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Esipuhe

altioneuvosto, maan hallitus, on yhteiskunnallisen uudistustyén
hermokeskus. Se valmistelee elimdimme sditelevit lait edus-
kunnalle. Se my&s vastaa niiden toteutuksesta. Silli on toimeenpa-
novalta.
Vahvasta vallastaan huolimatta valtioneuvosto on saanut viime
aikoina olla rauhassa valta- ja muilta tutkijoilta. Toistaiseksi.
Valtioneuvosto, sen valta ja tapa, jolla se ja yksittiiset ministerit
sitd kdyttdvit, ei jatku maailman tappiin samanlaisena. Muutoksia on
tapahtunut koko ajan, eivitki ne lopu. Professori Matti Wiberg avaa
tissd kirjassa maan hallituksen tydskentelyd ministerin, koko halli-
tuksen ja valtioneuvoston tyohon vaikuttavien tahojen kautta.
Ensiksi saamme lyhyen oppimiirin hallitusten toiminnasta ennen
ja nyt. Sitten seuraavat kysymykset. Niitd on yli 400. Osaan Wiberg
vastaa itse, osaan vastauksia odotetaan tutkijoilta, journalisteilta, pait-
tdjiltd ja miksei meiltd kaikilta. Limmin kiitos kirjoittajalle.

Huhtikuussa 2009 Antti Mykkinen
Asiamies
KAKS — Kunnallisalan kehittimissiitio
www.kaks.fi



"Ministerikaudellani on tullut koko ajan esiin asioita, jotka ovat
vaatineet, ettd minun on tiytynyt itse huolehtia siitd, ettd olen
riittdvin hyvin informoitu”, muotoili Brax keskiviikkoisessa
tiedotustilaisuudessa. S 11.12.2008

”Olen pitinyt koko ajan tirkedni, ettd koko ajan my®6s tiedetdin,
mitéd seuraavaksi tehdddn.” Matti Vanhanen, blogi 28.12.2008

What is [m]ajest[y], when stripped of its externals, but a jest?
Edmund Burke

Qui nescit dissimulare, nescit regnare. — Ken ei valehdella osaa,
el osaa hallita.



Johdanto

K ussakin suvereenissa valtiossa on oma toimeenpanokoneistonsa,
jonka huipun muodostaa poliittisen jirjestelmin hallitus, ekse-
kutiivin ydin. Sen olemistapaa ja toimintaa ei paradoksaalisesti tun-
neta tarpeeksi, vaikka hallitus on kunkin maan poliittisen elimin
moottori ja aloitetehdas, kiistatta tirkein poliittinen instituutio.
Ylimpien valtioelinten tyénjaossa toimeenpanohaaran valvonta on
osoitettu edustukselliselle lainsdddintoelimelle, ja esimerkiksi tiedo-
tusvilineet kiyttivit huomattavia voimavaroja hallituksen toiminnan
valvontaan ja siind esiintyvien epikohtien kartoittamiseen. Silti hal-
lituksen luonnetta ja sen toimintaa tunnetaan aivan liian vihin. Hal-
litusta pitiisi tutkia nykyisti oleellisesti syvillisemmin ja laajemmin.
Timi nostaisi realismin astetta ja osoittaisi poliittisesti mahdollisen
rajat entistd selkeimmin.

Maan hallitus eli toimeenpanovalta on pidvastuussa toimintansa
aloitteellisuudesta, julkispolititkan tekemisestd ja toimeenpanosta
sekd valtion toimien koordinoinnista eli yhteen sovittamisesta. Hal-
litus on suomalaisen politiikan aloitemylly ja hermokeskus. Juuri
hallitus on vastuussa piivittiisestd polititkan tekemisesti. Olennai-
simmat Suomea koskevat aloitteet ja ehdotukset seki linjanvedot ja
julkisen sektorin voimavarojen suuntaamislinjaukset tulevat hallituk-
sesta. Muut poliittiset instituutiot ovat enemmén reagoivia kuin hal-
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litus. Sininsi hallituskin voi olla pidasiallisesti reagoiva, mutta se
joutuu reagoimaan todellisuuden muutoksiin, kun taas eduskunta
joutuu reagoimaan lihinni hallituksen nikemykseen todellisuuden
muutoksista.
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Tavoite

T dmin Polemian tavoite on kahtalainen: ensin valottaa perusfak-
toja Suomen hallitusinstituutiosta ja sitten kartoittaa valtioneu-
vostoon kohdistuvaa tutkimuksellista, journalistista ja kansalaisten
tiedontarvetta nostamalla esiin eriiti oleellisia kysymyksid, joita meil-
14 ei ole likimainkaan tarpeeksi pohdittu, saati niihin vastattu. Kysy-
myksid esitetiin yhteensd yli neljidsataa. Niiden tarkoituksena on
aktivoida tutkijoita, toimittajia ja kansalaisia, mutta myos kansan-
edustajia, ministereiti ja johtavia virkamiehid sekd puolueiden ja etu-
jirjestojen edustajia pohtimaan hallituksen toiminnan rajoja ja mah-
dollisuuksia. Hallitusinstituution olemistapaa pitdisi pohtia paljon
nykyistd enemmin. Meidén pitiisi saada nykyistd oleellisesti vivah-
teikkaampi kisitys suomalaisen hallitusinstituution perusasioista.
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Suomen tilanne

oidaksemme fokusoida nimenomaisesti hallitusta koskevia tut-

kimustarpeita ja journalistista sekd kansalaisten tiedontarvetta
koskevaa keskustelua on tarpeen hieman taustoittaa sitd kenttd, jos-
sa hallitus joutuu toimimaan.

Suomen tilannetta voi hahmottaa monella vaihtoehtoisella taval-
la. Niistd yksi hyodyllinen tapa on tarkastella, mitkd ovat ne kiytts-
voimat, jotka vaikuttavat tulevaisuuden ehtoihimme.

Suomen tulevaisuuteen vaikuttavia sisiisid ja ulkoisia kiyttovoimia
on useita.

Sisidisid kidyttévoimia on ainakin kuusi.

1. Asiantuntijaohjauksen ja neuvottelujirjestelmin jannite. Asiantun-
tijaohjauksen keskeisen roolin ja toisaalta intressien edustamisen,
kompromissien ja yhteisymmirryskulttuurin vililld on konflikti:
jos joku kerran tietdd, mitd pitdisi tehdd, miksi sitten pitdisi neu-
votella ja tehdd kompromisseja?

2. Julkisyhteisijen eri roolit. Toisaalta halutaan pitdd valtiointerventio
poissa, toisaalta halutaan hyvin pitkille menevii valtion ja kuntien
puuttumista asioihin, erityisesti sosiaalipalvelujen muodossa.

3. Professionalismin ja maallikkovallan konfliktit. Universalismin, sent-
ralismin ja asiantuntijaohjauksen toisaalla ja intressiedustuksen,
itsehallinnon ja maallikkovaikuttamisen vililld toisaalla on jinnite.
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. Polititkan ja byrokratian jinnite. Yleinen oletus on, ettd vahva yh-
teiskunta merkitsee vahvaa demokratiaa. Mutta ajatus julkisyhtei-
soistd palvelujen tuottajana edellyttid suurta byrokratiaa, joka
tulee yhi vaikeammaksi hallita.

. Yleisen edun ja erityisten etujen konflikti. Miten yhdistdi taloudel-
linen tehokkuus ja kasvu vaatimukseen kaikkien yhdenvertaisuu-
desta ja hyvinvoinnista?

. Jannite yleisen tasa-arvoisuusvaatimuksen ja sukupuolten eriarvoi-
suuden vililli. Monet perinteiset toimintamallit ja vanhentuneet
toimintakulttuurit ehdollistavat nykyistd politiikkaa.

Ulkoisia kehityspiirteitd on ainakin kaksitoista.

. Muuttuneet tuotantosubteet. Maanviljely ja teollisuus tyollistivit
yhi harvempia. Informaatioteknologia tyodllistdd yhd useampia.
Sosiaaliset luokat muuttuvat. Palvelusektorin laajentuminen mer-
kitsee syvillisid muutoksia tuotantosuhteissa.

. Ymparistiongelmat. Tuotannon nykyinen jirjestely on ristiriidassa
ekologisten periaatteiden kanssa.

. Kansainvilistyminen. Globalisaatio kiihtyy ja vaikuttaa entistd
enemmin kaikkiin kansallisiin toimintaehtoihin. Elinkeinoelimin
kansainvilistyminen vaikuttaa mahdollisuuksiin harjoittaa itse-
niistd kansallista politiikkaa.

. Euroopan integraatio pakottaa sopeutumiseen, jonka vaikutukset
tuntuvat kaikilla yhteiskuntaelimin lohkoilla.

. Taloudelliset kriisinmerkit. Suomen taloudella on vakavia raken-
teellisia ongelmia, esimerkiksi ty6ttémyys, vieston ikddntyminen,
yrittijyyden ja innovaatiotoiminnan vihiisyys.

Viestonmuutokset. Muuttunut ikdrakenne asettaa uusia vaatimuk-
sia huoltotuotannolle ja tuotteiden jakaantumiselle tyoikdisten ja
elikeldisten kesken. Viest6 vanhenee ja syntyvit kohortit piene-
nevit.

. Naisten muuttunut asema. Naisten yhi lisddntynyt osallistuminen
palkkatyohén, politiikkaan ja julkisuuteen vaikuttaa monilla ta-
voilla ratkaisevasti yhteiskuntaan.
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10.

11.

12.

Monikulttuurinen yhteiskunta. Siirtolaisuuden vaikutuksesta mo-
nikulttuurinen pluralismi on muuttumassa todellisuudeksi.
Eriytyneet intressit. Erityisintressien miiri lisidntyy. Eturyhmien
homogeenisuus vihenee. Keskusjirjestdjen auktoriteetti vihenee.
Yhteiskunnallisten ongelmien ratkaiseminen ja lievittiminen
muutamien suurten ja homogeenisten etujirjestdjen neuvotteluin
vihenee.

Hajauttaminen. Seki yksityiset ettd julkiset organisaatiot muuttu-
vat hajautetummiksi. Paikallisille yksikéille annetaan itseniistd
tulosvastuuta. Tavoiteohjaus korvaa miiriysohjauksen. Julkisella
sektorilla hajautetaan valtaa alueille ja kuntiin. Alueet ja paikalli-
set yksikot itsendistyvit ja joutuvat turvautumaan omiin voimiin.
Mielipiteenmuodostus. Nopeita muutoksia odotettavissa. Vakiin-
tuneiden instituutioiden auktoriteetti asetetaan kyseenalaiseksi.
Moderneista joukkoviestimisti tulee valtakeskittymiid. Viestinten
toimintalogiikka virittdd muitakin yhteiskuntasektoreita. Julkisen
elimin tempo kiihtyy. Viestimet puuttuvat ja vaikuttavat julkisiin
piitosprosesseihin entistd enemmin.

Poliittinen epivakaisuus. Puoluejirjestelmd murenee. Puoluetta
vaaleissa vaihtavien mdiri lisddntyy. Vaalikampanjoiden ja vies-
tinten merkitys vahvistuu. Vakaiden parlamentaaristen enemmis-
téjen 16ytiminen vaikeutuu. Adinestiminen vaaleissa vihenee.

Mainittujen ja muiden kdyttévoimien ja jinnitteiden alustavan

havainnoinnin nojalla voidaan hahmottaa seuraavia asetelmia:

A. Valtaresurssien jakautuminen ja kansalaisten valta vatkuttaa elineh-

toihinsa

1. Mitkd ovat suomalaisen yhteiskunnan tirkeimmit valtare-
surssit?

2. Miten ne ovat jakautuneet?

3. Millaiset voimavarat yksittdisilli kansalaisilla on vaikuttaa
yhteiskunnan muutoksiin?

4. Millaiset mahdollisuudet eri ryhmilli ja yksilokategorioilla
on vaikuttaa eliminsi ehtoihin?
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B. Valtaresurssien jakautuminen ja vaikutusvalta eri yhteiskunta-aloilla

1.

2.

Millainen on valtaresurssien jakautuma neljilld keskeiselld yh-
teiskuntaelimin alalla (yrityselimi, organisaatiot, julkinen
sektori, mielipiteenmuodostus)?

Millaiset mahdollisuudet yksil6lld on osallistua pddtosproses-
seihin ja vaikuttaa sithen, miti alueilla tapahtuu?

C. Lisidntyvitko kansalaisten mahdollisuudet asioista perillioloon ja
kontrolliin?

1.

2.

Mihin suuntaan valtavoimavarojen ja vaikutusvallan jakaantu-
minen muuttuu?

Muuttuvatko eri ryhmien vallankdytén muodot ja eri valtaryh-
mien yhteisvaikutukset siten ettd kansalaisten mahdollisuudet
asioista perilld olemiseen ja asioiden kontrolloimiseen lisdin-
tyvit?

Naiitd asetelmia voi tarkastella tarkemmin esimerkiksi seuraavina

valtapiireini:

Valtapiirit

Ylimpien valtioelinten ja kansalaisten keskiniiset valtasuhteet
EU-jisenyyden vaikutus suomalaiseen poliittiseen jirjestel-
Taloudellinen vallankiytt ja sen vaikutukset muuhun yhteis-
Suomalaisen korporatismin kehitys: korporatuuri
Suomalaisten kansanliikkeiden valta: jirjestivalta

Julkishallinnon siséisten ja ulkoisten valtasuhteiden kehitys-

Tuomioistuinten vallankiytto: fuomiovalta

ja niiden muutokset uuden perustuslain aikana: instituutio-
valta

maiin: EU-valta

kuntaan: zalousvalta

piirteet: hallintovalta
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Vallan alueellisen jakautumisen kehitys: aluevalta

Asiantuntijavallan muutokset: asiantuntijavalta

Professionalismin ja maallikkovallan konflikti: ekspertiisi ja
kansanvalta

Teknologian mahdollistama biologisen tiedon hyviksikiytts:
biovalta

Ympiristonikokohdat yhteiskunnallisessa pditoksenteossa:
ympadristovalta

Tiedotusvilineistén vallankiytts: mediavalta

Vallan retoriikka: pubevalta

Kansalaisten valtavoimavarat ja kisitykset vallan jakautumi-
sesta: kansalaisvalta

Sukupuolten voimavarat: sukupuolivalta

Synteesi: Taloudellisen, poliittisen, hallinnollisen ja tiedotus-
vilineiden vallan keskinidiset suhteet
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Suomen hallitus: perusasioita

V altioneuvoston aseman sididdspohja on laissa valtioneuvostosta,
asetuksessa valtioneuvostosta seki valtioneuvoston ohjesiin-
nossa.

Terminologinen selvennys. Valtioneuvosto koostuu laajasti madri-
tellen ministeristostd ja ministeridistd. Hallitus on sama asia kuin
ministeristd. Ministerié puolestaan on hallinnollinen yksikks, padl-
likkévirasto, jonka johdossa on poliittisen vastuun alaisuudessa toi-
miva ministeri. Ministerididen tehtdvini on valmistella hallituksen
piadtoksid ja panna niitd toimeen. Ylintd pddtosvaltaa ministeridssi
kiyttdd ministeri. Lainsddddnnolld on miéiritelty, mitkid asiat kuulu-
vat virkamiesten ratkaisuvaltaan. Lisiiksi ministeri voi delegoida asioi-
ta virkamiesten ratkaistavaksi.

Hallituksen asema on oleellisesti muuttunut Suomen siirryttyi
semi-presidentialismista parlamentarismin suuntaan uuden perus-
tuslain myoti. Toisen maailmansodan jilkeisen kauden hallitukset
olivat mitd suurimmassa miérin presidentin hallituksia, aina Mau-
no Koiviston ensimmiiseen hallitukseen saakka. Tosin jo Kalevi
Sorsa onnistui kohottamaan pddministerin roolia kansakunnan joh-
tajana, ja hin tavoitteli my6s ulkopoliittisen johtajan roolia 1980-lu-
vulla.
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Aina kylmin sodan piittymiseen saakka Neuvostoliiton tosiasial-
linen valta vaikuttaa hallituskoostumukseen oli vahva, vaikka silli ei
tietenkddn ollut veto-oikeutta yhteenkiin puolueeseen; presidentti
tosin otti maan kannan huomioon uutta hallitusta koottaessa. Tdmi
piti kokoomuksen erditd tapauksia lukuun ottamatta poissa hallituk-
sista. Vield 1987 presidentti nimitti padministeriksi Harri Holkerin
puoluejohtajien tahdon vastaisesti. Vasta presidentti Ahtisaaren ajas-
ta alkaen pddministerit ovat kyennet omaksumaan poliittisen toi-
meenpanokoneiston johtajan roolin entistd tehokkaammin, varsinkin
EU-jisenyyden ansiosta.

Nykyéddn pddministeri on kiistaton toimeenpanovallan johtaja,
jolla on my®ds laajalti ulkopoliittista aktiviteettia ja valtaa. Pddminis-
teri osallistuu runsaasti kansainvilisiin kokouksiin.

Hallituksen muodostamisessa on viisi vaihetta: hallitustunnuste-
lijan valinta, hallituspuolueiden valikointi, hallitusohjelman laadin-
ta, ministerisalkkujen jako puolueiden kesken ja ministereiden va-
linta.

Puolueiden eduskuntaryhmien epivirallisen sopimuksen mukaan
hallitustunnustelijan tehtivd annetaan nykyisin suurimman edus-
kuntaryhmin puheenjohtajalle. Vield Kekkosen aikaan presidentti
kykeni yksin nimedmiin hallitustunnustelijaksi haluamansa — jopa
vaalituloksesta vilittimittd. Tunnustelijalla on tosiasiallisesti aivan
ratkaiseva valta hallituspohjan eli hallitukseen kuuluvien puolueiden
valikoimisessa: hin voi kutsua neuvottelupéytidn vain haluamansa
puolueet ja jittdd osan puolueista huomiotta. 1980-luvulta alkaen on
ollut tapana, ettd enemmistéhallituksen runko koostuu kahdesta
suuresta puolueesta ja lisiksi mukaan on otettu joukko pienempii
puolueita. Niin ollen yksi suurista puolueista on jddnyt opposi-
tioon.

Hallituspohja kootaan koalitio- ja ohjelmaperusteisesti, joten op-
positioon jadvit puolueet eivit ole kannattaneet ehdotettua politiik-
kaa. Ensin puolueet katsovat, keiden muiden kanssa ne voivat menni
hallitukseen, ja sitten hallituspohjasta sopineet kiyvit hallitusohjel-
man sisiltéd koskevat neuvottelut. Jos Euroopan integraatioon liit-
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tyvit kysymykset ovat olleet hallitusohjelmassa oleellisia, hallitus on
muodostettu sosiaalidemokraattien ja kokoomuksen varaan jittien
keskusta oppositioon. Jos perinteiset tulonjakoon ja hyvinvointiin
liittyvit asiakysymykset ovat olleet ohjelmassa keskeisii, on muodos-
tettu joko keskusta-vasemmistolainen (keskusta + SDP) tai keskusta-
oikeistolainen (kokoomus + keskusta) hallitus.

Salkkujakoon hallitustunnustelija voi vaikuttaa vain rajoitetusti,
silld suuret puolueet ottavat yleensi itselleen poliittiselta merkityk-
seltddin painavimmat salkut. Tunnustelija ei my6skiin pysty yksin
valitsemaan ministereitd. Titd koskeva piitoksenteko on hajautettu
hallituspuolueisiin. Tunnustelijalla on paljon aloitevaltaa ja jossain
miirin jopa veto-valtaa, mutta se on kaikessa olennaisessa puolueiden
vallan rajoittamaa.

Paiministeri kykenee hyvin pitkille itse valitsemaan oman puo-
lueensa ministerit. Nykydin hallituskelvottomia puolueita ei tosi-
asiallisesti ole, vaan periaatteessa kaikki eduskuntapuolueet ovat
hallituskoalitiokelpoisia. 1980-luvulta lihtien puolueet ovat olleet
mukana hallituksessa enemmin edistdikseen pitkin tihtiyksen kan-
sallista politiikkaa eikd niinkédin taistellakseen akuuteista ryhmi-
eduista.

Uudessa perustuslaissa presidentti menetti roolinsa hallituksen
muodostamisessa. Eduskunta valitsee hallituksen, ja presidentti ni-
mittdd muodollisesti ministerit tehtdviinsd pddministerin esittelysti.
Puolueiden eduskuntaryhmit neuvottelevat ennen hallituksen muo-
dostamista hallitusohjelmasta ja hallituskoostumuksesta.

Hallitusohjelma

Hallitusohjelma on kehittynyt hallituksen toiminnan keskeiseksi oh-
jausvilineeksi. Hallitusohjelman laadinta on institutionalisoitu. Hal-
litusohjelmalla on useita tehtéivii: se on hallituksen poliittisen tahdon
ilmentymd, se sisiltid propagandaviestin kansalaisille ja tiedotusvi-
lineille, se ilmaisee julkishallinnolle hallituksen poliittiset linjaukset,
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se on keskeinen poliittisen ohjauksen ty6kalu, se on kokoelma ”1im-
pimiid sanoja” eli tiettyihin poliittisiin puolueisiin leimautuneita sa-
nontoja, se on symbolisen polititkan instrumentti, se on hallitus-
kumppaneiden kisid sitomaan tarkoitettu vakuutusdokumentti, johon
voidaan aina vedota, se on hallituksen kollektiivisen tahdon kirjaan-
vienti.

Puolueet laativat asiantuntijoidensa voimin taustamuistioita, jot-
ka asiakohtaisesti kootaan neuvotteluissa. 1990-luvun alusta alkaen
myos johtavat julkisen sektorin byrokraatit ovat esittineet omia oh-
jelmalinjauksiaan nimenomaisesti hallitusneuvotteluissa poliittisesti
sovittaviksi. Aiemmat yleisluonteiset ohjelmajulistukset ovat jiineet
historiaan, ja tilalle on kirjoitettu varsin yksityiskohtaisia linjauksia
sisdltivid ohjelmia. Tavoitteet on silti edelleen lausuttu varsin epi-
miiriisesti, miirien ilmaisemista vilttien.

Hallitusohjelman toteuttamista seurataan tiiviisti. Suuria asioita,
joita ei ole kirjattu jo hallitusohjelmaan, ei hallituksen agendalle
hevin saa. Juuri hallitusohjelmaneuvottelut ovat se paikka, jossa maan
tulevaisuuden kannalta oleelliset linjanvedot tehddin. Kaikki puo-
lueet yrittdvit saada kirjoitetuksi hallitusohjelmaan niille tirkeitd
asioita, koska se avaa mahdollisuuden edistid kyseisid asioita myo-
hemmin.

Hallitusohjelmaneuvottelut ovat tirkein areena, jolla valta aidos-
ti on puolueilla. Hallitusohjelmaa luonnostelevat valmisteluryhmit
eivit kenties lainkaan kuuntele virkamiehid ohjelmaan kirjattavien
tavoitteiden osalta, vaan he haluavat virkamiesten vain tarjoavan jon-
kinlaista tilannekuvaa ja ennustuksia mahdollisista tulevaisuuden
vaihtoehdoista ja niiden todennikoisyydesti.

Johtavien virkamiesten merkitys on viime vuosikymmenini ko-
rostunut hallitusohjelman laadinnassa, mutta on 2000-luvulla taas
vihentynyt suhteessa poliitikkoihin. Viime hallitusohjelman laadin-
taan kansliapdillikot eivit juuri péddsseet vaikuttamaan, ja pohjapa-
peritkin laadittiin pddosin muualla kuin johtavien virkamiesten toi-
mistoissa. Kansliapidillikot kivivit Saidtytalolla vain esittimissd ti-
lannekatsauksensa. Ehki tdstd 16ytyy syy sithen, miksi hallitusohjel-
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maan kirjattiin perustuslain vastaisia aloitteita, joita ei voitu viedd
eteenpdin.

Hallitusohjelman operationalisointina voidaan pitid ensimmdisen
kerran syksylld 1995 kiyttoon otettua hankesalkkua eli strategiasalk-
kua. Se muodostuu sellaisista hallinnonalojen vilisistd tai yhdelle
ministerille kuuluvista ohjelmista, jotka vaativat hallituksen poliit-
tista ohjausta ja seurantaa. Hallitusohjelman sdinnoéllinen seuranta
oli aloitettu jo 1970-luvun alussa Sorsan ensimmiisessi hallitukses-
sa. Hallituksen hankesalkun tavoitteena on tarjota pddministerille
valtioneuvoston valmistelutyon ohjaamisviline ja valtioneuvoston
jasenille entistd kattavampaa informaatiota keskeisistd hankkeista.
Tavoitteena on myds antaa ministerividen valmistelutydssd mukana
oleville tiedot eri hallinnonaloilla vireilld olevista asioista.

Niissi tavoitteissa ei ole onnistuttu, silli hankesalkku ei ole hal-
lituksen strategisen johtamisen viline vaan puhtaasti hallinnollis-
tekninen operaatio; se on liian laaja ja tuottaa pddosin mekanistista
tietoa hankkeiden etenemisesti ja toimenpiteisté, ei laajemmin yh-
teiskuntapolitiikan lohkojen kehityksesti tai hallituksen politiikan
vaikutuksesta. Hallinnonalojen analyysia tai yhteen sovittamista ei
ole saatu aikaan.

Hallitusohjelmassa voi olla yli sata kehittdi-verbid. Epidselviksi
jdd usein se, kuka tekee, millaista tekeminen tarkkaan ottaen on ja
mihin se kohdistuu. Hallitusohjelman toteutuksen arviointi ei yleen-
sid noudata moderneja laadunvarmistustekniikoita, vaan sydtteiden,
vaikutusten, prosessien ja tavoitteen sekd tehokkuuden toteutumista
arvioidaan ylimalkaisesti ja epijirjestelmallisesti.

Miki on tulevaisuusselontekojen tosiasiallinen vaikutus hallitus-
ohjelmiin?

21



16 000

14 000 1

12000 -

10 000

8000

6000

4000

2000

Aho

Lipponen ]|

Erich
Vennola Il ]|

Pekkala |
Fagerholm ]|

Vanhanen

Kuuskoski |

Liinamaa ]
Miettunen 11 ]
Lipponen Il ]
Vanhanen Il

selainen |
Fagerholm Il ]

erholm 11 ]

o

Kekkonen

Kekkonen Il |
Tuomioja |
Témgren ]|

Kekkonen V

Paasikivi |
ingman
Vennola |

Hackzel

Castren, K. |
Linkomies
von Fieandt

Kekkonen IV 7
Sukselainen Il |

Kekkonen Ill

Kuvio: Hallitusohjelman sanojen lukumdidri 1945-2007

Suomen hallitukset ja niiden eroaminen

Hallitukset olivat lyhytikdisid aina 1980-luvulle saakka. Vuosina
1917-1983 hallitusten keskimiiriinen ikid oli 1,1 vuotta. Vuoden
1977 jilkeen hallitukset eivit ole eronneet muusta syystd kuin edus-
kunta- tai presidentinvaalien johdosta. Vuonna 1983 aloittanut Sor-
san IV hallitus oli vasta Suomen historian toinen koko vaalikauden
toiminut hallitus. Ensimmiinen oli Kivimien hallitus vuosina
1932-1936. Vaalikausi oli kolmivuotinen vuoteen 1954 saakka, ja
vasta toisen maailmansodan jilkeen tuli tavaksi, etti ministeristot
eroavat eduskuntavaalien johdosta.
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Suomen hallitukset

Svinhufvud  [27.11.1917-27.5.1918 Kekkonen IV |9.7.1953-17.11.1953
Paasikivi 27.5.1918-27.11.1918 Tuomioja 17.11.1953-5.5.1954
Ingman 27.11.1918-17.4.1919 Torngren 5.5.1954-20.10.1954
Castren, K.  |17.4.1919-15.8.1919 Kekkonen V' |20.10.1954-3.3.1956
Vennola 15.8.1919-15.3.1920 Fagerholm IT |3.3.1956-27.5.1957
Erich 15.3.1920-9.4.1921 Sukselainen 27.5.1957-29.11.1957
Vennola II 9.4.1921-2.6.1922 von Fieandt |[29.11.1957-26.4.1958
Cajander 2.6.1922-14.11.1922 Kuuskoski 26.4.1958-29.8.1958
Kallio 14.11.1922-18.1.1924 Fagerholm III | 29.8.1958-13.1.1959
Cajander I [18.1.1924-31.5.1924 Sukselainen I1|13.1.1959-14.7.1961
Ingman II 31.5.1924-31.3.1925 Miettunen 14.7.1961-13.4.1962
Tulenheimo |31.3.1925-31.12.1925 Karjalainen  |13.4.1962-18.12.1963
Kallio IT 31.12.1925-13.12.1926 | | Lehto 18.12.1963-12.9.1964
Tanner 13.12.1926-17.12.1927 | | Virolainen 12.9.1964-27.5.1966
Sunila 17.12.1927-22.12.1928 | | Paasio 27.5.1966-22.3.1968
Mantere 22.12.1928-16.8.1929 Koivisto 22.3.1968-14.5.1970
Kallio IIT 16.8.1929-4.7.1930 Aura 14.5.1970-15.7.1970
Svinhufvud 11| 4.7.1930-21.3.1931 Karjalainen II |15.7.1970-29.10.1971
Sunila II 21.3.1931-14.12.1932 Aura II 29.10.1971-23.2.1972
Kivimiki 14.12.1932-7.10.1936 Paasio 11 23.2.1972-4.9.1972
Kallio IV 7.10.1936-12.3.1937 Sorsa 4.9.1972-13.6.1975
Cajander IIT |12.3.1937-1.12.1939 Liinamaa 13.6.1975-30.11.1975
Ryti 1.12.1939-27.3.1940 Miettunen IT {30.11.1975-29.9.1976
Ryti IT 27.3.1940-4.1.1941 Miettunen III |29.9.1976-15.5.1977
Rangell 4.1.1941-5.3.1943 Sorsa 11 15.5.1977-26.5.1979
Linkomies 5.3.1943-8.8.1944 Koivisto 11 26.5.1979-19.2.1982
Hackzell 8.8.1944-21.9.1944 Sorsa II1 19.2.1982-6.5.1983
Castren, U.  [21.9.1944-17.11.1944 Sorsa IV 6.5.1983-30.4.1987
Paasikivi IT 17.11.1944-17.4.1945 Holkeri 30.4.1987-26.4.1991
Paasikivi ITT | 17.4.1945-26.3.1946 Aho 26.4.1991-13.4.1995
Pekkala 26.3.1946-29.7.1948 Lipponen 13.4.1995-15.4.1999
Fagerholm  |29.7.1948-17.3.1950 Lipponen II  |15.4.1999-17.4.2003
Kekkonen 17.3.1950-17.1.1951 Jaitteenmiki |17.4.2003-24.6.2003
Kekkonen IT |17.1.1951-20.9.1951 Vanhanen 24.6.2003-19.4.2007
Kekkonen III | 20.9.1951-9.7.1953 Vanhanen IT | 19.4.2007-
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Taulukko: Hallitusten toiminnan padttymisen syyt 1917— 2005

1917-1939|1939-1944 | 1944-1982 | 1982-2005 | 19172005

EDUSKUNNASTA

AIHEUTUVAT SYYT

Eduskuntavaalit 3 0 9 7 19
Luottamuspula 7 0 1 0 8
Epiluottamuslause 3 0 2 0 5
Hallituspohjan laajenta- 0 0 1 0 1
minen

HALLITUKSESTA

AITHEUTUVAT SYYT

Pidministeri valitaan 3 1 3 0 7
presidentiksi

Piiministerin eroaminen 0 1 1 1 3
Hallituksen sisdinen 1 1 6 0 8
hajoaminen

PRESIDENTISTA

AIHEUTUVAT SYYT

Erimielisyys presidentin 3 0 2 0 5
kanssa

Presidentinvaali 0 1 2 0 3
ULKOPOLITIIKKAAN 2 2 3 0 7
LIITTYVAT SYYT

Yhteensi 22 6 33 8 69
Ministerirekrytointi

Suomalaisten ministereiden sosiaalista taustaa ja rekrytointia on tut-
kittu verraten vihin.

Ministereiksi kohoamisen viylit on Suomessa perinteisesti luo-
kiteltu virka-, jirjest- ja agraariviyliin. Tdmin luokittelun erotte-
levuus on vihentynyt, koska koulutustaso on kauttaaltaan parantunut
ja lihes kaikki ministerit ovat nykydin kansanedustajia. Agraariviy-
14 on kidytinndssd kadonnut ja virkaviylikin oleellisesti heikentynyt.
Yhi useammalla ministerilld on kokemusta toiminnasta kansanedus-
tajana, kunnanvaltuutettuna ja puolueen johtotehtivissi.
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Taulukko: Ministereiden koulutustaso vuosina 1945-1972 ja vuosina 1983-2001
(%)

Koulutustaso 1945-1972 1983-2001
Tutkijakoulutus 22 16
Korkeakoulututkinto 38 64
Ylioppilas 3 7
Ammatillinen tutkinto * 11 9
Kansa- tai keskikoulu ** 25 4
Yhteensi 100 100
N 219 89
Akateemisia 61 80

* Vuosina 1983-2001 viisi henkiléd, joilla alempi korkea-asteen ammatillinen
tutkinto ja kolme, joilla keskiasteen tutkinto

** Vuosina 19832001 sisiltid yhden henkilén, jolta oppikoulu jiinyt kesken eikd
siten ole suorittanut kansakouluakaan loppuun

Valtioneuvostorakenne ja toiminta

Valtioneuvostossa on nykyisin seuraavat ministeriot:
1. valtioneuvoston kanslia

. ulkoasiainministerid

. oikeusministerid

. sisdasiainministerid

. puolustusministerié

. valtiovarainministerid

. opetusministerio

. maa- ja metsitalousministerid

O 0 NNt AW

. liikenne- ja viestintiministeri6

10. ty6- ja elinkeinoministerié

11. sosiaali- ja terveysministerio

12. ympiristoministerio.

Ministerididen toimialasta ja asioiden jaosta niiden kesken sid-
detidin lailla tai valtioneuvoston asetuksella. Pddministerin tehtdvistd
valtioneuvoston johtamisessa siddetdidn perustuslaissa.
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Pddministeri valvoo hallitusohjelman toimeenpanoa ja toimii hal-
lituksen polititkkaa muotoavien ministerivaliokuntien puheenjohta-
jana. Pddministeri huolehtii Euroopan unionissa pditettivien asioiden
valmistelun ja kisittelyn yhteen sovittamisesta valtioneuvostossa.

Taulukko: EU-asioiden valmistelu Suomessa ja unionin instituutioissa

EU-TASON VALMISTELU VALMISTELU SUOMESSA
1) Komissio aloittaa sididésvalmiste- | 1) Vastuuministeri6 aloittaa kansallisen
lun. valmistelun.

2) Komissio neuvottelee eturyhmien
ja kansallisten virkamiesten kanssa.

2) Vastuuministerié osallistuu neuvottelui-
hin ja muotoilee Suomen alustavan
kannan.

3) Komissio piittid ehdotuksen
sisillon.

3) Virkamiehet piittivit alustavasta
kannasta. Eduskuntaa informoidaan
asiasta.

4) Komissio julkistaa ehdotuksen.

4) Ministerididen vilisissi keskusteluissa
piiitetdin Suomen tarkempi kanta.

5) Neuvoston tydryhmiit ja Euroo-
pan parlamentti aloittavat ehdotuk-
sen kisittelyn.

5) Vastuuvirkamies osallistuu tydoryhmi-
tyoskentelyyn ja esittdd Suomen kannan
seki raportoi edistymisesti Suomessa.
Eduskunnan suurta valiokuntaa informoi-
daan, ja se voi antaa ohjeita Suomen
linjasta. EU-edustusto esittid tarvittaessa
Suomen tavoitteet suomalaisille Euroopan
parlamentin jisenille.

6) Pysyvien edustajien komitea
(COREPER) ja neuvosto kisittele-
vit ehdotuksen.

6) Pysyvi edustaja, ministeri ja virkamie-
het hiovat Suomen kantaa. EU-ministeri-
valiokunta pdittid ministerin litkkumava-
rasta neuvostossa. Suuri valiokunta kuulee
vastuuministerii.

Ministeri toimii ministerion péillikkoénd tai kisittelee ministe-
rididen toimialaan kuuluvia asioita. Tyonjaosta ministereiden kesken
ministeridssi pdittid valtioneuvosto. Jokaisella ministerilld on tehti-
vinsi mukainen nimike, joka vahvistetaan ministeriksi nimittdmisen
yhteydessi.

Valtioneuvosto médrid padministerin sijaiseksi sekd muun minis-
terin sijaiseksi toisen valtioneuvoston jisenen sen varalta, ettei pii-
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ministeri tai muu ministeri voi tilapiisen esteen takia hoitaa tehti-
viddn. Pddministerin sijaisuudesta on muutoin voimassa, miti siitd
perustuslaissa sdddetddn.
Ministerin sijaisesta ministerivaliokunnassa valtioneuvosto voi
midritd erikseen.
Pdiministerid avustamaan voidaan nimittdd pddministerin toimi-
kaudeksi valtiosihteeri. Pddministeri voi midriti valtiosihteerin toi-
mimaan sijaisenaan asioiden valmisteluun liittyvissi tehtdvissd. Myos
muuta ministerii avustamaan voidaan nimittdd ministerin toimikau-
deksi valtiosihteeri. Ministeri voi méidriti valtiosihteerin toimimaan
sijaisenaan asioiden valmisteluun liittyvissd kansallisissa ja kansain-
vilisissd tehtdvissi.
Valtioneuvoston ohjesiinnén (262/2003, muut 1401/2004) 44 §:n
2 momentin mukaan ministerin toimikaudeksi nimitetyn valtiosih-
teerin tehtdvini on ministerin apuna ja edustajana
1. edistdi ja seurata ministerin toimialalla hallitusohjelman toteutu-
mista
2. ohjata ministerin apuna asioiden valmistelua ministerin toimialalla
3. huolehtia yhdessi kansliapdillikon kanssa ministerion ja muiden
hallinnonalojen yhteistydstd

4. avustaa ministerid kansainvilisten tehtivien ja etenkin EU-asioi-
den valmistelussa

5. edustaa ministerid hinen toimeksiantojensa mukaisesti

6. hoitaa muut tehtivit, jotka ministeri hinelle antaa.

Valtiosihteeri toimii ministerin apuna poliittiseen ohjaukseen ja
asioiden valmisteluun liittyvissd tehtdvissi. Hin avustaa ministerid
poliittisten linjausten muodostamisessa, ministerididen vilisessd
koordinoinnissa ja kantojen yhteen sovittamisessa, hallitusohjelman
toimeenpanossa ministerin toimialalla sekd EU-tehtivien ja kansain-
vilisten tehtdvien hoitamisessa. Valtiosihteerilld ei ole muodollista
ratkaisuvaltaa.

Valtiosihteerin nimittdd virkaansa valtioneuvoston yleisistunto
(VNOS 42 §) asianomaisen ministerin esityksestd. Virka tiytetiin
sitd haettavaksi julistamatta tai sen avoinna olemisesta ilmoittamatta
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(virkamiesasetus 7 §). Tehtiviin nimitettivilti henkilslti edellyte-
tidn ylempii korkeakoulututkintoa. Tehtiviin voidaan nimittdd my6s
henkilg, jolla on muulla tavoin hankittu pitevyys sekd tehtivin edel-
lyttimi kokemus (VINOS 43 § 1 kohta).

Valtiosihteeri on virkamieheni virkavastuussa kuten muutkin vir-
kamiehet ja asioiden esittelijini esittelijinvastuussa. Hinen aseman-
sa on sidottu ministerin toimialaan, toimikauteen ja timin nautti-
maan luottamukseen eduskunnassa. Valtiosihteeri voidaan irtisanoa,
jos hidn menettid sen ministerin luottamuksen, jonka toimikaudeksi
hinet on nimitetty (valtion virkamieslaki 26 a §).

Valtioneuvoston ohjesdinnén 44 a §:n mukaan ministerin toimi-
kaudeksi nimitetty valtiosihteeri madritddn toimimaan myds niissd
ministeridissi, jothin ministeri on madritty kisittelemiin ministerion
toimialaan kuluvia asioita. Mddriys annetaan nimittimiskirjassa. Val-
tiosihteerin toimiala vastaa ministerin toimialaa. Valtioneuvosto pait-
tid ministereiden tydnjaosta ministerioissi.

Valtiosihteeri on kansliapdillikén rinnalla ministerion ylintd vir-
kamiesjohtoa. Valtiosihteerin tehtivit ovat kuitenkin ministerikoh-
taisia ja vastaavat ministerin toimialaa. Niin turvataan se, ettd myos
niissd ministeridissd, joissa asiat on jaettu useamman ministerin kes-
ken, ministerii avustaisi hinen luottamuksensa varassa toimiva val-
tiosihteeri. Valtiosihteerin toimiala kohdennetaan nimittdmispaatok-
sessd asianomaisiin ministeridihin ministerin tehtivien mukaan.
Ministerit voivat antaa valtiosihteerilleen valmisteltavaksi laajojakin
asiakokonaisuuksia.

Ministeri6 jakautuu osastoihin ja tarpeen mukaan muihin toimin-
tayksikk6ihin ministerién tehtivien tarkoituksenmukaiseksi hoita-
miseksi.

Ministerion jirjestysmuodosta ja toiminnan yleisestd jirjestdimi-
sestd sdddetddn valtioneuvoston asetuksella. Tarkempia sddinnoksid
asiasta voidaan antaa ministerion asetuksena annettavalla ministerion
tydjirjestykselld.

Valtiosopimuksen ja muun kansainvilisen velvoitteen kisittelee se
ministerio, jonka toimialaan sopimus tai velvoite sisdllsltdan kuuluu.
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Ulkoasiainministerio kisittelee lisdksi merkittivid ulko- ja turval-
lisuuspoliittisia nikokohtia sisdltivin valtiosopimuksen ja muun kan-
sainvilisen velvoitteen. Euroopan unionin perussopimusten muutta-
mista koskevat asiat ulkoasiainministeri kisittelee yhdessi valtio-
neuvoston kanslian kanssa.

Ulkoasiainministerid avustaa kansainvilisten asioiden yhteen so-
vittamisessa. Valtioneuvoston kanslia kuitenkin sovittaa yhteen Eu-
roopan unionin perussopimusten muuttamista koskevat asiat seki
Euroopan unionissa kisiteltivid valtiosopimuksia ja muita kansain-
vilisid velvoitteita koskevat asiat.

Euroopan unionissa piitettivit asiat kisittelee se ministerio, jon-
ka toimialaan asia sisdll6ltddn kuuluu.

Valtioneuvoston kanslia sovittaa yhteen Euroopan unionissa pii-
tettdvien asioiden valmistelun ja kisittelyn, jollei valtioneuvoston
asetuksella jonkin asiaryhmin osalta toisin sdddeti.

Valtioneuvosto ratkaisee pdiministerin esityksestd erimielisyyden
siitd, minkd ministerion kisiteltiviksi jokin asia kuuluu.

Valtioneuvosto voi mys pdittid, minkd ministerién on kisitelti-
vi sellainen laajakantoinen tai periaatteellisesti tirked asia, joka kos-
kee useamman kuin yhden ministerién toimialaa.

Ministeriéiden toimialajaon muuttuessa siirtyvit ministerién hal-
linnonalalle kuuluvat virastot, laitokset, toimielimet ja yhtiot uuden
toimialajaon mukaisen ministerion hallinnonalalle. Samoin siirtyvit
vireilli olevat asiat sekd ministerion tekemit sopimukset ja muut
sitoumukset samoin kuin niistd johtuvat oikeudet ja velvoitteet uuden
toimialajaon mukaiselle ministeriélle.

Valtioneuvosto voi siirtdd ministeriéon perustetun viran ministe-
rididen toimialajaon muutosta vastaavasti toiseen ministeriéon. Sa-
moin voidaan midriajaksi nimitetty virkamies siirtdd toisen ministe-
rién palvelukseen midriajan pddttymiseen saakka. Virka ja virkamies
voidaan siirtdd ilman virkamiehen suostumusta vain, jos siirto ei vai-
kuta virkamiehen vapauteen valita asuinpaikkansa.

Miairirahan siirtimisestd ministerion toimialan muuttuessa sii-
detiin valtion talousarviosta annetussa laissa (423/1988).
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Valtioneuwvoston pc’ic‘iz‘é,ésenteko

Valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan valtioneuvoston yleisis-
tunnossa tai ministeridissd. Ministeriéssd ministeri on veto-pelaaja,
silld ilman hinen suostumustaan asioita ei muuteta, elleiviit virkamie-
het kaappaa itselleen kuulumatonta valtaa. Valtioneuvoston yleisis-
tunnossa voittava enemmist6koalitio on veto-pelaaja. Pddministerin
el vilttimitti tarvitse kuulua tihin koalitioon.

Yleisistunnossa kisitelldin tasavallan presidentille tehtivit ehdo-
tukset, valtioneuvoston asetukset seki eduskunnalle annettavat val-
tioneuvoston tiedonannot, selonteot ja kirjelmit samoin kuin sellai-
set Euroopan unionissa kisiteltéivit asiat ja muut asiat, joiden yhteis-
kuntapoliittinen tai taloudellinen merkitys sitd edellyttid. Yleisistun-
nossa ratkaistavista asioista siddetdin lisiksi perustuslaissa, laissa tai
valtioneuvoston asetuksella.

Muut valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan ministeriissi.

Valtioneuvosto nimittdd niihin ministerion virkoihin, joihin ni-
mittdmisti el perustuslaissa tai muussa laissa sdddetd tasavallan pre-
sidentin tehtdviksi. Nimitysvallan jaosta valtioneuvoston yleisistun-
non ja ministerién vililld siddetddn valtioneuvoston asetuksella.

Jos virkaan nimittiminen tai siirtiminen taikka tehtiviin mii-
rddminen sdddetdin muualla laissa tai asetuksessa valtioneuvoston
ratkaistavaksi, asia ratkaistaan valtioneuvoston yleisistunnossa.

Ministerion pédtettiviksi kuuluva asia on yksittdistapauksessa
siirrettivi yleisistunnossa ratkaistavaksi, jos sen katsotaan olevan niin
laajakantoinen tai periaatteellisesti tirked, ettd se olisi ratkaistava
yleisistunnossa. Siirtimisestd pddttid yleisistunto pddministerin tai
asianomaisen ministerin esityksesti.

Yleisistunnolle ei kuitenkaan saa siirtdd valitus- tai alistusasiaa.

Ministeri ratkaisee toimialaansa kuuluvat asiat seki johtaa minis-
terion toimintaa tyonjaon mukaisesti.

Ministeridssd padtettivid muita kuin yhteiskunnallisesti tai talou-
dellisesti merkittdvid asioita voidaan antaa ministerion esittelijoind
toimivien virkamiesten ratkaistavaksi. Ministerion asetuksen anta-
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misesta pddttid ministeri. Ratkaisuvallan siirron perusteista siddetdin
valtioneuvoston asetuksella. Tarkempia siinnéksii asiasta voidaan
antaa ministerion tyojirjestykselld.

Ministeri voi pidittdd itselleen ratkaisuvallan asiassa, joka on an-
nettu virkamiehen pditettaviksi.

Jos virkamies katsoo, ettd hinen péitettivikseen kuuluva asia on
yksittiistapauksessa yhteiskunnallisesti tai taloudellisesti merkittivi,
on asia ennen sen ratkaisemista saatettava ministerin tietoon.

Valtioneuvoston asetuksella sidddetddn ministerién virkamiehen
oikeudesta pidittid pditettivikseen asia, jonka hinen alaisensa muu-
toin saisi ratkaista.

Valtioneuvoston yleisistunto ratkaisee asiat valtioneuvoston esit-
telijin esittelysti.

Kisiteltividn asiaan lausuu istunnossa kantansa ensin se ministe-
ri, jonka toimialaan asia kuuluu. Jos erimielisyytti ilmenee, asia pidi-
tetddn ddnestimilld noudattaen samaa menettelyd kuin monijiseni-
sessd tuomioistuimessa.

Jos esittelijin mielipide eroaa pditoksesti, se on esittelijin pyyn-
nostd merkittivi valtioneuvoston yleisistunnon poytikirjaan.

Valtioneuvosto voi siirtdd asian kisittelyd yleisistunnossa. Valtio-
neuvoston jisenten oikeudesta saada piditoksenteko lykityksi asiaan
perehtymistd varten sidddetdin valtioneuvoston asetuksella.

Tasavallan presidentin pditettiviksi sididetty asia esitelldéin pre-
sidentille valtioneuvostossa. Esiteltdessi asioita presidentille valtio-
neuvostossa tulee vihintdin viiden ministerin osallistua kisittelyyn.
Presidentti johtaa puhetta asioita hinelle esiteltiessi.

Presidentti tekee piditoksensi valtioneuvostossa sen ministerin
esittelystd, jonka toimialaan asia kuuluu. Asian, jonka presidentti
paittdd valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta, esittelee asianomainen
ministeri presidentille valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukai-
sesti.

Presidentti pdittid sotilaskdskyasioista, sotilaallisista nimitys-
asioista ja tasavallan presidentin kansliaa koskevista asioista siten kuin
niistd erikseen sdddetddn.
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Asian palautumisesta valtioneuvoston valmisteltavaksi siddetdin
perustuslaissa.

Valtioneuvoston yleisistunnossa ei kisitelld valmistelevasti asiaa,
jonka tasavallan presidentti pddttid perustuslain tai muun lain mu-
kaan ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta.

Valtioneuvoston yleisistunnon esittelijoind toimivat tasavallan
presidentin ja valtioneuvoston yleisistunnon nimittimit ministerion
virkamiehet sekd valtioneuvoston midrddmit esittelijit.

Valtioneuvoston asetuksella voidaan sddtdd valtioneuvoston mai-
rddmien esittelijéiden kelpoisuusvaatimuksista.

Pddministeri médrii valtioneuvoston yleisistuntojen esittelypéivit
ja esittelyjirjestyksen.

Pddministeri voi miiriti ajankohdan, johon mennessi valtioneu-
voston yleisistunnossa kisiteltivi asia on sielld esiteltivi.

Valtioneuvoston kanslia vahvistaa yhteistoiminnassa tasavallan
presidentin kanslian kanssa ajankohdat, jolloin asioita esitelldin val-
tioneuvostossa tasavallan presidentille.

Pdiministeri voi antaa yleisid médriyksid virkamiesten saapuvil-
laolosta valtioneuvoston yleisistunnossa ja esiteltiessi asioita tasaval-
lan presidentille.

Valtioneuvostossa on nelji lakisditeistd ministerivaliokuntaa, joi-
den puheenjohtaja on pddministeri: ulko- ja turvallisuuspoliittinen
ministerivaliokunta (UTVA), EU-ministerivaliokunta (EU-MINVA),
raha-asiainvaliokunta (RV) seki talouspoliittinen ministerivaliokun-
ta (TALPOL). Niiden ministerivaliokuntien jisenten tulee olla val-
tioneuvoston jisenid. Valiokuntien tehtivistd ja kokoonpanosta sid-
detdin tarkemmin valtioneuvoston asetuksella.

Valtioneuvosto voi tarvittaessa asettaa muitakin ministerivalio-
kuntia, joiden jisenet pddministeri madrid neuvoteltuaan hallitusryh-
mien kanssa.

Ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa kisittelevd ministerivaliokunta voi
kokoontua yhdessi tasavallan presidentin kanssa. Titi tilaisuutta kut-
sutaan nimelld ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa kisittelevin ministeri-
valiokunnan ja tasavallan presidentin yhteinen kokous eli TP-UTVA.
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Ministeridssi asiat ratkaistaan esittelystd, jollei valtioneuvoston
asetuksella erityisestd syystd toisin siddetd.

Jos esittelijin mielipide eroaa piditoksesti, on se esittelijin pyyn-
nostd merkittivi asian toimituskirjan arkistokappaleeseen.

Tasavallan presidentin este todetaan valtioneuvoston yleisistun-
nossa. Presidentin tehtivien hoitamisesta presidentin esteen aikana
sdddetddn perustuslaissa. Presidentin estettd koskevan asian esittely
yleisistunnossa kuuluu oikeusministerille.

Presidentin pysyvisti esteestd annetaan tieto Suomen siddésko-
koelmassa julkaistavalla valtioneuvoston ilmoituksella.

Valtioneuvoston asetuksena annettavassa valtioneuvoston ohje-
sddnnossi annetaan tarkempia sddnnoksid valtioneuvoston toimin-
nasta ja jirjestysmuodosta sekd ministerién virkamiesten kelpoisuus-

vaatimuksista.
Poliittinen rooli
Eduskunta Hallitus
Puolue — sektoriedun ajaja
EU ja muu — kollegion jasen
kansainvdlinen
toiminta

Suhdetoimintarooli

Etujdrjestot
MINISTERI Media

Muu julkinen esiintyminen

Ministerio

Politiikkarooli (policy) | Ministerion
— agendan médrittelijd johtaminen -rooli

— aloitteellinen — hallinnollinen
— valitsija johtaminen
— legitimoija — muodollisten

paitosten tekeminen

Kuwio: Ministerin roolit
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Ministerin tehtdvd on ennen muuta poliittinen luottamustehtivi.
Timin vuoksi esimerkiksi perustuslaissa ei ole katsottu perustelluk-
si etukiteen rajoittaa tiukoilla muodollisilla kelpoisuusehdoilla niiden
henkilsiden piirid, jotka voivat tulla nimitetyksi ministeriksi.

Eduskunta Hallitus Eturyhmat
Puolue MINISTERI Media
EU ja muu Ministerid ja Muu julkinen
kansainvilinen alainen hallinto esiintyminen
toiminta

Kuvio: Ministerin toimintaymparisto

Miten kollektiivinen ja kolleginen hallitus on?

Hallituksen jdsenet voivat periaatteessa olla tasavertaisia tai valta voi olla
pienemmilld ryhmalli tai se voi olla kasautunut yksin pddministerille.
Piitokset voidaan tehdd periaatteessa neljilld areenalla. Ottamalla val-
ta-aspekti ja areena-aspekti huomioon saadaan seuraava asetelma.

Taulukko: Parlamentaaristen hallitusten rakennetyypit

AREENA
VALTA yksilo- sektori- puolue- kollek-
pohjainen | pohjainen | pohjainen tiivinen
pidministerivaltainen 1 4 7 10
harvainvaltainen 2 5 8 11
kolleginen 3 6 9 12
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Ihannetapauksessa hallitus on seki kolleginen ettd kollektiivinen.
Kidytinnossi ihanne ei toteudu. Suomi ei yksikisitteisesti sijoitu mi-
hinkidin luokkaan, vaan hallituksen pditoksentekoprosessissa on piir-
teitd kaikista malleista. Kun huomio kiinnitetdin lopullista muodol-
lista pddtostd edeltdviin vaiheisiin, valmisteluun ja keskusteluun,
padpaino on sektoripohjaisilla areenoilla eli ministerivaliokunnissa ja
-ty6ryhmissi.

Muodollisesti meilld on ollut tasapiinen hallintokollegio, jossa
ministerit pohtivat yhteisissi kokouksissaan valtakunnan asioita. To-
siasiallisesti suomalainen koalitiohallitus on harvainvaltainen, sillid
padministerilld ja puolueiden puheenjohtajilla tai puolueiden minis-
teriryhmien vetéjilld on muita ministereitd suurempi painoarvo hal-
lituksessa ja juuri he muodostavat kokoonpanon, joka lopulta ratkai-
see hallituksessa syntyvit ristiriidat. He ohjaavat piitoksentekoa
kuitenkin ldhinni vain ongelmatilanteissa.

Ministereiden itsendisyys on suurta, kunnes ilmenee ongelmia.
Nykydin hallitus edustaa meilld lihinnd luokkaa 4 tai 5 eli sektori-
pohjaista ja joko pddministerivaltaista tai harvainvaltaista: hallitus on
toiminnallisesti hajautunut ja sektoroitunut. Ministerit nikevitkin
toisiaan vain harvoin. Pddministerille ja4 suuri vastuu toimintakoko-
naisuuden hallinnasta.

Voidaan my®6s viittdd, ettd suomalainen malli on 1ihinni luokkaa 9
eli puoluepohjaista ja kollegista: hallituksessa edustettujen puolueiden
ministerit tapaavat keskeniin, ja hallituksen keskeinen jakolinja pe-
rustuu puolueisiin. Hyvid perusteita on myos luokitella Suomen halli-
tusmalli luokkaan 8 eli puoluepohjaista ja harvainvaltaista, silld halli-
tusryhmien vetijien palaveri on koalitiokomitea. Toisissa asioissa taas
korostuu yksittiisen ministerin valta, jolloin Suomi sijoittuisi l1dhinni
luokkaan 2. Tdmid malli kuvaa poliittisesti ongelmattomia tilanteita
hallitustyoskentelyssi. Aznestystilanteissa Suomi edustaa edelleen
luokkaa 12 eli kollektiivista ja kollegista, silld jokaisella ministerilld on
1 4dni. Adnten mennessi tasan pidministerin antama 4ini ratkaisee.

Myés areena-ulottuvuudella kaikki vaihtoehdot tulevat kyseeseen,
silld osan pddtoksistd ministeri tekee ministeridssi ja loput kisitellddn
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niin ministerivaliokunnissa ja -tyoryhmissi kuin puoluepalavereissa
ja kollektiivisesti hallituksessa. Niistd asioista, joista ministeri el voi
paittdd yksin, padtetidn lihinni sektoripohjaisilla areenoilla.

MINISTERI
VALTIOSIHTEERI
KANSLIAPAALLIKKO
JOHDON TUKIYKSIKOT
(esim. tiedotus, EU-
sihteeristd)
| OSASTO | | OSASTO | | OSASTO | | OSASTO | | OSASTO | ERILLISYKSIKOT

(osastoja on keskiméddrin viisi)

ALAYKSIKOT

Kuwio: Ministerion tyypillinen organisaatiorakenne

Kuvio: Valtioneuvoston kanslian organisaatiokaavio
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MINISTERI I MINISTERI
EU-ASIAT PAAMINISTERI OMISTAJAOHJAUS-
AR ASIAT
MINISTERIN VALTIOSIHTEERI |
ERITYIS-
AVUSTAJAT ALIVALTIOSIHTEERI |
POLITIIKKAPALVELUT HALLINTO- JA VALMIUSOSASTO OMISTAJAOHJAUS-
VALTIONEUVOSTON PALVELUOSASTO VALTIONEUVOSTON OSASTO
EU-SIHTEERISTO HALLINTOYKSIKKO TURVALLISUUS- VALTION OMISTAJA-
VALTIONEUVOSTON VALTIONEUVOSTON PALVELUT POLITIIKKA JA
VIESTINTAYKSIKKO KAANNOSTOIMISTO MUUT VALM I}JSQSASTON OMISTAJA-
VALTIONEUVOSTON TIETOPALVELU TEHTAVAT OHJAUKSEN TEHTAVAT
ISTUNTOYKSIKKO tyontekijoiti n. 80 tysntekijsiti n. S0 tyontekijoiti n. 20
POLITIIKKA-ANALYYSIYKSIKKO
tyéntekijoiti n. 60




Asioiden valmaistelu valtioneuvostossa

Hallituksella on kidytossddn virkamiesten ja puolueiden valmistelu-
koneistot. Hallituksen virallinen valmisteluty$ tapahtuu ministeriois-
sd virkamiestyond. Valmistelun poliittisesta johdosta vastaavat minis-
terit ja valtiosihteerit.

Poliittiseen valtiosihteerijirjestelmdin siirryttiin vuoden 2005
alusta. Missd mdidrin valtiosihteerit kykenevit toimeensa astumatta
perinteisen virkamieskunnan toimivallan piiriin? Aivan ilmeiseni
vaarana on, etti valtiosihteerien taholta tuleva virkamiesvalmistelun
ohjaus kilpailee kansliapdillikon harjoittaman ohjauksen kanssa. Re-
viiritaistelut ovat ilmeisii.

Pysyvien poliittisten ministerivaliokuntien lisdksi valtioneuvos-
tossa toimil myds niin sanottuja méiriaikaisia valmisteluelimii, joi-
hin kuuluvat tyoryhmit, komiteat, toimikunnat, neuvottelukunnat ja
selvityshenkilét. Suurin osa ministeriéiden miiridaikaisesta valmis-
telusta tehdddn nykyisin tyoryhmissi. Myos neuvottelukuntia on
useita, mutta komiteoita ja toimikuntia asetetaan vuosittain vain
muutamia. Valtiollisen politiikan tulevaisuuden hahmottelussa ko-
miteoiden lukumiird on vihentynyt tyéryhmien ja selvitysmiesra-
porttien lisddntyessi.

Taulukko: Midrdaikaisten valmisteluelinten lukumdidri

Komiteat Tyéryhmiit Selvitysmiesraportteja

1970

1971

1972 178 113
1973 108 152
1974 127 158
1975 76 172
1976 62 300
1977 62 287
1978 48 268
1979 43
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Komiteat Tyéryhmiit Selvitysmiesraportteja
1980 45
1981 60
1982 62
1983 54
1984 48
1985 37 284
1986 40 323
1987 53 401
1988 44 353
1989 42 403 2
1990 47 370
1991 38 312 2
1992 28 328 13
1993 22 371 18
1994 12 368 10
1995 14
1996 22
1997 12
1998 11
1999 6
2000 11
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008

Valmisteluelimien tehtivini on vastata lainsiddinnén sekd mi-
nisterididen toteuttamien uudistusten ja kehityshankkeiden valmis-
telutyostd. Kdytinndssd timi tarkoittaa sitd, ettd valmistelutyGssi
piitoksenteon kannalta olennaiset asiat selvitetddn, kootaan ja ar-
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vioidaan. Valmistelun pohjalta syntyy esitys asiassa tehtéviksi toimen-
piteiksi.

Valmisteluelimissd on usein mukana myds asiantuntijoita valtio-
neuvoston ulkopuolelta. Hankkeet ovat monesti myds usean ministe-
rion yhteisid projekteja, ja valmistelutyoti tekevissd ryhmissi on ji-
senid monesta ministeriosti. Tiedot valmistelutyotd tekevistd ryhmis-
td ja selvityshenkiloistd 1oytyvit valtioneuvoston hankerekisteristi.

Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokun-
nan tehtivid laajennettiin vuoden 2006 alusta niin, ettd se kattaa ne
tirkeit sisdisen turvallisuuden asiat, joilla on yhtymikohtia ulkosuh-
teisiin ja turvallisuuspolititkkaan. Ulko- ja turvallisuuspoliittisen mi-
nisterivaliokunnan puheenjohtaja on padministeri. Muut jisenet ovat
ulkoasiainministeri, puolustusministeri, sisdasiainministeri ja enintiin
kolme muuta valtioneuvoston miiriimii ministerid. Jos ulkoasiain-
ministerién toimialaan kuuluvia asioita kisittelemdin on midritty
ministeri, hinkin on valiokunnan jésen.

Hallituksessa voi toimia myos ministerityéryhmii, jotka asetetaan
valmistelemaan jotain yksittiistd asiaa tai asiakokonaisuutta.

Pidministeri Matti Vanhasen II hallituksen ministerityéryhmit
ovat
hallinnon ja aluekehityksen ministerityéryhmi
tulevaisuusselonteon ministerityéryhma
ilmasto- ja energiapolititkan ministerityéryhma
sivistyspoliittinen ministeritydryhmi
sosiaalipoliittinen ministerityéryhma
peruspalveluohjelman ministerityéryhma
liikenne- ja viestintipoliittinen ministeritydryhmi
paremman sddntelyn ministerityoryhmi
maahanmuuttopoliittinen ministeritydryhmi
teollis- ja tekijinoikeusasioiden ministeritydryhmi

O O 0O O O O O O O O O

politiikkaohjelmien ministeriryhmit.
Lisiksi on asetettu polititkkaohjelmien seurantaryhmit.
Pddministeri Vanhasen hallituksen kaudella aloitetut po/itiikkaoh-
Jelmat ovat uusi keino tehostaa midriaikaista valmisteluty6ti valtio-
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neuvostossa. Politiikkaohjelmat koskevat kaikkia ministerioitd, mut-
ta kussakin ohjelmassa vetovastuu on uskottu ohjelmaa ohjaavalle
ministerille ja erikseen nimitetylle ohjelmajohtajalle.

Pidministeri Matti Vanhasen I hallituksella (2003—2007) oli seu-
raavat nelji polititkkaohjelmaa, joita johtivat ja koordinoivat ohjel-
mista vastaavat ministerit:

1. tietoyhteiskuntaohjelma (pdiministeri)

2. tyollisyysohjelma (tydministeri)

3. yrittijyyden polititkkaohjelma (kauppa- ja teollisuusministeri)
4. kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelma (oikeusministeri).

Nykyiset, Vanhasen II hallituksen politiikkaohjelmat ovat
1. tydn, yrittimisen ja tydelimin politiikkaohjelma (elinkeinominis-

teri)

2. terveyden edistimisen politiikkaohjelma (peruspalveluministeri)
3. lasten, nuorten ja perheiden hyvinvoinnin politiikkaohjelma (kult-
tuuri- ja urheiluministeri).

Politiikkaohjelmat ovat hallitusohjelmassa miiriteltyjd laajoja,
hallinnonalojen yhteisii tehtivikokonaisuuksia hallituksen keskeisten
tavoitteiden saavuttamiseksi. Polititkkaohjelmat koostuvat eri minis-
teriéiden toimialaan kuuluvista toimenpiteisté, hankkeista ja madri-
rahoista. Politiikkaohjelmille miiritelldin yhteiskunnalliset vaikut-
tavuustavoitteet.

Valtioneuvoston hankerekisteri - HARE — on eduskunnan ja mi-
nisterididen julkinen verkkopalvelu (http://www.hare.vn.fi/). Siind on
tietoja eduskunnan, valtioneuvoston ja ministerididen hankkeista ja
niiden asettamista komiteoista, toimikunnista, neuvottelukunnista,
lautakunnista, selvitysmiestoistd, tydryhmistd sekd valtion virastojen,
laitosten ja litkelaitosten johtoelimistd. Rekisterissi on myds tietoja
ministerioissd virkamiestyond valmisteltavista lainsiddantohankkeista.
Eduskunta ja kukin ministerid vastaavat omista hanketiedoistaan.

Valtioneuvosto tyoskentelee monella eri tavalla. Ministerididen
entistd suurempi itsendisyys ja keskitettyjen johtamisjirjestelmien
purkaminen ovat hajauttaneet hallituksen strategista tyskentelyi ja
vaikeuttaneet kokonaisuuden kisittelyid hallitustasolla. Valtioneuvos-
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to on toiminnallisesti lohkoutunut, mikd on heikentinyt sen kollek-
tiivisuutta.

Hallitus tyoskentelee kollegiona valtioneuvoston yleisistunnossa
ja tasavallan presidentin esittelyssi sekd ministerivaliokunnissa ja
hallituksen epivirallisissa neuvotteluissa kuten iltakoulussa.

Valtioneuvoston yleisistunto

Muodollisesti hallitus tekee pddtoksensi valtioneuvoston yleisistun-
nossa. Asiat pditetiin ministerididen esittelysti. Ministerit saavat
pidtosluonnokset ja niiden taustamuistiot etukiteen. Yleensd asiois-
ta el tdssd vaiheessa enid keskustella eiki esittelijikdin yleensi endd
ole paikalla. Asia kisitelldin joutuisasti.

1960-luvulta lihtien istunnot kestivit tunnista puoleentoista tun-
tiin, mutta nykyéddn istunto kestdd noin viisitoista minuuttia, kun
esittelijit ovat lisnd vain erikseen kutsuttuina. Tidssd ajassa piitetdin
noin kaksikymmentd asiaa. Yleisistunto ei siis suinkaan ole mikdin
keskustelufoorumi, vaan nimenomaisesti piitosistunto. Yleisistunto
on tsaarinaikaisen, virkamiesvaltaisen ruhtinaskunnan jiidnne, ja sen
valmisteluasiakirjat ovat juridisen rituaalin ruumiillistumia. Yleis-
istunto on supistunut asiallisesti muilla foorumeilla tehtyjen koali-
tiohallituksen ministereiden poliittisluontoisten pditoksien poytikir-
jaamistilaisuudeksi.

Laadittavan, informaatioarvoltaan hyvin niukan péytikirjan pe-
rustana ovat esittelylistat. Varsinainen poytikirjamaininta on lihinni
asian otsikko. Varsinainen asia on liitteissd. Liitteini ei kuitenkaan
ole esittelijoiden laatimia taustamuistioita, jotka ovat hallituksen ji-
senten kiytossi esittelylistan mukana.

Kisiteltdvien asioiden midri on pienentynyt. Vuoden 1994 alusta
lihtien istunnossa kisitellddn vain valtioneuvoston ohjesdinndssi
nimenomaisesti siddetyt laajakantoiset ja periaatteellisesti tirkeit
asiat. Asianomainen ministeri ratkaisee asian, ellei siti ole nimen-
omaisesti miiritty yleisistunnon kisiteltiviiksi. Témi menettely puo-
litti kisiteltdvien asioiden médrin.
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Taulukko: Eriiti hallituksen istuntoja vuosina 1997-2008

1997]1998(1999|2000|2001 {2002 |2003|2004|2005|2006|2007 {2008
Valtio- 60 | 65 | 69 | 72 | 63 | 72 | 63 | 66 | 61 | 70 | 63 | 67

neuvoston
yleis-

istunnot
Tasavallan 48 | 47 | 47 | 42 | 48 | 43 | 40 | 39 | 40 | 36 | 35 | 41
presidentin
esittelyt

Raha- 59 | 61 | 61| 68|58 |67 |59]|62]|63]|68]|59]|55
asiainvalio-
kunnan

istunnot
Hallituksen | 31 | 29 7111|120 |30 (20|18 |30 |23 |21 |27
neuvottelut
ja iltakoulut

Lihde: Valtioneuvoston kanslia

Vuosina 1999 ja 2003 seki 2007 hallitus vaihtui. Ns. toimitusmi-
nisterio ei pidd iltakouluja eiki neuvotteluja, ja aloittava hallitus puo-
lestaan pitdi jirjestdytymiskokouksia, joita ei tilastoida.

Hallituksen varsinaiset keskustelut kdydiin iltakoulussa, neuvot-
teluissa ja ministerivaliokunnissa ja -ty6ryhmissi. Valiokunnista
useimmin kokoontuu raha-asiainvaliokunta.

Iltakoulu

Iltakoulua on pidetty 1930-luvun lopulta, aluksi vapaamuotoisena
keskustelutilaisuutena mutta sittemmin epivirallisena neuvotteluna
poliittisesti hankalista asioista. Se on myds ministereiden etukiteis-
informaation jakelupaikka ja poliittisen tuen sopimisareena. Toisen
maailmansodan jilkeen iltakoulu muodostui tilaisuudeksi, jossa voi-
tiin kidsitelld kaikenlaisia poliittista harkintaa vaativia kysymyksii ja
jonka pditokset kirjattiin ministerien muistiin ja padministerin sih-
teerin pitdmiin vapaamuotoiseen poytikirjaan.
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Iltakoulun osallistujapiiri laajeni vuosina 1977-1979 kattamaan
ministereiden lisiksi myds eduskuntaryhmien puheenjohtajia. Samal-
la iltakoulusta tuli muodollisempi ja se teknokratisoitui eikd lopulta
enid ollut vapaamuotoisen keskustelun areena, saati avara hallitus-
poliittinen piitoksentekotilaisuus ja linjanhahmotus, vaan asioita
kisiteltiin aina jonkin nimenomaisen asiakirjan pohjalta.

Ministerit eivit 1980-luvulta alkaen ole juuri ehtineet valmistau-
tua iltakouluun vaan joutuvat siellikin turvautumaan virkamiehiins.
Iltakoulun piitoksenteossa on kolme porrasta: 1) asioista keskustel-
laan poliittisesti eli ratkaistaan asiasisilts, 2) keskustellaan muodol-
lisesti eli ratkaistaan, millid tavalla asia hoidetaan, esimerkiksi lailla
tai asetuksella, seki 3) keskustellaan poliittisesti eli arvioiden piitok-
sen merkitystd hallituksen kannatuksen kannalta. Ministerit pitdvit
edelleen iltakoulua hallituksen tirkeimpini keskustelufoorumina.
Poliittisten sopimusten solmimisen paikaksi iltakoulu on paisunut
osallistujamdiriltddn liian suureksi. Nyttemmin iltakoulua ei aika-
taulusyistd juuri ehditd kdydi. Niitd jirjestetddn vuosittain noin viisi.
Sen sijaan erilaiset neuvottelut ovat lisddntyneet. Niitd kiydddn vuo-
sittain parikymmenti.

Ministerivaliokunnat

Ministerivaliokunnat toimivat hallituksen yleisistunnon ja iltakoulun
vilimaastossa. Ne ovat operatiivisia valmisteluelimii, joilla ei ole it-
seniistd muodollista ratkaisuvaltaa mutta jotka tosiasiallisesti ovat
tehtivien poliittisten pidtosten kannalta ratkaisevia. Ne toimivat pai-
ministerin ohjausvilineeni, kun hin sovittaa yhteen hallituksen asioi-
ta. Kdytinnossi oleelliset asiat ratkaistaan pddministerin johdolla
muutaman ministerin kesken.

Kaikissa hallituksissa muodostuu ajan oloon sisipiiri eli valtakes-
kittymd, jonka myotivaikutuksella sovitaan asioista ennen virallista
piitoksentekoa. Tdmi pieni ryhmi valmistelee ja tosiasiallisesti rat-
kaisee hallituksen polititkan. Hallituksen kakkosketju eli sisdpiirin
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ulkopuoliset ministerit saavat tiedon ratkaisuista vasta jilkeenpiin
— eikd niitd siind vaiheessa endd voi muuttaa. Sisdpiiriin kuuluvat
yleensi puolueen johtohahmot, puheenjohtajat. Suurelta osin kysees-
sd on pddministerin ja valtiovarainministerin voimakaksikko.
Lakisdidteisid eli pysyvid ministerivaliokuntia ovat raha-asiainva-
liokunta, talouspoliittinen ministerivaliokunta, ulko- ja turvallisuus-
poliittinen valiokunta ja EU-ministerivaliokunta. Ulkoasiainvalio-
kunta ja raha-asiainvaliokunta ovat periisin jo itseniisyyden alusta.
Talouspoliittinen ministerivaliokunta virallistettiin vuonna 1978, ja
EU- ministerivaliokunta syntyi EU-jisenyyden myoti. Pddministeri
johtaa niitd valiokuntia, tosin ulko- ja turvallisuuspoliittisessa valio-
kunnassa puhetta johtaa presidentti silloin kun hin on paikalla. Titd
menettelyd on noudatettu Koiviston presidenttiajoista saakka.

Taulukko: Pysyvien ministerivaliokuntien kokouksia vuosittain

Vuosi RV UTVA EU-MINVAL | TALPOL
1995 70 27 39 43
1996 75 19 40 45
1997 58 15 39 34
1998 60 15 34 30
1999 61 29 41 25
2000 68 11 40 32
2001 58 17 34 31
2002 66 8 38 28
2003 59 18 43 29
2004 60 19 41 22
2005 63 11 41 19
2006 68 10 38 16
2007 59 9 35 17
2008 55 33

Lihde: Valtioneuvoston kanslia, valtiovarainministerid, ulkoasiainministerio

UTVAn edeltijd, hallituksen ulkoasiainvaliokunta (UAV') kokoon-
tui 22 kertaa vuonna 1994. 2000-luvulla tasavallan presidentin ja
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ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan yhteinen kokous
on pidetty perjantaisin tasavallan presidentin esittelyn jilkeen.

Niiden virallisten areenoiden ohella ministerit tekevit polititkkaa
myo6s neuvotteluissa ja hallitusryhmien vetijien palavereissa.

Neuvottelut

Hallituksen neuvotteluja pidetddn tarpeen mukaan, yleensd raha-
asiainvaliokunnan tai valtioneuvoston yleisistunnon jilkeen. Ne ovat
nopeatempoisia tilaisuuksia, joissa otetaan kantaa akuutteihin pii-
ministerin tai jonkun muun ministerin esiin nostamiin ongelmiin.
Neuvotteluja kiydiin, iltakoulun muodollistuttua ja sen merkityksen
vihennyttyd, spontaanissa hengessi, toisinaan ilman etukiteisagen-
daa.

Niissi tilanteissa toimijat joutuvat muodostamaan nopeasti kisi-
tyksen monimutkaisista asioista, varsin usein hyvin puutteellisen ja
toisinaan jopa harhaanjohtavan tiedon varassa. Toimijoilla ei viltti-
mitti ole kovin hyvin kiteytyneitd nikemyksid asioista, ja ratkaisu-
ehdotusten kytkeytyminen ministerin sidosryhmien intresseihin voi
olla episelvid. Asiantuntijoiden kisitykset voivat olla ristiriitaiset ja
perustelut vastakkaisia.

Hallitusryhmien vetijien palaver:

Tosiasiallinen vallankiyton sisépiiri ja toiminnallinen suunnanottaja
on kunkin hallituspuolueen puheenjohtajista tai ministeriryhmin
vetdjistd koostuva neuvottelu- ja sopimuskentti. Kokoonpanonsa eli
jasenlukunsa mukaan tdtd nimitetdin milloin troikaksi ja milloin
kvartetiksi. Niissd episdinnollisesti tarpeen mukaan pidettivissi pa-
lavereissa alettiin ensin 1990-luvun lopulla ratkaista sellaisia kiistoja,
joissa hallinnonalan ministeri ja jonkin toisen hallituspuolueen mi-
nisteri eivit olleet pidsseet sopuun. Niissi tilaisuuksissa padministe-
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rilld on vastuu sovittelusta. Niissi tilaisuuksissa ratkaistaan ne suuret
asiat, joista el muualla ole voitu sopia.

Poliittisen vallan kiytt6 on olennaisesti taloudellista valtaa. Valtion
talousasiat péddtetdin hyvin pitkilti valtion tulo- ja menoarvion eli
budjetin yhteydessi.

Valtion talousarvion valmaistelu

Valtion talousarvioesityksen laatiminen alkaa vuosittain maaliskuus-
sa hallituksen hyviksyttyd valtiontalouden kehykset. Kehysbudjetoin-
nin kiyttéonotto 1980- ja 1990-lukujen taitteessa merkitsi laadulli-
sesti uutta askelta.

Kehysten mitoitus perustuu hallituksen asettamiin yhteiskunta-
poliittisiin painopisteisiin, joista hallitus kiy strategisen keskustelun.
Kehysten varsinainen tarkoitus on huolehtia menokurista: kehysme-
nettelyssd pditetddn vain midrirahoista. Kehykset koskevat vain mi-
nisteriékohtaisia méirirahoja; niihin ei sisilly menokehyksid yksit-
tiisille politiikkalohkoille. Kehyspditoksessi ei juuri ole ohjeita toi-
minnan mitoituksesta eikd suuntaamisesta. Ministerididen toiminta-
ja taloussuunnitelmia ei kisitelld valtiovarainministeridssd eikd hal-
lituksessa, kuten alun perin kehysbudjetointiin siirryttiessi oli tar-
koitus.

Kehysmenettelyn ongelmakohtia on useita: Valtiovarainministerié
puuttuu yksityiskohtaisesti ministerididen kehysten sisiltéon. Ke-
hykset ovat varsin kaavamaisia, ja niistd puuttuvat poliittiset paino-
pistekeskustelut ja tarveharkinnat. Kehykset madrdytyvit historialli-
sesti. Kehyksilld on heikko yhteys hallituksen toiminnan linjauk-
siin.

Kehysten ja valtiovarainministerién ohjeiden pohjalta valmistelu
jatkuu ministeritissd, jotka antavat omat ohjeensa alaisilleen viras-
toille ja laitoksille. Ndmai laativat ehdotuksensa kevidn kuluessa. Mi-
nisteriot tekevit virastojen ja laitosten suunnitelmista hallinnonalan-
sa talousarvioehdotuksen, joka toimitetaan valtiovarainministerislle
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toukokuussa. Lisdksi ministeriét voivat tehdi kehyksistd poikkeavan
muutosehdotuksen asioista, joista ministerié on laatinut kehittdmis-
ehdotuksen, ja saattaa muutosehdotuksen hallituksen kisiteltiviksi
talousarvioesityksen yhteydessi.

Valtiovarainministeriossi hallinnonalojen budjettiechdotukset ki-
sitellddn keviin ja kesin kuluessa. Valtiovarainministeri paittdd eh-
dotuksesta valtion talousarvioesitykseksi heini-elokuussa ja toimittaa
ehdotuksensa ministeriéille. Samanaikaisesti ehdotus julkaistaan In-
ternetissi.

Valtiovarainministerién kannanoton pohjalta kiydiin asianomais-
ten ministereiden ja valtiovarainministerién johdolla ministeriéittdin
neuvottelukierros, jossa pyritdin ratkaisemaan mahdolliset erimieli-
syydet miiridrahojen mitoituksesta. Neuvottelukierroksen jilkeen
elokuussa koko hallitus kisittelee valtiovarainministerién laatimaa
talousarvioehdotusta budjettiriihessdin, joka nykyisin kestid pari
kolme piivid. Budjettiriihessi hallitus asiallisesti hyviksyy talousar-
vioesityksensi sisillon.

Kun valtiovarainministerié on viimeistellyt hallituksen talousar-
vioesityksen, se esitelldin valtioneuvoston yleisistunnolle ja tasavallan
presidentille ja annetaan eduskunnan kisiteltdviksi heti eduskunnan
syysistuntokauden alkaessa. Valtiovarainvaliokunnan annettua mie-
tintonsi esityksestd valtion talousarvio hyviksytdin eduskunnan tiys-
istunnossa joulukuussa.

Jos hyviksyttyyn talousarvioon vilttimitti tarvitaan muutoksia,
eduskunnalle voidaan antaa lisitalousarvioesitys. Lisdtalousarvioesi-
tysten laadinnassa noudatetaan padosin samoja menettelytapoja kuin
varsinaisten talousarvioiden laadinnassa.

Ministerit kiyttivit monenlaisia strategioita yrittiessidn upottaa
kehittimisehdotuksia budjettiperusteisiin. Itse asiassa timi on yksi
ministerin pitevyyden testeisti.
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Budjetin vuosittainen atkataulu

Joulukuu
Ministeriéiden toiminta- ja taloussuunnitelman yhteenveto valtio-
varainministeriolle

Maaliskuu
Hallituksen pditos valtiontalouden kehyksisti

Toukokuu
Ministerididen talousarvioehdotus valtiovarainministeriolle

Heindg-elokuu

Valtiovarainministerién kannanotto ministeriéille hallinnonalojen
talousarvioehdotuksiin

Hallituksen talousarviokisittely (ns. budjettiriihi)

Syyskuu

Hallituksen talousarvioesitys eduskunnalle

Joulukuu
Hallituksen talousarvioesitys hyviksytidin eduskunnassa (mahdolli-
sestl muutettuna)

Hallitus puoluekomiteana

Walter Bagehot luonnehti Britannian perustuslain "tehokasta salai-
suutta” kirjoittamalla, ettd sille on leimallista toimeenpanovallan ja
lainsdddintévallan ldheinen liitto, miltei tdydellinen fuusio: hallitus
on sen yhdistdvi linkki. Hallitus on yhdistivd komitea, joka liittdd
valtion lainsiddintovallan toimeenpanovaltaan. (Bagehot: The British
Constitution 1993, 67 [1867].)

Hallitus on timin nikemyksen mukaan hallitusvaltaa pitivien
puolueiden komitea. Juuri puoluelaitos liittdd hallituksen parlament-
tiin. Vastakkain eivit siten ole ylimmit valtioelimet hallitus ja parla-
mentti vaan parlamentin hallituspuolueet ja oppositio. Olennainen
vedenjakaja ja rintamalinja ei siis ole ylimpien valtioelinten vililld
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vaan parlamentin keskelld. Hallitusta pitdd koossa lihinnd kolme
asiaa: puoluelojaalisuus, kollektiivinen vastuu ja salaisuus.

Yksittiistd ministerioti koskevissa asioissa ministeri on yksin vas-
tuussa parlamentille, mutta kaikissa suurissa asioissa hallitus tekee
piitoksensi kollektiivisesti ja on niistd yhdessd vastuussa eduskun-
nalle. Vaikka Pohjoismaissa varsin laajalle ulottuva avoimuus on omi-
naista kaikelle julkiselle vallankiytolle, niin hallituksen ty6skentelyn
tehokkuus edellyttid, ettd olennaisia valmistelussa olevia suuria asioi-
ta salataan ainakin ennen kuin hallitus on keskuudessaan muodosta-
nut niithin yhteisen kollektiivisen kantansa.

Tillaiset neuvottelut kiydiin suuren salaisuuden vallitessa: toisi-
naan salataan jopa se, kiydiinko niitd keskusteluja puolueiden kesken
vai ei. Niissd neuvonpidoissa ministerit voivat esittdd yksityisid ni-
kemyksiddn vapaasti, mutta kun hallituksen yhteinen kanta on muo-
dostettu, vaikka ddnestystd hyviksi kiyttimailld, jokaisen ministerin
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on hallituksen kollektiivisen vastuunkannon periaatteen mukaan si-

touduttava hallituksen yhteiseen kantaan. Ministeri ei voi olla olen-

naisissa poliittista linjanvetoa koskevissa ratkaisuissa toisinajattelija.

Hiin ei voi olla hallituksen istunnoissa yhtd mieltd ja julkisuudessa

toista. Hin on sitoutunut hallituksen kantaan, vaikka sité yksityises-

ti saattaisi vastustaakin. Juuri kollektiivinen vastuunkanto yhdistdd

toimeenpanovallan ja lainsdddintovallan.

Ministerivastuu

Ministerivastuu ilmenee monin tavoin:

1.

Yksimielisyys. Julkisuudessa hallituksen jisenet esiintyvit yksi-
mielisesti, lukuun ottamatta niitd erittiin harvinaisia asioita, jois-
ta pddministerl on piittinyt, ettd omantunnon kysymyksissi,
uskonnollisista tai alueellisista tai muista vastaavista syistd minis-
tereille annetaan ns. vapaat kidet.

. Luottamus. Hallitus pysyy vallassa vain niin kauan kuin silld on

kansanedustuslaitoksen luottamus. Luottamus oletetaan eduskun-
nassa osoitetuksi hallituksen asettamisen yhteydessi padministe-
rille annetun tuen muodossa kunnes toisin luottamuslauseiines-
tyksessi osoitetaan.

. Luottamuksellisuus. Ministereiden yksimielisyys on perustuslail-

linen fiktio, mutta ministereiden on voitava luottaa toisiinsa, jot-
ta poliittisiin ratkaisuihin vaikuttavat tiedot voidaan vapaasti il-
maista ja niiden perusteella voidaan kiydi avointa keskustelua
piitosvaihtoehdoista.

Niilld asettamuksilla on useita seurauksia.

. Ministeri ei voi eduskunnassa ddnestdd hallituksen politiikkaa

vastaan. Jos ministeri ddnestiisi hallituksen linjaa vastaan, timi
vaatisi ministerin eroamista tai johtaisi hinen erottamiseensa.

Ministeri ei saa julkisuudessa puhua hallituksen ratkaisuja vastaan
tai olla tukematta hallituksen linjaa. Kdytinnossd ministerit kui-
tenkin, jos niin haluavat, voivat keksid keinoja, joilla he muodol-
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lisesti kylld tukevat hallituksensa linjaa mutta ilmaisevat eridvit
mielipiteensi esimerkiksi pidittiytymilld toimimasta hallituksen
linjan vaatimalla tavalla.

3. Kaikki hallituksen pidtokset ovat koko hallituksen padtoksid.
Timi tarkoittaa, ettd kaikkien ministerien tdytyy kantaa vastuu
kaikista hallituksen tekemistd valinnoista.

4. Entiset ministerit eivit saa paljastaa virkakautensa hallitussalai-
suuksia.

Pidministerin korostunut asema

Valtioneuvoston kanslia on pddministerin johtama ministerié. Sen
tehtdvind on varmistaa tasavallan presidentin ja valtioneuvoston pdi-
toksenteon sujuvuus sekd padministerin toimintaedellytykset anta-
malla poliittisia, toiminnallisia ja hallinnollisia palveluja.

Suomalaisen poliittisen jirjestelmin parlamentaaristuminen nikyy
hyvin padministerin roolin muutoksessa. Pdiministeri Ahosta alkaen
pddministeri on esiintynyt eduskunnan tdysistunnoissa edeltdjiiin
oleellisesti useammin.

Taulukko: Pdadministereiden tdysistuntopubeenvuorojen lukumddri vuosina

1970-2008

Pidministeri Puheenvuoroja | Puheita/vallassaolopiiviit
Karjalainen 11 51 0,1
Aura I1 0 0
Paasio 11 3 0,02
Sorsa 39 0,03
Liinamaa 0 0
Miettunen II-I11 4 0,007
Sorsa II 14 0,02
Koivisto II 4 0,004
Sorsa III 2 0,004
Sorsa IV 15 0,01
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Pidministeri Puheenvuoroja | Puheita/vallassaolopiiviit
Holkeri 144 0,1
Aho 445 0,3
Lipponen 1 502 0,3
Lipponen II 605 0,4
Jaidtteenmiki 62 0,9
Vanhanen 1 681 0,5
Vanhanen 11 403 0,6

Lihde: Valtiopiiviasiakirjat

Kun 1970-luvun loppuun saakka pddministeri puhui eduskunnas-
sa vain harvoin vallassaolopiivindin, niin viime hallitusten padminis-
terit ovat puhuneet eduskunnassa keskimiirin jopa joka toisena val-

lassaolopiivindin.

1995 1996 1997 1998

1999 2000 2001 2002

182

2003 2004 2005 2006 2007 2008

‘lLipponen W Jaatteenmaki OVanhanen

Lihde: Yleisradion T'V-arkisto / Eva Lintunen

Kuwio: Pidaministerin esiintyminen televisiossa Ylen piaduutislibetyksissi 1995—

2008

52



Pidministerin haastattelutunti

Pddministeri joutuu jatkuvasti vastaamaan tiedostusvilineiden edus-
tajille. Ndmi haastattelut ovat yleensi hyvin lyhyitd, vain yhteen
asiaan kulloinkin keskittyvid — eivitki kovin syvillisid. Eri viestinten
edustajat toimivat haastattelijoina.

Yleisradion lihettimi pddministerin haastattelutunti on kuitenkin
perusteellisempi haastattelutilaisuus, jossa eri tiedostusvilineiden
edustajilla on tilaisuus kysyd pddministeriltd kulloinkin ajankohtai-
sista asioista, myos varsin syvillisesti. Pddministerin haastattelutunti
lihetettiin ensimmiisen kerran syyskuussa 1962 Ahti Karjalaisen ol-
lessa pddministeri. (Vanhin Yleisradiossa tallessa oleva lihetys on
marraskuulta 1962.)

Ensin haastattelutunnit olivat radion ja TV:n yhteislihetyksii,
sittemmin haastattelut ovat rajoittuneet radioon. Mauno Koiviston
pidministerikaudella perinteeseen tuli katkos kahden haastattelutun-
nin jilkeen. Kalevi Sorsa puolestaan suivaantui Yleisradioon niin
pahasti, ettd kieltdytyi kokonaan osallistumasta haastattelutuntiin.
Haastattelutunti elvytettiin vuoden 1987 eduskuntavaalien jilkeen,
ja ensimmiiseksi tentattavaksi joutui tuore padministeri Harri Hol-
keri. Nykyisin pddministerin haastattelutunti pyritddn lihettimain
noin kerran kuukaudessa lomakausia lukuun ottamatta eli noin kym-
menen kertaa vuodessa, yleensd pddministerin virka-asunnosta Ke-
sdrannasta.
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Tyytyvdisyys hallitukseen

Tyytyviisyys hallituksen on vaihdellut eri aikoina.
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Lihde: TNS Gallup Oy / Kaleva
* Ei mitattu vaalien takia

Kuvio: Tyytyvdisyys hallitukseen (%)

Myés puolueiden ajankohtaistutkimuksissa on selvitetty kansa-
laisten tyytyviisyyttd hallitukseen, jo 1970-luvulta alkaen.

Parlamentarismin vahvistumisen my6ti hallituskaudet ovat pi-
dentyneet. Nykyiin hallitukset istuvat koko vaalikauden. Poikkeuk-
sena on Jddtteenmien hallitus, joka joutui eroamaan parin kuukauden
jilkeen.
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Kuwio: Arvio hallituksen onnistumisesta tebtivissidn (%). Puolueiden yhteistut-
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Hallituspaivat
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Taulukko: Valtioneuvoston vitkko

Klo |Maanantai |Tiistai Keskiviikko | Torstai Perjantai

8-10 Talouspoliitti- | Talous- EU-ministe-
nen ministeri- | neuvosto rivaliokunta
valiokunta UTP

10-12 Hallinnon ja Lihialue-

aluekehityksen | ministeri-
ministeriryh- | valiokunta
mi (1 krt/kk) |11 Presiden-
tin esittely

12-14 Eduskunnan |13 Raha- 13 Valtio- 13 Edus-
tdysistunto asiainvalio- |neuvoston kunnan
kunta yleisistunto tiysistunto
14-16 15 Edus-
kunnan
tiysistunto
16— Iltakoulu 16.00 Edus-
kunnan
suullinen
kyselytunti

Niiden yleiskatsauksellisten kartoitusten jilkeen siirrytdin toiseen
osaan eli kartoittamaan valtioneuvostoa koskevaa tiedontarvetta.
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Miti hallituksesta olisi hyvi tietddr

S euraavan katsauksen tarkoituksena on kartoittaa valtioneuvos-
toon kohdistuvaa yleistd tiedontarvetta ja aivan erityisesti yh-
teiskuntatieteellisen tutkimuksen tutkimustarpeita, mutta yhti lailla
myds journalistisesti kiintoisia kysymyksenasetteluja sekd asioita,
joista kansalaisten olisi syytd olla nykyisti oleellisesti paremmin pe-
rilld. Seuraavassa inventoidaan mahdollisimman vihin ennakko-
oletuksia asettaen tutkimuskysymyksid ennakoimatta nithin mahdol-
lisesti saatavia vastauksia tai edes sité, ovatko kysymykset journalismin
tai tieteen keinoin tai kansalaiskeskustelussa ylipddnsi vastattavissa.
Katsauksessa ei myoskidin kartoiteta kysymyksiin vastaamisen stra-
tegioita. Tdmi esitys ei siten ole tutkimussuunnitelma vaan kansalai-
sia kiinnostavien kysymysten hahmotelma.

Periaatteessa vastattavissa oleva kysymys voi jdidad kdytinnossi
vastaamatta lukuisista syistd. Niitd ovat mm. journalismin ja tutki-
muksen laiminly6nti, siis se, ettd kysymystd ei pyritikddn ratkaise-
maan. Toisinaan ei ole olemassa tarvittavia empiirisid aineistoja. Jos-
kus ei ole menetelmii, jotka mahdollistaisivat tyydyttivin vastauksen
saamisen. Toisinaan itse kysymyksenasettelu on jollakin tavalla puut-
teellinen, harhautunut, viirille oletuksille perustuva tai muuten epé-
kelpo tieteen keinoin vastattavaksi. Joskus kysymys on vastattavissa
muin kuin tieteen keinoin, esimerkiksi journalistisin haastatteluin.

58



Joskus kysymys on ratkeamaton muista kiytinnon syistd. Katsaus ei
ole kattava, vaan pikemminkin painopisteitd kokoava, tutkimuksen
laiminly6nteji valottava ja olennaisia tutkimustehtivii operationali-
soiva.

Olennaisuuksien inventaario jittdd tietysti monia sininsi tutki-
misen arvoisia seikkoja vihille huomiolle.

Hallituksen toimintaa ja toimimattomuutta, aktiviteetteja ja lai-
minlydntejd sekid aikaansaannoksia voi tarkastella monesta nikokul-
masta. Kaksi hyodyllistd ja valaisevaa tapaa on tarkastella hallitusta
ensinnikin yksittdisen ministerin nikokulmasta ja toiseksi koko hal-
lituksen muodostamana kollektiivina. Ndmi yksilo- ja kollektiivitasot
tiydentivit toisiaan ja edellyttivit toisiaan, silld ilman yksil5iti ei ole
kollektiivia eikd ilman kollektiivia ole yksittdisti ministerii. Kolmas
nikokulma liittyy liheisesti toiseen: hallitus suhteessa muihin valta-
keskuksiin.

Niikikulmia hallitukseen on monia:

Muodollinen ja reaalinen: miti sdddetddn sdddoksissid ja mitd ta-
pahtuu todellisuudessa?

Sisdinen ja ulkoinen: mitd tapahtuu hallituksessa ja miti sen ul-
kopuolella?

Miki on hallitus ja sen konteksti?

Millainen on hallituksen sisdinen suhdeverkko ja ulkoinen suh-
deverkko?

Ajallisesti voidaan hahmottaa kaksi tutkimusasetelmaa:

Joko voidaan tehdd poikkileikkaus eli kartoittaa tilanne jonakin
tiettynd ajanhetkeni tai sitten voidaan tehdi historiallinen tutkimus
eli kartoittaa tilanne jonakin tiettyni ajanjaksona, jolla on selvi alku-
ja péidtepiste.

Kiinnostus hallitukseen vaihtelee tiedonintressin mukaan: ollaan-
ko kiinnostuneita esimerkiksi hallituksen toimintaedellytysten pa-
rantamisesta vai huonontamisesta (oppositionikokulma)?
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Hallituksen rooli

Gouverner, c’est choisir, hallitseminen on valitsemista, kuten Ranskan
pddministerind 1950-luvun puolivilissd toiminut Pierre Mendés
France nimesi koottujen teostensa erdin niteen ((Euvres complétes,
tome III, Gouverner, c’est choisir 1954-55, 1986) viitaten Frangois
Gastonin maksiimiin. Jos politiikassa joutuu tilanteeseen, jossa vai-
kuttaa silté, ettd toimijalla ei ole valinnanvaraa, on hyvin lihelld ti-
lannetta, jossa tosiasiallisesti ei itse hallitse todellisuutta, vaan todel-
lisuus hallitsee toimijaa.

Miki on hallituksen asema ja rooli Suomen poliittisessa jirjestel-
missd? Ei ole epiilystikdin, ettd juuri hallitus on suomalaisen poli-
titkan olennaisin moottori. Jos hallitus lopettaisi tyoskentelynsi,
poliittinen eldmi pysihtyisi. Hallitus on poliittisen verenkieron pii-
lihde.

Hallituksesta esitetddn niin poliittisessa keskustelussa ja tutkimus-
kirjallisuudessa kuin laajassa tiedotusvilinejulkisuudessa toinen tois-
taan kiintoisampia viitteitd. Miten hyvin ne pitivit paikkansa?

Eri toimijoilla on toisistaan vahvasti poikkeavia nikemyksid hal-
lituksesta. Kun useat viitteet ovat toisensa poissulkevia, kaikki eivit
voi samanaikaisesti olla totta.

Esimerkiksi poliittisessa muistelmakirjallisuudessa ja vastaavissa
yhteyksissd esitetddn sisdpiirildisten nikemyksid. Missd midrin seu-
raavat viitteet pitivit paikkansa?

Ei hallituksessa voi mittdd suunnitella pitkilld tihtdykselld.
Hallituksen t6ité voi suunnitella korkeintaan kuukauden eteen-
péin.

Jobhannes Virolainen

Politiikassa hallituksen ja opposition vililld ei ole mitddn sel-
laista, mitd voisi kutsua herrasmiesmiisyydeksi.

Matti Vanhanen
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Jokaisessa hallituksessa asioita hallitsevat ndyttivit 1oytivin
toisensa, puoluekannasta riippumatta.

Esko Aho

Hallitusty6n onnistuminen perustuu pitkilti pddministerin ja
valtiovarainministerin akseliin. Jos se toimii, pienet ristiriidat
eivit pysty jarkyttimidn suuren linjan toteuttamista.

Esko Aho

Huomasin, ettd talouspoliittinen ministerivaliokunta oli halli-
tuksen sisdpiiri, jossa tehtiin kaikki tirkeimmit talouspolitiikan
ratkaisut ja kiytiin kiinnostavimmat keskustelut. Meille ulko-
piiriliisille, ministereille, jotka emme olleet valiokunnan jiseni-
ni, tuorein tietolihde oli usein aamuinen Helsingin Sanomat.
Hannele Pokka

Toimittaja: Onko ministerilld ollut kiireiti?

Ulkomaankauppa- ja kehitysministeri Paula Lehtomiki: "Ettd

niin helevetin kiire, mutta eihin sitd sellaista saa televisiossa
»

sanoa.

Valtioneuvostoon on ehkd miellyttivd menni, mutta sielld on
riivatun vaikea ja kova olla. Paine oli ajoittain niin kova, ettd
kun istahdin puuduttamatta hammasldikirin tuoliin poratta-
vaksi, niin siinikin suorastaan rentouduin.

Mikko Pesdili

Ministeriaikoinani ovelle raapijoita kylld riitti, mutta kun kidin-
sit selkisi, he kivittivit.
Mikko Pesdili

Jilkikdteen on aina vaikea muistaa, miti kaikkea piivin aikana
teki, ellei katso kalenteria.
Matti Vanhanen

Ministereiden erityisavustajat kivelevit halutessaan puolueor-
ganisaation yli — ja haluavatkin usein.

Ralf Sund
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Yleisti, kaiken kattavaa tieteellistd totuutta tai journalistista ki-
teytystd niistd kysymyksistd ei ole olemassa. Eri maiden kokemukset
vaihtelevat suuresti, ja erilaisten poliittisten jirjestelmien institutio-
naalisten perusratkaisujen vaikutus hallituksen tosiasiallisiin vaiku-
tusmahdollisuuksiin vaihtelee monin tavoin. Saman maan historia
vol osoittaa monenlaisia erilaisia vaihtoehtoja, joista vain yksi kul-
loinkin on realisoitunut. Seuraava esitys paljastaa, etti tietomme hal-
lituksesta ja sen toimintamahdollisuuksista ovat lopulta hyvin vaja-
vaiset. Vol olla, ettd ylimitoitetut kisityksemme ja perusteettomat
ennakkoluulot hallituksen tosiasiallisesta vaikutuskyvysti joutuvat
koetukselle.

62



Ministerinikokulma

ksinkertaisinta on aloittaa hallituksen avainpelaajista eli minis-
tereistd.

Min isz‘erirekryz‘ai ntt

Kukaan ei ole ministeri luontojaan, vaan heidit kaikki rekrytoidaan
monivaiheisessa seulonnassa. Siitd tiedetddn hyvin vihin. Pyrkijoitd
on aina enemmin kuin paikkoja on jaossa. Aina ei ole varmaa, ettd
jonkin kiintedn kriteeriston mukaisesti parhaat tulevat nimitetyiksi.
Ministerivalinnoissa voidaan myos suoranaisesti epdonnistua eli va-
lita tirkeille paikoille tunareita.
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Areenat: Missi ja miten ministerit rekrytoidaan?

Pelaajat: Ketki toimivat rekrytoinneissa? Kuka péddttid mistd-
kin asiasta?

Miten ehdokasjoukko muodostuu?

Millaisten vaiheiden kautta ehdokasmiirid supistetaan?

Miten ehdokkaat valitaan?

Miti kriteereitd todella noudatetaan?

Poikkeavatko ne julki lausutuista kelpoisuusvaatimuksista?

Millaisia ominaisuuksia ministereilld on?

Millaisia ministereitd ministeriéihin tulee?

Mitki ovat ministereiden olennaisimmat ominaisuudet: poliit-
tinen kokemus eli 1dhinné puolueura, koulutus, ik, tyoko-
kemus, sukupuoli?

Kiytinnollisesti katsoen kaikki ministerit ovat nykyisin, erdit
ani harvat poikkeukset pois lukien, ministeriaikanaan myos
kansanedustajia. Miten ministerit toimivat kansanedusta-
jina? Poikkeavatko ministerien kansanedustajatoimet mui-
den kansanedustajien ja erityisesti hallituspuolueiden kan-
sanedustajien toimista? Millaisia poikkeamisia on? Miten
ne selittyvit?

Millainen on tyypillinen ministeriura? Mitkd ovat ministerei-
den ministeriuran oleellisimmat etapit?

Vaikka eri puolueilla on hieman toisistaan poikkeavat sddnnot

ministerivalinnoista, pddosin kaikilla puolueilla on sama kiytinto
neuvotella muiden mahdollisten koalitiokumppaneiden korkeimman
johdon kanssa. Puolueen johto vastaa virallisesti ja epévirallisesti mi-
nistereiden hankinnasta ja salkkujaosta heidin kesken. Kdyddin mo-
nentasoisia poliittisia neuvotteluja toisaalta puolue-elinten ja toisaal-
ta eduskuntaryhmien eri elinten kesken. Ministeriksi harva joutuu
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vahingossa tai vastentahtoisesti. Tarvitaan sekd oma halu etti muiden
kannatus. Vastustusta ei saa olla litkaa. Térkeitd ominaisuuksia ovat
poliittinen kokemus, iki, sukupuoli, vaalipiiri sekd asema puolueessa.
Viimeistid ei saa, ellei poliitikko kiytd sen hankkimiseen paljon voi-
mavaroja.

Vaalikampanjat ovat meilld kallistumistaan kallistuneet, eikd ny-
kyidin ole mahdollista tulla juuri missdin valtakunnallisissa vaaleissa
valituksi ilman runsasta taloudellista tukea, omaa tai muilta saatua.
On episelvii, onko politiikassa timin johdosta liian paljon vai liian
vihin rahaa.

Liian paljon ilmeisesti sind mielessd, ettd vain vauraat voivat aset-
tua ehdolle siini toivossa, etti he realistisesti voisivat tulla valituiksi.
Koyhiilylld ei vaaleissa pitkille potkita — ja mainostaminen on kal-
lista. Vain ani harva tulee valituksi ilman tukevaa vaalibudjettia.

Liian vihin siind mielessd, etté pienillikin panostuksilla, kuten jo
5 000 eurolla, voi kaikesta pditellen ostaa aika paljon poliittista vai-
kutusvaltaa. Ehki politiikkaan kerta kaikkiaan investoidaan liian
vihin rahaa. Jos panokset olisivat suurempia, ehki politiikkakin jdr-
kevoityisi investoijien vaatiessa korkoa sijoituksilleen. Mikidin suo-
malainen puolue ei tilld hetkelld ole silkalla rahalla ostettavissa, mut-
ta piteeko tdmi yksittdisiin ehdokkaisiin, on episelvid. Syytd lapsen-
uskoisuuteen ei ole. Rahalla voi ostaa vaikutusvaltaa, tavalla tai toi-
sella. Seteleiden ei tarvitse vilttimattd vaihtaa omistajaa tissid vaih-
dannassa.

Moni ei meilld vield ole tajunnut, etti vaaleissa menestymisen
kannalta ratkaisevaa ei ole pelkistdin se, ettd kykenee hankkimaan
omalle leirille rahaa. Yhti vaikutuksellista voi olla se, ettd pystyy es-
tamddn vastapuolen rahoituksen tai ainakin vaikeuttamaan sen han-
kintaa. Oma suhteellinen asema ei parane pelkistiin hankkimalla
rahaa omille vaan myds pitimilld huolen siiti, ettd vastapuoli ei saa
varoja. Jokaisen vaaleissa ehdolla olevan on syytd huolellisesti miettig,
miten paljon voimavaroja hinen kannattaa kiyttdd omaan varainhan-
kintaansa ja miten paljon voimavaroja hinen kannattaa kohdentaa
kilpailijoidensa rahoituksen vaikeuttamiseen.
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Tisti avautuva perspektiivi johtaa likaisiin temppuihin, kielteiseen
kampanjointiin ja suoranaiseen vaalisabotaasiin, jota meilld on totut-
tu nakemaiin ainakin toistaiseksi hyvin vihin. Ei ole takeita, ettd timd
olotila jatkuu ainiaan.

Rahan korostaminen ja korostuminen vaalikampanjoinnissa voi
nopeasti johtaa poliittisten mannerlaattojen kohtalokkaisiin siirty-
misiin. Jos raha alkaa midriti entisti enemmin myos politiikan si-
siltod, yhd harvempi hyotyy politiikasta. Hyodyt tosin voivat kasvaa
mutta kohdentua yhi harvemmille. Tarvittaisiin paljon lisitietoa en-
nen kuin voitaisiin antaa perusteellinen vastaus kysymykseen, miki
on poliittisen rahan yleinen merkitys esimerkiksi vaalitukena. Ei se
aivan mititon voi olla, kun rahaa kerran liikkuu.

Ottaen huomioon, miten keskeinen asema ministereilli Suomen
poliittisessa jirjestelmissi on, aivan liian vihdn pohditaan ministe-
reiden kannustimia. Mitd ministerit fode//a tavoittelevat erotukseksi
heidin ohjelmajulistuksistaan tai virallisissa asiayhteyksissi ilmoitta-
mistaan padmdédristd? Mitd ministereiden kannattaa tehdid — ja olla
tekevinddn? Ovatko todelliset tavoitteet my6s julki lausuttuja? Kovin
ilmeisid ristiriitoja ministerin kdytinnossd toteuttamien padmadri-
pyrintdjen ja hinen ohjelmallisten ilmoitustensa vililld ei voi ajan
oloon olla ilman etti se nostaisi esiin ministerin kannalta kiusallisia
kysymyksid.

Timi tosin edellyttiisi ministereiden toimien nykyisti oleellises-
ti perusteellisempaa ja syvilleluotaavampaa seurantaa. Kun titi eivit
tee juuri sen enempid opposition kansanedustajat kuin tiedotusvili-
neiden edustajatkaan, niin yksittiisille kansalaisille muodostuu yli-
voimaiseksi tehtiviksi pdisti perille ministereiden tosiasiallisista
toimista, saati valvoa niiti.

Kaikki ministerit pelaavat vangin dilemmaa toisiaan vastaan. Jo-
kainen ministeri joutuu puntaroimaan yhteistyon ja vilistivedon vi-
lilld. Jokainen ministeri joutuu kilpailemaan toisia ministereitd vas-
taan varoista, lainsiidinnosti, virkamiehisti — kaikesta. Kannustimet
yksipuoliseen vilistivetoon ovat ilmeiset, vahvemmat kuin pelkkiin
yhteistyohon innoittavat. Yhteistyostrategia, jos sitd soveltaa yksin,
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johtaa omalta kannalta oleellisesti huonompaan lopputulokseen kuin
jos vetdi vilistd. Jokainen ministeri tietdd voivansa hyotyd muiden
kustannuksella. Kun kaikki yrittivit titd, lopputuloksena on yhteis-
ty6n vaikeutuminen.

Onko ministeri puolueensa edustaja ministeridssd vai ministerién-
si edustaja puolueessaan? Ministerié voi nielaista ministerinsi. T4l-
16in hinestd tulee ministerion edunvalvoja puolueessaan eikd hin
niinkdin voi toimia puolueensa edunvalvojana ministeriossi. Virka-
michilld on kosolti keinoja yrittid suitsia ministeriddn. Ministerilld
puolestaan on hyvin vihin vilineitd ottaakseen ministerion haltuun-
sa, muodollisen asemansa lisiksi.

Ministerin estkunta

Millaisia virkamies- ja poliittisia avustajia ministerilli on? Miten
nimi vaihtelevat eri ministereiden kesken?

Kun ministerivalinnasta on piitetty, kukin ministeri varsin pit-
kille itse pddttid, ketkd hinen lihimmit poliittiset avustajansa ovat.
Mitdin muodollisia pitevyysvaatimuksia ei ole, el myoskdin koke-
mukseen perustuvaa ithannekuvaa. Eri ministerit saattavat painottaa
erilaisia vahvuuksia. Puolue-elimillidkin voi olla sanansa sanottava-
naan avustajia valittaessa. Ministeri joutuu valitsemaan apulaisiaan
mielessdin kaksi arviointiperustetta: tehtivin hoitamiseen tarvittava
pitevyys sekd poliittinen luotettavuus. Valinta voi epionnistua.

Taulukko: Ministeriavustajatypologia

Poliittisesti luotettava
On Ei
Pitevi |On |Ideologimanageri Ei-puolueellinen teknokraatti
Ei Poliittinen juoksupoika Tuplatumpelo

Virkamiehet antavat mielellddn vaikutelman, ettd poliittisin pe-
rustein rekrytoidut avustajat ovat poliittisia juoksupoikia, jotka eivit
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sisdistd virkamiesetiikkaa vaan pyrkivit vain jokaisessa mahdollisessa
— ja yli-innostuneisuuttaan joskus mahdottomassakin — tilanteessa
edistimiin kapeasti kisitettyd puolue-etua. Onkin hyvin vaikea ni-
metid valovoimaisia ideologimanagereita suomalaisesta lihihistorias-
ta.

Poliitikot puolestaan joutuvat usein pettymiin rekrytoimiinsa
avustajiin: joko he ovat tuplatumpeloita, joilla ei oikeasti tee mitdin
ja joiden nettovaikutus hyvinkin voi olla negatiivinen, tai he ovat
teknokraatteja, jotka eivit suostu toteuttamaan ministerin omaa, po-
liittista agendaa. He omaksuvat neutraalin virkamiesasenteen eivitki
ole puolueen uskollisia sotilaita vaan ottavat toimissaan huomioon
muutkin kuin puoluenikskohdat.

Valtiollinen byrokratia on organisaatiomuotona perustettu ja sitd
ylldpidetidn kaikissa sithen nojaavissa maissa yhdesti syysti: ettei
raha tai jokin muu erityisintressi yksin johtaisi maata. Siksi virka-
mieskunnan pitddkin tietyissd rajoissa vastustaa poliittisia pdiviper-
hoja, sellaisia ideologisesti virittyneitd ehdotuksia, jotka eivit palve-
le muuta kuin pienti etujirjeston tai edunsaajien ryhmid.

Suomen kokoisessa maassa rekrytoitavien avustajien joukko on
hyvin pieni. Ei ole olemassa avustajafarmia, josta ministerit voisivat
kiydi valitsemassa omia tarpeitaan parhaiten palvelevat. Piteviit po-
liitikot eivit edes pyri avustaviin tehtdviin muuta kuin kdydikseen
hankkimassa ansioluetteloonsa pari hyodyllistd ja tarkoituksenmu-
kaista rivid. Avustajasta voi tilloin tulla ministerille kilpailija, joka
luonnollisesti ratkaisevasti vihentid avustajan kiyttokelpoisuutta mi-
nisterille.
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Poliittiset valtiosihteerit

Miten valtiosihteerijirjestelmd valmisteltiin ja otettiin kiyt-
t66n ja miten valtiosihteerijirjestelmi on kehittynyt vuoden
2005 jilkeen?

Mikd muodollinen ja tosiasiallinen mandaatti valtiosihteereil-
14 on?

Miten puolue vaikuttaa valtiosihteereihin ja valtiosihteereiden
kautta?

Onko kansliapdillikéiden rooli murenemassa?

Onko valtiosihteereilld ollut vaikutusta valtioneuvoston sisii-
seen eldmédn?

Millaista?

Miten valtiosihteeri-instituution kiytinnét ovat vaihdelleet eri
ministerididen vililld?

Poliittisten valtiosihteereiden kokemuksia ei ole vield kertynyt
tarpeeksi, jotta voitaisiin antaa kattava arvio instituution onnistunei-
suudesta. Seniorivirkamiehet ovat kaiken aikaa vastustaneet minis-
terididen poliittisen ohjauksen vahvistamista, varsin luonnollisista
syistd. Johtavat virkamiehet ovat pyrkineet selittimiin, ettd vain mi-
nisterididen omilla asiantuntijoilla on tarpeellinen asiantuntemus
oleellisten linjausten tekemiseen. Virkamiehet valvovat omia etujaan
ja tissd mieluusti naamioivat omat valtapyyteensi hallinnoinnin kaa-
puun. Heille poliittiset valtiosihteeri edustavat kilpailevaa valtakes-
kusta, joka vain aiheuttaa hiiriéitd asioiden tavanomaiseen sujumi-
seen. Sitd, ettd tavanomainen sujuminen kiytinndssd on virkamies-
valtaa, virkamiehet jéttivit strategisista syistd korostamatta.
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Taulukko: Nykyiset poliittiset valtiosibteerit

VNK Risto Volanen (Kesk.)

OPM Carl Haglund (RKP) ja Helji Misukka (Kok.)

MMM Jouni Lind (Kesk.)

TEM Mikko Alkio (Kesk.) ja Katariina Poskiparta (Vihr.)

STM Terttu Savolainen (Kesk.), Ilkka Oksala (Kok.) ja Carl
Haglund (RKP, tasa-arvoasiat)

Taulukko: Valtiosihteerit 1.1.2005—

Ministeri6, jossa
Hal- | Ministeri ja ministerié, | ministeri on miiritty
litus |johon hiinet nimitetty | toimimaan Valtiosihteeri
VANHANEN 1 Piiministeri Matti Risto Volanen

Vanhanen, VNK

Valtiovarainministeri

Eero Heindluoma, VM Pertti Rauhio
Sisdasiainministeri

Kari Rajamiki, SM Kari Salmi
Alue- ja kuntaministeri YM: asuntoasiat ja Antti Mykkinen
Hannes Manninen, SM rakentaminen

Maa- ja metsitalousministeri Pekka Pesonen
Juha Korkeaoja, MMM Jouni Lind
Liikenne- ja viestintiministeri

Susanna Huovinen, LVM Ulpu livari
Liikenne- ja viestintiministeri

Leena Luhtanen, LVM Perttu Puro

Kauppa- ja teollisuusministeri
Mauri Pekkarinen, KTM

Anssi Paasivirta

Sosiaali- ja terveysministeri

Tuula Haatainen, STM Leila Kostiainen
Peruspalveluministeri

Liisa Hyssili, STM Terttu Savolainen
Ympiristoministeri UM: pohjoismainen Stefan Wallin
Jan-Erik Enestam, YM yhteistyd

Ympiristdministeri UM: pohjoismainen Stefan Johansson

Stefan Wallin, YM

yhteistyd
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Ministeri6, jossa

Hal- | Ministeri ja ministerié, | ministeri on miiritty

litus |johon hiinet nimitetty | toimimaan Valtiosihteeri

VANHANEN II Piiministeri Matti Risto Volanen
Vanhanen, VNK

Valtiovarainministeri Velipekka

Jyrki Katainen, VM Nummikoski

Ulkoasiainministeri

Ilkka Kanerva, UM Teija Tiilikainen

Ulkoasiainministeri Teija Tiilikainen

Alexander Stubb, UM —>31.12.2008

Hallinto- ja kuntaministeri

Mari Kiviniemi, VM

Timo Reina

Sisdasiainministeri Antti Pelttari

Anne Holmlund, SM 1.1.2009 —>

Opetusministeri Sari Sarkomaa,

OPM Helji Misukka

Kulttuuri- ja urheiluministeri STM.: tasa-arvoasiat Stefan Johansson

Stefan Wallin, OPM (=> 6.11.2008)
Carl Haglund

(20.11.2008 —>)

Maa- ja metsitalousministeri

Sirkka-Liisa Anttila, MMM Jouni Lind
Elinkeinoministeri

Mauri Pekkarinen, TEM Mikko Alkio
Tyoministeri

Tarja Cronberg, TEM Katariina Poskiparta
Sosiaali- ja terveysministeri

Liisa Hyssild, STM Terttu Savolainen

Peruspalveluministeri

Paula Risikko, STM

Ilkka Oksala

Onko valtiosihteeri tosiasiallisesti sijaisministeri vai vain minis-
terin tekninen varjo?

Miten valtiosihteerijirjestelmin kiyttoonoton julkiset perustelut
ja tosiasiallinen olemus ja kehitys vastaavat toisiaan? Tekevitko val-
tiosihteerit sitd, mitd heidin viitettiinkin tulevan tekemiin? Jos ero-
ja julkisten perustelujen ja tosiasiallisen kehityksen vililli on, niin
miten ne selittyvit?
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Poliittisten valtiosihteereiden sisddnajoa perusteltiin monenlaisin
perustein, mutta ei ole aivan helppoa hahmottaa, mitki niistd olivat
vain julki lausuttuja hurskasteluja ja mitkd tosiasiallisia perusteita.
Eri puolueilla saattoi olla erilaisia motiiveja kannattaa poliittisten
valtiosihteereiden jirjestelmii. Ei ole mitenkdin itsestddn selvii, ettd
puolueet edes olivat tietoisia siitd, miksi eri puolueet kannattivat jir-
jestelmin kiyttonottoa. Systemaattista ndyttod poliittisten valtio-
sihteereiden tosiasiallisesta toiminnasta ei ole keritty — tokkopa edes
puolueiden itsensd toimesta ja niiden tarpeisiin.

Valtioneuvostolain muutostarpeita selvittineen tyéryhmin muis-
tio luovutettiin huhtikuussa 2009. Se ei sisiltinyt kokonaisvaltaista
selvitystd valtiosihteeri-instituutiosta vaan keskittyi lihinni selvitti-
miin ministereiden sijaisuusjirjestelmii ja esteellisyyden sdintelyi,
mutta kosketteli myos hieman valtiosihteerijirjestelmin toimivuut-
ta.

Ty6ryhmin mukaan valtiosihteerijirjestelmid on osoittautunut
kiytinnossd toimivaksi tavaksi vahvistaa poliittista ohjausta ministe-
ridissd. Tyoryhmi ehdottaa muun muassa ministerididen johdon yh-
teistyokiytintojen kehittimistd, kirjallisten toimeksiantojen kaytti-
mistd merkittivissd valmistelutehtivissd sekd harkittavaksi lisdysti
valtiosihteerin kelpoisuusvaatimuksiin.

Valtiosihteerijirjestelmii koskevien myonteisten arvioiden ja eh-
dotusten osalta valtiosihteeri Volanen kiinnitti huomiota esitykseen
lisitd valtiosihteerin kelpoisuusvaatimuksiin kiytinndssd osoitettu
johtamistaito. Jos ndin meneteltiisiin, voitaisiin samalla harkita kai-
kissa ministeridissid nykyisen valtioneuvoston kanslian mallin mu-
kaista valtiosihteerin ja kansliapidillikén tehtivien yhdistimistd. Sa-
massa yhteydessi tarjoutuisi mahdollisuus vahvistaa paremman lain-
valmistelun vaatimia voimavaroja ministerididen virkamiesjohdossa,
Volanen katsoi.

Valtiosihteerijirjestelmi pitiisi tutkia huolellisesti eiki vain tyytyi
poliittisina valtiosihteereind toimineiden haastatteluun. Varsin on-
gelmallinen asia on poliittisen vastuun tosiasiallinen toteutuminen.
Valtiosihteeri toimii ministerin luottamuksen varassa.
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Vastuu eduskunnalle toteutuu ministerin kautta, jos toteutuu. Toi-
sen kautta kannettava vastuu on aina monimutkainen asia. Eikohin
vastuu laimene toisten kautta kannettuna. Miten ministeri kantaa
vastuun, jos ja kun hinen poliittinen valtiosihteerinsi toimii kysy-
myksid nostattavalla tavalla? Valtiosihteerit toimivat virkavastuun ja
poliittisen vastuun harmaassa vilimaastossa. Tilannetta tuskin voi-
daan olennaisesti parantaa pelkkid sdintoji selkiyttimailld, vaan tar-
vitaan poliittiseen tapakulttuuriin entisti parempia mekanismeja
vastuun tosiasialliseksi kantamiseksi. Kun ministereille kuuluvaa val-
taa tosiasiassa on seki tarkoittamattomana oheistuotteena tullut de-
legoiduksi ettd delegoimalla delegoitu virkamiehille, tarvitaan tille
kehitykselle vastavoima. Mutta ei valtiosihteereillekéin voi delegoida
valtaa ilman vastuuta. Heidin vastuunkantonsa tapoja pitid paran-
taa.

Tuki ministerille

Miten ministeri voi mobilisoida poliittista tukea linjalleen? Miti kei-
noja ministerilld on hankkia poliittisesti ja hallinnollisesti seki talou-
dellisesti merkitsevdd kannatusta valitsemalleen linjalle?

Eri ministerit poikkeavat toisistaan menestyksen suhteen. Toisil-
le kompurointi ja epionnistuminen tulevat kuin luonnostaan, kun
taas toiset niyttivit onnistuvan, mihin tahansa ryhtyvitkin. Todelli-
suudessa ministerin onnistuminen ei ole pelkisti sattumasta kiinni:
kokenut ministeri ei ryhdy ennalta tuhoon tuomittuihin hankkeisiin
vaan osaa huolellisesti lukea aikaansa ja tekee vain ehdotuksia, joille
on olemassa riittivi poliittinen tuki, joko luonnostaan tai luomalla
luotuna. Jilkeenpiin ndyttii siltd kuin kyseinen ministeri olisi Han-
nu Hanhi, vaikka kyseessd saattoi vain olla poliittisen kokemuksen
ilmentyma.
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Ministerin tietovirrat

Mitd ministeri tietdd ministeriksi tullessaan? Tistd ei ole olemassa
koottua tutkimustietoa. Ministerille ei ole olemassa tietotestii: mi-
nisterin kelpoisuusvaatimukset eivit edellytd minkéinlaisia nimen-
omaisia tietoja. Perustuslain mukaan "ministerien on oltava rehelli-
siksi ja taitaviksi tunnettuja Suomen kansalaisia” (§ 60).

Moni ministeriksi tullut tulee piiloisesti olettaneeksi, ettd hinel-
le on kerrottava kaikki hinti kiinnostava tieto. Todellisuudessa jo-
kainen ministeri joutuu itse aktiivisesti hankkimaan tietoja eri lih-
teistd. Hénen olisi syytd noudattaa tiedonhankinnassaan vihintdin
samaa lihdekritiikkid kuin tutkijat ja toimittajat soveltavat. Ei ole
tiedossa, miten hyvin tissid on onnistuttu.

Miten ministerin tiedot kehittyvit tai taantuvat ministerindolo-
aikana? T4mi vaihtelee valtavasti mm. ministerin oman uteliaisuuden,
tyokyvyn, virkamiesten yhteistydhalukkuuden ja asioiden monimut-
kaisuuden mukaan.

Mistd ministeri saa ja hankkii tietonsa? Millaista on ministeri-
informaation input ja output: miten eri informaatiosydtteet vaikut-
tavat? Ministerin ei pitdisi olla kuin pesusieni, joka luovuttaa jotakin
vasta puristettuna. Hinen pitdisi kisittdd roolinsa aktiiviseksi tiedon-
jakajaksi.

Suomalaiset ministerit, oikeastaan kautta aikain, ovat kehnoja
parlamentaarisen eetoksen viljelij6itd. Eduskunnan pitiisi olla itse-
tietoisempi. Oppositionkin kansanedustajat pidstivit ministerit liian
helpolla, mutta my6s hallituspuolueiden kansanedustajien pitiisi tds-
si suhteessa teristiytyd. Eduskunnan pitdisi entistd pontevammin
varjella sitd valtaa, joka sille perustuslain mukaan kuuluu mutta joka
tosiasiallisesti on kansanedustajien lepsuilun takia hivinnyt sen k-
sistd.

Tiedostojen vaihdosta lainatulla terminologialla voidaan puhua
ministeristd lataajana ja jakajana. Ministeri ei saisi olla pelkki lataa-
ja eli informaation vastaanottaja, joka vain lataa itselleen tietoja eikd
jaa niitd muille. Tietoa pelkistdin lataavalla ministerilli on huono ns.
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jakosuhde, joka kertoo sen, paljonko ministeri lihettdd tietoa suh-
teessa sithen miiriin, jonka hin on itse ladannut. Avoimessa kan-
sanvallassa pitee yleisesti, ettd miti suurempi timi suhde on, sen
parempi. Hyvini suhteena voidaan pitdd 1,5:t4, eli on jaettu 1,5 ker-
taa niin paljon kuin on ladattu. Riittivini suhteena voidaan puoles-
taan pitdd 1,0:aa eli siité, ettd ministeri vilittdd eteenpdin sen, minkd
on saanutkin. Tdmi ei tietenkiin koske lainsdidinnolld salattaviksi
sdddettyjd asioita. Ministerin pitdd siis olla paitsi lataaja niin myos
jakaja. Mutta missi miirin eri ministerit ovat lataajia ja jakajia? T4dtd
ei ithme kyllid ole sen enempii tieteellisesti tutkittu kuin journalisti-
sestl arvioitu.

Miki sddntelee ministerin informaation kysyntdd ja tarjontaa?
Miten ministeri tiedottaa itsestddn ja politiikastaan? Mitkd tahot
informoivat ministerid? Osa joutuu virkavelvollisuuttaan informoi-
maan ministerid, mutta osa pyrkii itse aktiivisesti vaikuttamaan mi-
nisterin kiyttiytymiseen tietoja jakamalla. On varsin paljastavaa,
keitd ministeri pyytdd toimittamaan tietoja ja se, keiltd hin ei pyydd
tietoja.

Harva ministeri tulee edes itselleen selvittineeksi, milld volyymil-
la ja intensiteetillid eri tahot informoivat hinti. Tistd tiedosta voisi
kuitenkin olla ministerille hyotyid, silld se auttaisi hintd suodattamaan
epdolennaista. Ei kuitenkaan ole ennalta annettua kokoelmaa tietoja,
jotka ministerin vihintddn pitiisi saada ministeriksitulopéivindin.
Ministerille tarjottava ensimmiisen péivin tietopaketti sisdltdd la-
hinni kiytinnon asioita. Titen ei ole mitiin takeita siitd, ettd minis-
teri saisi tarvitsemansa tiedot heti.

Mistd ministeri voi edes periaatteessa tietdd, onko hin saanut tar-
vitsemansa tiedot, kun hin ei vield voi tietdd, mitd hin kidytinnossi
tarvitsee? Ministerilli ei ole mitiin keinoa etukiteen varmistua siiti,
ettd hin on saanut kaiken tarvitsemansa tiedon. Hin ei my6skiin voi
varmasti tietdd, saako hin tarvitsemansa tiedon juuri niiltd, joiden
pitdisikin toimittaa se hinelle vai joutuuko hin kiyttimiin toisiaan
tiydentdvid omia tietoldhteitidn ohi virallisen koneiston. Hyvin to-
dennikoistd on, ettd ministeri, joka turvautuu vain virkalinjan mu-
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kaisiin virkalihteisiin, on nopeasti poliittisesti hukassa. Ministeri on
informaation tuottaja- ja levittijitahojen manipuloitavissa siind mis-
s muutkin ithmiset ovat.

Miten ministerin autonominen ja itseniinen kannanmuodostus
on mahdollista, jos ministeri on kidyttimiensi tietolihteiden armoil-
la? Ei mitenkdin.

Mistid ministerii informoidaan?

Miksi ministerii informoidaan?

Mistd ministerid ei informoida, vaikka pitiisi?

Mistid ministerii informoidaan, vaikka ei tarvitsisi?

Mitki ovat ministerin informaation katvealueet?

Ministerille annetaan toisinaan harhautusmielessi paikkansa-
pitimitonti tietoa. Miten hyvit edellytykset ministerilli on
tillaisen harhautuksen havaitsemiseen?

Miten ministerin saama informaatio eli passiivisesti vastaan-
ottama informaatio eroaa hinen itse aktiivisesti hankkimas-
taan?

Millainen rooli ministerilld on informaatiovirtojen kohteena
ja aktiivisena hankkijana?

Ketki saavat osallistua informaatiopeliin?

Kenelld on nikemysvaltaa?

Mitd ministerin vihintddn pitdd tietdd?

Tietdiko ministeri nimi asiat?

Taulukko: Ministerin informaatiovirrat: Saako ministeri tarvitsemansa tie-
dot?

Tarvitsee Ei tarvitse
Saa 1 2
Ei saa 3 4
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Saako ministeri kaiken tarvitsemansa tiedon ja vain sen? Luulta-
vasti timi ithannetila ei koskaan toteudu. Todennikoistd on, etti mi-
nisteri ei saa kaikkea tarvitsemaansa. Sen sijaan hin voi saada paljon
sellaista, mité ei tarvitse. Informaation ylitarjontaa voidaan aktiivi-
sesti ylldpitdd siind tarkoituksessa, ettd ministeri ei keskittyisi pelkds-
tidn olennaiseen vaan harhautuisi sivupoluille ja eksyisi epdolennai-
suuksiin.

Informaation tuottajilla ja levittdjilld sekd kayttdjilld on useita stra-
tegisia nikokohtia, joita he joutuvat ottamaan huomioon mietties-
sdin, miti he ministereille kertovat. Ei ole olemassa koottua tutki-
mustietoa siitd, miten informaatiolla pyritddn vaikuttamaan polititkan
sisdltéon ja ajoitukseen.

Miten paljon ministeri esiintyy tiedotusvilineissd? Olisi hy6dyl-
listi, jos meilld olisi kdytettivissimme méirillinen kartoitus eli aika-
sarja ministereiden esiintymisistd tirkeimmissi tiedotusvilineissd. Eri
ministeriéiden tiedotusosastot saattavat tehdi alkeellisia kartoituksia
ministereidensi esiintymisestd eri viestimissd, mutta koottua ja ana-
lysoitua tietoa tisti ei ole.

Millaiset ovat salaisen ja julkisen rajat valtioneuvoston tyosken-
telyssd? Miten hyvin ndmi rajat vastaavat voimassa olevaa lainsdi-
dintod ja perusteltuja hallintokiytint6ja? Vaikka asiakirjajulkisuus-
lainsdddidntoon erikoistuneet oikeustieteilijit ovatkin kirjoittaneet
hyvin hallinnon sdint6jd dokumenttien julkisuudesta, ei ole kunnol-
lista selvitystd siitd, miten asiakirjajulkisuuteen tosiasiallisesti suh-
taudutaan. Luultavasti eri virastojen kiytinndissd on suuria eroja.

Tiedotusvilineet pyrkivit luomaan ja yllipitimiin hyvii suhteita
johtaviin virkamiehiin ja ministereihin seki heidin avustajiinsa saa-
dakseen parasta mahdollista saatavilla olevaa tietoa. Niiden tietover-
kostojen luonnetta ei yleisesti tunneta. Vuotoja tapahtuu meilld har-
vakseltaan, ja unelias media ei juuri pengo oleellisiakaan suunnitelmia
esiin niiden luontivaiheissa. Media pikemminkin ndyttid toimivan
silld periaatteella, ettd se odottaa virastojen liepeiltd aktiivista yhtey-
denottoa tilanteissa, joissa skuuppi olisi saatavissa.
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Min isz‘eripu/aeez‘

Ministerit vaikuttavat monin tavoin paitsi muodollisia padtoksii te-
kemilld myos epdmuodollisesti linjaamalla asioita puheissaan. Ei ole
yhdentekevid, missd ministeri puhuu. Puheareenan valinta on oleel-
linen asia ja sisdltdd piiloviestin: tirkeimmilld areenoilla puhutaan
toisella tavoin kuin merkityksettomilld. Ministerin onnistumista tyds-
sddn voikin arvioida mm. sill4, miten hin hoitaa julkiset puhetilai-
suutensa. Mitd vaikutuksia ministerin puheilla on? Titi seurataan
epijirjestelmillisesti ja vain satunnaisesti. Miten ministerin puheet
valmistellaan, pidetdin, julkistetaan, vaihtelee monin tavoin. Eri mi-
nistereilld on omia kiytint6jdin. Ei ole kohtuullista olettaa, ettd mi-
nisteri itse kirjoittaa kaikki puheensa, mutta kohtuullista ei ole se-
kdin, ettd hin puhuu pelkistiin muiden valmistelemia teksteji.

Ministerin on pakko pitdd puheita vain hyvin pienesti midristd
asioita. Se, mistd ministeri puhuu, onkin mielenkiintoinen asia, kos-
ka se paljastaa jotakin olennaista hinen henkilokohtaisesta tavastaan
painottaa asioiden merkitysta.

Ministerin puheet julkistetaan eri tavoin eri ministeridissd. Toi-
sissa ministerin kaikki olennaiset puheenvuorot ovat helposti saata-
vissa, toisissa eivit. Mm. valtiovarainministerion verkkosivulta niiti
ei 16ydy. Ei ole systemaattista tutkimusta siitd, missd midrin tiedo-
tusvilineet julkaisevat ministereiden puheita. Tdmi luultavasti vaih-
telee monin tavoin mm. niiden ajankohtaisuuden ja taloudellisen,
poliittisen tai muun olennaisen merkityksen mukaan. Jirjestelmillis-
td seurantaa ei ole siitikddn, mitd ministereiden puheista seuraa. Liian
vihin tiedetddn siitd, miten ministerit kidyttavit julkisuutta ja miten
julkisuus kiyttdd ministereiti.

Ottaen huomioon, miten ikévi asia valehtelemisesta kiinni jadmi-
nen ministerille on, asian jirjestelmilliseen seurantaan kiytetdin
hyvin vihidn voimavaroja. Lisdksi on tiettyji politiikkalohkoja kuten
esimerkiksi yleiseen jirjestykseen ja turvallisuuteen liittyvit asiako-
konaisuudet, joissa valehtelua yleisesti ottaen ymmirretddn varsin
pitkille. Maanpuolustuksen etu tai muu vastaava turvallisuusniko-
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kohta sallii ministereiden sydttivin yleislleen miltei miten paksua
pajunkéyttd tahansa.

Ministerit panostavat selvisti liian vihin puheisiinsa. Maassa on
yllin kyllin kidyttimitontd asiantuntemusta, jota ministerit voisivat
hy6dyntdd niin puheitaan kuin kolumnejaan laatiessaan.

Ministerihaastattelut

Ministeri voi ilmoittaa kannanottojaan paitsi puheissaan myos haas-
tatteluissa, joita ministeri voi itse aktiivisesti tarjota tai passiivisesti
myontdd pyynnostd. Missi tiedotusvilineissi julkaistaan ministerei-
den haastatteluja? Hyvin monissa, silli toimituksissa arvostetaan
ministereiden esiintymistd. Ei kuitenkaan ole kattavaa selvitysti sii-
td, mistd ministereitd haastatellaan ja mitd asiakysymyksid haastatte-
lut koskevat.

On huomattava, etti ministereitd haastatellaan runsaasti myos
muista kuin heidin salkkuaan koskevista asioista. Aivan henkilskoh-
taisiakin asioita saatetaan udella ja kisitelld, vaikka niilld ei olisi yleis-
td mielenkiintoa ministerin tyStehtivien hoidon kannalta. Ministe-
reitd saatetaan haastatella lauseen tai useamman aukeaman verran.
Haastattelujen vaikutuksia sen enempii ministereiden itsensid kuin
toteutuvan polititkankaan kannalta ei ole selvitetty.

Yleinen arvio on, ettd ministerihaastattelujen taso on keventymis-
tddn keventynyt. Ministereiltd ei nykydin tiedustella tarpeeksi paljon
yleisesti kiinnostavia ohjelmallisia, periaatteellisia tai ideologisia lin-
jauksia koskevia asioita. Liian paljon ollaan kiinni piivinkohtaisissa
seikoissa, ja ministereiden nikemyksid nykyisyyden ja tulevaisuuden
isoista kysymyksisti aliraportoidaan. Tosin monen ministerin nike-
mykset voisivat tillaisissa haastatteluissa osoittautua pelottavan ke-
vyiksi, perusteettomiksi ja suorastaan viiriksi.

Kehnohkosta yleistilanteesta seuraa, etteivit kansalaiset edes pe-
riaatteessa voi olla perilld hallituksen kulloisistakin linjauksista, teh-
dyistd padtoksistd ja niiden vaikutuksista, silld haastatteluissa ne ohi-
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tetaan yhd lyhyemmin. Ministerin pukeutumisesta 16ytyy helposti
sivukaupalla artikkeleita, mutta hinen asettamiensa tyoryhmien ar-
vovalinnoista uutisointia saa hakemalla hakea. Luultavasti jopa mi-
nisterit kirsivit tistd pinnallistumisesta, silld usein ministereilld oli-
si kylld haastattelijalle oikea uutinenkin.

Ministerin verkostot

Ministeri ei ole saari, vaan hin on lukuisissa suhteissa miti moninai-
simpiin tahoihin. Osan hin voi itse valita mutta pddosaa ei.

Mitké ovat ministerin toiminnan tirkeimmit rajapinnat? Eri mi-
nistereilld on erilaisia suhteita hyvin monenlaisiin toimijoihin. Suh-
teet vaihtelevat eri aikoina ja polititkkalohkoittain mutta myoés mi-
nisterin oman kiinnostuksen mukaan kulloisenkin poliittisen tilanteen
sanelemana.

Miten ministerin verkostot kehittyvit ministeriyden myo6ta? Mi-
nisteri on puoluetoimija, mutta ministeriytensd myotd hinestd tulee
korkeiden koti- ja ulkomaisten virkamiesten yhteistoimintakumppa-
ni. Ministeri on lihes poikkeuksetta myos kansanedustaja, joten hi-
nelld on vahva alueellinen kiinnittyminen jo ennen ministeriksi tu-
loaan, ja timi alueaspekti luultavasti vahvistuu ministeriyden aikana.
Ministeriin ollaan aivan toisella tavalla ja vakavuudella yhteydessi
kuin kansanedustajaan. Ministerin kansainvilinen rooli vie runsaas-
ti aikaa.

Missi verkostoissa ministeri ministeriksi tultuaan toimii? Minis-
terin entiset verkostot ovat pddosin hinen areenoitaan myos minis-
teriaikana, mutta niiden lisiksi hinelle tulee uusia kontakteja, jotka
voivat olla hyvinkin aikaa vieviid. Ei ole aina varmaa, etti ministeri
osaa ottaa tdydessd midrin huomioon tarkoituksenmukaisuusniko-
kohdat: hin voi tuhlata niukkoja voimavarojaan joutaviin verkostoi-
hin ja laiminly6di elintirkeitd.

Mitki toimijaverkostot ovat ministerille olennaisia? Ministeri on
poliitikko, joten hinen on pidettdvi ainakin poliittiset verkostonsa
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kunnossa, yhteydet niin ministeritovereihin kuin eduskuntaan ja puo-
lueensa eri toimielimiin. Hin voi kuitenkin tirvelld poliittiset mah-
dollisuutensa tyrimilld muissa verkostosuhteissa. Esimerkiksi kehnot
suhteet tiedotusvilineiden edustajiin vaikuttavat olennaisesti minis-
terin toimintaedellytyksiin. Tiedotusvilineet noudattavat yksinker-
taista kaavaa suhteessa lihes kaikkiin toimijoihin: ensin ne nostavat,
sitten ne kostavat. Vaatii erityisid ihmissuhde- ja muita taitoja osata
tasapainoilla median oikukkaiden edustajien kanssa.

Ministeri joutuu my6s kunnioittamaan oman hallinnonalansa
kaikkia etujirjest6jd, niitikin, jotka hin laskee vihollisikseen. Minis-
teri el myoskdin saa suututtaa alaisiaan ministeriossd. Monissa mi-
nisterioissd korkeimmat virkamiehet ovat tottuneet olemaan hallin-
nonalansa satraappeja, jotka eivit mieluusti seuraa sivusta aktiivisen
ministerin uusia ajatuksia ja niiden toimeenpanoa. Konfliktit ovat
ilmeisii.

Mitkd ovat ministerin vilttimittomii sidosryhmid? Puolueet niin
hallituksessa kuin oppositiossa ovat olennaisen tirkeitd. Media on
ministerin iholla alituiseen, milloin asiallisesti ja milloin epiasialli-
sesti. Eri sidosryhmilld on ministerille eri painoarvo eri yhteyksissi,
mutta ministeri joutuu menestyikseen tasapainoilemaan eri tahojen
kanssa.

Harva ministeri pystyy etukiteen onnistuneesti arvioimaan eri
verkostojen tirkeyden itselleen. Hin joutuu selviytymiin monenlai-
sessa lihtokohtaisesti vihamielisessd maastossa. Ministerin epdonnis-
tumista eivit suinkaan toivo hidnen vastustajansa pelkistiin oman
puolueen ulkopuolella: moni saa tuntea oman puolueen riveistd is-
kettyjen puukkojen painon seldssiin.

Miten eri ministerididen hitaasti muuttuvat hallintokulttuurit
vaikuttavat ministeriin?
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Ministerin ajankdytti

Ministeri on monen kalenterin orja. Hinelld on virkasihteerinsi yl-
lipitimi virkakalenterinsa, mutta myds itsensi tai lihimpien poliit-
tisten avustajiensa yllipitima poliittinen kalenteri. Ne eivit ole on-
gelmitta sovitettavissa yhteen. Kumpikin kalenteri joutuu toisinaan
joustamaan toisen hyviksi.

Mihin ministeri kdyttid aikaansa? Ministeri voi vain hyvin vihin
sdddelld sitd, mihin hinen aikansa menee. Ministeri voi itse pdittdd
kalenterinsa sisillostd lopulta hyvin rajallisesti. Pddtoselinten aika-
taulut luovat hyvin ahtaat puitteet. Mitkd ministerin ulkopuoliset
tekijit madrittdvit ministerin ajankiyttod? Mitkd seikat madrdavit
ministerin kalenterin? Ministeri joutuu sopeutumaan ministeriénsi
ja hallituksensa aikatauluun. My6s puolue-elimet asettavat tai tule-
vat asettaneeksi jokaiselle ministerille oleellisia aikaa koskevia ra-
joitteita. Tyoskentely EU:n ministerineuvostossa asettaa aikatauluja,
joiden sisdlt66n ministeri voi vaikuttaa hyvin vihin tai ei ollen-
kaan.

Ministerin kalenteri vaihtelee vuodenaikojen mukaan, silld parla-
mentilla on oma aikataulunsa, johon ministerin tdytyy sopeutua. Ei
ole selvitetty sitd, miten ministerin ajankiytto jakautuu kansallisten
ja kansainvilisten tehtivien vililld, mutta luultavaa on, ettd timi vaih-
telee suuresti eri ministereiden kesken. Ulkoministerilld on oleelli-
sesti enemmin kansainvilisid velvoitteita kuin esimerkiksi sisiminis-
terilld. Kuka vaikuttaa ministerin juoksujirjestykseen eli sithen, miti
ministeri eri aikoina tekee?

Kaikki, mihin ministeri kiyttid aikaansa, ei johdu hinen poliitti-
sesta luottamusasemastaan. Ministeri on monenlaisten alueellisten
vaatimusten kohteena, silli moninaiset tahot haluavat ministerin kun-
nioittavan tilaisuuttaan lisniolollaan. Miten suuri osa ministerin
ajankiytostd on luonteeltaan poliittista? Tdmi ei ole itsestiin selvii,
silld poliittisen ja ei-poliittisen ajankdyton rajan midrittely ei ole
helppo tehtivi. Asia, joka voi nyt niyttid ei-poliittiselta, voi tulevai-
suudessa olla sitd — ja painvastoin. Miki pitiisi luokitella poliittisek-
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si ja miki ei-poliittiseksi ajankiytoksi? Kysymykseen ei ole helppo
vastata.

Eduskunnan pitiisi olla ministerin yksi padareena. Kaikille se ei
sitd suinkaan ole. Miten ministeri kiyttiytyy eduskunnassa? Tissikin
on suuria eroja eri aikoina ja hallituksen kokoonpanon mukaan. Toi-
set ministerit ovat kuin virkamiehid ministeriossdin eivitki edes vi-
litd parlamentin viesteisti, toiset vaivautuvat eduskunnan eteen se-
littdimédn valintojaan ja ovat myos valmiita omien ja virkamiestensi
valintojen itsekriittiseen arviointiin. Periaatteessa eduskunta voisi
terdstiytyd tissid suhteessa ja nykyisti oleellisesti enemmin vaatia
ministereiden ldsndoloa ja osallistumista tdysistuntokeskusteluihin.
Ministerit padsevit nykydin liian helpolla eduskunnan tdysistunto-
salissa. Lopputuloksena on kehnompaa politiikkaa kuin mihin piis-
tiisiin, jos kansanedustajat olisivat valppaampia ja pakottaisivat mi-
nisterit paneutumaan paremmin salkkunsa sisiltéon.

Pidtéksenteko

Ministerin toimen ydinsisilté on péddttiminen. Se tapahtuu virka-
miesten esittelysti. Taitava ministeri siitelee omaa agendaansa taiten
eiki alistu virkamiestensi kumileimasimeksi, vaan itse aktiivisesti
perusteellisen punninnan perusteella nostaa toisia asioita ja painaa
toisia. Miten suuri osa ministerin ajankéytdstd on suoranaista pdit-
timisti? Luultavasti hyvin vihin, vaikka ministeri valtaisan méidrin
papereita allekirjoittaakin. Tosiasiallinen pditds on valtaosassa asioi-
ta tehty toisaalla.

Misti ministeri paittdd? Osa ministerin tehtivisti seuraa oikeudel-
lisista sddntelyistd, mutta osa seuraa ministerin puoluepoliittisin tai
muin poliittisin perustein tekemisté valinnoista. Epdpitevd ministeri
pddttid vain niisti asioista, joita virkamiehet hinelle esittelevit. Koke-
nut ministeri puolestaan valikoi huolella, mihin toimiin hin ryhtyy.

Miten ministerin piitésagenda muodostuu? Siihen vaikuttavat
monet tekijit, joista vain harvat ovat ministerin itsensi piitettivissi.
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Mitki keinot ministerilld on saada asioita toisaalta muodolliseen
ja toisaalta tosiasialliseen piditokseen? Ministeri voi periaatteessa
kayttdd kolmea keinoa: hin voi kdynnistii sidntelyhankkeita eli vai-
kuttaa oikeudellisiin normeihin, hin voi piittid budjetilla eli my6n-
tdmilld midrdrahoja ja hin voi vaikuttaa todellisuuteen asettamalla
virkamiehii tehtiviinsi eli valitsemalla byrokraatteja erilaisiin tehtd-
viin.

Minki arvojen vallitessa ministeri padttda? Jokaisella ministerilld
on oma arvopohjansa, olipa hin siitd hyvin tietoinen tai ei.

Mitid tekijoitd ministeri ottaa huomioon asioita pidttiessidn? Tatd
el voida tietid, silld ei ole olemassa menetelmii, jolla titi voitaisiin
suoraan kartoittaa. Ministeri tai hinen ldhipiirinsi voi perustella teh-
tyjd ratkaisuja periaatteessa tavoilla, joilla ei ole mitddn tekemistd
piitoksentekoon tosiasiallisesti vaikuttaneiden tekijéiden kanssa.
Piitoksid voidaan aina perustella sopivasti ajankohtaisilla arvoilla tai
niihin vetoamalla, vaikka tosiasiallinen syy pditokseen olikin puolue-
etu tai jokin muu julki lausumaton seikka.

Mitid arvoja ministeri ei ota huomioon piitoksid tehdessidin? T4d-
tikdin ei voida suoraan mitata, silli ei ole olemassa menetelmii,
jolla voidaan erottaa ne asiat, joita aktiivisesti pddtettiin olla ottamat-
ta huomioon niistd, joita nyt vain ei syystd tai toisesta otettu huo-
mioon.

Missd midirin pddtokset vastaavat ministerin arvoja? Kun minis-
terin arvot eivit ole jokaisen suoraan luetteloitavissa eiki ole aina
selvyyttd siitikddn, mitd pditos tosiasiallisesti merkitsee, ei ole on-
gelmatonta arvioida arvojen ja pditdsten yhteensopivuutta. Voihan
sitd paitsi olla niinkin, ettd arvot ja piitokset ovat yhdenmukaiset,
mutta padtokset syntyivit arvoista huolimatta.

Toisinaan ministeri ei ole suvereeni pdittimiin. Toisinaan hin
joutuu puoluekurin tai hallituksen yhteniisyyden takia toimimaan
vastoin tahtoaan. Mikd madrittdd sen, missi asioissa ministeri joutuu
toimimaan omia preferenssejiin ja arvojaan vastaan? Téhin kiehto-
vaan kysymykseen ei ole yksinkertaista vastausta. Mitkd ovat minis-
terit tyokalut? Mitd vilineitd ministerilli on kiytossddn? Periaattees-
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sa ministeri voi kiyttdd normiohjausta, budjetilla vaikuttamista tai
virkamiesten kautta toimimista, mutta hin voi myos pyrkid vaikut-
tamaan puhumalla, vakuuttamalla tai tietoa jakamalla.

Miten ministerin pditoksentekovaihtoehdot syntyvit? Miten va-
lintajoukko muodostuu? Ketkd vaikuttavat valintajoukkoa rajoitta-
vasti? Miten? On hyvin tirkedi, mitd asiantuntemusta ministeri pda-
tostensi perustana kiyttdd. Virkamieskunnalla, joka on ministerin
tirkeimpid tietoldhteitd, voi olla omia strategisia tavoitteita, jotka
eivit vilttimittd tihtdd samaan tulokseen kuin mihin ministeri ku-
vittelee piddtoksillddn pddstivin.

Asiantuntemuksen valinta on ministerin kypsyyden ja pitevyyden
tirkeimpid mittoja. Kaikkia asiantuntijoiksi julistautuneita tahoja
ministerin ei kannata kuulla. Lobbareilla on omia etuja edistettivi-
niin, ja he kiyttivit ministereitd tihidn ty6honsi piittaamatta siité,
mitd se merkitsee kokonaisuuden kannalta. Lobbareille riittii, ettd
he saavat aikaan omalta kannaltaan edullisen pditoksen, mutta mi-
nisteri joutuu menestyikseen maksimoimaan muutakin kuin jonkin
erityisintressiryhmin edut.

Miten ministeri kiyttdd valtaa? Suhteessa mihin? Ei ole olemassa
kiintedd luetteloa tavoista, joita ministeri tietoisesti hyodyntdd tai
tulee tiedostamattaan kiyttineeksi toimissaan. Se mitd keinoja mi-
nisterilld on vallankdytt66n, saattaa vaihdella monen tekijin mukaan.
Sekin, miten paljon ministeri kiyttdd eri keinoja, voi vaihdella mm.
hinen asemansa ja poliittisen tukensa mukaan. Miten ministereiden
vaikuttamistavat poikkeavat toisistaan? Jokaisella ministerilli on oma
vaikuttamisprofiilinsa, eikd tutkimuskirjallisuudessa ole kiteytetty
yleispitevid mallia siitd, miten ministerit eroavat tissi suhteessa toi-
sistaan.

Vaihtelevatko ministerin padtoskohteet ja -tavat ministerin elin-
kaaren aikana? Miten? Luultavasti jokainen ministeri oppii koke-
muksistaan, ei pelkistiin ministeriajastaan vaan myds muusta poliit-
tisesta kokemuksestaan. Aloitteleva ministeri ei vield tiedi toimiensa
vaikutuksia, mutta kokemuksen karttuessa hinen mahdollisuutensa
ennustaa toimiensa vaikutuksia voi parantua.
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Ovatko hallituksen politiikka ja toimet poliittisten suhdannevaih-
telujen teorian (political business cycle) mukaisia? Ehdollistavatko
vaalit hallituksen politiikkaa? Jokainen tulevaisuudesta kiinnostunut
hallitus joutuu ottamaan pédtoksii tehdessiddn huomioon, miten pid-
tokset otetaan vastaan ja miten ne vaikuttavat hallituksen suosioon.
On kuitenkin episelvid, missi mairin hallitus kykenee toimimaan
poliittisten suhdannevaihteluiden teorian mukaisesti ja missd midrin
hallitus onnistuu toimimaan teorian mukaan menestyksekseen. Yri-
tystd voi olla paljonkin, mutta se ei vield riitdi menestykseen.

Missd miirin poliittinen patronaatti ilmenee meilli? Miten paljon
julkisia voimavaroja osoitetaan yksiloille kiitokseksi heididn vaalitues-
taan?

Asiat eivit tule poliittisilla areenoilla tydstettiviksi itsestdin, vaan
ne tiytyy politisoimalla politisoida. Poliittisilla areenoilla pditetdin
tyypillisesti asioista, joista ei ole muualla voitu sopia. Mielenkiintois-
ta on eritelld, millaiset asiat eivit kuulu kenenkiin vastuulle. Millai-
set asiat putoavat ministerisiilojen viliin? Mitd ominaisuuksia téllai-
silla policy-asioilla on?

Miten hallinnon sektoroituminen vaikuttaa kokonaisuuksien hal-
lintaan? Luultavasti asioiden kattavan hallinnan kokonaisvaltaista
otetta heikentivisti.

Ministerin pOZiz‘iiéan z‘oimeenpano

Ministerin tekemit pddtokset eivit toteudu itsestddn. Mikdin asia el
realisoidu pelkistdin ministerin nimikirjoituksella. Virkamiesten pi-
tid myds panna piitokset toimeen. Tdmi ei suinkaan ole mikdin
automaattinen prosessi. Pditokset eivit monistu tuloksiksi itsestddn.
Virkamiehill tai pditosten kohteilla voi olla omia, paidtoksestd poik-
keavia tavoitteita, jotka voivat olla suoranaisessa ristiriidassa paatok-
sen kanssa. Tilloin toimeenpano voi olla tahmeaa. Ministeri tarvitsee
toimeenpanijoiden myétivaikutusta ja yhteistyotd. Silld voi usein olla
hintalappu.
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Tosiasiallisesti virkamiehet voivat vitkastelullaan tai suoranaisella
vastarinnalla estdd pdidtosten toteutumisen aiotulla tavalla. Mitki sei-
kat vaikuttavat ministerin tekemien pditésten muodolliseen ja tosi-
asialliseen toimeenpanoon? Ketki ovat ministerin piittimin politii-
kan olennaisimmat toimeenpanijat? Tdmi vaihtelee varmaan hyvin
paljon eri politiikkalohkojen vililli. Toisinaan vaikutuspiirissi voivat
olla kaikki kansalaiset, kun taas toisinaan muutaman avainvirkamie-
hen toimet ovat riittdvii.

Mitki seikat vaikuttavat sithen, miten ja milloin ministerin péa-
tokset pannaan toimeen? Ei ole olemassa kiintedi listaa siitd, mitkd
tekijdt vaikuttavat pidtosten onnistumiseen. Riittivi poliittinen tuki
voi olla toimeenpanon avain tilanteissa, joissa virkamiehet vastustavat
piitoksen toimeenpanoa. Tilloin virkamiesten on paineiden edessi
sopeuduttava poliittiseen linjaukseen.

Mitka tekijit edistivit ja toisaalta vaikeuttavat ministerin patos-
ten toimeenpanoa? Voiko ministeri sanktioida toimeenpanoa hidas-
tavia? Miten? Virkavirheeseen syyllistynyt virkamies voidaan asettaa
syytteeseen ja hinti voidaan rangaista tehtivien laiminlyonneisti,
mutta jos virkamies vain vitkuttelee laillisuuden puitteissa, hineen
on vaikea puuttua. Tosin hinen urakiertonsa voi hidastua, silli nimit-
tdjilld on vaikutusta sithen, keitd hin nimittdd. Mitki tekijit vaikut-
tavat pditosten toteutuksen onnistumiseen ja epionnistumiseen? Ei
ole olemassa yleispitevii teoriaa, joka osoittaisi, mitki tekijit vaikut-
tavat pditosten toteutukseen myonteisesti ja mitkd kielteisesti.

Politiikka voi onnistua tai epdonnistua. Ministerilld ei ole takuu-
varmaa tapaa saada omat piditoksensi toteutumaan haluamassaan
aikataulussa toivomallaan tavalla tehtiviin asetettujen virkamiesten
suosiollisella mydtivaikutuksella. Hinelld ei aina mydskiddn ole voi-
mavaroja epdonnistuneiden pditosten korjaamiseksi.
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Ministeriarviointi

Ministeri on periaatteessa erittdin seurattu ihminen, mutta ei ole
itsestddn selvid, ettd valvonta tai edes sen pidosa kohdistuu olennai-
seen. Vaikka ministeri lausuu sinne ja tinne ja niitd lausuntoja mo-
nistetaan, el siitd mitenkédn vield seuraa, ettd joku todella my6s no-
teeraisi ministerin puheet. Ministerikin voi huutaa tuuleen — vasta-
kaikua saamatta. Parlamentarismin ydin on hallituksen vastuunalai-
suus eduskunnalle. Noudattaako parlamentti tdssd tyonjaossa sille
kuuluvaa tehtiviid, on toinen juttu. Kansanedustajat voivat tosiasial-
lisesti jdttdd ministerin valvonnan liian heikolle, kansakuntaa hait-
taavan matalalle tasolle. Siitd on meilld nyt paljon merkkeji.

Mitki seikat vaikuttavat sithen, miten ministerii ministerini ar-
vioidaan? Varmaa on, ettd pelkistdin poliittiset arviot eivit titd asiaa
ratkaise. Ministerién virkamiehet arvioivat esimiestdin tai esinais-
taan omista nikokulmistaan, esimerkiksi niisti, miten laatuisia la-
keja hinen johdollaan luonnostellaan, miten paljon méirirahoja ja
miten paljon virkoja ministeri onnistuu hallinnonalalleen hankki-
maan — tai ylipddnsd, miten hyvin ministeri pystyy pitimédin oman
hallinnonalansa puolia. Ei kuitenkaan ole kiintedi listaa, jonka pe-
rusteella ministereille voitaisiin jakaa pisteitd tai arvioida heitd kes-
kenddn.

Ketki arvioivat ministerid? Virkamiesten lisidksi ministerid arvioi-
vat jatkuvasti, mutta eivit mitenkdin yhteniisesti tai samoja kritee-
rejd kdyttden, niin omat kuin kilpailevat puolue-elimet sekid media.
Milld kriteereilld ministerid arvioidaan eri aikoina? Tdmi vaihtelee
monien eri tekijéiden mukaan. Toisinaan korostuvat taloudelliset,
toisinaan tyyliseikat. Joskus ollaan kiinnostuneita yhteishengen luo-
misesta ja yllipitdmisestd, joskus mitattavissa olevista aikaansaannok-
sista. Eri toimijat arvioivat ministereitd eri mitoin.

Vertaillaanko eri ministereitd samoilla kriteereilld? Ei valttimitta.
Nuoria voidaan arvioida eri mitoin kuin kokeneita, miehii eri mit-
tarein kuin naisia, eri puolueiden edustajia toisin perustein kuin toi-
sia jne. Ollaanko arvioinneissa edes johdonmukaisia? Todennikéi-
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sesti ei olla. Eri arvioitsijat soveltavat mittojaan suosikkejaan suosien
ja inhokkejaan korostaen.

Miten arviointikriteerit operationalisoidaan, ja miten arvioinneis-
sa kiytetty data luodaan ja tulkitaan? Jokaisella arvioitsijalla on va-
paus itse valita omat mittansa ja mitata ministerid mitd erilaisimmin
perustein. Toisille todistusaineistoksi riittivit huhupuheet, ja vain
harvat kiyttivit tieteellisid tutkimusmenetelmii luodakseen yhtenii-
sen ja kattavan todistusaineiston. Arvioidaanko olennaisuuksia vai
sivuseikkoja?

Arvioinnin ollessa miti on ei ole mitiin takeita siiti, ettd arvioin-
neissa edes piadosin keskityttdisiin olennaisuuksiin. Se miki toiselle
on ratkaisevan tirkeii, voi toiselle olla mitittdmin arvoista. Miti
vaikutuksia arvioinneilla on eri tahoille? Ministeri, joka on joutunut
kielteisen huomion kohteeksi, harvoin onnistuu kiintimiin tilanteen
voitokseen.

Miten pddministeri hallinnoi ministereiden palkkioita ja rangais-
tuksia? Koalitiohallituksen pddministerilld on kiytettivissddn lopul-
ta hyvin vihin keinoja sanktioida niskuroivaa ministerii tai palkita
hyvin menestynyttd. Erdissd maissa padministeri on edellyttinyt jo-
kaiselta ministeriksi nimitettdviltd allekirjoitetun eroanomuksen,
josta puuttuu vain pdivimiiri. Ei ole tiedossa, sovelletaanko titd
kiytintod Suomessa.

Miten toisaalta yksittdisen ministerin tehtdvien suoritus ja toisaal-
ta koko hallituksen toiminta vaikuttaa ministerin henkilokohtaisiin
palkkioihin ja rangaistuksiin?

Ovatko niitd koskevat havaittavissa olevat suhteet johdonmukai-
set kannustinteorian kanssa? Ovatko niiti koskevat havaittavissa
olevat suhteet johdonmukaiset hallituksen kollektiivista vastuuta kos-
kevan teorian kanssa?

Niihin kysymyksiin joutuu valitettavasti vastaamaan: emme tiedi.
Asiasta on aivan lijan vihin niin tutkimustietoa kuin muuten kiyt-
tokelpoista informaatiota. Niin tutkijoiden kuin tiedostusvilineiden
edustajien tulisi panostaa niiden asioiden selvittelyyn nykyisti oleel-
lisesti enemmin voimavaroja.
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Hallitusnikokulma

ysymys Mikd hallitus on? voi vaikuttaa omituiselta, mutta kiy-

tinnossd kullakin poliittisella jirjestelmilld on lukuisa médrd
toisensa pois sulkevia vaihtoehtoja jirjestdd hallitusinstituutionsa.
Millaisia vaihtoehtoja hallituksen olemistavalle on? Suomessa tihin
on paneuduttu aivan liian vihin, vaikka kansainviliset kokemukset
osoittavat, ettd asiassa on runsaasti valinnannavaraa. Juuri nykyisen-
kaltainen hallitusinstituutio rooleineen ja toimivaltoineen on synty-
nyt tietyn historiallisen kehityksen tuloksena, mutta emme mitenkéin
luonnonvoimaisesti ole sitoutuneet noudattamaan nykyisti jirjestel-
mii hamaan maailmanloppuun sakka. Asioita voidaan varioida. Miti
vaihtoehtoja nykyhallitusjirjestelmille realistisesti ajatellen on? Mo-
niakin, mutta on hyvin vihin kiistattomia tutkimustuloksia, jotka
antaisivat selkeitd politiikkasuosituksia.

Mikid on hallituksen paikka ja rooli ylimpien valtioelinten tyon-
jaossa ja suhdeverkossa? Kaikki ratkaisevat toimijat kunnioittavat
hallituksen keskeisti roolia kaikessa kansallisessa poliittisessa toimin-
nassa, mutta olisi harhaluulo kuvitella, ettd hallituksen paikka olisi
annettu ja kiinted. Se vaihtelee poliittisten suhdanteiden ja voima-
suhdekonstellaatioiden mukaan.

Niihin eivit vaikuta pelkistddn puolueiden keskindiset voimasuh-
teet vaan my®ds eri valtiollisten laitosten keskindiset suhteet seki nii-
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den muutospaineet. Esimerkiksi hallituksen suhde tasavallan presi-
denttiin voi vaihdella paitsi hallituksen ja presidentin poliittisen
virin mukaan myos erilaisten henkil6tekijéiden perusteella. Myos
politiikan agendalla olevien asioiden vaikutus voi ulottua niihin suh-
detekijoihinkin. Hallituksen suhde hallintoon voi vaihdella talousti-
lanteen mukaan mutta myds sen mukaan, mitd hallitus hallinnolta
vaatii. Jos eliittivirkamiehisto joutuu tekemiin itselleen epidmieluisia
asioita, timi viistimitti vaikuttaa hallituksen toimintaan sen toi-
mintaedellytyksid heikentévisti.

Ministerididen lokeroituminen ja sektoroituminen sekd ministe-
rivsiiloajattelu vaikuttavat kokonaisuuksien hallintaan monilla tavoil-
la. Voi jopa kiydi niin, ettd kokonaisuuksista ei kukaan kanna huol-
ta jokaisen ollessa kiinnostunut vain oman hallinnonalansa eduista.
Voidaan tehdi epijohdonmukaisia ratkaisuja, kun jokin etutaho saa
oman etunsa toteutumaan muiden kustannuksella.

Mikd miirittid, mitd ja millaisia sekd miten kiytettivissi olevia
voimavaroja hallituksella on? Osaan voimavaroja hallitus voi itse vai-
kuttaa lyhyelld ja pitkilld aikavililld, toiset taas ovat sen vaikutuspii-
rin ulottumattomissa. Jokainen hallitus joutuu aloittamaan historial-
lisen perinnén raskauttamana: kukaan ei voi aloittaa tyhjiltd poydal-
ti. Polkuriippuvuus on jokaisen hallituksen riesa. Hallitus ei voi
luoda maailmaa kokonaan mieleisekseen, silld aiemmin tehdyt pdd-
tokset asettavat sen toimintavapaudelle runsaasti reunachtoja ja ra-
joitteita.

Esimerkiksi historiallisella perinnélld, taloudellisilla, kansainvili-
silld, poliittisilla ja muilla tekij6illd on suuri vaikutus aloittavan hal-
lituksen toimintamahdollisuuksiin, mutta mikidn hallitus ei kykene
nditd tyhjentdvisti kartoittamaan toimintaansa aloittaessaan. Kaikkia
tosiasiallisesti vaikuttavia tekijoitd ei voida edes saada tietoon: Mi-
nervan pollo lihtee lentoon vasta illan himirissd. Aina on myos
muita vaikuttavia tekijoitd, joita hallitus ei huomaa. Myos politiikas-
sa tulee yllityksid.

Poliittinen piitoksenteko ja virkamiesvalmistelu ovat vaihdelleet
ajan oloon monin tavoin. Toisinaan vannotaan keskussuunnittelun

91



nimeen, toisinaan ajelehditaan vain reagoimalla esiin tuleviin haas-
teisiin miten parhaiten taidetaan, kulloisenkin epitiydellisen tiedon
valossa. Toisinaan poliittiset aloitteet antavat valmistelukoneistolle
ratkaisevia syétteitd, toisinaan virkamiehet pitivit huolen siitd, et-
teivit poliitikkojen aloitteet muutu puheista lihoiksi.

Mitki seikat vaikuttavat hallintoajatteluun ja sithen, miten halli-
tusta johdetaan? Miten hallitus selvittdd ja paittdd, mitd mieltd se on?
Toiset hallitukset omaksuvat kollektiivisen, yhdessi tekemisen hen-
gen, toiset ovat toisiaan vihamielisesti kyriilevien ministereiden mie-
hittimii.

Hallituksen policy-positiot voivat midriytyd hyvin vihiisellikin
valmistelulla, punninnalla ja harkinnalla. Ministeri voi aamulla partaa
ajaessaan tai maskaraa sivellessiin saada omasta mielestdin neron-
leimauksen ja kiynnistid monivaikutteisen prosessin. Toisinaan pit-
killinenkéin kollektiivinen valmistelu ei johda oikein mihinkiin.

Mitki seikat toisaalta luovat ja ylldpitdvit ja mitki seikat toisaal-
ta estivit ja hajottavat hallituksen yhteniisyyttd? Aatteellinen saman-
mielisyys on tirkeimpii tekijoitd, jotka siivittdvit hallitusta johdon-
mukaiseen toimintaan. Keskiniinen riitely taas varmasti heikentdi
hallituksen kyky4 vaikuttaa todellisuuteen. Hallituksen kollegiaalisuus
ja yhteniisyys eivit synny eivitki varsinkaan tule yllipidetyiksi pa-
kolla. Ei kuitenkaan ole helppo miirittdd, miten hallituksen yhtenii-
syyttd pitiisi mitata. Pelkkd ddnestyspddtosten puuttuminen ei vield
ole tae todellisesta yksimielisyydesti. Voidaan niet pdittii, ettei kiis-
tanalaisia asioita edes tuoda péitettiviksi saakka ja silld tavalla estdd
avointen erimielisyyksien ilmitulo.

Toistaiseksi tiedetdin hyvin vihin yleispiteviid siitd, miten juri-
dinen hallintokulttuuri, valtiontaloutta koskeva kulttuuri ja virka-
miesten asemaa, oikeuksia ja velvollisuuksia koskeva virkamiesoikeus
ja siitd kehittynyt henkilostopolitiikka vaikuttavat hallitustyoskente-
lyyn. On kuitenkin ilmiselvii, ettd ndilld asioilla on vaikutusta halli-
tuksen toimintaedellytyksiin ja aikaansaannoksiin.

Missi miirin hallitus on kollektiivinen elin? On hallituksia, jois-
sa ministerit viettdvit rinnakkaiselimii toisiaan juuri nikemitti, ja
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on hallituksia, jotka todella tyoskentelevit yhdessi asioista neuvotel-
len ja niitd yhdessd miettien. Suomessa hallitukset ovat viime aikoina
ilmeisesti muuttuneet entisti vihemmin kollektiivisiksi mietinti-
areenoiksi. Jokainen ministeri hallitsee omaa ministeriotiin eiki
juuri ole perilld muiden ministereiden toimialaan kuuluvista asiois-
ta.

Mitki ovat kollektiivisuuden kriittisid testitapauksia? Suosittuja
pédtoksid on helppo puolustaa, mutta varsinainen testi ministereiden
keskiniiselle solidaarisuudelle ovat ne tapaukset, joista ministereiden
kesken vallitsee erimielisyys.

Miten hallituksen sisdinen kollegiaalisuus on kehittynyt? Ainakin
on selvi, ettd viime vaalikausien hallitukset kokoontuvat kaikkien
ministerien yhteisiin neuvonpitoihin paljon vihemmin kuin esimer-
kiksi 1980-luvun hallitukset. Kollegiaalisuuden mittaa ei kuitenkaan
ole, saati luotettavaa aineistoa, joten on mahdoton pditelld mitdin
varmaa kollegiaalisuuden kehittymisesti.

Kokenut ministeri Paavo Viyrynen kritisoi hallituksen toiminta-
tapoja ja arvosteli hallitusta erityisesti keskustelun puutteesta 12.4.2008
Yleisradion Lauantaiseurassa. Vdyrynen sanoi, ettd padministeri Mat-
ti Vanhanen toimii kuin konsernijohtaja ja neuvottelee kunkin minis-
terin kanssa erikseen. Keskustelujen puutteen takia hallitukselta puut-
tuu Vidyrysen mukaan kokonaisnikemys.

Ministeripiivid kerinneiden on usein viitetty syyllistyvin ylimie-
lisyyteen. On naurettavaa, miten helposti uusi ministeri alkaa raken-
taa rokokoofantasioita omasta merkityksestiin maailmanhistoriassa.
Tuskin kukaan ministeri tdysin vilttyy tilti tuntemukselta. Liian
harva kestdd asemastaan johtuvaa imartelua, ja lilan moni vetii sitd
henkeen. Monesta saattaa vaikuttaa siltd, ettd kun hin itse on par-
haiten informoitu, hinen on vaikea kestid huonommin tietivien ky-
symyksid. Jokaisen ministerin on kuitenkin syytd muistaa kuolevai-
suutensa: Media vita in mortes sumus, elimin keskelld olemme kuol-
leita. Ministeriys ja hallituksen elinkaari voivat tosiasiallisesti loppua
mini tahansa piivini. Tulevaisuuden varjo lankeaa ministerin jokai-
sen pdivin piille.
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Miten asiapaljous on vaikuttanut kollegiaalisuuteen? Voisi ajatel-
la, etti tilanteissa, joissa politiikan esityslistalla on paljon asioita,
ministerit ovat joustavampia toistensa tekemisten suhteen kuin tilan-
teissa, joissa asioita on vihin. Sellaisessa tilanteessa ministereilld on
enemmin mahdollisuuksia valvoa kriittisesti myds toistensa tekemi-
sid ja tekemittd jattdmisid.

Missd miirin eri ministeridt osittaisoptimoivat eli pyrkivit siir-
timiin vastuita toisille toimijoille? Olisi omituista, jos ministeridi-
den johtavat viranhaltijat eivit syyllistyisi tihdn lainkaan. Se olisi
suorastaan vastoin odotuksia, silld byrokraatit ovat rationaalisia toi-
mijoita siind missd ministeritkin. Esimerkiksi nuorten syrjiytyminen
on seki sosiaalitoimen ettd opetustoimen murheena, ja kumpikin
hallinnonlohko yrittdi sysitd omia vaikeuksiaan toisten murheeksi.
Toisaalta esimerkiksi tyottomyys on seki valtiovarainministerion
ettd tyo- ja elinkeinoministerion pulma. Kumpikin ministerié yrit-
tdd siirtdd vastuuta toisten kannettavaksi. Vastaavanlainen ilmi6
nikyy my6s ministereiden kiyttiytymisessi: omalle hallinnonalalle
kuuluvia murheita yritetddn silyttdd toisten ministereiden salk-
kuun.

Jokaisessa hallituksessa on sisépiiri, camera stellata, joka tosiasial-
lisesti ratkaisee poliittisesti kiperimmit pulmat. Koalitiohallituksen
oloissa se muodostuu tavallisimmin hallituspuolueiden puheenjoh-
tajien ryhmisti, jolla ei ole mitédin virallista tai muodollista asemaa
tai toimivaltaa mutta joka kidytinndssi toimii kiistanalaisimpien asioi-
den selvittelykeskuksena. Sisdpiirin koostumus vaihtelee eri aikoina,
ehkipi pddosin sen mukaan, miten ministerisalkut ovat jakautuneet
puolueiden keskeisten toimijoiden kesken. Ei kuitenkaan tiedeti,
mikd vaikuttaa sisdpiirin koostumuksen ja toiminnan vaihteluun eri
aikoina, eiki siitikddn ole selvyyttd, miten sisdpiirin valta vaihtelee
eri asioissa.

Nimensi mukaisesti sisdpiirin tekemiset ovat padosin julkisuudel-
ta salattuja. Ei ole mitddn selvii kriteerid sille, mistd asioista sisdpii-
ri pddttdd, mutta selvdd on, ettd sinne pddtyvit vaikeimmat asiat,
joista ei ole voitu muualla sopia. Voi olla, ettd on asioita, joihin sisi-
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piiri ei puutu, mutta periaatteessa se voi alistaa minki tahansa asian
ratkaistavakseen. Muut sitten tyytyvit tihdn — korkeintaan jupise-
vat.

Tostiasiallisen sisdpiirin vaikutus hallitukseen ja muihin on episel-
vd. Se mitd keinoja sisdpiirin ulkopuolisilla toimijoilla on vaikuttaa
sisdpiiriin, vaihtelee tietysti sen mukaan, miten vahvoja poliittisia
resursseja eri toimijoilla on.

Missd midrin hallitus noudattaa toiminnassaan niiti arvoja, joita
se on keskeisissd asiakirjoissaan ilmoittanut noudattavansa? Tillaista
johdonmukaisuustestii ei jirjestelmillisesti tehdid. Edes media, pin-
nallisuuttaan, ei ole kiinnostunut asiasta kuin toisinaan jonkin ajan-
kohtaisen asian osoittaessa, ettd julki lausuttujen tavoitteiden ja to-
teutetun politiikan vilinen ristiriita on ilmeinen.

Kansalaisia ja kansanedustajia luulisi kiinnostavan, missd midrin
hallituksen ja ministerididen toiminta on luotettavaa, puolueetonta,
korruptoimatonta ja pitevid, mutta hyvin vihin on sellaista toimin-
taa, joka tihtiisi ndiden asioiden selvittimiseen. Episelvid on sekin,
miten nimi ominaisuudet voidaan mitata ja operationalisoida.

Miki tekee joukosta ministereitd kollektiivin? Hallitus ei ole pelk-
ki kokoelma ministereitd, vaan kollektiivinen elin. Missd miirin timi
kollektiivinen puoli todella toteutuu, vaihtelee eri hallituksissa. Toi-
set ovat hajanaisempia kuin toiset. Toiset hallitukset kiyttiviit aikaa
yhteisten kantojensa hiomiseen, toisissa hallituksissa muutama kes-
keinen ministeri linjaa koko hallituksen puolesta hallituksen kollek-
titvisen nikemyksen ja muut ministerit sopeutuvat tihin omia, mah-
dollisesti eridvid nikemyksiddn julkistamatta, saati ministeritovereil-
leen kertomatta.

Mitki tekijat méddrddvit hallituksen idn? Ei ole yleisesti pitevid
teoriaa siitd, mitkd tekijit vaikuttavat sithen, miten pitkidn hallitus
jatkaa toimintaansa. Meilld hallitus kaatuu epiluottamusiinestykseen
varsin harvoin.

Miti vaiheita hallituksen elinkaarella on? Kuherruskuukauden eli
noin sadan ensimmiisen piivin mentyi hallitukseen aletaan suhtau-
tua hieman vaativammin. Jossakin vaiheessa ministerit ovat niin ru-
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tinoituja, ettd monien mielestd he ovat sairastuneet ylimielisyyden
syntiin.

Onko hallituksella kuherruskuukausi suhteessa lainsiddantoval-
taan? Piteekd sadan pidiviin sdintd? Tihin el pitiisi olla mitdin syy-
td, silld oppositio on oppositio heti hallituksen astuttua tehtividnsi.
Sen pitiisi my6s kiyttiytyd opposition tavoin.

Miti vaikutuksia hallituksen pidtoksilld ja laiminlydnneilld on?
Vaikka jokainen kansalainen ja muu toimija periaatteessa voi suoras-
ti tai epdsuorasti joutua hallituksen toimien tai tekemitti jittimisen
kohteeksi, niin yhteniisti, koottua kiisitystd ei hevin saada aikaan —
eikd meilld ole edes yritettykddn saada aikaan.

Vaikuttavatko hallituksen piddtokset todellisuuteen? Ei ole miten-
kddn itsestddn selvii, ettd hallituksen pditokset vaikuttavat muuhun
kuin piitosluetteloihin. Toimet voidaan kohdentaa epitarkoituksen-
mukaisella tavalla, tai niiden toteuttamiseen annetaan liian vihin
voimavaroja. Tillin pditokset voivat jaiddd symbolisiksi.

Vaikuttavatko hallituksen piitokset todellisuuteen ennakoiduilla
ja toivotuilla tavoilla? Hallituksella ja sen apuna toimivalla virkamie-
histslld ei aina ole pitevii kuvaa asiantiloista. T4ll5in voidaan tehdi
paitoksid, jotka osoittautuvat virheiksi.

Milli ei-ennakoiduilla tavoilla pddtokset voivat vaikuttaa? Ei ole
kaiken kattavaa teoriaa, joka osoittaisi, mitd muita kuin tarkoitettuja
vaikutuksia pddtoksilld voi olla. Periaatteessa lista on tietysti loputon.
Eri asia on sitten tietysti se, ettei ole otettu huomioon perusteltuja-
kaan varoituksen sanoja.

Millaisia ei-ennakoidut vaikutukset ovat luonteeltaan? Ne voivat
tietysti olla niin myonteisid kuin kielteisid. Kaikkia hyodyttivid tai
kaikille haittaa tuottavia asioita on vihin. Luultavasti vaikutukset
ovat toisille myonteisii ja toisille kielteisid.

Miten ihmisten arkea hiiritsevien sosiaalisten ongelmien alkuli-
masta kehkeytyy poliittisilla areenoilla ja agendoilla poliittisten toi-
mijoiden ty6stimii asioita?

Millainen on hallituksen kyky tosiasiallisesti johtaa siddosvalmis-
telua? Oletettavasti varsin heikko, silld asiaan on kiinnitetty huomio-
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ta jo muutama vuosikymmen, mutta lainsiidinnon valmistelun taso
ei ole kohentunut. Pdinvastaisesta on runsaasti merkkeja.

Miki on hallituksen kyky tuottaa aloitteita? Tille ilmislle ei, ihme
kylld, ole kehitetty kunnollisia mittareita. Hallitus voi olla lastu lai-
neilla tai komentokeskus, mutta vain joidenkin asioiden osalta. Hal-
litus voi keskittyd nipertelyyn, jolla ei ole toivottuja laajoja myontei-
sid vaikutuksia.

Miten ja miten menestyksekkiisti hallitus sy6ttid aloitteita kan-
sainvilisille areenoille? Merkillistd on, ettei meilld julkaista tdstd ai-
hepiiristd juuri mitdin selvityksid. Suomen pirjidmistd edes EU:ssa
el seurata sddnnollisesti ja kattavasti, vaikka timin jos minki voisi
olettaa kiinnostavan varsin EU-kriittisid kansalaisia.

Miten tehokkuus- ja demokratiapohdinnat vaikuttavat hallituk-
seen ja sen ydintoimijoihin? Pddministerit sairastuvat kaikissa mais-
sa, myos demokratioissa, kauan vallassa oltuaan kirsimittomyyden
paheeseen. Heille tehokkuus kiy demokratian edelle. Ollakseen oi-
keutettua ja kansalaisten arvoihin ankkuroitua piitoksenteon ja sen
valmistelun tulee kuitenkin perustua avoimeen kansalaiskeskusteluun
ja pdittdjien ja kansalaisten kiintedin ja jatkuvaan, kaiken olennaisen
kattavaan dialogiin. Missd médrin timi toteutuu kiytinnossi? Luul-
tavasti varsin kehnosti, vaikka meilli mitd ilmeisimmin paremmin
kuin useimmissa maailman valtioissa.

Parlamentarismi

Millainen on hallituksen ja lainsdddintéelimen suhde? Mitki tekijit
sithen vaikuttavat? Periaatteessa hallituksen on nautittava kansan-
edustuslaitoksen nimenomaisesti osoittamaa luottamusta. Tdmid on
parlamentarismin ydin. Ennen perustuslakiuudistusta timi todettiin
episuorasti: hallitus nautti eduskunnan luottamusta, ellei eduskunta
ollut nimenomaisesti toisin osoittanut. Nyttemmin hallitus saa vah-
vemman valtakirjan eduskunnan ddnestdessi hallituksen tehtividn-
si.
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Todellisuudessa voi kuitenkin havaita myés sellaista, etti hallitus
katsoo itselldin olevan sellaisen aseman, etti itse asiassa kansanedus-
tajien toimia rajoitetaan hallitussovun sidilymiseksi. Ei esimerkiksi
pideti sopivana, ettd hallituspuolueen kansanedustajat arvostelevat
“oman” puolueensa tai edes muiden puolueiden ministerien toimia.
Kansanedustajat ovat, puolueensa jisenini, monin tavoin sidoksissa
kulloiseenkin hallitukseen. He eivit suinkaan ole vapaita kriittisesti
tarkastelemaan ministereiden tekoja ja tekemitti jattdmisid. Ryhmi-
kuri pitdd huolen siitd, ettd vahvan enemmist6n tuen turvin hallitus
voi toteuttaa kansanedustajien enemmistén miltei miten vihin ta-
hansa kannattamaa politiikkaa.

Kansanedustajien hallitukseen osoittaman kritiikin vihdisyydestd
el siten tosiasiallisesti voi pditelld mitdidn siitd, miten suosittua tai
kannatettavaa hallituksen politiikka kansanedustajien keskuudessa
on. Kansanedustajat voivat olla vaiti, vaikka olisivat tyytymattomii,
pelkistdin siksi, ettd he pelkddvit sanktioita puolueensa johdolta, jos
lausuvat tosiasiallisen mielipiteensi. Ulkoisesta kiytoksestd voisi naii-
visti péitelld parlamentarismin olevan voimissaan, vaikka kyseessi
olisi pakkovaltaan perustuva nidenndistuki.

Perustuslain 29 §:ssi sanotaan niin: "Kansanedustaja on velvolli-
nen toimessaan noudattamaan oikeutta ja totuutta. Hin on siind
velvollinen noudattamaan perustuslakia, eivitkd hintd sido muut
miiriykset.” Tosiasiassa kansanedustajaa sitovat myds monet muut
sddnnot. Erityisesti hallituspuolueiden kansanedustajien kidet ovat
monin tavoin sidotut. Itse asiassa on hyvid perusteita viittid, ettid
hallituspuolueen kansanedustajan kisi on tosiasiallisesti sidottu pai-
namaan vihredi eli kylli-nappulaa.

Uuden hallituksen muodostamisen yhteydessi hallituspuolueiden
eduskuntaryhmit laativat yhteistoimintasdinnoiksi kutsutun asiakir-
jan, jonka tunnollista noudattamista ryhmit varjelevat. Asiakirja al-
lekirjoitettiin hallituspuolueiden kesken jo 1980-luvun puolivilissi.
Yhteistoimintasddnt6jd on noudatettu jokaisessa hallituksessa siitd
saakka. Hallituspuolueiden eduskuntaryhmit valvovat paitsi siti, ettd
omat kansanedustajat noudattavat sovittuja menettelytapoja, erityi-
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sesti sitd, ettd muiden hallituspuolueiden kansanedustajat eivit poik-
kea sovitusta. Jokaiseen poikkeukseen puututaan koko poliittisella
painovoimalla.

Hallituspuolueiden eduskuntaryhmien yhteistoimintasiinnot

Eduskuntaryhmien kesken on sovittu seuraavista ryhmien yh-

teistoimintaan liittyvistd menettelytavoista:

1. Hallituspuolueiden eduskuntaryhmien yhteisend pyrkimyk-
send on, ettd hallituksen esitykset ja muut eduskuntaan tu-
levat asiat kisitellddn niin, ettd hallituspuolueiden eduskun-
taryhmit toimivat yhteniisesti seki tdysistunnoissa ettd
valiokunnissa.

2. Hallituksessa yksimielisesti sovittuja asioita voidaan muut-
taa vain yhteisesti neuvotellen ja sopien. Mikili valiokun-
taryhmit keskendin eivit padse muutoksista yksimielisyy-
teen, asia tuodaan hallituspuolueiden eduskuntaryhmien
puheenjohtajien neuvotteluun, jossa muutoksista sovitaan.

3. Valiokunnan mietinnén sisillostd pditetddn yhteisymmair-
ryksessi hallituspuolueiden valiokuntaryhmien kesken. La-
kitekstin muuttaminen ja eduskunnan ponteen johtavan
lausuman sisillyttiminen mietint66n edellyttdd hallitus-
puolueiden valiokuntaryhmien tai eduskuntaryhmien pu-
heenjohtajien yksimielistd pditosti asiasta.

4. Eduskunnan tiysistunnossa hallituspuolueiden edustajat
eivit tee hallituspuolueiden eduskuntaryhmien yhteisestd
sopimuksesta poikkeavia esityksii eivitki ddnestd tillaisten
esitysten puolesta.

5. Poikkeuksen ndistd sidnnoistd muodostavat selkedt paikal-
liset ja nk. omantunnonasiat, joiden osalta menettely tode-
taan etukiteen hallituspuolueiden eduskuntaryhmien pu-
heenjohtajien neuvottelussa kussakin tapauksessa erik-
seen.
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6. Asianomaista ministerid informoidaan vilittdmisti ja tar-
peen mukaan neuvotellaan mahdollisista lakeihin ja niiden
perusteluihin liittyvisti muutoksista ja tdydennyksisti.
Muutoksista valtion tulo- ja menoarvioon seki lisitalous-
arvioon sovitaan yhteisymmairryksessi hallituksen kanssa.

Dokumentti paljastaa, ettd ryhmien johdon olennaisiksi mielti-
missi kysymyksissi hallituspuolueen kansanedustajan tulee, valttadk-
seen sanktiot, toimia ryhmin enemmistén tahdon mukaisesti. Toisi-
naan hallitusryhmin enemmiston kannasta poikenneita edustajia
rangaistaan my®ds sellaisilla rangaistuksilla, joita ei tunneta edes edus-
kuntaryhmin sddnnoissd. Sikili kuin eduskuntaryhmin sidnnéissd
sanktioita ylipddnsd endd on — esimerkiksi kokoomuksen ryhmin
sddnnoistd ne poistettiin vuonna 2003 — ne koskevat ryhmisti erot-
tamista.

Poliittiseen luottamukseen liittyvii seuraamuksia voi kuitenkin
olla. Esimerkiksi joulukuussa 2005 sosiaalidemokraattinen eduskun-
taryhmi lausui, ettd sen tuntema luottamus seitsemiin jiseneensi,
jotka vastustivat ryhmipiitoksen vastaisesti varallisuusveron poista-
mista, on "olennaisesti heikentynyt”. Luottamuksen heikentymiselle
el midritelty kouriintuntuvaa sisiltod eikd mydskddn midritelty mi-
tidn aikarajaa, jonka jilkeen luottamus palautuisi ennalleen, ei myds-
kiin menettelyi, jolla luottamuksen voisi palauttaa. Ryhmin kannas-
ta poikenneita edustajia jitetddn valitsematta heidin haluamiinsa
valiokuntiin ja toisinajattelijoita jitetddn ottamatta mukaan ulko-
maanmatkojen valtuuskuntiin.

Hallituspuolueiden kansanedustajat ovat poliittisten paineiden
varaventtiilejd, jotka joutuvat ottamaan vastaan hallituksen politiik-
kaan kohdistuvan kriittisen kansalaispalautteen, vaikka itse olisivat
hallituksen kanssa eri mieltd. Hallituspuolueen kansanedustajan on
puolustettava hallitusta, vaikka hampaat irvessi.
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Kansanedustajat ovat monien roolien kantajia ja varsinaisia jirjes-
toaktiiveja. Juuri kukaan kansanedustajista ei ole pelkistddn kansan-
edustaja, vaan heilld on yleensi lukuisia luottamustehtivii ja pitkd
ura erilaisissa jirjestoissi.

Mitki tekijit vaikuttavat sithen, mitd hallitus hallituksena pddttid
tehdd? Miten osasta kansalaisten tai virkamiesten arkea hiiritsevid
moninaisia asioita suodattuu poliittisilla piitésfoorumeilla paitetti-
viksi otettavia poliittisia esityksid, ja miten osa valikoidaan pois niil-
td areenoilta? Tdmi ei tapahdu valtaa kiyttimittd, mutta tunnemme
niitd vaikutustapoja liian vihin. Miksi jostakin asiasta tulee poliitti-
sesti tyostettdvd asiakokonaisuus eli issue, ja miksi jostakin toisesta
asiasta ei tule? Miten asiat suodattuvat hallituksen esityslistoille? Po-
liitikkojen muistelmia lukiessa ei voi vilttyd vaikutelmalta, ettd ky-
seessd on aidosti kaoottinen prosessi, jota yksittdinen ministeri tai
edes ydinministereiden ryhmi ei voi yksin hallita. Aina on piille
kaatuvia asioita, joihin ei ole osattu tai ehkd haluttukaan varautua.

Presidentti-instituution ollessa tosiasiallisesti parlamentaarisen
vastuukatteen ulottumattomissa meilld on potentiaalinen hiiriélihde,
joka tosin ei ole toistaiseksi ilmennyt juuri muuten kuin periaatteel-
lisena, rakenteellisena epikohtana. Ongelma on institutionaalinen ja
valtiosddnnoéllinen. Jos presidenttini olisi ominaisuuksiltaan toisen-
lainen henkilé kuin nykyinen, voisimme kokea monenlaisia perus-
tuslaillisia kriisejd. Ei ole tiedossa, miksi konfliktit eivit ole manifes-
toituneet ilmiriidoiksi, mutta mainiota tietysti on, etteivit ole. Ei
kuitenkaan ole takeita siiti, ettd timi jokseenkin harmoninen tilan-
ne jatkuisi mys toisenlaisissa poliittisissa suhdanteissa.

Hallituksen ohjausinstrumentit

Hallitus pystyy vaikuttamaan vain osaan todellisuutta. On my®s asioi-
ta, joithin hallitus ei voi vaikuttaa. Ei ole itsestdin selvii, ettd minis-
tereiden enemmistd osaa erottaa ndmd asiat toisistaan. Paljon on
maailman historiassa nihty epdonnistuneita siintely-yrityksii, eikd
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hyvii ehki tarkoittavien mutta puutteellisin tiedoin varustautuneiden
poliitikkojen halukkuudelle siinnelld asioita poliittisesti ole mitddn
rajoja.

Hallitusohjelmassaan hallitus sitoutuu lihitulevaisuuden, nyttem-
min lihinnd vaalikauden mittaiseen suunnitteluhorisonttiin. Monien
ulkoisten tekijoiden voidessa perusteellisesti ravistella hallitusohjel-
man laadinnan aikaan voimassa olevia oletuksia voi vaalikauden mit-
tainen aika yksinkertaisesti olla liian pitki. Tulevaisuuden muutokset
voivat olla niin rajuja, ettd hallituksen ei ole jirkeviid sitoa kisididn
koko vaalikauden mittaiseen suunnitelmaan. Viliaikatarkistuksia voi-
daan tarvita ehkd enemmin kuin nykyinen puoliviliriihi. Strategia-
asiakirja on hallituksen keskeinen ohjausinstrumentti, silli se on
hallitusohjelman toimeenpanon ja seurannan viline, joka sisiltid hal-
litusohjelmassa sovitut useita hallinnonaloja koskevat politiikkaoh-
jelmat.

Politiikkariihet

Hallituksen keskuudessaan jirjestimin politiikkariihen rooli on ollut
kahdessa viime hallituksessa vahva. Niissihin on kiytinnossd uudis-
tettu hallitusohjelmaa ja tehty lisdyksid sithen ja hallituksen poliitti-
siin linjauksiin. Puolivilirithessd on mahdollista tosiasiallisesti avata
hallitusohjelma ja tehdi sithen kirjatusta olennaisesti poikkeavia kir-
jauksia.

Meilli ei valitettavasti ole syvillisid tutkimuksia siitd, miten bud-
jetointi ja suunnittelu ovat meilld kehittyneet: tuorein kattava raport-
ti taitaa olla vuodelta 1989 (Paula Tiihosen Budjettivalta). Yhteis-
kuntapoliittisen suunnittelun niivettyminen on tosiasia.

Ylldttavisti meilld ei ole ministeridissd rutiininomaisesti kiytossd
toimenpideohjelmaa, joka siinnéllisin vilein tarkistaisi, tehdidinko
ministeridssd kaikki tarpeelliset toimet ja vain ne voimavaroja sids-
tien eli niitd tuhlaamatta. Tdmin luulisi olevan nimenomaan minis-
terioldisten itsensd etu, mutta niin he eivit ajattele lainkaan. Muu-
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tosvastarinta on pontevaa ilmiselvissi ja tolkuttomissa tuhlaustilan-
teissakin.

Paljon puhutaan valtiovarainministerién suuresta painoarvosta.
Timi on varsin luontevaa, silli puhuivatpa poliitikot aluksi misti
tahansa, lopulta heiddn on aina pakko puhua rahasta. Missd méirin
valtiovarainministerié sitten todella on superministerié? Luultavasti
useammassa suhteessa kuin moni dkkiseltiin tulee ajatelleeksi. Val-
tiovarainministerié on tosiasiallinen kirstunvartija mutta myos mo-
ninaisten laajojen yhteiskunnallisten reformien siittdjd ja kitils, toi-
sinaan myds abortoija.

Julkisen sektorin innovaatioiden alkulihde on usein jiljitettivissd
valtiovarainministeriéon, joko sen omiin virkamiehiin tai sitten sen
virkamiesten kansainvilisiin yhteistyoverkostoihin. Apinoimme mo-
nissa asioissa valtiovarainministerion johtavien virkamiesten viite-
ryhmissdin oppimia trendikkiitd reformeja. Aina titi ei meilld edes
tajuta, vaan syytetidn vidrdd tahoa: virkamiesten ohjelmallisia lin-
jauksia kiltisti ja kyselemittd toteuttavaa ministerii.

Missd miirin valtiovarainministerié pimittii tietoja? Tétid emme
tiedd, mutta keskeisten yhteiskunnallisten toimijoiden olisi hydyl-
listd muodostaa titd koskeva perusteltu kantansa.

On kysytty ja kysyn edelleen: miksi valtiovarainministeridssi teh-
dyiksi viitettyjen laskelmien perusaineistoja (data) ja sovellettuja
malleja ei julkisteta niin ettd jokainen voi itse todentaa, pitivitko
laskelmien pohjalta esitetyt viitteet paikkansa ja tarkistaa, mihin tu-
loksiin tultaisiin, jos mallien oletuksia muutettaisiin?

Onko tiedon pimittimiseen joitakin strategisia syitd? Varmasti on,
silli nykyaikana datan ja mallien laittaminen Internetiin kaikkien
arvioitavaksi on lastenleikkii. Miksi ministerid ei titi tee, on varsin
mielenkiintoinen kysymys, jonka luulisi herdttivin ihmettelevii ky-
symyksid niin poliitikoissa kuin toimittajissa, mutta eipd vain néyti
herittivin. Ministerié on kuitenkin meidin kaikkien kansalaisten
palveluksessa, eiki silld ole mitdin muuta olemassaolon oikeutusta.

Toinen mielenkiintoinen kysymys on, missi asioissa valtiovarain-
ministerién valta on pienempii tai suurempaa kuin sdinnot edellyt-
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tisivit. Tosiasiallinen vallan jakautuminen ei noudata kirjattua lain-
sdddintod pilkulleen. Missd ministerié on onnistunut kahmimaan
itselleen ylivaltaa? Entd missd asioissa se ei ylld edes sellaiseen valta-
asemaan kuin sdinnot edellyttiisivit? Emme tiedd, mutta syyti oli-
si.

Palicy—prosessin vaiheet

Keiden nikemyksilld on painoarvoa hallituksen pyrkiessd kollektii-
vina edistimiin joitakin pddmidria? Miten policy-saarekkeet synty-
vit? T4t voisi selvittid esimerkiksi kartoittamalla, miten hallituksen
dokumentit syntyvit. Missi midrin ministerit todella edes ohjaavat
keskeisten asiakirjojen kirjoittamista, ja missd madrin ministerit ovat
muualla laadittujen kisikirjoitusten toteuttajia? Miti asioita hallituk-
sen asiakirjoihin kirjoitetaan ja mitd asioita ei kirjoiteta? Silmiini ei
ole sattunut titd koskevaa analyysia.

Hallituksen toimintaa voi arvioida myos selvittimilld, mistd sen
aloitteet oikein ovat periisin. Pitiisi saada aikaan policy-drsykkeiden
typologia eli kartoitus siitd, mistd aloitteet tulevat, millaisia aloittei-
ta eri toimijat esittdvit ja millaiset prosessit vaikuttavat aloitteiden
valikoitumiseen ja niiden edelleen tydstimiseen politiikan agendoil-
la. Missd mdidrin hallituksen ideatuotantoa luonnehtii ajan oloon
ajatusten ehtyminen, intellektuaalinen stagnaatio, ja missid miérin
lisdantyvi laadukkaiden ajatusten ja aloitteiden vuo? Missd médrin
hallituksella ylipddnsi on aikaa ajatella? Missd mdirin kiireellinen
hukuttaa tirkein (engl. the urgent crowds out the important)? Luul-
tavasti hyvin nopeasti.

Eri hallituksia voisi arvioida esimerkiksi Lowin politiikkatypolo-
gian avulla. Voisi my6s tarkastella sitd, miten yhden ja saman halli-
tuksen toimet sijoittuvat Lowin luokittelussa.
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Politiikan tavoiteltu vaikutus
Polititkan Vaikuttaa yksilon toimintaan | Vaikuttaa toimintaympiristoihin
foteuttamistapa
Vaikuttaa Hallintapolitiikka (regulatory | Uudelleenjakopolitiikka
suoraan policies): siidoksisti seuraa | (redistributive policies): siidok-
velvollisuuksia set muodostavat luokituksen tai
vaikuttavat yksiloiden asemaan
Vaikuttaa vilil- | Jakopolitiikka (distributive Rakennepolitiikka (constituent
lisesti policies): siddokset muodos- | policies): siidkset muodostavat
tavat etuoikeuksia tai valtaoikeuksia, sdidokset
palveluja vastikkeetta sidtelysti

Lihde: Lowi, T. 1985, Hechathorn, D. ja Maser, S. (1990)

Kuwio: Theodore Lowin polititkkatypologia

Julkinen sektori voi vaikuttaa todellisuuteen lihinni kolmella
instrumentilla: siadéksin, budjetein seki asettamalla virkamiehid teh-
taviinsd. Miki ratkaisee sen, mitd instrumenttia ensisijaisesti kiyte-
tddn? Miksi hallitus toisinaan valitsee lainsdddédntointensiiviset keinot
ja toisinaan talousintensiivisid keinoja ja toisinaan hallintointensiivi-
sid keinoja? Onko eri hallitusten vililld eroja sen suhteen, missd mii-
rin eri keinoja kiytetddn?

Miten hallituksen tilannekuva muodostuu? Onko hallituksella
kollektiivina oma yhteniinen tilannekuva, vai onko jokaisella minis-
terilld vain oma sirpaleinen nikemyksensi? Mitkdin tiedossa olevat
seikat eivit anna sellaista vaikutelmaa, ettd hallitus nikisi vaivaa yh-
tendisen tilannekuvan muodostamiseksi. Monipuoluehallituksessa se
ei koskaan voi tdysin onnistua, koska eri puolueet ovat hallituskump-
paneinakin toistensa kilpailijoita — ja jotkut vaalit ovat aina tulossa.

Mitki seikat vaikuttavat sithen, millainen nikemys hallituksella
kollektiivina on eri asioista? Tdhin avainministerit, erityisesti pii- ja
valtiovarainministeri, voivat halutessaan vaikuttaa oleellisesti. Ei ole
tiedossa, onko viime hallituksen pdi- ja valtiovarainministereilld ollut
haluja. E1 my6skdin ole olemassa sellaista tiedonhankintatapaa, jol-
la tdsti asiasta saisi varman totuuden péi- ja valtiovarainministeristd
riippumatta.

105



Suurimmalle osalle kansalaisista ja jopa julkishallinnon ydintoi-
mijoille on episelvdd, millaiset ovat hallituksen informaatiopelin
sadnnot. Ketkd saavat osallistua informaatiopeliin tietoa tuottamalla,
tietoa levittimailld, tietoa analysoimalla, politiikkasuosituksia teke-
milld ja niitd arvioimalla? Mitka tekijidt madrittivit informaatiopelid?
Kenelld on nikemysvaltaa? Keiden nikemyksilld on merkitystd? Kei-
den kannanottoja ja signaaleja viheksytiin ja jitetdin huomiotta? Ei
ole suinkaan yhdentekevii, keitd hallitus kutsuu asiantuntijoikseen.
Hallituksen tyéllistimit asiantuntijat eivit vilttimitti ole puolueet-
tomia eksperttejd, vaan he voivat aivan mainiosti olla jonkin etujir-
jeston viestintuojia ja palkattuja konsultteja. Tiettivisti meilli ei ole
tehty tutkimuksia, joissa kartoitettaisiin, missd madrin hallitukset
viipeelld toteuttavat etujirjestdjen julkisuuteen lausumia tavoitteita.
Tulokset voisivat yllittid monet.

Mistd asioista hallituksella ylipddnsi on kollektiivinen nikemys?
Keiden tehtivini tilannekuvan luominen on, varsinkin jos pddminis-
teri ei ole kiinnostunut jakamaan saamiansa tai hankittavissaan olevia
informaatiomassoja? Miki tiedonosa on kenenkin hankinta- ja ana-
lysointivastuulla? Miten valvotaan, ettd hallitus todella saa tarvitse-
mansa tiedot? Etukiteen titd tuskin koskaan voidaan varmasti tietdd
—jajilkikiteen timi on usein lilan myohiisti, paitsi ehkd oppimisen
kannalta. Miten varmistetaan tietojen paikkansapitivyys?

Hallitus joutuu luottamaan virkamiehiinsi ja muihin tietolidhtei-
siin. Hallitus ei toimi kuten tieteellinen aikakauslehti, joka pyytdd
riippumattomia asiantuntijoita arvioimaan sille julkaistavaksi lihe-
tettyjd asiakirjoja. Hallitus joutuu luottamaan asiantuntijoihinsa, jot-
ka vaihtelevan virkamiesetiikan puitteissa tarjoavat vaihtelevan laa-
tuista informaatiota, toisinaan kansakuntaa vilpittdmisti palvellen,
toisinaan omia strategisia etujaan kansakunnan edun kustannuksella
edistimiin pyrkien.

Miten hallituksen tiedot analysoidaan? Ikivi kylld hallituksen
saamia tietoja analysoivat pddosin samat tahot, jotka ne tuottavatkin.
Tiami on epikohta, silld tuottajilla voi olla omia etuja ajettavanaan.
Jos tietoja eivit analysoi tuottajista riippumattomat tahot, voidaan
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joutua tiedontuottajien panttivangeiksi. Miki on optimaalinen ja tar-
koituksenmukainen tiedonhankinta- ja analysointijirjestelmi? Hal-
lituksen tiytyy toimia ajassa, eikd silloin aina ole riittdvisti aikaa mo-
nipuoliseen ja kypsiin harkintaan. Saako hallitus tarvitsemansa tiedot
ajallaan ja tdydellisind? Luultavasti ei, silld toimijoilla, joilla tieto on,
voi olla hallituksen tavoitteista poikkeavia padmairii, ja tilléin omia
tietojaan ei kannata antaa kokonaisuudessaan hallitukselle.

Miten ministereiden ja muiden relevanttien toimijoiden nikemyk-
set kootaan hallituksen kollektiiviseksi nikemykseksi? Téssi suhtees-
sa eri hallitukset luultavasti poikkeavat ainakin jossakin miirin toi-
sistaan. Sisipiirilld luonnollisesti midritelmin mukaan on aina mui-
ta painavampi sanansa sanottavanaan. lToisinaan ministerikollegat
voivat uskoa piteviksi arvioimaansa kollegaansa, mutta toisinaan ti-
min puoluepoliittinen paino tai poliittinen valta-asema saattaa olla
litan vihiinen, jotta hin saisi oman nikemyksensi koko hallituskol-
legion kannaksi.

Miti takaisinkytkent6jd tehtyjen péddtosten ja niiden toimeenpa-
non arvioinnilla on hallituksen politiikkaan? Hallitus ei perinteises-
ti Suomessa ole kovin kiinnostunut siitd, miti sen politiikasta seura-
si. Tdmi on tavallaan varsin ymmirrettivii, silld tuloshan voisi olla
hallituksen kannalta ikdvid. Uusi hallitus ei yleensi ole senkiin vertaa
kiinnostunut edellisten hallitusten toimien vaikutuksista.

Miten hallitus itse arvioi toimintaansa? Missd médrin hallitus yli-
piidnsi arvioi toimintaansa? Mitd hallitus evaluoi? Miksi? Milloin?
Miten? Milld vaikutuksilla? Mitd seikkoja hallitus toimintaansa ar-
vioidessaan mittaa? Miten timi data luodaan? Miten timi data tul-
kitaan? Kenelle arviointitulokset toimitetaan? Mitd vaikutuksia ar-
viointituloksilla on? Niistd seikoista ei ole koottua ja perusteellista
selvitystd. Kukin hallitus ja sen ministerit kerddvit luonnollisesti joi-
takin tietoja oman tulevan piitoksentekonsa tueksi, mutta verrattu-
na vaikkapa Ruotsiin tillaista toimintaa on meilld surkean vihin.
Puutteesta kirsivit kaikki — eivitka vihiten tulevat ministerit.

Ottaen huomioon, miten konfliktiherkkid politiikka monipuo-
luejirjestelmissi on, meilld hallituksessa ddnestetddn todella harvoin
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— likimain ei koskaan. Erddssi mielessi ddnestys tietysti on merkki
eri nikemysten yhteen sovittamisen epdonnistumisesta. Mutta eihin
demokratia ole vain siti, ettd aina voi olla eri mielti mutta koskaan
ei ole. Joskushan erimielisyyden pitid manifestoituakin.

Mitkid ovat hallituksen toiminta-areenat? Missd miidrin hallitus
itse voi valita, milld niistd se toimii? Osa areenoista on pakollisia ja
osa valinnaisia. Miki on hallituksen vaikutus toiminta-areenoidensa
agendanmuodostukseen ja piitoksentekoon? Toisiin esityslistoihin
ja pédtoksiin hallitus voi vaikuttaa ratkaisevasti, toisiin vain margi-
naalisesti ja joihinkin ei ollenkaan. Pelkki lisniolo kokouksissa ei ole
tae vaikutusvallasta. Suomessa puhutaan politiikan retoriikan tasolla
hyvin paljon siitd, ettd meidin pitdd osallistua kaikkiin niihin péytiin,
joissa tehddin meiti koskevia ratkaisuja. Liian vihin puntaroidaan
sitd, saammeko niissd poydissi jotakin aikaan, vaikka paikalla olisim-
mekin.

Esimerkiksi EU:ssa Suomen paino vastaa useimmilla mitoilla ar-
vioituina maan viestéosuutta Euroopan unionin jisenvaltioiden yh-
teenlasketusta viestostd: pari prosenttia. Suomen valta on siten par-
haimmillaankin marginaalista. Suomella on 1 komissaari 27:std eli
3,7 prosenttia ja 7 dintd ministerineuvoston 345 dinesti (2 prosent-
tia) seki 14 Euroopan parlamentin jisentd 785 jisenesti (1,8 pro-
senttia), jopa maan osuus a priori ddnestysvallasta vastaa likimain
maan parin prosentin viestéosuutta. Ei kai kukaan edes Suomessa
kuvittele, ettd edustajamme niissdé EU:n toimielimissi olisivat oleel-
lisesti ovelampia maansa etujen valvojia kuin muiden maiden edus-
tajat omiensa? Entipi jos meikildiset ovat jopa keskimiiridistd huo-
nompia? Mistd me timin tietdisimme, kun perusteellista, kattavaa ja
jirjestelmillistd valvontaa ei ole eikd nidkopiirissi olevassa tulevaisuu-
dessa ole tulossakaan.

Hallitus voi vaikutta moniin asioihin, mutta kaikkiin se ei voi
vaikuttaa, vaikka halua ministereilld kuinka paljon tahansa olisikin.
Missi asioissa hallitus on veto-pelaaja eli toimija, jonka suostumus
tarvitaan status quon muuttamiseen? Missd asioissa hallitus ei ole
veto-pelaaja? Eduskunta esimerkiksi on muodollisesti suvereeni niin
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lainsdddidntokysymyksissd kuin valtion talousarvioasioissa, mutta kiy-
tinndssi niin ei suinkaan ole, eikd asiaa ole viime vuosikymmenini
juuri yritetty testata.

Liian harva suomalainen on edes auttavasti perilld siitd, miten
talouspoliittinen piitoksenteko todellisuudessa tapahtuu. Missd mid-
rin piitéksenteon julki lausutut prioriteetit vastaavat todellisia poli-
titkkavalintoja? Tdmin mahdollisen eron mittaajia ei ole viime vuo-
sikymmenini juuri 16ytynyt, tokkopa uusia mittavilineitikdin on
kehitelty. Kansakunta kylld tarvitsisi tillaista toimeliaisuutta, mutta
erindisistd syistd arvioimatta on jidnyt timikin hallituksen tirked
asia.

Tarkastellaan vaikkapa talousarvioita. Poikkeavatko hallituksen
budjettipuheet ja budjettiteot toisistaan? Ovatko kiytinnén sovel-
lukset linjausten mukaisia? Missd mdérin ja missid asioissa? Miksi
eroja on? Milld ne selittyvit? Kenen hyodyksi erot ovat olemassa?
Kenelle eroista koituu haittaa? Miten todellisuuspohjainen jatkuva
puhe valtion kassakriisistd on valtion tilinpditosten valossa? Pitiisiko
valtion olla velaton? Miten finanssipolitiikan tietopohjaa on kehitet-
ty ja mitd heikkouksia siind on? Niisti asioista vallitsee liki pohjaton
tietimittdmyys. Talousarvion toteutus ja seuranta on likimain sa-
moissa kisissd. Tdmi ei voi olla tarkoituksenmukaista.

Onko Suomessa havaittavissa ns. common pool problem? Jos eri
ryhmit osittaisesti kontrolloivat hallituksen menorakennetta, mikiin
ryhmisti el tdysin sisdistd fiskaalista menoa. Kansainvilinen tutki-
muskirjallisuus osoittaa kiistatta, ettd eri puolueista koostuvat koali-
tiohallitukset kuluttavat enemmin kuin yhden puolueen hallitukset.
Yhdestd puolueesta koostuva hallitus kiyttiytyy yhtend piddtoksen-
tekijand, kun taas koalitiohallitus kohtaa kollektiivisen toiminnan
ongelman vapaamatkustajapulmineen. (Poterba, J. ja J. von Hagen
(toim.) (1999); Bawn, K. ja F. Rosenbluth 2006.)

Aivan perustavistakin asioista on liian vihin perusteellista tietoa:
Miten julkiset menot ovat kehittyneet? Ketki ovat olleet voimavaro-
jen jaon voittajat ja hividjit eri aikoina? Miti julkisen sektorin kool-
le on tapahtunut? Onko menossa uusliberalistinen alasajo vai holtiton

109



menolisdys? Millaisin perustein pitiisi tehdi kestivyysarvioita tule-
vasta kehityksestd?

Veropolititkka

Ottaen huomioon, miten suuri julkinen sektori meilld on vertailu-
maihin suhteutettuna, on yllittdvid, miten vihdn meilld kiyddin pe-
riaatteellista verokeskustelua.

Miksi veroja kannetaan ja miten paljon meilld kannetaan mitikin
veroja? Asiasta ei lilemmilti ole tutkimustietoa, mutta nippituntu-
malta uskaltaa veikata, etti kansalaisten verotietimys on heikkoa,
suorastaan olematonta. Maksettujen verojen ja niilld saatavien palve-
lujen suhde on useimmille veronmaksajille tiydellisen himirin pei-
tossa. Useimmat meisti eivit tiedd, mistd valtion ja kuntien veroker-
tymiit tulevat ja miten eri verot rasittavat eri veronmaksajia.

Millaisia ovat olleet veropolititkan suuret kiddnteet seki ex ante- ja
ex post -arviot niisti? Kokonaisvaltaista analyysia ei ole saatavilla,
eikd tirkeimpid kokemuksia siten ole olemassa. Oikeastaan timi on
hikellyttivd puute. Miten voidaan ajatellakaan, ettd veropolitiikkaa
voidaan mielekkiilld tavalla linjata, jos ei tiedetd, miten edellisten
linjausten péitokset vaikuttivat todellisuuteen? Saavutettiinko tavoit-
teet vai ei? Miti olisi kannattanut tehdi toisin? Opittiinko reformeis-
ta jotakin hyodyllisti?

Miten hyvin esimerkiksi arvioiden tulonjakovaikutukset ovat osu-
neet kohdalleen eri aikoina? Miten Suomi selviytyy kansainvilises-
si verokilpailussa? Mitd mittareita niissd vertailuissa pitiisi sovel-
taa?

Titi koskevaa laajaa kansalaiskeskustelua meilli on aivan liian
vihin. Liian vihin my6s tehddin julkisuudessa verovertailuja muihin
maihin. Kuvitellaan liikaa, ettd verotus voidaan toteuttaa vain juuri
silld tavalla kuin se meilld nyt toteutetaan. Liian vihin poliittista
mielikuvitusta kiytetdin veropolitiikan sisdllon puntarointiin. Kan-
salaisten valistuneisuudessa on paljon toivomisen varaa. Liian harva
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poliitikko on syvillisesti paneutunut veropolitiikan sisilto6n ja vaih-
toehtojen hahmottamiseen.

Meilld on viime vuosikymmenind harjoitettu jonkinlaista yksityis-
timispolitiikkaa. Sitd on ohjannut vahva ideologinen latautuneisuus.
Liian vihin kuitenkin tiedetddn, miten yksityistimispolitiikkaa on
kiytinnossi toteutettu? Millaisia arvoja ja perusteluja yksityistimisen
hyodyisti ja haitoista on esitetty, ja miten hyvin ne pitivit paikkansa?
Kuka on hyétynyt yksityistdmisesti, ja kenelle siitd on koitunut hait-
taa? Ovatko hysdyt olleet haittoja suurempia? Asiaa koskevia tilas-
tollisia tarkasteluja ei juuri ole, silld asiaan ei ole riittdvisti paneudut-
tu sen enempid tutkimuksen piirissi ja tiedotusvilineiden uutistar-
jonnassa kuin puolueiden ja muiden yhteiskunnallisten organisaatioi-
den toiminnassa kansalaiskeskustelusta puhumattakaan.

Hallituksen atkaansaannosten seuranta

Missd midrin hallitus ylipddnsd perustelee pddtoksidan laadukkain
perusteluin ja pitevin vaikutusarvioin? On runsaasti esimerkkeji laa-
jakantoisista pddtoksistd, joita tosiasiallisesti ei ole perusteltu lain-
kaan. On voitu esittdd perusteluja etdisesti muistuttavia argumentaa-
tiolinjoja, jotka tosiasiallisesti eivit kuitenkaan perustele juuri tehty-
jd padtoksid vaan ovat muuten vain ajassa kidypid argumentteja. Vir-
kamiehist6 on voitu panna noukkimaan hyllyltd ajan henkeen sopivia
perusteluja, vaikka niiden kytkés nimenomaiseen péddtokseen on ohut
tai periti olematon.

Nykyisissi oloissa olisi kansakunnalle hyodyksi tietdd, mitkd ovat
valtion finanssipolitiikan hallituksen kannalta oleellisimmat indikaat-
torit? Luultavasti timi ei ole yleisessi tietoisuudessa edes kansan-
edustajien keskuudessa. Perustuuko hallituksen budjettilinja parhai-
den indikaattoreiden piteviin kiyttoon? Milli testeilld titi koetel-
laan? Vaivaudutaanko titd valtiovarainministeridssi ylipddnsi selvit-
timddn? Missd midrin Suomi on ottanut oppia muiden teollisuus-
maiden kokemuksista? Missd midrin hallitus tosiasiallisesti manipu-
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loi muiden toimijoiden talouskisityksid edukseen? Missi miirin
hallitus onnistuu tdssid? Millainen on tosiasiallisten menojen kehitys?
Aikasarja-analyysi hinta- ja volyymitietoineen ei ainakaan helposti
ole uteliaiden saatavissa.

Missd midrin ennustuksilla pyritdin ohjaamaan kiytostid? Ennus-
tuksia ei tilata huvin vuoksi, vaan tiedonintressi voi olla hyvin vili-
neellinen. Tisti seuraa, ettd ennustuksien strategista hyodynnetti-
vyyttd yritetddn kidyttdd omaksi eduksi.

Kansanvallassa mikiin taho ei voi yksin miiriti toteutettavan po-
litiikan sisillostd. Pddtokset tiytyy perustella kansalaisille. Perustelee-
ko hallitus pddtoksensd? Miten hyvin se tissd onnistuu? Mikd pitiisi
laskea epionnistumiseksi? On episelvid, kenelle hallitus perustelee
paitoksiddn. Millaisia hallituksen eri tahoille esittimit perustelut ovat?
Vaihtelevatko perustelut kohdeyleiséjen mukaan, vai onko hallitus
johdonmukainen perusteluissaan? Miten timi tiedetdin?

Voidakseen toimia jirkevisti hallituksen pitiisi seurata toimiaan
ja oppia niistd. Mitd arviointeja hallitus teettdd? Milloin ja milld pe-
rusteilla? Mistd asioista arviointeja tehddin?

Kaikesta piditellen mitdin systemaattista seurantaa ei ole, vaan eri
asioita selvitetddn vaihtelevasti. Miksi esimerkiksi 20 miljoonan koy-
hyyspakettia arvioitiin monella tavalla ja intensiivisesti, mutta 500
miljoonan yritysveroratkaisua 2005 ei arvioitu kiytinnoéllisesti kat-
soen lainkaan? Tai miksi 260 miljoonan autoveroratkaisua ei arvioitu?
Ei ole yleisesti tiedossa, millaisia vaikutusarvioita hallitus teettii.

Suomi on ollut EU:n jdsen vuodesta 1995, mutta jisenyyden vai-
kutuksia ei ole kokonaisvaltaisesti arvioitu erditd akateemisia tutkiel-
mia ja antologioita lukuun ottamatta.

Miksi EU-asioista ei rutiininomaisesti tehdi kolmivaiheista seu-
rantaa: mité tavoittelimme, mité pddtettiin, mitd tosiasiallisesti pan-
tiin toimeen? Miki selittdd erot niissd kohdissa? Luulisi, etti jokai-
sessa ministeridssi tillainen seuranta olisi rutiinia, mutta pelottavas-
ti ei ole. Ei myoskidin ole mainittavaa halukkuutta ryhtyi tillaiseen
seurantaan. Selittyyko passiivisuus silld, ettd tulokset jo etukiteen
uumoillaan kielteisiksi?
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Kulloisellekin hallitukselle itselleenkin vaikuttaa olevan episelvii,
miten se arvioi itseddn. Mitd indikaattoreita kiytetddn? Mitd pitiisi
kiyttda? Mikd on hallituksen itsearvioinnin yleis6? Missid miirin
arviointien tuloksia julkistetaan? Esiintyko tissd julkistamistoimin-
nassa manipulaatiota?

Edes lainsdddintoasioissa ei ole kokonaisvaltaista seurantaa. Lain-
sdddinnon laadinta on saanut jatkuvasti vakavia huomautuksia niin
eduskunnalta kuin valtion tilintarkastajiltakin, mutta kohentumista
el ole nikopiirissi. Miten hallituksen lainsdddidntésuunnitelma syntyy
ja eldd? Mitki tekijit ja toimijat voivat vaikuttaa sithen? Ketkd vai-
kuttavat ja miten sekd milloin? Missd méidrin vaihtoehtoisten talous-
laskelmien salaaminen perustuu siihen, ettd hallitus ei halua antaa
vilineitd oppositiolle? Missd midrin hallitus viittdd laskelmia tehdyn,
vaikka tosiasiallisesti niitd ei vahvassa mielessi ole?

Obhjelmajohtaminen

Hallituksessa on siirrytty ohjelmajohtamiseen, mutta vaikutelma on,
ettd ohjelmat eivit ole eldvissi yhteydessid koko hallituksen tyosken-
telyyn. Polititkkaohjelmat ovat hallitusohjelmassa miiriteltyjd laajo-
ja tehtivikokonaisuuksia hallituksen keskeisten tavoitteiden saavut-
tamiseksi. Politiikkaohjelmat koostuvat eri ministeriéiden toimialaan
kuuluvista toimenpiteistd, hankkeista ja midrirahoista. Polititkkaoh-
jelmille miiritellidn yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet, mutta
el ole yleisesti tiedossa, miten niiden toteutumista seurataan ja seu-
raako tavoitteiden saavuttamisesta tai saavuttamattomuudesta jota-
kin.

On hyvin paljon vastuuministereiden kiinnostuksen varassa, tu-
leeko polititkkaohjelmista mitddn mainittavia rakentavia tai myon-
teisid tuloksia. Valtaosa ohjelmajohtamisesta on jdinyt ylitason puu-
hasteluksi ja jo muualla paremmin tehtyjen asioiden mekaaniseksi
kopioinniksi vailla aitoja innovaatioita. Resursseja on tuhlailtu, ja
ilmeisesti toteutuksessa on suosittu ystdvid ja muita ldhipiirildisid.
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Jonkinlainen sisddnpiinlimpidvyys onkin ehki kaikkien ohjelmien
silmiinpistivin piirre. Kansalaisille niistd ei juuri ole koitunut hyoty-

Ja.

Ainakin toistaiseksi on jidnyt ohjelmien seuraajilta tyyten epi-
selviksi
o mitd ohjataan
miten ohjelmat valikoituvat
miten ohjelmat resursoidaan
miki vaikuttaa resurssien jakoon
vahvistaako ohjelmajohtaminen poliittista johtamista

O O O O O

missd méirin ohjelmajohtamisella voidaan johtaa, vai
onko kyseessd vain management by asking

o

miten virkamiehet ja poliitikot suhtautuvat ohjelmajoh-
tamiseen

onko tissi eroja eri ministerividen kesken

miten ne selittyvit ja mitd eroista seuraa

miti ohjelmajohtamisella on saatu aikaan

o O O O

onko ohjelmajohtaminen ollut sithen sijoitettujen voi-
mavarojen arvoista.

Tilannekartoitus

Kunkin hallituksen pitiisi aloittaa tyéskentelynsi perusteelli-
sella tilannekartoituksella, johon kuuluisivat vastaukset ai-
nakin seuraaviin ydinkysymyksiin:

Mitkid ovat tirkeimmit poliittiset, taloudelliset, sosiaaliset ja
kulttuuriset valtakeskukset?
Milld painoarvolla valtakeskukset vaikuttavat hallitukseen?
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Vaihtelevatko valtakeskusten vaikutukset hallitukseen ajan suh-
teen? Miten?

Miten valtakeskusten vaikutuskeinot ja -menetelmit vaihtele-
vat?

Mitki ovat hallituksen mahdollisuudet vastavaikutuksiin?

Minkd mukaan vastavaikuttamisedellytykset vaihtelevat?

Tunnistetaanko hallituksessa ndiden toisten valtakeskusten
vaikutukset ajoissa?

Mitka seikat toisaalta vaikeuttavat ja toisaalta helpottavat ndi-
den vaikutusten todentamista ja niihin tarkoituksenmukai-
sella tavalla vastaamista?

Miten hallituksen mahdollisuuksia vaikuttaa muihin valtakes-
kuksiin voitaisiin parantaa?

Milld keinoilla ja menetelmilla?

Mitka ulkoiset valtakeskukset ovat sellaisia, joita hallitus ei voi
jattdd huomioitta ja mitki ovat vihemmin merkityksellisii?

Milld mekanismeilla erityisintressit, erityisesti tiettyjen iden-
tifioitavissa olevien ryhmien edustajina toimivat etujirjestot,
vaikuttavat hallitukseen ja hallitus niihin?

Miten etujirjestot hankkivat vaikutusvaltansa?

Mikd médrid niiden vaikutusvallan rajat?

Miti tapahtuu, kun eri ryhmit kamppailevat vaikutusvallasta?

Missd miirin hallitus voi immunisoida itsensd etujirjestdjd
vastaan?

Tiettivisti ainutkaan Suomen hallituksista ei ole tillaista ana-

lyysia tehnyt.

115




Voimavarat

Miti voimavaroja hallituksella on kiytettivissidn?

Miten hallituksen kiytettivissd olevat taloudelliset, poliittiset
ja muut voimavarat ovat vaihdelleet eri aikoina?

Vaihtelevatko voimavarat hallituksen elinkaaren aikana? Mi-
ten?

Missd miirin hallitus itse pystyy vaikuttamaan voimavaroihin-
sa ja niiden saatavuuteen?

Mitki voimavarojen volyymit ovat hallituksesta riippumatto-
mia?

Mitkd muut tahot kuin hallitus pystyvit vaikuttamaan halli-
tuksen voimavarojen saatavuuteen ja kiytettivyyteen?

Tavoitteet

Miten hallituksen ja sen eri ministereiden tavoitteenasettelu
on vaihdellut eri aikoina?

Miten tavoitteet asetetaan?

Ketki asettavat hallituksen tavoitteet?

Millaisten prosessien kautta tavoitteet seuloutuvat?

Ketki ovat tavoitteidenasettelun kannalta olennaisia toimijoi-
ta?

Miten kompromissit tavoitteista syntyvit?

Missi jdrjestyksessi tavoitteita toteutetaan?

Mitki seikat vaikuttavat tavoitteiden toteutumiseen?

Miki osuus hallituksen toimilla on tavoitteiden toteutumises-
sa?

Missd miirin hallituksen tavoitteet toteutuvat hallituksen toi-
mista huolimatta?
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Aikaansaannokset

Valtiointervention tarpeellisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden
kokonaisarviointi:

Onko hallituksella pitevi kisitys siitd, mihin sen kannattaa ja
mihin sen ei kannata puuttua?

Missd midrin hallituksella on pitevi kisitys siitd, milloin sen
on mielekdstd puuttua asioihin ja milloin sen on mielekis-
td olla puuttumatta?

Misti hallitus tietdd, mitki ovat tarkoituksenmukaisia toimia
ja mihin ajankohtaan ne on syyti ajoittaa?

Miti seikkoja hallitus ottaa huomioon interventiopditoksii
tehdessiin (taloudellisia, poliittisia, moraalisia, kulttuurisia,
oikeudellisia)?

Miki paino eri nikokohdilla on?

Keiden etuja maksimoidaan?

Mitkd ryhmit pérjaavit parhaiten?

Jdivitko joidenkin ryhmien edut toistuvasti huomioitta?

Miki suunnitteluhorisontti hallituksella on? Vaalikausi?

Miti hallitus voi saada aikaan?

Miten hallituksen aikaansaannokset pitiisi mitata, mitd mit-
toja kiyttien?

Mitd mittoja hallitus itse asettaa itselleen?

Julkistaako hallitus etukiteen kdyttiminsi mitat?

Miti aikaansaannoksia eri tahot noteeraavat?

Missd midrin hallitus pyrkii omimaan muiden toimijoiden
aikaansaannoksia omikseen?

Miten hallituksen ja sen eri ministereiden aikaansaannokset ja
niiden mittaaminen ovat vaihdelleet eri aikoina?

Miti indikaattoreita on kiytetty?

Mitki ovat parhaita indikaattoreita?
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Hallitukset eivit aloita tydskentelydin inventoimalla kiytettivis-
sddn olevat voimavarat, asettamalla selkeiti tavoitteita ja valitsemal-
la niiden saavuttamiseen tarkoituksenmukaisia keinoja. Ne eivit
myoskidin arvioi toimintaansa edes karkeasti kiyttimailld tarkoituk-
seen sopivia madrillisid ja laadullisia indikaattoreita. Kokonaisvaltai-
sesta suunnittelusta ja sen toteutuksen seurannasta ei ole oikeastaan
jilkedkdidn. Yksittiisille ministereille ja hallitukselle kollektiivina timi
ilmeisesti sopii paremmin kuin hyvin, jittddhin se heille sopivasti
selittelyn sijaa alati vaihtelevissa poliittisissa suhdanteissa ja toimin-
taympiriston jatkuvasti muuttuessa.
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Hallitus suhteessa muihin
valtakeskuksiin

itd sellaisia kansallisia ja kansainvilisid valtakeskuksia on ole-

massa, jotka pelkilld olemassaolollaan vaikuttavat hallitukseen
ja joihin hallitus vaikuttaa? Titd liian harva kysyy — ja vield harvem-
pi osaa vastata.

"Miki on poliittisen pidtoksenteon asema porssiyhtididen hal-
litsemassa markkinataloudessa, median vahvassa asemassa yh-
teiskunnassa tai korporaatioiden vieldkin aika tavalla jyllitessi,
ja myos tillaisen pitkivaikutteisen hallinnon viedessi asioita
omalla lainalaisuudellaan eteenpdin? Miki on tissd kokonai-
suudessa poliittisen pddtoksenteon arvo ja merkitys? Minusta
tuntuu, ettd moni kansalainen katsoo, etti polititkka on siini
hieman lastu laineilla: joutuu ainoastaan reagoimaan eiki vai-
kuttamaan itse suuriin linjavalintoihin.”

Seppo Kiidridinen Ajatuspaja e2:n lounastrefteilld 29.1.2008

Vaikuttaa silti, ettd kenellikiin, varsinkaan ministereilld, ei ole
tihin pitevid vastauksia. Luultavaa ja inhimillisesti jopa ymmirret-
tiviid on, etti ehkipd ministerit eivit haluakaan tietid. Monille mi-
nisteriksi pddseminen on monivuotisen kilpailun tulos. Asemaan
tahditidn vuosikaupalla, eikid siten ole aseman saavuttamisen jilkeen
kohtuullista edellyttii, ettd ministeri ensi téikseen ryhtyisi kartoit-
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tamaan toimiensa todellista vaikutuspiirid. Mieluummin ministeri
sdilyttdd itsellddn illuusion omista vaikutusmahdollisuuksistaan ja
pyrkii saamaan muutkin siihen kisitykseen, ettd ministeri on asioiden
ydinratkaisija, tiesipd hin tdmin olevan harhaluulo tai ei. Hyvin suu-
ri osa valta-aseman vahvuudesta juontuu alamaisten asemaa koske-
vista uskomuksista. Jos osoitetaan, ettei ministerilli ole valtaa, hinen
mahdollisuutensa vaikuttaa todellisuuteen pienenevit.

Jilkeenpiin ollaan helposti imelidn jilkiviisaita ja naureskellaan
aiemmin tehdyille péditoksille. Ministerilld ei kuitenkaan pditoksid
tehdessiin ole tietoa maailmanhistorian sujumisesta piitoksen jil-
keen. Siksi historiallisessa tarkastelussa pitiisi olla sortumatta histo-
rian mittaamiseen oman ajan mitoin. Politiikkaa tehdiin ajassa, eikd
historiallisille toimijoille siten ole selvid, mitkd kaikki historialliset
prosessit vaikuttavat lopputulokseen. Pditokset voivat olla kontra-
produktiivisia, jos ne tehdéin vastoin ajalle ominaisia valta-asetelmia
tai ne huomioon ottamatta. Voimakkaat mutta kenties paittijien tun-
nistamattomat valtatahot voivat mititoidad tehdyt pditokset, jos ne
toimisivat voimakkaiden intressien vastaisesti. Paittdjit eivit tillaisia
tahoja etukiteen aina helposti tunnista. Aina se ei ole mahdollista-
kaan.

Valtion ja kuntien subde

Miten valtion ja kuntien tyonjako on historiallisesti kehitty-
nyt?

Miki selittdd nykyisen tyonjaon?

Missd midrin valtio yrittid silyttdd kuntien tehtiviksi omia
tehtdviddn?

Missd middrin kunnat yrittivit silyttdd valtion tehtdviksi omia
tehtividan?

Missd mdidrin kunnat ja valtio ovat onnistuneet niissid pyrki-
myksissddn?
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Miki selittdd onnistumiset ja epdonnistumiset?

Missid méidrin kunnat ovat riippuvaisia valtiosta taloudellisissa
ja muissa merkityksissd?

Missd méirin valtio on riippuvainen kunnista taloudellisissa ja
muissa merkityksissi?

Missd miirin valtiolla ja kunnilla on yhteneviisid ja eroavia
intressejd?

Kumman tahto yleensi voittaa konfliktitilanteissa?

Miten tyytyviisid oleelliset toimijat ovat valtion ja kuntien ny-
kyisiin suhteisiin?

Missi asioissa nihddidn ongelmia?

Miten valtion ja kuntien suhteet Suomessa poikkeavat esimer-
kiksi muiden Pohjoismaiden vastaavista?

Mitkid ovat suurimmat erot ja yhtildisyydet?

Miten valta kunnissa ja hallituksessa vaikuttaa valtion ja kun-
tien suhteeseen?

Miten hallitus ja sen ministereiden asema, rooli, tehtivit ja
tyonjako ovat vaihdelleet eri aikoina?

Mitki tekijit selittivit vaihtelua?

Miki vaikutus historialla on hallituksen toimintaan?

Miten historiallisesti polkuriippuvaista kulloisenkin hallituksen
valintojen valintajoukko on?

Puolueaspekt:

Miten hallituksen puolueisuus eli se, ettd hallitus koostuu puolueista,
vaikuttaa hallitustyoskentelyyn? Vaaleissa puolueet kilpailevat tois-
tensa kanssa kannatuksesta ja hallitukseen pidsemisestd. Vaalien jil-
keen muodostettavassa hallituksessa ndiden keskendin mahdollises-
ti kiivaastikin kilpailleiden pitdd kuitenkin nopeasti ryhtyi yhteisty6-

hon toistensa kanssa. Siind voi luottamus olla koetteella. Ulospiin
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pitdd kuitenkin aina niyttid sopuisalta, yhteistyohaluiselta ja yhteis-
tyokykyiseltd. Miten nopeasti vastakkainasettelusta voidaan todelli-
suudessa siirtyd yhteistydhon? Vaalikampanjoiden haavat eivit vield
ole arpeutuneet, mutta yhteistyon hedelmillisyytti, tarpeellisuutta ja
hyodyllisyyttd pitdd kuitenkin ryhtyd vilpittomaisti ylistimidn. Vaa-
ditaan teflonasenne, jotta timi voisi vakuuttavasti onnistua. Todelli-
suudessa poliitikot kylld muistavat toistensa konnankoukut ja vaa-
leissa annetut potkut. Kyriily ja epdluottamus kuuluvat politiikkaan:
toisiin ei voida luottaa, ja tilld on vaikutusta kaikkiin ministereihin.

Mitki sitten ovat koalitiohallituksen tirkeimmit puoluevaikutuk-
set eli mitd seurauksia puolueen hallituksessaolosta on puolueen si-
siisiin asioihin? Titd ei yleisesti kisiteti. Yksipuoluehallituksista
meilld ei ole kokemuksia. Niissd maissa, joissa kokemuksia on, tiede-
tidn, ettd niissikin oloissa hallituspuolueeseen helposti syntyy erilai-
sia kuppikuntia, fraktioita ja leirejd. Monipuoluehallituksissakin syn-
tyy erilaisia porukoita, jotka tulevat toimeen keskendin. Ministeri voi
inhota omaa puoluetoveriaan enemmin kuin toisen puolueen minis-
terid, mutta ei ole soveliasta ndyttdd sitd ulospiin.

Miten puolueinstituutio vaikuttaa hallitukseen ja sen toimintaan?
Puolue-elimet asettavat ministereilleen odotuksia, toiveita, vaatimuk-
sia, ja ministerit helposti ottavat sellaisen asenteen suhteessa puolue-
elimiin, ettd niiden olisi parempi olla liikoja neuvomatta. Ministe-
reilld voi olla hyvinkin yrmed asenne puoluevirkailijoihin. Kaikki
eivit kestd korkean valtiollisen aseman heille tuomaa gloriaa vaan
unohtavat helposti juurensa.

Miten hallitus vaikuttaa hallituspuolueisiin ja toisaalta opposi-
tioon? Hallitus pyrkii tosiasiallisesti alistamaan puolue-elimet itsel-
leen. Ministerit eivit juuri tilaa hallituspuolueiden kansanedustajien
terveisid ministereille. Hallituspuolueen edustajien kidet ovat varsin
pitkille sidotut.

Irtopisteiden keridjid ja irtiottoja harrastavia sanktioidaan, muo-
dollisesti tai epdvirallisesti, mutta vaikuttavasti. Monet oppivat mui-
den yrityksisti, ettd niiti kannattaa vilttdd ja kuuliaisesti painaa
kylli-nappulaa. Siind péisee hallituspuolueen kansanedustajakin hel-
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pommalla. Opposition kansanedustajat joutuvat itse ottamaan selvid
asioista ja hahmottamaan omia vaihtoehtojaan valiokuntatyossi ja
tiysistunnoissa. Se on paljon vaativampaa ja ty6lddmpdd kuin vain
hallituksen linjausten kannattaminen.

Mihin puolueorganisaatioiden osiin hallitus ensisijaisesti vaikut-
taa? Hallitus vaikuttaa luonnollisesti kaikkiin puolue-elimiin, mutta
varmaan eniten eduskuntaryhmiin. Puoluehallitukseen ja puolueval-
tuustoon hallitus vaikuttaa suoraan vihemmin, mutta oleellisissa
linjaratkaisuissa tietysti vikevisti.

Missd midrin ministeri on puolueensa tahdon toteuttaja ja missid
midrin hin asettaa puolueensa tavoitteita? Vaikutus on mitd toden-
nikoéisimmin kaksisuuntainen. Puolueiden ohjelmatuotannon sur-
kastuttua ja puolueiden ohjelmalinjauksia tuottavien tyéryhmien
toiminnan niivetyttyi vaikuttamisen painopiste on miti luultavim-
min siirtynyt ministeristd puolueeseen piin.

Missid midrin ministerilld on itsendisyyttd suhteessa omaan puo-
lueeseensa ja muihin hallituspuolueisiin? On ministereiti, jotka kiyt-
tivit ministeriytensi itse tirkeind pitimiensi asioiden edistimiseen
puolueestaan juuri piittaamatta, ja on ministereitd, jotka kollektiivi-
sesti puoluetoimijoiden kanssa pohtivat tulevia haasteita ja linjauk-
sia.

Missi asioissa puolueen tavoitteiden toteuttaminen on toisaalta
helppoa ja toisaalta vaikeaa? Minkd mukaan timi helppous tai vai-
keus vaihtelee? Ristiriitatilanteissa, joissa koalitiohallituksen puo-
lueilla on vastakkaisia kantoja, omien tavoitteiden toteuttaminen on
luonnollisesti vaikeampaa kuin tilanteissa, joissa puolueilla on yhte-
nevii nikemyksii.

Mitki yksittdisen ministerin ja koko hallituksen voimavarat vaih-
televat puoluetaustan mukaan? Millaisia hallituksen puolueresurssit
ovat? Suurilla puolueilla on aina enemmin asiantuntemusta ja muita
voimavaroja hyédynnettivinddn kuin pienilld puolueilla. Pienen puo-
lueen ministeri on aina enemmin omillaan kuin suuren puolueen
ministeri.
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Hallitus ja EU sekd muut kansainviliset areenat

Hallituksen jokainen ministeri edustaa Suomea Euroopan unionin
ministerineuvostossa. Kokouksiin osallistumiseen menee erittiin pal-
jon aikaa, jonka kiytostd meilld on hyvin vihin tietoa. Ministereiden
pitdd menestyikseen paneutua virkamiestensi kanssa asioihin jo pal-
jon ennen lopullista, muodollista pditosti, jotta heidin ajamansa asia
nousisi polititkan keskustelupdivijirjestyksestd pditoksid edellytti-
ville esityslistalle. Ministerineuvosto on unionin keskeinen lakiasdi-
tivi elin. Asiat valmistellaan ministerineuvoston valmisteluelimissi.

Suomessa EU-asioiden valmistelu- ja koordinaatiokoneisto toimii
kohtalaisen tehokkaasti ja ilman suuria julkisia ongelmia, vaikka hal-
linnon sisdiset kidenvidnnoét ovat arkipiivid, onneksi ilman suurta
dramatiikkaa, vaikka toisinaan suurten hallinnollisten egojen kon-
flikteja joudutaankin sovittelemaan. EU-jisenyys on vahvistanut val-
tioneuvoston asemaa suhteessa eduskuntaan ja presidenttiin. Valtio-
neuvostossa padministerin asema on korostunut: hin on suomalaisen
polititkan johtaja entistd enemmin. EU-jdsenyys on kasvattanut ja
edelleen kasvattaa ministerien ja ministerididen tydtaakkaa. Varsinkin
valtiovarainministerién, maa- ja metsitalousministerién, ulkominis-
terién seki valtioneuvoston kanslian vastuut ovat lisidntyneet EU-
oloissa.

Kansainvilisten asioiden nousu hallituksen agendalle vaikuttaa
paitsi ministereiden ajankiytt6on myds sithen, miten kansallisia asioi-
ta valmistellaan. Suomen ulkosuhteiden hoidon koneisto on tottunut
toimimaan omassa ylimielisessd ylhdisyydessiin, eikid kansanedusta-
jien enemmistd aktiivisesti seuraa kansainvilisten asioiden proses-
sointia. Ulkoministerid ei valvo ainakaan eduskunta eikid edes sen
ulkoasiainvaltiokunta, joka useimmiten on vihitty paremmin tietivien
joukkoon annostelemalla tiedonmuruja suuren salamyhkiisyyden
vallitessa.
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Polititkka ja hallinto

Politiikan ja hallinnon rajapinta on alituisessa muutoksessa. Toisinaan
muutokset ovat hitaita eikd niihin juuri kiinnitetd huomiota, toisinaan
muutokset ovat niin rajuja, ettd jokainen huomaa ne, halusipa tai ei.

Julkisen sektorin virkamiesten tehtdvini on ollut tarjota poliitti-
sille esimiehilleen neuvoja, tukea, tarvittaessa jopa skeptisii varoituk-
sia ja jonkinlaista institutionaalista muistia. Tissi tehtivissi he ovat
toimineet likimain tdydellisen julkisen anonymiteetin suojassa. Mi-
nistereiden tehtivini puolestaan on ollut saada pditoksid aikaan ja
vastata poliittisiin paineisiin, silloinkin kun asiat menivit pieleen.
Poliittisen vastuunalaisuuden periaate on leimallisesti ollut valtio-
sidntddoktriinimme ydintd. Ministereiden epikiitollisena tehtivini
on ottaa vastaan tyytymittdmien kansalaisten valitukset silloin, kun
kansalaiset tarvitsevat syntipukin ja jonkin tahon haukuttavaksi.

Entisajan hallintomandariinit ovat kuitenkin muuttuneet entisti
enemmin julkisuuden tunnistamiksi hallinnoijiksi: virkamiesten
anonymiteettid ei juuri enid ole. Jokainen virkamies joutuu vastaa-
maan nimellddn ja kasvoillaan, ainakin tiedotusvilineissd. Kun mi-
nisterit vaativat virkamiehiltdin tuloksia kansalaisille jaettaviksi, he
haluavat virkamiehid, jotka tuovat tuloksia eivitkd kysele hankalia
kysymyksid.

Poliitikkojen ja virkamiesten tyénjaon muuttuessa on entisti vai-
keampaa 16ytid vastuunalaisia ja vastuunkantajia. Jos virkamiesten on
tuotettava tuloksia eikd vain neuvoja, kykenemittdmyys tuotosten
luomiseen lankeaa ensin virkamiesten ja sitten poliitikkojen vastuul-
le. Kumpikaan ei ole halukas tuota vastuuta kantamaan.

Monet virkamiehet inhoavat sydimensi kyllyydesti joutumista
julkisuuden valokeilaan ja julkisuudessa puntaroitavaksi, kun taas osa
virkamiehistd hakeutumalla hakeutuu julkisuuteen omaa erinomai-
suuttaan paistattelemaan, mutta vastuun hekin mielellddn asettavat
poliitikkojen harteille. Tdmin vastuunkannon viistelyn seurauksena
on se, ettei todellisia vastuunkantajia endd ole missddn eivitki edes
opposition kansanedustajat niitd etsi hallituspuolueiden pelotelluista
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kansanedustajista puhumattakaan. Tistd taas seuraa, etteivit dines-
tdjit vaaleissa kykene asettamaan ehdokkaita vastuuseen.

EU-jisenyys on pakottanut virkamiehet ottamaan toiminnassaan
huomioon kansallisen lainsdidinnén ohella entisti enemmin myos
yhteison oikeuden perusperiaatteita ja unionin lainsdddintod seki
oikeuspiitoksid. Entistd laajemmalle ulottuvat EU-sdddokset vaativat
entisti enemmin hallinnonalojen kansallista ja kansainvilistd koor-
dinaatiota. Erityisesti virkamiehist6 joutuu huolehtimaan siiti, et-
teivit kansalliset siddokset ole ristiriidassa yhteison oikeuden kans-
sa.

USA:n kokemukset More business in government, less government
in business -kokeiluineen antaisivat monenlaista oppimisen arvoista
meillekin, jos vain olisi jirked ottaa oppia muiden virheisti ja panos-
taa itsendiseen ja riippumattomaan tutkimustoimintaan, piteviin ja
kattavaan journalistiseen seurantaan sekd vivahteikkaaseen kansalais-
keskusteluun. Hyvin monet Suomessakin toivovat, etti hallitus toi-
misi enemmin yrityskonsernin tavoin, virtaviivaisemmin, yksityisté-
en, veroja vihentien ja sidntelyd purkaen. Hallitus ei kuitenkaan ole
eiki voi olla bisnes, silli sen tavoitteena ei ole tuottaa voittoa omis-
tajilleen vaan palvella koko kansakuntaa. Sen jisenet eivit saa ottaa
juomarahoja niitd tarjoavilta.
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Tiivistelma

M aan hallituksen institutionaalista asemaa ja sen tosiasiallista
toimintaa koskee koko maan kattava tietovaje. Erityisen pa-
hasti hallitusta koskevan olennaisen tiedon tuottamisen ovat laimin-
lyoneet yhteiskuntatieteilijt, toimittajat ja korkeimmilla poliittisilla
paikoilla toimineet ministerit sekd kansanedustajat, jotka ovat kiy-
tinnollisesti katsoen laiminlyéneet valistustehtivinsi.

Jokaisen yksittiisen ministerin ja koko hallituksen tulee olla edus-
kunnan kautta vastuussa koko kansalle. Ovatko he siti tosiasiallisesti?
Toteutuuko parlamentarismi, jos itse asiassa hallitus valvoo eduskun-
taa eikd eduskunta hallitusta? Ei toteudu. Hallituspuolueiden nou-
dattamat yhteistoimintasidnnét sitovat hallituspuolueiden kansan-
edustajat painamaan kylli-nappulaa.

Hallituspuolueiden ryhmikurin ja ryhmaisolidaarisuuden taakse
paenneet ministerit ovat vetdytyneet parlamentaarisen vastuun ulot-
tumattomiin, koska hallituspuolueiden kansanedustajat eivit uskalla
asettaa ministereitd vastuuseen hallituspuolueiden johdosta tulevan
sanktioinnin pelossa. Pelkistdin miirdajoin vaaleissa mitattava vastuu
el riitd kattavan parlamentaarisen vastuun kantamiseksi sen enempii
yksilo- kuin puoluetasolla. My6s hallituspuolueiden kansanedustajien
tulee asettaa ministerit vastuuseen eduskunnan tdysistunnoissa ja ky-
selytunnilla.
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Vastuun testaajat ovat kiytinnollisesti katsoen tietimittomid hal-
lituksen toiminnasta ja toimimattomuudesta. Ti4sté kirsivit niin kan-
sanedustajat kuin kansalaiset. Hallituksen valvontatehtivii ovat lai-
minlyéneet niin kansanedustajat kuin kansalaiset, niin media kuin
muutkin yhteiskunnalliset toimijat. Tietovaje on laajuudessaan kam-
mottava.

Ministerit eivit tarpeeksi valista kansakuntaa sen tulevista valin-
tavaihtoehdoista ja polititkan agendan muodostumiseen vaikuttavis-
ta seikoista, mutta eivit sitd tee vaalikampanjoissaan puolueetkaan.
Vaihtoehtojen luominen on yksi tirkeimpid politiikan tehtivid sen
ohella, etti polititkan pitdd valita saatavilla olevista vaihtoehdoista
jossakin merkityksessd parhaat. Politiikan sisillon jirjestelmillistd
seurantaa ei meilld ole likimainkaan tarpeeksi, eikd varsinkaan olen-
naisten kehityspiirteiden seurantaa.

Media ei raportoi politiikan olennaisuuksia eikid rohkaise vaihto-
ehtoisten poliittisten agendojen luomista tai informoi niiden olemas-
saolosta. Kansalaiset eivit itse ota tarpeeksi selvii politiikasta. Ala-
maiskulttuuri kukoistaa. Presidentti-instituution suosio, sen suora-
nainen ihannointi, on seurausta parlamentaarisen eetoksen ylldpitd-
misen laiminlyonnista.

Kansanedustajien tulisi korostaa eduskuntaa ylimpini valtioeli-
mend ja pitdd huoli siitd, ettei yksikddn ministeri titd hetkeksikddn
unohda. Ministereiden kuuluu kunnioittaa eduskuntaa. Eduskunnan
pitiisi entistd pontevammin varjella siti valtaa, joka sille perustuslain
mukaan kuuluu mutta joka tosiasiallisesti on lihinnd kansanedusta-
jien lepsuilun takia hivinnyt sen kisista.
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