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The look of Finnish parliamentary system underwent a sudden change in the 1980s: the
structurally variable and short-lived governments, typical of many multi-party countries,
were replaced by large majority coalitions that remained in power through full four year
interelection period unthreatened by any serious internal conflicts.

The bargaining game is open to all parliamentary parties, and flexibility in the for-
mation situation is increased by the fact that the old right—left dimension of the party
system has been complemented by a new centre-periphery dimension that has both na-
tional and international determinants. The autonomy of the government with the respect
to supporting party organisations has been strengthened, but at the same time parliament
has visibly activated its controlling role, and the dialogue with the government has been
much intensified since the 1970s. Inside the cabinet, consensual policy-making has led
to a sectorization of activities emphasizing the position of cabinet committees as deci-
sion-making arenas as well as the role of the prime minister as a cohesive force in the

disintegrating complex.

Parlamentaaristen hallitusten muodostaminen
ja eldménkaari kaikkine toimintoineen ovat ldn-
sieurooppalaisen politiikan erditd dynaamisim-
pia ja kiehtovimpia ilmiditd; ndin varsinkin
sielld, missd tyydyttdvdn toimintakyvyn saa-
vuttaminen edellyttdéd koalitioitumista, useiden
puolueiden yhteisty6td. Niinpd tdmé alue onkin
noussut 1980-luvulta ldhtien vilkastuneen insti-
tutionaalisen tutkimuksen keskioon, ja siihen
on kohdistunut runsaasti niin empiiristd kuin
teoreettistakin tarkastelua. Myos yhdysvaltalai-
sessa politiikantutkimuksessa on havaittu eu-
rooppalaisen koalitiopolitiikan kiinnostavuus.

Useiden puolueiden yhteistoimintaan perus-
tuvan hallituspolitiikan ensimmé&inen kysymys
on itse koalitioitumisprosessi. Tdhdn kohdistu-
va tutkimus ohjautui aikanaan kahdelle eri lin-
jalle. Toinen on rationaalisen valinnan oletta-
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muksesta ldhtevd amerikkalaisvaikutteinen pe-
liteoreettinen ote, toinen lédnsieurooppalainen
empiirinen tutkimus (ks. Laver & Schofield
1990, 7-11). Molemmat ovat ajan kuluessa ke-
hittyneet yksinkertaisista ldhtokohdistaan ja al-
kaneet myos ldhentyé toisiaan. Lihentymistéd on
edesauttanut huomion kohdentuminen koali-
tionmuodostuksesta prosessin seuraavaan vai-
heeseen, itse julkispolitiikan muotoutumiseen
sekd parlamentarismin todellisiin ohjaus- ja
valvontasuhteisiin.

Koalitionmuodostus ja puoluerakenne ovat
parlamentaaristen hallitusten keskeisid piirtei-
td. Muita ovat salkkujen jako ja henkiloraken-
ne, sisdiset valtasuhteet, hallitusten vakaisuus,
politiikan ohjautuminen, pddmies—agentti -suh-
de sekd suorituskyky.

Olen aikaisemmin (Nousiainen 1991) hah-
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mottanut parlamentarismin kansanvallan kehi-
tystyyppind kolmikerroksiseksi rakennelmaksi.
Alimpana on vanhakantaisen hallitsijakeskei-
sen jirjestelmén piirteitd, jotka nidkyvit valtion-
pddmiehen tehtidvisséd ja asemassa. Parlamenta-
rismin muodollis-institutionaalinen suhdejar-
jestelmd rakentuu kansaneduskunnan ja halli-
tuksen vuorovaikutukselle; eduskunta ajatellaan
itsendiseksi ja yhtendiseksi toimijaksi, joka on
hallituksen vastavoima ja edustustason ylin
auktoriteetti. Puoluehallitusmalli viimein aset-
tuu institutionaalisen mallin péélle ja korjaa sen
madrddmid suhteita. Eduskunta on kilpailevien
poliittisten voimien toiminta-areena ja kansan
valtuuttama edustuksellinen pddmies on enem-
mistopuolue tai puolueryhmittym4, jonka agent-
teina eduskunnan enemmistd ja hallitus yhteis-
toimin hoitavat kansakunnan julkisia asioita.

Kédytdnnon prosessissa kerrostumat lomittu-
vat toisiinsa ja painotukset vaihtelevat olosuh-
teiden ja tutkimusotteen mukaan. Yleisesityk-
set ndkevidt edelleenkin parlamentarismin ker-
naasti delegointijédrjestelméind, jossa valtaa siir-
retddn pitkin yhten#istd institutionaalista ko-
mentoketjua valitsijakunta >eduskunta >paami-
nisteri >ministerit >byrokratia ja kontrolloidaan
sekd ex ante ettd ex post vélinein (esim. Shepsle
& Bonchek 1997, 434-435). 1970- ja 1980-lu-
vun vertaileva politiikka-analyysi hédivytti in-
stitutionaalisen kehikon suurelta osin pois ja
tulkitsi taloudelliset suoritteet poliittisten ryh-
mien vilisen vuorovaikutuksen tuotteiksi (ks.
Nousiainen 1997, 4-5). Uusin empiirinen tut-
kimus on puolestaan ottanut nimenomaisesti
selvitettdviksi ongelmaksi sen, missd olosuh-
teissa parlamentaarisen hallituksen oma insti-
tutionaalinen identiteetti korostuu ja milloin se
toisaalta jdd puolueiden epditsendiseksi agen-
tiksi (Blondel & Cotta 1996).

Hallitusten syntyyn ja toimintaan liittyy mo-
nia epdvarmuustekijoitd. Tutkimuksessa kdytet-
tyjd keskeisid muuttujia ovat: (1) puoluejérjes-
telmén rakenne ja voimasuhteet; (2) yhteiskun-
nan intressiryhmarakenne ja puoluejérjestelmén
suhde siihen; (3) ideologisen ja etupoliittisen
kilpailun luonne (puolueiden ja ryhmien keski-
néiset politiikka-asemat); (4) institutionaaliset
jarjestelyt (hallituksen muodostaminen, kabine-
tin ja parlamentin pddtossddannét jne.); (5) en-
nustamattomat tapahtumat esimerkiksi talou-
dessa ja ulkopolitiikassa. (Ks. Grofman & Van

Roozendaal 1997; Van Roozendaal 1997.)
Suomalainen parlamentarismi eldd mielen-
kiintoista kolmatta kehitysvaihettaan. Ensim-
mdinen taite osui 1930-luvulle talvisotaa edel-
tdviin vuosiin, jolloin koalitioitumismalli muut-
tui kahden suuren puolueen, SDP:n ja Maalais-
liiton, aloittaessa hallitusyhteistoiminnan. Toi-
nen, varsin terdvi taite osui 1980-luvulle, jol-
loin parlamentaarinen asetelma olennaisesti
avautui ja hallitusvakaisuus lisddntyi. Talta
pohjalta muutokset ulottuivat hallitustoiminnan
kaikkiin mainittuihin piirteisiin. Suomalainen
parlamentarismi sai skandinaavisista naapureis-
ta poikkeavan uuden ilmeen. Téssd artikkelis-
sa tarkastellaan parlamentarismin kolmatta ke-
hitysvaihetta laadullisen, tulkitsevan analyysin
keinoin ja lzhinn# hallitusten puolelta néhtyn4.

Hallitusten rakenne ja vakaisuus

Parlamentaarisessa eldméssd puolueet joutuvat
tekemddn tédrkeitd valintoja epdvarman tiedon
varassa, tasapainottamaan yhteensopimattomia
tavoitteita sekéd arvioimaan vaihtoehtoisten rat-
kaisujen hyotyjé ja kustannuksia. Ensimméinen
ratkaisu koskee hallitusvastuuseen osallistumis-
ta. Neuvottelupoytddn tuotavaa pddomaa ovat
vaaleissa saadut edustajanpaikat, puolueen ase-
ma puoluejirjestelmén relevanteilla ulottuvuuk-
silla sekd julkituodut toimintatavoitteet. Ratio-
naalisen ja empiristisen otteen kysymyksenaset-
teluja yhdistdva tutkimus erottaa tdssd ratkai-
sutilanteessa kolme pelkistettyd puoluekdyttiy-
tymisen mallia tai strategista tavoitetta: (1) po-
liittisten asemien hallinta (office-seeking); (2)
vaikuttaminen hallituksen toimintapolitiikkaan
(policy-seeking) ja (3) vaalikannatuksen mak-
simointi (vote-seeking) (esim. Strom & Miiller
1999, 5-9).

Tyylittelevdssd muodollisessa analyysissa ne
saatetaan esittdd ristiriitaisina ja vaihtoehtoisina
ja siis kilpailevina kdyttdytymismalleina. Puo-
luejohtajilla lieneekin harvoin mahdollisuus
kaikkien n#iden tavoitteiden joltiseenkin saa-
vuttamiseen. Toisaalta nuo tavoitteet kytkeyty-
vdt my6s monimutkaisella tavalla toisiinsa.
Toimijat tuskin itse pystyvét tdltd pohjalta paa-
toksiddn kovin rationaalisesti harkitsemaan ja
tutkijan on tyolastd jilkikdteen eritelld heiddn
motiivejaan (yritys tdhdn suuntaan on Miiller &
Strom 1999).
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Hallitukseen osallistuminen on puolueille
tarkedtd. Ministerinpaikkojen hallussapito tuo
valtaa ja arvovaltaa ja on puoluejohtajille ar-
vokas tavoite sindnsd. Empiirinen tutkimus viit-
taa kuitenkin siihen, ettid hallitukseen osallis-
tumisella on ensisijaisesti vélineellinen arvo,
halu vaikuttaa politiikantekoon ja valvoa sen
toteuttamista (esim. Budge & Keman 1990, 33).
Vastapainona on tosin laskelmointi osallistumi-
sen kustannuksista: Ministeriyden tuottama ar-
vovalta ja nikyvyys saattavat edesauttaa vaa-
limenestystd, mutta usean puolueen yhteishal-
lituksessa mikédédn ryhmai ei voi toteuttaa ideaa-
lipolitiikkaansa (tdstd ks. Shepsle & Bonchek
1997, 450), miké aiheuttaa turhautumista valit-
sijakunnassa.

Cajanderin punamultahallituksen (SDP+ML)
muodostaminen maaliskuussa 1937 aloitti par-
lamentaarisen kehityksen toisen vaiheen. Kun
siihen saakka porvarilliset vahemmistohallituk-
set olivat olleet luonteenomainen hallitusratkai-
su, siirryttiin nyt oikeisto—vasemmisto -rajan
ylittdviin enemmistokokoomuksiin. Kun Skan-
dinavian maissa yhden tai usean puolueen vé-
hemmistohallitukset mielletdén edelleen tavan-
omaisiksi hallitusratkaisuiksi (Strom 1990), on
ne Suomessa tdstd ldhin kisitetty tilapdisiksi,
lukkiutuneen poliittisen tilanteen oikeuttamik-
si hétdratkaisuiksi. Asennoitumiseroa selittda
poliittisen asetelman ja kulttuurin eroavuus:
ideologisessa ja konfliktiherkdssd ilmapiirissa
ei ole ollut tilaa onnistuneelle vihemmistohal-
lituspolitiikalle.

Vuoteen 1987 saakka enemmistdhallitukset
muodostettiin puoluejédrjestelmén perinteisen
oikeisto—vasemmisto -jaon puitteissa puoluei-
den rinnakkaissarjana siten, ettd hallituspuo-
lueiden vélissé ei ollut oppositioryhmié; ne oli-
vat hallitusrintaman oikealla puolella, vasem-
malla puolella tahi molemmilla puolilla. T&ta
kaavaa noudattivat niin keskustasidvyiset puna-
multahallitukset, vasemmalle kallistuvat kan-
sanrintamahallitukset kuin oikealle kallistuvat
porvarilliset enemmistokokoomuksetkin. Maa-
laisliitto-keskusta oli sanotulla ulottuvuudella
eduskunnassa mediaanipuolueen asemassa ja
miltei tdytti ne vaatimukset, joita muodollisessa
tarkastelussa on asetettu parlamentaarisen ase-
telman ydinpuolueelle, vahvalle puolueelle tai
keskeispuolueelle (ks. Laver & Schofield 1990,
135; Laver & Shepsle 1996, 90-92, 113-115).

Hallituksen muodostuksen keskihakuisen ten-
denssin mukaisesti maalaisliitto-keskusta hal-
litsi neuvottelupelid; enemmistéhallitukseen
péddseminen oli ylipddtdan mahdollista vain sen
myotdvaikuttaessa ja vain poikkeuksellisesti
syntyi vihemmist6éhallituksia, joita se ei olisi
dominoinut.

Puoluejohtajat olivat joukkopuolueissa si-
doksissa kaadereihinsa ja ddnestéjiinsd: Heidén
oli tuotettava niitd suosivaa politiikkaa vasti-
neeksi uhrautuvasta tyostd ja vaalikannatukses-
ta. Keskustapuolueen, kuten ruotsalaisen kan-
sanpuolueenkin, joukkokannatus oli kuitenkin
suhteellisen vakaa. Vaalistrategia ei siten ollut
niille aivan yhté tirked kuin muille puolueille,
mikd antoi mahdollisuuden joustamiseen kum-
paankin suuntaan, kunhan kannattajakunnan
keskeiset tarpeet tulivat vanhakantaisessa etu-
jenjakopolitiikassa tyydytetyiksi. Yleisesti ot-
taen politiikkajousto oli kuitenkin vdhdinen,
mikd johti tiheisiin hallituskriiseihin ja pidat-
tdytymiseen yhteisty6std. Hallituksen ulkopuo-
lelle jaamisestd aiheutuvat politiikkakustannuk-
set voitiin arvioida rajallisiksi, kun ehké jo vuo-
den kuluttua tiedettiin pddstdvén uudelleen neu-
vottelupoytddn. Parlamentaarinen politiikka oli
nopeasykkeistd, jarjestymdtontd ja vain heikosti
ennustettavaa.

Koalitionmuodostuksen ”vanha kaava” jatkui
ulkopoliittisten tekijoiden jaykistimédnd 1980-
luvulle ohi luontaisten edellytystensi ja puna-
multayhteistyon rapauduttua lopullisesti vuosi-
kymmenen jélkipuoliskolla oltiin heti valmiita
siirtymédn uudenlaiseen koalitioitumiskayttiy-
tymiseen. Sitd luonnehtivat: (1) herkistyminen
eduskuntavaalien tulokselle aikaisempaa muu-
tosalttiimmassa ilmapiirissd, (2) koalitiopelin
keskittyminen kolmen suuren yleispuolueen
(SDP, KESK ja KOK) suhde- ja neuvottelu-
areenalle, (3) tdhtdyksen asettaminen koko vaa-
likauden jatkuvaan yhteistoimintaan, (4) halli-
tuksen vapautuminen sidoksesta oppositioon
perinteisten méddrdenemmistivaatimusten pois-
tuessa sekd (5) painotuksen siirtyminen ryhma-
kohtaisesta jakelevasta politiikasta kohti ns.
yleistd politiikkaa.

Siirtyminen suhteellisen suljetuista vaaleis-
ta avoimiin sisédlsi eduskunnan kaikkien ryh-
mien mukaantulon yhdistelmévaihtoehtojen ra-
kenteluun — ”parlamentaarinen orkesteri alkoi
soittaa laidasta laitaan”. Neuvottelutilanne
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avartui, mutta samalla komplisoitui, kun puo-
luelaitoksen oikeisto—vasemmisto -ulottuvuu-
den péélle vahvistui uusille vastakohtaisuuksil-
le rakentuva toinen ulottuvuus, keskus-perife-
ria tai kansainvdlisyys-kansallisuus (ks. Palo-
heimo & Wiberg 1997, 303-305). T&lld ulot-
tuvuudella SDP on eduskunnan mediaanipuo-
lue, joskaan sen asema ei ole niin vahva kuin
aikaisemman keskustan, mutta se pystyy joka
tapauksessa koalitioitumaan kumpaankin suun-
taan. Esimerkiksi Lipposen hallituksissa ei ko-
koomuksen ja vasemmistoliiton véliin tdssd kat-
sannossa ole jadnytkddn merkitsevdd oppositio-
ryhmid. ”Se on Suomea Eurooppaan vievien
puolueiden koalitio, jossa osa vasemmistoliiton
joukoista jarruttelee aktiivisimpia eurointoili-
joita” (mt., 305). Perinteiselld oikeisto—vasem-
misto -ulottuvuudella koalitio oli sitd vastoin
varsin hajanainen.

Viime vuosikymmenen aikana on vahvistu-
nut sovinnaisséintd, jonka mukaan pddministe-
riys ja aloite uuden hallituksen pystyttdmisek-
si kuuluvat vaaleissa suurimman edustajamii-
rén kerdnneelle puolueelle. Viime kiddessé juuri
tdmd puolue valitsee partnerinsa kahdesta
muusta suuresta puolueesta ja vauhdittaa ohjel-
makeskusteluja. Kun aikaisemmin pulmana oli
vastahakoisten taivuttaminen enemmistoksi yl-
tdvddn koalitioon, nyt ratkaistavana on, ketké
saadaan pudotetuksi ulkopuolelle. Esimerkiksi
kevailld 1999 jokseenkin kaikki eduskuntapuo-
lueet ilmoittivat tavoitteekseen padsyn hallituk-
seen — kenen muun kanssa hyvénsid. Ohjelma-
kysymykset eividt olleet suurikaan este.

Oli siis tapahtunut nopea siirtymé konflikti-
herkéstd kilpailusta ddrimmaéiseen konsensuk-
seen. Arend Lijphartin (1975), Alankomaiden
kokemuksen pohjalta, analysoima moniyhtei-
sollisen (consociational) parlamentarismin vai-
he jdi suomalaisessa kehityskulussa varsin ly-
hyeksi. Erillisen tutkimuksen tehtdvd on selvit-
tdd, milld tekijoilld tdimén asenteellisen ja toi-
minnallisen konsensuksen vahvistuminen on
selitettdvissa.

Toisaalta, kun ylitsepddseméattomid ideolo-
gisia ja etupoliittisia esteitd ei ole, ndyttaytyy
puolueiden kéyttdytyminen varsin ymmaérretta-
viltd. Hallitusten elinidn piteneminen oli tosi-
asia, eikd jadminen hedelméttoméidn opposi-
tioon neljéksi vuodeksi puoluejohtajia houkut-
tele. Uudenaikaisessa poliittisessa asetelmassa

ministerinpaikat tuottavat vélittomid ja itse-
ndisid etuja. Jo pelkkd ndkyvyys on media-
keskeisessd kulttuurissa tdrked. Puolueet pro-
filoituvat yleis66n pdin johtajiensa vilityksel-
14 ja johtajat tarvitsevat jokapdivéistd julkisuut-
ta ja ndkyvyyttd. Siten varsinkin pienissé ryh-
missd ministerinsalkkujen hallinta nghddén tar-
ke#ksi puolueen esilldpidon vélineeksi politii-
kan ndyttimolld. Nidkyvyyden tuottama vaali-
etu saattaa kompensoida politiikkavastuun ai-
heuttamat ddnestdjdkustannukset. Kokoomuk-
sessa hallitukseen padsylld, pitkdn oppositiokau-
den jidlkeen 1980-luvulla, oli huomattava itseis-
arvonsa.

Ministerinsalkuilla on kuitenkin hintansa. On
punnittava hallitukseen osallistumisen tuotta-
mat politiikkaedut ja vaalitappion muodossa
my6hemmin mahdollisesti aiheutuvat kustan-
nukset. Tekemini selvitys osoittaa, ettd edus-
kuntavaaleja toimitettaessa hallituksessa olleet
puolueet ovat toisen maailmansodan jilkeen
useimmiten menettineet ddnimddrdosuuttaan,
vuodesta 1987 ldhtien keskim&irin 4,7 prosent-
tiyksikkod, eli selvdsti enemmén kuin aikaisem-
min (Nousiainen 2000, taulukko 8). Hallituk-
seen siis pyritddn entistd innokkaammin huo-
limatta siitd, ettd ldhimmisséd eduskuntavaaleis-
sa maksettava hinta on kohonnut.

Tdssd punninnassa asetetaan vastakkain ly-
hyen tdhtdimen varmat hyodyt ja pitemmailla
aikavililld aiheutuvat ehkd suuret, mutta epé-
varmat kustannukset. Strategisessa ajattelus-
saan puolueet panevat pddpainon edellisille.
Adnestidjien liikkuvuuden huikeasti lisadnnyt-
tyd tulevaisuus on joka tapauksessa tyolddsti
ennustettavissa, jolloin ndyttda viisaalta turvata
osallistuminen kansalliseen politiikantekoon ja
joidenkin lyhyen tdhtdyksen erityistavoitteiden
saavuttaminen laajan koalition neuvottelupro-
sessissa. Suhteellisissa vaaleissa tappiot eivit
muodostu katastrofaalisiksi eivétkd vélttamaét-
td sulje puoluetta uuden koalitioitumisproses-
sin ulkopuolelle.

Vuosien 1965—-1990 vililld nimitetystd 252
ministeristd karkeasti puolet oli samanaikaisesti
puoluehallitusten jasenid. Johtajuuden kasautu-
minen oli ymmérrettdvasti suurin pienissa puo-
lueissa, jotka saavat vain salkun tai kaksi, mutta
se ndyttdd myos suurissa puolueissa lisdédnty-
neen (Nousiainen 1993, 126—128). Karjalaisen
IT hallitus (1970—-1971) oli toistaiseksi viimei-
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nen B-joukkueista koottu ministeristd, johon ei
siis tullut yksikédén viiden osallistuvan puolueen
puheenjohtaja tai puoluesihteeri. 1980-luvulta
ldhtien on ollut selvdi, ettd huippujohtajat ei-
vit voi pysyd ulkopuolella: seké poliittinen ni-
kyvyys ettd halu vaikuttaa vaativat — jos mah-
dollista — tdarkeiden salkkujen hallussapitoa.

On jarkevdd olettaa, ettd hallitushalukkuut-
ta on lisénnyt siirtyminen ns. enemmistoparla-
mentarismiin, jonka mahdollisti lepdam&én;jét-
tdmismenettelyn ja verolakien méddrdenemmis-
tovaatimusten poistaminen vuodesta 1992 lih-
tien. Mainitut mekanismit tarjosivat oppositiol-
le tehokkaan keinon hallitusrintaman pakotta-
miseksi neuvotteluihin ja kompromisseihin, kun
taas niiden poistaminen raivasi tilaa oppositios-
ta piittaamattomalle enemmistdpolitiikalle. Toi-
saalta koalitionmuodostuksen kokoperiaate ja
politiikan yhtendisyyskriteeri (ks. Strom ym.
1994, 304) ndyttdvdt neuvovan “muodostaja-
puoluetta” pidattdytymédén, uudessa tilanteessa,
ylisuurista ja hajanaisista hallitusrintamista. Te-
hosteena on myds 1990-luvulla tapahtunut mi-
nisterien yksilollisen toimintatilan olennainen
laajentuminen valtioneuvoston kollektiivisten
toimintojen kustannuksella. Eritoten pienille
puolueille timé tarjoaa mahdollisuuden oma-
tahtoiseen politiikantekoon jollakin toiminta-
lohkolla.

Suomalaiselle parlamentarismille ominaiset
ylisuuret koalitiot saattoivat varhemmin selit-
tyd joltakin osin ylisuurten enemmistdjen”
vaatimuksella. Se ei kuitenkaan ollut ainoa, tus-
kin tdrkeinkddn selittdvd tekijd. Blokkirajan
ylittdvissd enemmistokoalitioissa on ollut tar-
peen rakentaa eduskunnallinen voimatasapaino
myds hallituksen sisédlle, mikd on edellyttényt
joidenkin pienten ryhmien mukaanottoa yli yk-
sinkertaisen enemmistéaseman. Hallitustilaston
valossa ndyttdd sitd paitsi sattumanvaraiselta,
onko hallitus yltdnyt tdrkedén kahden kolmas-
osan enemmistdoon. Toisaalta hallituspohja ei
myo6skddn ole odotuksen mukaisesti kaventu-
nut. Lipposen ensimmadisen hallituksen takana
oli 145 kansanedustajaa ja toisen 140.

Puoluejérjestelmédn komplisoitumisesta ja
neuvotteluasetelman avautumisesta huolimatta
hallituksen muodostamisen vaatima aika on ly-
hentynyt ja yrityskerrat ovat vdhentyneet. Muo-
dostamisen keskimédrdinen kesto ja epdonnis-
tuneiden yritysten keskimédrdinen luku edus-

kuntavaalien jédlkeisessé tilanteessa olivat eréi-
né ajanjaksoina seuraavat (ks. myods Nousiainen
2000, taulukko 2):

Ajankohta Hallituksen = Epé#onnistuneet
muodostamisen yritykset
kesto
(pdivid)
1945-62 53 2.3
1966—83 60 1.8
1987-99 34 0.3

Kun yhdistelmévaihtoehtojen luku oli parla-
mentaarisen kehityksen aikaisemmassa vaihees-
sa selvésti pienempi kuin nykydén, tdytyy ldh-
ted siitd, ettd neuvottelujen venyminen aiheu-
tui politiikkavaateiden yhteensopimattomuudes-
ta. Edelld viitattiin joukkopuolueiden ajan jayk-
kddn neuvotteluasetelmaan. Yleisend esitetyn
hypoteesin mukaan puoluedemokratia ja sisdi-
sen piddtoksenteon hajauttaminen korostavat
puolueen politiikkasuuntautuneisuutta (Strom &
Miiller 1999, 17). Kddntden: suuntaus takaisin
kohti kaaderipuoluetyyppid ja toimintojen kes-
kittyminen véljentdd johtajien politiikkasitou-
tumista ja antaa tilaa niistd riippumattomalle
office seeking -motiiville.

Parlamentarismin uusi kehitysvaihe antaa tu-
kea Gregory M. Luebbertin (1986) viitteelle,
ettd konsensuaalisissa jérjestelmissd puoluejoh-
tajat — yrittdessddn sovittaa yhteen ristiriitaisia
tavoitteitaan — ovat taipuvaisia joustamaan po-
litilkkavaateissaan ja rajoittamaan ratkaisevat
preferenssinsd muutamiin harvoihin kohtiin.
Hallitusohjelmiin ja hallituspolitiikkaan ei ole
kohdistettu kattavaa sisdllon erittelyd, mutta
perusteltu olettamus on, ettd niiden sdvy on
monella tapaa muuttunut.

Parlamentaarisen hallituksen toimintapoli-
tilkkaa voidaan tyypitelld muun muassa sen
mukaan, kuinka keskittyneitd tai hajautuneita
sen tuottamat edut ja sen aiheuttamat kustan-
nukset ovat vdestdryhmittdin (esim. La Spina
1990). Lohkoutuneen yhteiskunnan hajanaiset
monipuoluehallitukset tuottivat luonteenomai-
sesti jakelevaa politiikkaa, jonka edut kohdis-
tuivat rajatulle vdestéoryhmaélle, mutta kustan-
nukset jakautuivat laajalle yhteiskuntaan. Puo-
lueiden yhteiseloa leimasi keskindinen epéluulo
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ja vartiointi sekd konfliktien purkaminen vésyt-
tdvissd neuvotteluissa. Hallitusohjelma oli vield
ympéripyored julistus eikd voimakkaasti vaikut-
tava, mutta perusvaatimuksista sopiminen
vuorottaisin myoénnytyksin pitkitti neuvotteluja.

Yhteiskuntarakenteen ja puolueiden muut-
tuessa sekd vapaan politiikkatilan kaventuessa
suuntaus on ollut kohti yleistd politiikkaa, jossa
sekd edut ettd kustannukset ovat hajautuneita.
Tunnuksena on ollut yhteiskunnan rationaali
hallinta. Jo 1970-luvun alussa havaittu kehitys,
ohjelmien tuleminen kokonaisvaltaisemmiksi,
yksityiskohtaisemmiksi, mutta myos tekno-
kraattisemmiksi (Koskiaho 1973; Wiberg
1991), on varmastikin tehostunut. Hallitusoh-
jelman tdsmentymisen 1960-luvulla sanotaan
alkaneen poliittisista syistd, hallitusosapuolet
pyrkivdt saamaan erdinlaisen tapaturmavakuu-
tuksen tulevien pdivien varalta. Sittemmin oh-
jelmat ovat edelleen kehittyneet rationaalin po-
litiikantekopyrkimyksen merkeissd ja niiden
ohjausvoima on kasvanut. Keskeinen pohja-ai-
neisto, josta neuvottelutydoryhmét tyostédvét no-
peasti yleiseen politiikkaan keskittyvéin asiakir-
jan, ei tulle endéd puolueista vaan ministeridis-
td. Kun 1950-luvun ohjelmat olivat tyypillisesti
200—400 sanan pituisia, pédéstiin 1980-luvulla
lghelle 3 000 sanaa, vuonna 1995 jopa yli 4 500
sanan.

Yhteenvetona: puoluejohtajilla on odotuksia
sekd hallitukseen osallistumiseen ettd opposi-
tioon jddmiseen liittyvistd hyodyisté ja rasituk-
sista. Mitd suurempi on odotettujen nettohyo-
tyjen ero hallituspuolueiden hyvéksi, sitd in-
nokkaammin johtajat tavoittelevat ministerin-
salkkuja. Niin sanotun blokkipolitiikan puuttu-
minen ja pitkédlle edennyt korporativisoitumi-
nen asettavat Suomessa edelleenkin esteitd puh-
taalle enemmistdhallinnalle, jossa voittaja vie
kaiken. Mutta kaikki huomioon ottaen politii-
kan palkinnot n&hdédén olevan saavutettavissa
hallituksesta kisin, eikd en#id ole ratkaisevaa,
kenen kanssa nuo palkinnot joudutaan jaka-
maan. Taloudellisten vaikeuksien keskelld muo-
dostajapuolue saattaa houkutella muita hallituk-
seen jakamaan vastuuta ja rasituksia, mutta sit-
tenkddn mukaan tuskin ldhdetddn uhrautumaan
isdinmaan puolesta.

Hallitusten elinikd Lansi-Euroopassa ei ole
uusimpana aikana yleisesti noussut. Tuoreenkin
selvityksen mukaan (Miiller & Strom 2000)

Suomi néyttédisi kuuluvan alimpaan vakaisuus-
luokkaan yhdessd Italian kanssa (keski-ikd 1,2
vuotta). Kuva on harhainen yhtdéltd sen vuok-
si, ettd toisen maailmansodan jélkeistd kautta
kédsitellddn yhtend kokonaisuutena ja toisaalta
sen vuoksi, ettd vihdinenkin muutos hallituksen
puoluerakenteessa tulkitaan hallituksenvaihdok-
seksi. Pienen ryhmén luopuminen yhteistoimin-
nasta ei kuitenkaan merkitse hallituksen ela-
missd enempdd kuin tavanomainen ministeri-
kierrdtys brittildisessd yhden puolueen minis-
teristossd. Realistisempaa on ainakin Suomen
tapauksessa tarkastella muodollisia hallituksia.
Silloin johtop#étds on, ettd vuodesta 1983 1dh-
tien hallitusten tosiasiallinen kesto on ollut yhta
pitkd kuin niiden maksimaalinen potentiaalinen
kesto, eli eduskuntavaaleista toisiin.

Ministeristén elimén pdittyminen voi aiheu-
tua hallitustoimijoiden tietoisesta valinnasta,
kun odotukset tulevaisuuteen ndhden muuttuvat
tai hallitustoimijoista riippumattomista ulkoi-
sista syistd. Jalkimmadisid ovat vaikkapa pdami-
nisterin kuolema taikka eduskunnan epéluotta-
muslause sekd lakimé&drdiset tai ennenaikaiset
vaalit. Uusimman kauden hallitukset ovat olleet
ns. tasapainokabinetteja, jotka pysyvit pystys-
sd, koska yhdelldkdian poliittisella toimijalla,
joka pystyisi kaatamaan hallituksen ja korvaa-
maan sen jollakin toisella, ei ole perusteita teh-
dd niin. Ja toisin pdin: yksikddn toimija, joka
haluaisi korvata hallituksen jollakin vaihtoeh-
dolla, ei pysty saamaan vaihdosta aikaan (ks.
Laver & Shepsle 1996, 61-62). Kun johtavat
hallituspuolueet ovat péittineet sédilyttdd koa-
lition, on oppositio voimaton, ja pienten halli-
tusosapuolten jirein vastalausemuoto on omista
ministerinsalkuista luopuminen. Kun Mauno
Koivisto loi ennakkotapauksen kehottamalla
istuvaa hallitusta jatkamaan vuoden 1988 pre-
sidentinvaalien jidlkeen ja kun ennenaikaisten
vaalien jérjestdminen riippuu péddministerin
aloitteesta, voivat tasapainohallitukset nyttem-
min pddttyd vain sddnnonmukaisiin eduskunta-
vaaleihin.

Hallitusvakaisuutta, eli sitd miksi ministeris-
tot sdilyvit ldpi vaalikauden tai kaatuvat sen
aikana, on pyritty selittdméédn joko poliittisen
jarjestelmin rakenteellisilla tekijoillé tai poliit-
tisen prosessin “kriittisilld tapahtumilla”. Suo-
men tapauksessa mitkddn yksittdiset tekijit ei-
vit vakaisuuden lisddntymisen selitykseksi yllg;
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ratkaiseva on poliittisen kokonaiskompleksin
muutos, jossa monenlaiset tekijédt kietoutuvat
toisiinsa.

Hallituksen valtasuhteet
ja toiminta-areenat

Parlamentaarisen hallituksen sisdiset toiminta-
tavat ovat oikeudellisten toimintasddntdjen ja
pitkdaikaisen kdytdnnon kiinteyttdmia ja kehit-
tyvét vain hitaasti ympéariston muutoksen pai-
neessa. Keskeisind rakenne-elementteind erot-
tuvat ministeriston sisdiset valtasuhteet ja péa-
toksentekoareenat. Lansi-Euroopan maiden hal-
lituksia vertaillen tarkastellut tutkijaryhmé ra-
kensi analyysinsa tueksi kuvion 1 sisdltimin
kehikon (Andeweg 1993). Toisella ulottuvuu-
della on kysymys siitd, missd pddtoksenteko
tapahtuu, toisella siitd, kuka sanelee paitokset.

Autonomian ajalta itsendinen Suomi oli pe-
rinyt hallituslaitoksekseen tasapéisen hallinto-
kollegion, jossa keskendén rinnastetut ministe-
rit pohtivat yhteisissd kokouksissaan valtakun-
nan asioita (tyyppiluokka 12). Téstd lahtokoh-
dasta késin valtioneuvosto on kahdeksan vuo-
sikymmenen ajan eldnyt perinteen ja uudenai-
kaistumisvaateen ristikkdispaineessa: Puolue-
pohjaisen parlamentarismin kiinteytyessé ja jul-
kisen yhteiskuntapolitiikan aktivoituessa valtio-
neuvoston hahmo poliittisena hallituksena ko-
rostui, mutta toimintojen muodollisena perus-
tana sdilyi ministerien tasa-arvoisuuden ja yh-
teisvastuun sekd legalismin hallinnollinen pe-
rinne. Sopeutuminen on tapahtunut olojen pai-
neessa ja yksittdisratkaisujen tietd (ks. Nou-
siainen 1999).

Toisen maailmansodan jélkeisissd yhteishal-
lituksissa puolueryhméorganisaation merkitys

korostui, mutta kollektiiviset areenat sdilyivit
hallintokollegioina ja yhteensovittamisen kes-
kuksina. Oli pysyva jannite puoluepreferenssin
ja koalitio-preferenssin vélilld, puolueiden yh-
teiseloa leimasi keskindinen epéluulo ja var-
tiointi sekd konfliktien purkaminen vésyttdvissi
neuvotteluissa. Hallituksen tdytyi olla keskus-
televa laitos.

Uudistavat ajatukset tukahtuivat hallinnon
perinteisiin asenteisiin sekd puolueiden pelkoon
valvonta- ja vaikutusvallan menettdmisestd yh-
teishallituksissa. Vasta Holkerin hallituksen ai-
kana (1987-1991) kédynnistyneessd valtioneu-
voston kehittdimishankkeessa oltiin valmiita
periaateratkaisuun valtioneuvoston politiikka-
roolin ja ministerihallinnon hyvéksi. Valtion
keskushallintokomitea oli vaatinut tédtd jo vuo-
sikymmen aikaisemmin: "Komitea ldhtee siit4,
ettd valtioneuvoston yleisistunnon rooliin yh-
tend ylimpini valtioelimen ja keskushallinnon
johtoelimend kuuluu ennen kaikkea yhteenso-
vittava pddtoksenteko ja koordinointi sekd néi-
hin liittyva poliittisten kompromissien tekemi-
nen... Yleisistunnon tehtdvédnd ei periaatteessa
tulisi olla hallintoasioita koskeva paatoksente-
ko, jossa sovelletaan lainsddddannodsséd annettu-
ja sddnnoksid kulloiseenkin yksityistapauk-
seen.” (Komiteanmietintd 1978:22, 245-246.)
Téssd hengessd hallitus linjoitti nyt tavoitteen:
”Yleisistuntoa suunnataan linjakysymysten ja
periaateratkaisujen kisittelyyn. Ratkaisuvallan
jako yleisistunnon ja ministerididen vililld on
tarkoitus selkeyttdd ja tehdd nykyistd huomat-
tavasti joustavammaksi. Ministerién toimenku-
vaa hallinnonalansa tulosohjaajana kehitetdén.”
(Palvelempaan hallintoon 1990, 40.)

Valtioneuvoston toimivalta méaéritettiin sekd
yleisistunnon ettd ministeriét kattavaksi. Toi-

AREENA
VALTA yksilo- sektori- puolue- kollek-
pohjainen pohjainen pohjainen tiivinen
pddministerivaltainen 1 4 7 10
harvainvaltainen 2 5 8 11
kolleginen 3 6 9 12
Kuvio 1. Parlamentaaristen hallitusten rakennetyypit
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mivallan jakaminen ndiden tasojen kesken tuli
kéaytdnnolliseksi, joustavassa menettelyssé rat-
kaistavaksi, kysymykseksi. Kollektiivisella
areenalla yleisistunnossa ratkaistaviksi pidétet-
tiin ”laajakantoiset ja periaatteellisesti tarkedt
asiat”. Vuoden 1994 alusta voimaantullut uusi
jako oli kddnteentekevd ja nédkyi heti tyotilas-
tossa. Kun valtioneuvosto paitti kaudella 1986—
1989 keskimiirin 2 300 asiaa vuodessa, oli vas-
taava luku kaudella 1995-1998 pyoéreésti 700.
Tyotaakka keveni asialistan useimmissa sisil-
toluokissa. Istuntojen pdividjarjestykseen sisél-
tyi tosin my0s joukko edelleen presidentille esi-
teltyjd asioita. Edellisenéd ajanjaksona yleisis-
tunto kisitteli ennakoivasti noin 2 300 asiaa ja
jédlkimmaéaisend 1 500 asiaa vuodessa. Uusi pe-
rustuslaki siirtdd osan néistékin asioista valtio-
neuvoston paitettaviksi.

Asialistan uusjako, konsensuaalinen politiik-
ka ja sektoriareenojen vahvistuminen ovat
ohentaneet huomattavasti yleisistunnon roolia.
Sddnnolliset viikkoistunnot eivdt endd paljon
aikaa vie, ministerit vain pistdytyvét torstaisin
katsomassa kollegojaan. Kisittelyn sujuvuutta
lisési sekin, ettd esittelytehtdvid ministeridissa
keskitettiin, ja sittemmin vuonna 1996 luovut-
tiin hallintorutiineissa esittelijéan paikallaolos-
ta tykkédnéan.

Hallituksen toinen kollektiivinen areena, il-
takoulu, oli avartunut toisen maailmansodan
jédlkeen tilaisuudeksi, jossa voitiin késitelld
monenlaisia poliittista harkintaa vaativia kysy-
myksid ja jonka pddtokset kirjattiin ministerien
muistiin ja pdadministerin sihteerin pitdmé&én
vapaamuotoiseen poytdkirjaan. Sittemmin on
myds iltakoulun luonne muuttunut; se ei ole
endd entisenlainen rauhallinen, saunomisen ja
illastamisen keventdmé ministeriston keskindi-
nen neuvottelutilaisuus. Kiireiset ministerit py-
ritdédn kokoamaan virka-ajan péétyttyd ja ennen
iltamenoja lyhyehkoihin kokouksiin, jotka ovat
sdvyltddn entistd muodollisempi ja jotka ovat
avautuneet kahteen suuntaan. Yhtdiltd asioita
esittelevien virkamiesten sekd muistioiden ja
mietintdjen médrd on lisddntynyt, toisaalta hal-
lituspuolueiden eduskuntaryhmien johdon mu-
kaantulo 1970-luvun alkuvuosista l&htien on kas-
vattanut osanottajien lukuméérad. Iltakoulun ase-
ma parlamentaaristen voimavirtojen — puoluei-
den, eduskunnan ja byrokratian — risteyskohta-
na on korostunut ja iltakoulu lienee sopivin ajan-

kohtaisen hallitusagendan keskitason kysymys-
ten pohdinnan areenaksi. Ajoittain — esimerkiksi
Sorsan IV hallituksen (1983—1987) loppukaudel-
la — iltakoulu oli hallitusrintaman sisdisten suh-
teiden tulehtumisen vuoksi passivoitunut. Silloin
hallituspolitiikan koordinointi oli siirtynyt tay-
delleen sektoriareenoille, puolueryhmiin seké
ministerivaliokuntiin ja -tyéryhmiin.

Hallinnollisen ja poliittisen késittelytien yh-
distdvdt ministerivaliokunnat ovat varsinkin
yhteishallituksissa vélttaméattomid valmistelun
ja sovittelun areenoja. Huippukautena 1970-lu-
vulla ministeri saattoi kuulua samanaikaisesti
10-12 ylimédrdiseen ministerivaliokuntaan
(Salminen 1979, 297), mutta sittemmin ndista
muodostelmista on puoluesuhteiden ja toimin-
tatyylin muuttuessa suurimmilta osin luovuttu.
Sen sijaan lakimé&érdiset valiokunnat ovat saa-
neet entistd keskeisemmén aseman asioiden val-
mistelijoina ja tosiasiallisina padtoksentekijéind
sekd padministerin johtajuuden vélineinid. Ta-
louden painoarvon huikeasti lisddntyesséd ta-
louspoliittisesta ministerivaliokunnasta muo-
toutui 1970-luvun lopulta ldhtien hallituksen
ydinryhmd ja operatiivinen johtoelin, joka k-
sittelee kaikki keskeiset talouspoliittiset asiat.
Valtiovarainministerion poliittisella ja hallin-
nollisella johdolla on vahva ohjausvaikutus sen
toiminnoissa. Ulko- ja turvallisuuspoliittisesta
valiokunnasta puolestaan on tullut tasavallan
presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminta-
areena, jonka voi odottaa edelleen institutioi-
tuvan uuden perustuslain edellyttdmin ulkopo-
liittisen johtamismallin puitteissa. Uusi EU-
ministerivaliokunta esiintyy alansa koordinoi-
jana ja pddtoksentekijand, kun monia tédrkeité-
kéddn unioniasioita ei saateta koko hallituksen
késittelyyn. Raha-asiainvaliokunnan asialistaa
on vahvasti karsittu alapédédstd, mutta se on pai-
nottanut rooliaan valtiontalouden kannalta olen-
naisten kysymysten yhteensovittajana.

Uudelle vuosituhannelle siirryttdessi kehitys
on johtanut siihen, ettd hallinnollinen kollegiaa-
lisuus on valtioneuvostosta suurimmilta osin
havinnyt, mutta sen tilalle ei ole saatu vakaan-
nutetuksi aitoja poliittisen kollektivismin toi-
mintamuotoja. Valtioneuvosto on toiminnalli-
sesti hajautunut ja sektoroitunut, suomalaiset
ministerit ndkevét toisiaan harvoin ja viettdvit
aikaansa yhdessd ldnsieurooppalaisittainkin
katsoen védhédn. Sektoroitunut péitoksenteko-
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malli sopii konsensuaalisen yleisen politiikan
tyoviélineeksi, mutta pddministerille lankeaa
vallitsevassa asetelmassa suuri vastuu toimin-
takokonaisuudesta, systeemin koossapitdmises-
td. Toiminta on ohjautunut kuvion 1 hahmot-
tamassa tilassa kohti tyyppiluokkia 4 ja 5 (ks.
kuvio 1).

Jo vuonna 1928 oli J.T. Hyvénen virasto- ja
virkamiesoloista laatimassaan mietinndssé eh-
dottanut valtioneuvoston toiminnan painopis-
teen siirtimistd muodollis-hallinnollisesta po-
liittis-parlamentaariseen supistamalla yleisis-
tunnon toimivaltaa ja kehittdmalld ministeris-
ton puolivirallisia neuvottelukokouksia (Komi-
teanmietintd 1928:15, 8—10). Asiaan palasi hal-
lituksen muuttuneen tydasetelman pohjalta val-
tioneuvoston tyon uudistamista pohtinut tyoryh-
mé vuonna 1997 laatimassaan selvityksessi
(Valtioneuvoston tyén uudistaminen). Se ehdot-
ti mallia, jossa hallinnollisena péitoksenteko-
koneena toimivan yleisistunnon rinnalle tuotai-
siin sddnndllisesti viikoittain kokoontuva poliit-
tinen neuvotteluistunto. Istunto ei tekisi muo-
dollisia p&édtoksid, vaan sopisi ainoastaan po-
liittisista linjauksista; sellaisena se wvastaisi
useiden muiden maiden parlamentaaristen hal-
litusten kokouksia. Uuden areenan kdyttoonot-
tamisesta ei ole tehty nimenomaista péaatosts,
mutta tiettdvésti ministeriston kollektiivisia toi-
mintoja kehitetddn tdhén suuntaan.

Hallinnollisissa istunnoissaan ministeristd on
muuntautunut politiikantekorooliin tekemalld
niin sanottuja periaatepddtoksid, jotka eivit ole
normipéddtoksid eivatkd hallintopddtoksid ja
joilla ei ole vilittomid oikeusvaikutuksia. Po-
litiikkapédatoksind ne sisdltdvat ehkd useimmi-
ten toimintalohkojen linjanvetoja sekd konk-
reettisempina toimintaohjeita viranomaisille
uusia hankkeita valmisteltaessa. (Nousiainen
1992, 207-211; Sipponen 2000, 101-104.)

Hallituksen valtarakenteessa muutokset ni-
kyvét ministerihierarkian korostumisena, kun
samat johtavat ministerit ovat jdsenind tarkeissa
valiokunnissa. Presidentillisen profiilin madal-
tuminen, unionipolitiikan ensisijaisuus ulkosuh-
teissa sekd konfliktiherkkyyden vdheneminen
puoluesuhteissa ovat puolestaan raivanneet ti-
laa pdaministerin johtajanasemalle. Laajan koa-
lition pddministerilld on hallituksen johdossa
kaksi tavoitetta: ensiksikin hdn haluaa pitda
ministeristonsd koossa, turvata kohtuullisen si-

sdisen kiinteyden ja pddtoksenteon sujuvuuden
ja toiseksi hdn haluaa tehdd politiikkaa, saada
aikaan jotakin. Ainakin 1980-luvun loppuvuo-
sista ldhtien pddministerilld on ollut aivan eri-
laiset mahdollisuudet kuin edeltdjilld olla ak-
tiivinen, vaatia solidaarisuutta ja vilttda kon-
fliktit. Aika ja tarmo eivdt ole menneet halli-
tuksen koossapitdmiseen. Hallitusvakaisuuden
lisddntyessd on siirrytty kiertdvéstd ja satunnai-
sesta johtajuudesta todelliseen ja vaikuttavaan.

Vuoden 2000 perustuslaki irrottaa pdaminis-
terin kollegiosta, kun hin saa mandaattinsa eril-
lisessd menettelyssd eduskunnalta ja kun muut
ministerit nimitetdén ainakin muodollisesti hi-
nen ehdotuksestaan. Pddministerin johtajanrooli
saa viimeinkin muodollisen tunnustuksen:
”Pdaministeri johtaa valtioneuvoston toimintaa
ja huolehtii valtioneuvostolle kuuluvien asioi-
den valmistelun ja késittelyn yhteensovittami-
sesta” (66.9).

Toisin kuin erdissd muissa Lénsi-Euroopan
maissa on laita, Suomen hallitusohjelmat koa-
litiosopimuksina rajoittuvat politiikkatavoittei-
den esittdmiseen sisdltdmdttd mink&ddnlaisia
koalition toimintasddntdja (Nousiainen 2000,
taulukko 5). Hallitusneuvottelujen yhteydessa
on kylldkin laadittu erillisid kirjallisia menet-
telytapasddnnostojd. Koalition laukeamisherk-
kyyttd lisdsi aikaisemmin sellaisen sovinnais-
sddnnon puuttuminen, ettd hallituksen eroami-
nen kesken vaalikauden johtaisi ennenaikaisiin
vaaleihin. Tuota sdidntdd ei ole vieldkiddn, mutta
konsensuaalisessa asetelmassa koalitiot ovat
jaykistyneet niin, ettd pddministeri voi vaatia
vahvaa solidaarisuutta, yhteisvastuuta ja yksi-
mielisyyttd keskeisisséd asioissa.

Paitosvallan jirjestely valtioneuvoston sisél-
14 on laventanut ministerididen agendaa hallin-
torutiineista hallituspolitiikan keskitason kysy-
myksiin pdin. Hallituksen toimintapolitiikka
riippuu muodostamisprosessissa tehdyistd kol-
mentasoisista ratkaisuista: hallituksen puolue-
rakenteesta, ministerinsalkkujen jakelusta puo-
lueiden kesken ja ministerinsalkkujen jakelus-
ta yksittéisille poliitikoille puolueiden sis#lla.
Kaksi jalkimmaiisté tekijdd ovat vanhastaan ol-
leet melko vdhdmerkityksisid ensimmaéisen rin-
nalla, mutta nyt ne ovat saaneet lisdd painoa.
Ministerit ovat nousseet — paljon myds euroop-
papolitiikan vaikutuksesta — uudella tavalla hal-
linnonalansa johtajiksi ja huomattavasti enem-
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mén kuin aikaisemmin riippuu heidén poliitti-
sista ndkemyksistddn ja henkilokohtaisesta ky-
vykkyydestddn (vrt. Raunio ja Wiberg 2000).
Heilld on aivan erilainen ote asioihin kuin edel-
taneilld yhden kerran ministereilld”, jotka vii-
pyivit paikallaan vain vuoden jos sitdkdin. Vi-
sionddrisen ja uudistavan politiikan mahdolli-
suudet vallitsevassa yhteiskunnallisessa tilan-
teessa, jota leimaavat hdmmennys ja epdvar-
muus niin poliitikkojen kuin kansankin keskuu-
dessa, ovat vain radikaalisti vihentyneet. EU-
jdsenyyden terdvoittdmé ajankohtainen ongel-
ma on joka tapauksessa ministerididen poliit-
tisen johtamisen vahvistaminen joko uudenai-
kaistamalla tdrkeimpien ministerididen kaksois-
johtoa tahi ottamalla kédytto6n ruotsalaismalli-
nen poliittisten valtiosihteerien jirjestelma tai
Lansi-Euroopassa tavallinen ns. nuorempien
ministerien jédrjestelmd (ks. Nousiainen 1999,
1107-1109).

Toimintapolitiikan ohjautuminen

Parlamentarismin pelkistetty puoluehallitusmal-
li ndyttdd edellyttdvin, ettd hallituspolitiikka
ohjautuu suoranaisesti pdédmiehind toimivista
puolueista kdsin. 1980-luvun ns. Party manifes-
to -projektin eréds keskeisid johtopdatoksid oli
kuitenkin, ettd puoluepolitiikalla oli vahdisempi
ja hajanaisempi vaikutus hallitusten toimintaan
kuin oli ajateltu (Laver & Budge 1992).
Hienojakoiset erittelyt osoittavat, ettéd julki-
nen padtoksenteko on monipolvinen prosessi,
johon osallistuu useita vaihtelevin voimavaroin
varustettuja toimijoita. Myos yhtendishallituk-
sissa, joissa ylin puoluejohto on muuntautunut
ministeristoksi, toimijoille kehittyy pian erilli-
nen poliittinen identiteettinsd. Puoluejérjestod
esittdd etupoliittisen ja ideologisen perusprofii-
linsa mukaisia politiikkavaateita, kun taas vas-
tuunalaisen kansallisen hallinnan rooli saattaa
ministerit alttiiksi monenlaisille ristikkéisille
paineille, jotka tulevat byrokratiasta, markkina-
voimilta, ammattijérjestoiltd, ulkovalloilta jne.
Ruotsin sosiaalidemokraattisten hallitusten po-
litiikan on havaittu olevan systemaattisesti puo-
lueen ajamia tavoitteita “oikeistolaisempaa”
(Strom & Bergman 1992, 109—150). Koalitiois-
sa hallituspolitiikkaan kohdistuu vield suurem-
pia rajoitteita, kun yleislinjaa tai yksittéisia toi-
mia ei voida johtaa mink#din puolueen omista

kannanotoista. Tama voi myos lisédtd hallituk-
sen autonomiaa, jos siitd tulee ristikk&disten vaa-
teiden sovittelukeskus.

Paineiden ja rajoitteiden seurauksena toimin-
tatyylit vaihtelevat parlamentarismin yleisen
muodon, hallituksen puoluerakenteen ja toimin-
ta-alueen mukaan. Pelkistettyind malleina erot-
tuvat toisistaan: (1) kabinettihallitus, (2) puo-
luehallitus, (3) korporatiivinen hallitus ja (4)
ministerihallitus. Kabinettihallitus edustaa p&a-
toksentekomuotoa, jossa ministeristélld on huo-
mattava autonomia sitd tukeviin puolueisiin ja
muihin toimijoihin ndhden. Monipuoluejérjetel-
maissé jarjestely edellyttdd suhteellisen heikkoja
puolueita ja/tai samanmielisten puolueiden koa-
litiota. Puoluehallitusmallissa ministerit ovat
alistettuja jaykille ja hyvin organisoiduille puo-
lueille, joista késin toimintapolitiikka ohjautuu
hallituksen esityslistalle. Koalitioissa sen sovel-
taminen merkitsee vélttimattoméan sovittelujér-
jestelmin sijoittumista ministeristén ulkopuo-
lelle, jérjestdjohtajien neuvotteluihin. Korpora-
tiiviseen malliin politiikanteko mukautuu péa-
asiassa hyvinvointi- ja tyoeldmén sektorilla
maissa, joissa etujérjestoverkko on laaja ja voi-
makas ja joissa taloudelliset jérjestot ovat saa-
neet tunnustetun aseman kansallisella neuvot-
teluareenalla. Ministerihallitus on vahvasti ra-
kenteellinen ominaisuus, jirjestely, jossa hal-
linnonhaarojen poliittisilla johtajilla on olennai-
nen vaikutus toimintoihin.

Nayttdd tarkoituksenmukaiselta erottaa kak-
si politiikanteon tasoa, strateginen ja operatii-
vinen, sekd kaksi riippuvuuden tasoa, ministe-
riston ja ministerien riippuvuus tai autonomia.
Ministeriston riippuvuus viittaa areenaan, jol-
la hallituspolitiikka muotoillaan eli missd mé&a-
rin hallitus on tukipuolueista institutionaalisesti
erillddn ja irrallaan. Ministerien riippuvuus viit-
taa ministeriryhmien ulkopuolelta saaman inst-
ruktion voimakkuuteen. Hallitus instituutiona
on vahvasti riippuvainen, jos strategiset poli-
tiikkkasyotteet tulevat tukipuolueilta ja jos my6s
operatiivinen sovittelufunktio on sijoitettu sen
puitteiden ulkopuolelle. Autonominen hallitus
on tehokas keskusteluareena, jolla ristiriitaiset
vaateet kohtaavat. Ministerit ja ministeriryhmit
puolestaan ovat autonomisia siind méérin kuin
ne pystyvit itse asettamaan alkuperiiset vaateet
ja hyviksyméén tehdyt kompromissit. Muuttu-
jien yhdistdmisestd syntyy seuraava nelikenttd:
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suuri

Hallituksen autonomia
pieni

Ryhmé&autonomia suuri

1. Padttavi hallitus

2. (Ministerihallitus)

pieni

3. Sovitteleva hallitus

4. Toimeenpaneva hallitus

Kuvio 2. Hallituksen tehtdvéd neljdssd tilanteessa

Yhdessi tapauksessa (1) hallitus on todelli-
nen pdidtoksenteon keskus ja ministereille jai
runsaasti toimintatilaa. Toisessa déritapaukses-
sa (4) koalitiosopimus ja jarjestoneuvottelut jat-
tavat hallitukselle vain tdytdntoonpanoroolin.
Belgian ja Itdvallan hallituksissa on jalkimmai-
sen tyypin piirteitd, Englannin kabinetissa edel-
lisen. Kolmannessa tyyppiluokassa (3) hallitus
on politiikkaongelmien selvityskeskus, mutta
ministerit ovat ulkoapdin ohjattuja ja valvot-
tuja. Tdm4d pédtoksenteon malli on jaykkd ja al-
tis umpikujille. Neljds tyyppi (2), sikéli kuin se
on lainkaan relevantti, olisi ehki tulkittavissa
lohkoutuneeksi ministerihallitusmalliksi.

Lainsdddantoprosessin  tapaustutkimuksiin
perustuva tarkastelu (Blondel & Cotta 1996) on
osoittanut pysyvid eroja toimintatyyleissd Léan-
si-Euroopan poliittisten jérjestelmien, koalitio-
tyyppien sekéd politiikkalohkojen kesken. Suo-
men parlamentaarinen péaatoksentekojdrjestelméa
on yhdistdnyt puoluekeskeisen ja hallituskes-
keisen mallin piirteitd. Ohjelmallisella tasolla
ministeristot sitoutuvat yha kiinteammin edel-
td kdsin puolueneuvotteluissa tehtyihin suunni-
telmiin. Edelld viitattiin siihen, kuinka aikai-
semmat pyoreit julistukset ovat muuttuneet jé-
sennellyiksi ja konkreettisiksi asiakirjoiksi,
joissa pyritdédn viitoittamaan kattavasti ja sito-
vasti tulevien vuosien julkispolitiikkaa. Mutta
vieldkéddn niitd ei voi nimittd4d todellisiksi koa-
litiosopimuksiksi, jotka sisdltdisivit yksiloityja
toimenpideluetteloita, toteuttamisaikatauluja,
kustannuslaskelmia ja lakiluonnoksia. Ohjelmat
on edelleen laadittu ’jokaiselle jotakin” henges-
sd, ne ovat kokoelma yhteisesti sovittuja peri-
aatteita, hyvid aikomuksia ja yleisié tavoitteita.

Hallituksen asialista ei toisaalta voi koskaan
olla etukdteen madritty; uusia ongelmia, vaateita
ja ratkaisuja kulkeutuu viikoittain ja kuukausit-
tain paatoksentekoprosessiin. Vain poikkeuksel-

lisissa oloissa pystyvit nykyaikaiset hallitukset
olemaan sosiaalisia ongelmia ennakoivia dynaa-
misia toimijoita. Enimmékseen ne joutuvat rea-
goimaan ympériston muutoksiin hdirididen pois-
tamiseksi. Hallitusten politiikanteko on vahvasti
tilannekohtaisesti méaraytynytta.

Ndin siis hallituksen agendanmuodostus ta-
pahtuu asioiden katkeamattomana virtana. Par-
haimmillaan hallitusohjelma antaa keskustelun-
aiheet ja méddrdd jonkin projektin yleisen suun-
nan, mutta yksityiskohdat on hiottava erisuun-
taisten puoluepreferenssien pohjalta monivai-
heisessa neuvottelu- ja sovittelumenettelyssa.
Tédmén tehtdvén helpottamiseksi ja pddministe-
rin johtajanroolin tueksi ohjelmaprojektit koot-
tiin Lipposen I hallituksessa 1995 erityiseksi
strategiasalkuksi. Kysymys on siitd, milléd aree-
noilla tdmé operatiivinen politilkanmuodostus
tapahtuu.

Hallituksen ja sitd tukevien puolueiden suh-
teet ovat 1970-luvulta ldhtien kehittyneet mi-
nisteristdjen ja ministerien lisdéntyvén riippu-
mattomuuden suuntaan. Suomen hallitukset ei-
vit kylld ole koskaan olleet pelkkid toimeen-
panijoita; operatiivisella tasolla ne ovat aina
sdilyttdneet asemansa koalitiopolitiikan muoto-
amisen areenana. Tehdyt tapaustutkimukset an-
tavat vahvaa tukea yleisille havainnoille suo-
malaisen politiikanteon hallituskeskeisyydesta.
Hallituspuolueiden puoluesihteerit saattavat ta-
vata satunnaisesti, mutta hallituksen ulkopuo-
lella ei ole institutioituja areenoja vélttdmatonta
tdsmentdmis- ja sovittelutehtdvdda varten. Oi-
reellista on, ettd suuri enemmistd — noin 70 pro-
senttia — joukkoviestinnén 1960-luvulta 1980-
luvulle julkistamista hallitusrintaman ristirii-
doista ratkaistiin ministeriston omassa piirissa
puoluejérjestéjen tullessa mukaan vain suhteel-
lisen harvoihin tilanteisiin (Nousiainen 1992,
191-192).
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Térkeintd nayttdd kuitenkin olevan ministe-
riautonomian laajentuminen. Se on yhteydessd
poliittisen julkisuuden muuttumiseen ja puo-
lueiden avartumiseen yleispuolueiksi. Huippu-
johtajilla ei ole varaa jaddd ulkopuolelle ja po-
litiikkajousto korvaa koalitiojouston vaikeuk-
sista selviytymisen keinona. Suomen tapaus
antaa tukea hypoteesille, ettd kuta enemmén
puoluejirjestelmin konfliktitaso laskee ja par-
lamentaarinen asetelma vakaantuu, sitid tehok-
kaammin vaikuttava puoluejohto miehittdé hal-
lituksen ja sitd enemmén koalitiohallitus irrot-
tautuu puoluejdrjestdistd. Puolueen hallituspo-
litiikan tehokas késittely sijoittuu tavallisimmin
johtoryhmiksi tai tyovaliokunnaksi kutsutun,
puoluehallitusta pienemmain ryhmén viikoittai-
siin kokouksiin. T&td sisdpiirid ministeriryhméa
ja sen erityisavustavat dominoivat ja kaiken
kaikkiaan side muodolliseen jirjestdjohtoon jdi
jotenkin 16yhiksi. Suhteessa puoluejirjestéihin-
sd ministerit ovat enemmaén vapaita luottamus-
henkil6itd kuin sidottuja valtuutettuja. (Nou-
siainen 1993, 133.) IImid kytkeytyy puolueiden
muuntumiseen joukkopuolueista takaisin kaade-
ripuolueiksi, joissa puoluejérjestd samastuu toi-
minnallisesti huippueliittiin. Kun vaikuttava
puolue on sellaisenaan hallituksessa, menettda
kysymys jdrjeston ja ministeriryhmén vilises-
td suhteesta mielekkyyttddn. Tdssd asetelmas-
sa puoluehallitusmallin suhteet kddntyvit myos
kdtevisti pddlaelleen: ministeristd nousee edus-
tuksellisen tason pddmieheksi, jonka agenttei-
na hallituspuolueiden eduskuntaryhmit ja jar-
jestokaaderit suorittavat vélttamattomié tehti-
vid. Eduskunnan enemmistd vahvistaa lait ja
budjetit sekd turvaa parlamentarismin vaatiman
muodollisen tuen hallitukselle, jarjestokaaderit
puolustavat hallituspolitiikkaa kentélld yllédpi-
tden yhteisokiinteyttd ja torjuen dénestdjédkatoa.
Suhde ei ole héirioton eikd vailla jénnitteits,
koska agentit odottavat palkintoja ja korvaus-
ta palveluksistaan sekd yleisind politiikkatuo-
toksina ettd kohdennettuina suosionosoituksina.

Institutionaalinen valvonta Korostuu

Kontrolli on aikaisemmin siirretyn toimivallan
kayttod, paatoksenteon jalkikéteistd tarkistamis-
ta ja toimintalinjan uudelleen suuntaamista kor-
jaavan ohjauksen keinoin. Kun hallitus domi-

noi parlamentarismin uudessa kehitysvaihees-
sa poliittisen agendan muodostumista, joltisen-
kin tasapainon ylldpitdminen toimijasuhteissa
on antanut lisdd painoa kontrollifunktiolle, ja
sen harjoittamisessa institutionaalinen valtiol-
linen asetelma jélleen korostuu. Viimekétisena
padmiehend valitsijakunta tarkkailee kriittisesti
hallituksen tekemisid ja tekeméttd jattdmisia
vaalikauden aikana ja joko palkitsee tai rankai-
see vaaliuurnilla. Eduskuntavaalien muuttumi-
nen suljetuista avoimiksi ja hallitusvaaleiksi on
antanut uutta ilmettd koko kansanvaltaiselle
poliittiselle prosessille.

Valvontafunktion puolelta katsottuna edus-
tuslaitoksella on edelleen tirked pddmiesroolin-
sa ja niinpd eduskunta instituutiona ja eduskun-
taryhmét — puolueisiin ndhden — ovat nostaneet
huomiota herdttivélld tavalla profiiliaan. Aikai-
semmat “kovat” keinot ovat paljolti korvautu-
neet pehmedmmilld. Parlamentarismin perintei-
sen doktriinin mukaan valvontavastuu lankeaa
ensisijaisesti oppositiolle. Uusimuotoinen par-
lamentarismi on vienyt siltd terdvimmaét aseet:
Hallitus on viimeksi kaatunut epédluottamuslau-
seeseen vuonna 1957 (von Fieandt), eikd oppo-
sitioryhmilld juuri ole keinoja pakottaa vakai-
ta enemmistohallituksia korjaamaan politiik-
kaansa. Suuren puolueen oppositiopolitiikkaa
hillitsee yleensdkin halu séilyttdd siedettdvét
suhteet hallituspuolueisiin seuraavaa koalitioi-
tumiskierrosta silmélld pitden. Korostettu jul-
kisuus nousee silloin etualalle, jota palvelevat
muun muassa toistuvat vilikysymykset. Halli-
tusta tukevat kansanedustajat yrittdvit vaikut-
taa ministereihinsd puolueryhmien tilaisuuksis-
sa ja jossain madrin myos iltakoulukokouksis-
sa puheenjohtajiensa vélitykselld.

Térkeintd on kuitenkin tdysistuntoareenalla
kédytdvd avoin ja jatkuva vuoropuhelu, johon
osallistuu niin oppositio kuin hallitusrintama-
kin. Toimeliaisuus on aivan eri tasolla kuin
vaikkapa 1970-luvun aallonpohjan vuosina.
Tuolloin tdysistuntotuntien lukumé&ird valtio-
pdivien aikana oli karkeasti 200, josta se on
noussut 600—700 tuntiin. 1970-luvulla pdami-
nisteri puhui vain muutaman harvan kerran
vuodessa eduskunnalle — kaksilla valtiopéivil-
14 ei kertaakaan. Nyky#ddn pddministerin pu-
heenvuorot kyselytunneilla ja pédivdjarjestys-
asioissa on laskettava useissa kymmenissé val-
tiopdivid kohden.
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Eduskunnan jaykdn muotosidonnaista toi-
mintatyylid on vuosien mittaan kevennetty te-
hostamalla vuoropuhelua hallituksen kanssa ja
avaamalla uusia keskustelun areenoja. Téllai-
sia ovat tdysistunnon suulliset kyselytunnit, joi-
den aikana edustajat kysyvit ja ministerit vas-
taavat sekd milloin hyvénsd kansanedustajan
aloitteesta jarjestettdvit ajankohtaiskeskustelut
péivanpoliittisista kysymyksistd. Hallituksen
tiedonantojen, selontekojen ja ilmoitusten ki-
sittely kuuluu eduskunnan toiminnan arkipii-
vadn. Kansanedustajien aloiteoikeuden rajoituk-
set on poistettu ja valiokuntien yhteyskanavia
hallintoon on avarrettu.

Uusi perustuslaki jatkaa samaa linjaa. Erids
valtiosdantéuudistuksen tdrkeimmistd muutok-
sista, joka tulee muovaamaan uudelleen poliit-
tista jérjestelméd, oli siirtyminen presidentti-
keskeisestd hallituksen muodostamismenette-
lystd eduskuntakeskeiseen. Poliittisena proses-
sina hallituksen muodostaminen saa Kiinteyty-
vén kuvionsa kdytdnnossd. Normaalitapaukses-
sa ennen padministeriddnestystd kdytdvissd puo-
lueneuvotteluissa sovittaneen sekd hallituspoh-
jasta ja ohjelman suuntaviivoista ettd pddminis-
terin henkil6stéd. Perustuslain kisittelysséd edus-
kunta korosti, ettd menettely pysyy kaikissa
vaiheissaan sen ohjauksessa (vrt. Jyrdnki 2000,
137-138). Uudistus lopettaa viimeinkin halli-
tuksen sitoutumisen presidentti-instituutioon ja
kytkee sen eduskuntaan; ministerit eivdt endd
ole presidentin vaan eduskunnan ministereita.
Puoluepohjaisen parlamentarismin pddmies-
agentti -suhde tuskin muuttuu — puoluejohtajat
pysyvit hallituksessa — mutta hallituksen ja
eduskunnan suhde tiivistyy. Téstd ldhin lienee
entistd vaikeampi sivuuttaa parlamentaarikko-
ja ministerivalinnoissa.

Politiikan kaksi erityislohkoa ansaitsevat vie-
14 maininnan. Eduskunnan — niin kuin liki kaik-
kien edustuslaitosten — asema ulkoasiainvallan
kaytossd on ollut syrjdinen. 1980-luvulle saak-
ka enimméit kansanedustajat eivdt rohjenneet
kosketella koko aluetta aloitteissaan, kysymyk-
sissddn ja puheissaan. Ratkaiseva muutos tuli
poliittisen maailmanndyttimon uudistuessa
1990-luvun alussa ja etenkin Suomen liityttya
Euroopan unioniin vuonna 1995. Unioniasioi-
den kiésittelyjarjestyksessd oli tosin kysymys
vain eduskunnan vaikutuksen turvaamisesta
eurotasolle siirtyneissd sisdpolitiikan kysymyk-

sissd, mutta timin vuorovaikutusjédrjestelmén
piiriin on valumassa yh& suurempia osia myos
”perinteisen” ulkopolitiikan asioista. Tehok-
kaasti sovellettuna perustuslain 97. pykiléd avaa
perinteestd jyrkésti poikkeavia mahdollisuuksia
eduskunnan tiedonsaannille ja valvonnalle
ulko- ja turvallisuuspolitiikan kaikissa osiois-
sa. Ulkopolitiikan johdon autokraattisessa vai-
heessa hallitus saattoi kieltdytyd vastaamasta
presidentin toimia koskeviin kansanedustajien
kysymyksiin (ks. esim. Nousiainen 1985, 243—
244); nyt hallitus on osallisena kaikissa ulko-
poliittisissa toimissa ja joutuu niistd myos vas-
taamaan eduskunnalle.

Finanssivallan ja erityisesti budjettivallan
alueella painotus eduskunnan osalta on selvésti
ollut siirtyméssd ohjaavasta paatoksenteosta fi-
nanssivalvonnan suuntaan. Eduskunnan omas-
sa piirissd esitetyn arvion mukaan perinteinen
ohjaus ja budjettijdrjestelmd ei endid toimi:
1990-luvun alussa toteutettu budjetinuudistus,
julkisten tehtdvien yhtivittdminen, liikelaitos-
taminen ja rahastopohjaiseksi muuttaminen,
normiohjauksen korvautuminen tulosohjauksel-
la, kuntien valtionapujérjestelmin uudistaminen
ja EU-jdsenyys ovat olennaisesti kaventaneet
eduskunnan mahdollisuuksia aiemman kaltai-
seen yksityiskohtaiseen budjettipdatokseen. Sii-
nd missd eduskunta aikaisemmin otti kantaa
satoihin tuhansiin markkoihin, puhutaan nyky-
d4an kymmenistd miljardeista. (Ks. tulevaisuus-
valiokunnan lausunto 1/1999 valtiopéivit.)

Téssd tilanteessa eduskunnan ohjausta on
pyritty tehostamaan antamalla sille mahdolli-
suus lausua mielipiteensd talouden suurista lin-
joista ja talousarvion kehyksistd ennen budjet-
tiesityksen valmistamista hallituskoneistossa.
Kevittalvella 2000 hallitus esittikin budjettike-
hyksensé tiedonantona eduskunnalle. Erilaisia
mielipiteitd on siitd, lisddko menettely eduskun-
nan budjettivaltaa vai sidotaanko siind eduskun-
taryhmien kddet ennakkoon hallituksen vasta
myohemmin paljastuviin menoerittelyihin. Pai-
notuksen siirtymistd ulkoiseen finanssivalvon-
taan manifestoi joka tapauksessa valtiontalou-
den tarkastuksen siirtdminen valtiovarainminis-
teriostd eduskunnan yhteyteen vuoden 2001
alusta lukien.
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