

Kunnanvaltuutetulla on laissa turvattu oikeus saada kuntansa viranomaisilta tietoonsa tarpeellisina pitamiaan
asioita, mitka asiat ovat tarpeellisia, on kunnanvaltuutetun itsensa ratkaistavissa oleva. Vastaava oikeus tulisi
saataa myos kansanedustajalle valtionhallintoon néhden.
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KANSALAISET, POLITHKKA JA MEDIA - HAASTEITA POLITIHKAN TUTKIMUKSELLE

Erilaiset mielipidemittaukset kuuluvat enenevassa maarin poiiittisen eldmén ja julkisuuden arkeen.
Enimmakseen mielenkiinto kohdistuu puolueiden kannatukseen. Kansalaisten puoluesympatioita tai
-antipatioita kaytetadn myos erilaisten mielipidejakautumien perustana.

Usein ndkee nditd mittauksia nimitettdvan tutkimuksiksi, vaikka ne eivat itse asiassa tutkimuksia ole,
pikemminkin perusmateriaalin keruuta ja sen alustavaa kasittelyd. Numeroiden julkistamisperiaatteet
edustavat enemman kaupallista journalismia kuin tutkimuksellista tasmaéllisyyttd. Jokseenkin
sddnnonmukaisesti korostetaan pientenkin siirtymien edustavuutta samalla kun tuloksille ilmoitetaan 2 - 3
%-yksikon varmuusvali, tamékin vailla tismennystd, miten suureen todennakdisyyteen pyritaan.

Tutkimuksen keinoin kerétysta materiaalista voisi kehittdd paljon tietoa siitd, miten poliittinen elamamme
kansanvaltaisessa yhteiskunnasamme nykyéén toimii. Olisi hyddyllista tietdd enemman siitd, mitka seikat ja
taustat vaikuttavat kansalaisten mielipiteisiin millakin tavoin. Nyt jakautumien perustana on useimmiten
vastaajien puoluekanta. Minkalaiset tekijat vaikuttavat puoluekantojen taustalla, ja minkélaisia muutoksia on
tapahtunut ja tapahtumassa, voitaisiin varmaan selvittdd tarkemmin kuin mitd julkisuudessa on tietoa

nakynyt.

Demokratiaan llittyy sellainenkin mielenkiintoinen ristiriita, ettd kansalaiset, jotka antavat poliittiselle
toiminnalle tdmén legitimiteetin nédyttavat yleensa suhtautuvan verraten kielteisesti poliittiseen toimintaan.
Politiikalla, politisoinnilla, politikoinnista puhumattakaan on niin kansalaisten mielissa kuin mediassakin
Kielteinen arvovaraus. Tutkimuksen keinoin on varmaan tatad ilmiota selvitettykin, ei kuitenkaan kovin
julkisesti.

Poliittista kantaa pidetddn suomalaisessa kulttuurissa vahan samantapaisen asiana kuin sukupuolista
poikkeavuutta: se on yksityisasia, johon ei suhtauduta kovin suvaitsevasti ja josta varsinkaan ei oie
soveliasta puhua. Jos kansalaisilta tiedusteltaisiin esimerkiksi sitd, onko oikein, ettd maan oikeusministeri on
puoluepoliittisesti sitoutunut, kielteiset vastaukset voisivat ehké olla jopa enemmistona.

Milld tavalla Kielteinen, periaatteessa Kielteinen, suhtautuminen politiikkaan korreloi esimerkiksi
yhteiskunnalliseen tiedon tasoon, olisi demokratiassa tarkea tieto, varmaan myos hyva taustatekija politiikan
tutkimuksessa.

Voi olla niin, ettd demokratian perustekijdd: kansaa ja kansalaisia, késitelladn niin tutkimuksessa kuin
mediassakin jonkinlaisena vakiotekijand tyyliin "kansa tietdd". Demokratian todellisuuden kannalta on
olennaista, missa maéarin kansalaiset todella ovat kiinnostuneita vaikuttamaan ja osallistumaan ja missa
maarin siitd, ettd heidan asiotaan hoidetaan jollakin tapaa tyydyttavasti. Jalkimmaiseen elementtin viittaa
mielesténi ainakin laajamittainen autoritaaristen poliittisten johtajien kaipuu ja arvostus. Taman ilmion
perusteista ja luonteesta olisi varmaan saatavissa enemman tietoa.

Jos kuvitellaan demokratia tasasivuiseksi kolmioksi, jonka sivuina ovat kansalaiset, politiikka ja media, olisi
politiikan tutkimuksen paikka mielestani tuon kolmion sisalla, ei ulkopuolella. Vain sisépuolelta voi nahda
kaikki sivut.

On tullut median hyvéksi tavaksi k&éntya ansioituneiden politiikan tutkijoiden puoleen, kun halutaan
Syvyyttd ja taustaa ajan ilmidille ja vaikkapa uutisille. Mielestani liian usein tutkijat kuitenkin puhuvat niin
yleisesti ja sellaisin selvidin, ettd vastaavan lausunnon olisi voinut antaa kuka tahansa. Jos pieni karrikointi
sallitaan, lausunnoilla tyyppia: - Nayttaa siltd, ettd kymmenen on enemman kuin kahdeksan, ei ole paljon
kayttod. Toisaalta annetussa ajassa ei aina ehdi juuri pitempad vastausta antaakaan. Alansa asiantuntijana
esiintyvan tutkijan tulisi edellyttad, ettd vastaukselle annetaan riittdvasti aikaa. Tutkijoiden ei tulisi uskoa
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hyveeksi periaatetta “lyhyeen kysymykseen lyhyt vastaus." Lyhyt kysymys olisi esimerkiksi: - Miten maailma
olisi jarjestettava. Lyhyen vastauksen antaminen onkin jo sitten tydladmpaa.



