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Esko Riepula

Eduskuntatydén uudistamiseen liittyvia
nakokohtia

1. Tdmén artikkelin tarkoitus

Suomessa on ollut vireilld valtiosddnndn uudistustyd koko kulu-
massa olevan vuosikymmenen. Ns. kokonaisuudistuksen ajatuksesta
lahteneend ' se on eri vaiheiden kautta pirstoutunut joko melko haja-
naiseksi osauudistusten valmisteluksi? tai jadnyt pysdhdyksiin —
eli »pantu jéihin», kuten sanonta kuuluu — odottelemaan valmiste-
lulle ja toteutukselle suotuisampia aikoja. Viimeksi mainittuihin
kysymyksiin kuuluvat ennen muuta valtion ylimpien toimielinten keski-
naisid toimivaltasuhteita koskevat samoin kuin niiden sisdisen jar-
jestysmuodon ja tyoskentelyn kehittdmiseen liittyvéat kysymykset.?

Odoteltaessa soveliaampia aikoja valtioelintemme keskiniisten
toimivaltasuhteiden kehittdmiseksi nykyistd parlamentaarisempaan ja
kansanvaltaisempaan suuntaan, saattaa olla hyodyllistd kiinnittda
huomiota periaatteellisesti kylldkin vahempimerkityksisiin mutta kay-
tdnndn valtioeldman kannalta sittenkin varsin térkeisiin keskeisten
valtioelintemme tydskentelyd ja niissd noudatettavia menettelytapoja
koskeviin saatelykysymyksiin. Tassa tarkoituksessa kisittelen jal-
jempéna erditd eduskunnan tydskentelyyn liittyvid asioita. N&ennéi-
sestd vahamerkityksellisyydesta huolimatta uskon niilld olevan mer-
kitystd paitsi eduskuntatyén uudistamista myos valtiosaéantodisen jar-
* jestelmamme kokonaisuutta silmalla pitéen.

Esille otettavien kysymysten tarkastelu tapahtuu eréin toisen tut-

! Ks. valtiosddntdkomitean toimeksianto, KM 1974: 27 s. 3—4.

2 Ks. OM:n kirjeet 1758/06/77 ja 1783/06/77 (29.6.1977), jotka koskevat toimi-
kunnan ja komitean asettamista valmistelemaan valtiosddnndn osittaisuudistuksia.
Asetetun toimikunnan tehtdvdnd on valmistella valtiosdantéén siséltyvien madra-
enemmistd- ja vdhemmistdsddnndksien uudistamista. Asetetun komitean tehtdvana
taas on laatia ehdotus perusoikeussadnnéstdn uudistamisesta kokonaisuudessaan.

® Vrt. eduskunnan tydskentelyn tehostamisesta 1970-luvulla eduskunnassa kéy-
tya keskustelua. ’
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kimuksen tarpeisiin keratyn tutkimusaineiston pohjalta.* Mainittu
aineisto kéasittda yhden vaalikauden (1970—1971) aikana hallituksen
eduskunnalle antamat esitykset valmistelusta paatoksentekoon. Télla
tosin erdanlaisella 'minivaalikaudelia’ hallitus antoi eduskunnalie
kaikkiaan 412 esitysta, joista 10 oli tulo- ja menoarvioesityksia. Mai-
nittuja tulo- ja menoarvioesityksid lukuunottamatta puheena olevat
hallituksen esitykset muodostavat tutkimuksen havaintoyksikét (n =
402). Tarkoituksena on antaa niiden perusteella realistinen kuva
eduskuntakésittelyn eri vaiheista ja esittdd tdhan perustuen arvioita
ja johtopaatdksid eduskuntakasittelyn eri vaiheiden tarkoituksen-
mukaisuudesta sekd siit, voitaisiinko tata kasittelya uudistuksin ratio-
nalisoida.

2. Eduskuntakdésittelyn péépiirteet

Kuten tunnettua aloitevalta — siis mahdollisuus saattaa asia vireille
eduskuntakisittelyssd — on Suomessa sekd hallituksella (tasavallan
presidentilld) ettd eduskunnalla.’ Hallitus (presidentti) kayttaa aloite-
valtaansa antamalla eduskunnalle esityksié, jotka valtioneuvosto val-
mistelee.® Riippumatta asian vireillepanosta’ sen késittely tapahtuu
eduskunnassa VJ:een ja ETydj:een sisdltyvia sadnndksia ja parla-
mentaarisessa kdytdnndssa kehittyneitd menettelytapoja noudattaen.
Asian eduskuntakésittelyssd onkin aloitteen tekijaé tarkeampi mer-
kitys sill4, onko kysymyksessé ns. kolmen késittelyn vaiko ns. ainoan
kasittelyn asia. Erot naiden kahden késittelyjérjestyksen osalta kay-
vat ilmi seuraavasta Paavo Kastarin kehitteleméstd kaaviosta. Siita
selvidvat myds asian eduskuntakasittelyn tarkeimmét vaiheet seka
niiden keskindinen sijoittuminen suhteessa toisiinsa eli: lahete-
keskustelu, valiokuntavalmistelu, kolmen késittelyn alaisten asioiden
ensimmainen ja toinen késittely sekd lakiehdotuksiin liittyva suuren
valiokunnan kisittely samoin kuin ratkaisevat ainoa ja kolmas késit-
tely. Seuraava tarkastelu tapahtuu néitd eduskuntakésittelyn solmu-
kohtia seuraten.

4 Ks. tista aineistosta tarkemmin Esko Riepula — Jukka Kultalahti, Hallituksen
esitykset vaalikaudella 1970—1971. Selvitys eduskunnalle vaalikaudella 1970—1971
annettujen hallituksen esitysten valmistelusta ja eduskuntakésittelysta. (Toistaiseksi
julkaisematon kasikirjoitus)

5 Selkeimmin asia on ilmaistu lainséédantdaloitteiden osalta VJ 18,1 §:ssé.

6 vrt. VJ 18,2 §. :

7 Hallituksen Ja kansanedustajien ohella asian késittelyn voi saattaa eduskun-
nassa vireille erdissa tapauksissa myos pankki- ja valtiovarainvaliokunta sek& puhe-
miesneuvosto.
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Asioiden kasittelyvaiheet edus-
kunnassa

Ainoa kisittely Kolme kisittelyi

PN K T PN K ~oT

[¢]
@j pp—— L__IAK | Eﬂ_ ”': ik
]

W,
(W)

\ V) 66,3§
| "1| L
i oSuuri | SUURI
i valiokunta ! VALIO-
L _; KUNTA

K = kanslla, PN = puhemlesneuvosto, P = puhemles, L = ldhe-
tekeskustelu, E = erlkolsvallokunnat (12 kpl), AK = ainoa késlit-
tely, | K = ensimmiilnen késittely, 1l K = tolnen kisittely, Ill K =
kolmas kiislttely, T = tarkistajat, H = hallituksen tuolit.

(Lahde. Kastar/, Suomen valtiosdéntd (1977) s. 94.)

3. Lédhetekeskustelu

Asian eduskunnalle ilmoittamista seuraavan valiokuntaan lahet-
tdmispaétoksen yhteydessa kaytivan ldhetekeskustelun erdini alku-
peraistavoitteena lienee ollut varmistaa kaikille edustajille tilaisuus
lausua asiasta mielipiteensé jo ennen sen yksityiskohtaista kasittelya
eduskunnassa. Mydhemmin lahetekeskustelu on voitu nidhda myés
sellaisille eduskuntaryhmille avautuvana vaikutuskanavana, joilla ei
ryhmén pienuuden johdosta ole mahdollisuutta saada edustajaansa
eduskunnan kaikkiin valiokuntiin.

Mutta lahetekeskustelu tarjoaa my6s hallitukselle hyvan foorumin
esitella edustajansa vélityksella vireille panemaansa asiaa (esitysta)
ja pyrkia tata kautta vaikuttamaan jo sangen varhaisessa vaiheessa
sen eduskuntakasittelyyn. Valtioneuvoston jasenethdn eivdt voi —
toisin kuin taysistunnoissa — olla mukana valiokuntatydskentelyssa
silloinkaan kun he itse ovat eduskunnan jasenid. N&in ollen lahete-
keskustelussa tapahtuvalla hallituksen edustajan esiintymiselld saat-
taa olla huomattavaa vilillistd vaikutusta nimenomaan hallitusvas-
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tuussa olevien eduskuntaryhmien jdsenten kayttdytymiseen asian
myohempien kasittelyvaiheiden aikana.

Mainitunkaltaisten nakoékohtien lisdksi lahetekeskustelu voidaan
niahdd my6s opposition toimintamahdollisuuksia ja ndkyvyytta lisaé-
vani foorumina. Puuttumalla hallituksen esityksessé olevaan asiaan
jo lahetekeskusteluvaiheessa oppositio voi suunnata iskunsa tuoreel-
taan esityksen antaneeseen hallitukseen ja sen harjoittamaan poli-
tiikkkaan. Tassa katsannossa lahetekeskustelu nayttdisi tarjoavan
jopa muita eduskuntakasittelyn vaiheita otollisemman tilaisuuden hal-
lituksen ja opposition véliselle voimainkoetukselle ja keskiniisille vai-
kuttamisyrityksille.

Missd maérin lahetekeskustelua ja muita tdysistuntokasittelyvai-
heita on todella kéaytetty hyvaksi parlamentaarisessa toiminnassa
hallituksen esitysten kasittelyn yhteydesséd, selvida seuraavasta tau-
lukosta. Siind on ilmoitettu prosentuaaliset osuudet vaalikaudella
1970—1971 hallituksen esitysten kasittelyn yhteydessd kéaytetyista
puheenvuoroista eri taysistuntokésittelyiden aikana.

Taulukko 1. Vaalikaudella 1970—1971 hallituksen esitysten késittelyn yhteydessa
téysistuntokésittelyissd kéytetyt puheenvuorot (°).

B Ensimmai- Tolnen Kolmas ja
Lahete- nen késit- kasit- ainoa kasit-
keskustelu tely tely tely
Puheenvuoroja
kéytetty 10.7 330 442 451
Puheenvuoroja
ei kéytetty 89.3 67.0 558 549
100.0 100.0 100.0 100.0
(N) (402) (342) (342) (370)

Taulukon perusteella nayttéisi siis siltd, ettei tdysistuntokésitte-
lyja ole koettu ylipaataan tarkedksi eduskuntatydssa ja ettd nimen-
omaan lahetekeskustelu on koettu niistd vahiten térkeaksi. Puheen-
vuorojen kayt6lla mitattuna tdysistuntokdsittelyn merkitys nayttaa
koetun sitd suuremmaksi mitd lahemmaksi asian lopullista paatok-
sentekoa se sijoittuu. Nelson W. Polsby'n skaalalla eduskuntamme
nayttaisi olevan tdman perusteella luokiteltavissa lahemmaksi trans-
formatiivisia kuin areena -tyyppisid laitoksia.®

. Ks. tasta lahemmin Jaakko Nousiainen, Nékokohtia eduskunnan asemasta ja
paatdksentekojarjestelmasta. Politiikka 2/1977 s. 113—131. :
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Sen ohella ettd edustajien mielenkiinnon intensiteetti vaihtelee
eri taysistuntojen kesken, esiintyy eroja myos asiaryhmittdin. Tama
kay ilmi taulukosta 2, jossa tarkastelu ulottuu késittelyvaiheiden ohella
eri asiaryhmiin. Tdman mukaan selvdsti muita kiinnostavammaksi
taysistuntokésittelyissd on koettu sosiaali- ja terveyspoliittinen lain-
saadantd, jolta osin lahetekeskustelua lukuunottamatta enemmasséa
kuin puolessa hallituksen esityksid asia on koettu taysistunnossa
keskustelun arvoiseksi. Muiden asiaryhmien kohdalla ei ndin kor-
keisiin osallistumisprosentteihin ole paasty vaan puheenvuorojen
kayttd jaa lahes kauttaaltaan kolmannenkin késittelyn yhteydessa
alle 50:n prosentin.

Vaikka néistad tiedoista kéykin ilmi vain eri tdysistuntokasittelyn
vaiheissa eduskunnassa hallituksen esityksiin suuntautunut mielen-
kiinto, voitaneen niistd kuitenkin tehda jonkinlaisia paatelmia sen
suhteen missd maérin edelld esitetyt — tosin varsin olettamuksen
varaiset — l&hetekeskustelun tavoitteet ja tarkoitukset ovat kaytan-
nosséd toteutuneet. Tidssd mielessa tulokset ovat yksiselitteisen sel-
véat: lahetekeskustelu ei nayta kdytannossa toimivan enempaa yksit-
taisten edustajien kuin eduskuntaryhmienkaén vaikutuskanavana. Sen
sijaan ndisté tiedoista ei saada johtoa sen arvioimiseen, onko lihete-
keskustelu toiminut — ja jos on, niin millaisena — hallituksen ja
opposition vélisenéd keskustelufoorumina ja kohtaamispaikkana.

Tatd kysymystd voidaan yrittdd selvittda taulukon 3 avulla. Sen
perusteella voidaan néet tarkastella hallitus- ja oppositioryhmien

Taulukko 2. Hallituksen esitysten yhteydessé téysistunnoissa 1970—1971 kéytetyt
puheenvuorot esityksen alan mukaan ryhmiteltynd (°/o)

Sos- Muu Valtion Kans.-
Vero- Tal.el. o, ~ Maat. Hallin. \;0za takauk.  val.
lait saéan. pol. pol. jérj. dants sop.
Lahetekeskustelu 6.6 18.2 18.7 9.1 8.2 14.3 0.0 8.6
(N) (76) (1) 64 (@ (98 T (190  (35)
Ensimmadinen
kasittely 26.7 10.0 55.9 421 29.2 354 0.0 8.7
Ny (78) (100 (59) (19) (89) (65) (@ (9
Tolnen kdésittely 38.7 200 66.1 52.6 348 60.0 50.0 0.0
(N) (75) (10)  (59) (199 (89) (65) @ (@
Kolmas ja ainoa .
késittely 45.3 40.0 7.2 57.9 427 415 211 20.6
(N) (75) (100 (59) (19)  (89) 65 (199 (39)
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Taulukko 3. Tdysistuntokdsittelyiden yhteydessd kéytetyt puheenvuorot ja tehdyt
muutosehdotukset hallituksen esitysten késittelyn yhteydesséd vaali-

kaudella 1970—1971 eduskuntaryhmittéin,

Lahetekeskustelu I K
Puolue Kayttd Kayttd
%o Lkm (ka) ' 3 Lkm (ka) '

KOK Hallituksessa — — — —_
Oppositiossa 6,7 2,7 18,1 39
(402) -(27) (342) (62)
SKL Hallituksessa —_— —_ —_ —_
Oppositiossa 03 2,0 2,6 1,2
- (402) (4] (342) )]
RKP Hallituksessa 1.2 3,0 73 23
(328) 4) (219) (16)
Oppositiossa 41 1,7 2,4 20
(74) ) (123) 3
LKP Hallituksessa 1.3 13 12,7 1.7
(311) (4) (118) (15)
Oppositiossa 1,1 1,0 48 12
(91) (1) (124 (6)
KESK Hallituksessa 40,0 2,5 14 23
(328) (13) (219) (25)
Oppositiossa 1.4 20 8,1 19
(74) (1) (123) (10)
SMP Hallituksessa — — — —
Oppositiossa 6,7 23 21,6 43
(402) (27) (342) (74)
SDP Hallituksessa 49 26 16,0 37
{328) (16) (219) (35)
Oppositiossa 41 1,7 19,5 35
(74) 3) (123) (24)
SKDL Hallituksessa 11 50 9,7 23
(176) 2) (154) (15)
Oppositiossa 2,7 47 18,1 34
(226) (6) (188) (34)

' Lkm (ka) = kéytettyjen puheenvuorojen (tai ehdotusten) lukum&ara keskimaarin
tilanteissa, joissa ko. puolue on kéyttdnyt puheenvuoroja (tai tehnyt ehdotuksia).
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I K I K
Puhv. Muutosehd. Puhv. Muutosehd.
kayttd % Lkm (ka) '  kéyttd % Lkm (ka)' kéyttd %o Lkm (ka)’ kéyttd %o

26,3 36 11,4 22 243 41 9,2
(342) (90) (342) (39) (370) (90) (370)
2,6 1.3 0,6 2,0 03 1,0 0,0
(342) © - (342) 2 (370) 4} (370)
7.4 1,8 09 1,0 54 3,3 2,7
(215) (16) (219) 2) (222) (12) (222)
71 1,4 0,0 0,0 3,4 2,0 0,0
(127) 9) (127) (0) (148) (15) (148)
8,4 15 1,9 13 8,6 15 27
(215) (18) (215) (4) (222) (19) (222)
71 14 0,0 - 00 10,8 1,2 6,1
(127) 9) (127) (0) (148) (16) (148)
19,1 24 1,9 13 16,7 32 36
(215) 41) (215) (4) (222) - (37) (222)
173 26 16 1,0 19,7 1,8 8,8
(127) (22) (127) 2) (148) (29) (148)
32,8 40 249 21 35,7 41 31,4
(342) (112) (342) (85) (370) (132) (370)
20,9 28 33 20 24,3 26 41
(215) (45) (219) @) (222) (54) (222)
21,3 34 39 16 23,7 25 74
(127) (27 (127) . (5) (148) (35) (148)
21,6 25 7.4 1,7 20,4 3,6 8,5
(148) (32) (148) (11) (142) (29) (142)
25,3 29 10,8 32 24,6 43 123
(194) (49) (194) 21) (228) (56) (228)
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kéyttaytymistad lapi kaikkien taysistuntokasittelyn vaiheiden. L&hete-
keskustelun osalta ryhmékohtaisessa tarkastelussa paljastuu ensiksi-
kin, ettei mikddn eduskuntaryhma naytd kokeneen sitd itselleen tar-
kedksi enempaa hallituksessa kuin oppositiossa ollessaan. Lahete-
keskustelua huomattavasti tdrkedmmaéaksi foorumiksi nayttavédt sen
sijaan oppositiossa koko vaalikauden olleet SMP:n ja KOK:n edus-
kuntaryhmét kokeneen ennen muuta kolmannen késittelyn, jossa
yhteydessa niiden aktiivisuus niin puheenvuorojen kdytolla kuin teh-
dyilla ehdotuksilla mitattuna on ollut selvasti hallitusvastuussa olleita
eduskuntaryhmid suurempi. Lahetekeskustelun suuntaan tehtavat
- johtopaétdékset ovat kuitenkin selvét: siitéd ei ole kdytdnndssd muo-
dostunut mydskdan hallituksen ja opposition vélistd kohtaamispaik-
kaa, vaan hallituksen ja opposition valinen dialogi on siirtynyt edus-
kuntakésittelyn myohempiin vatheisiin.

4. Esitysten kasittely erikoisvaliokunnissa

Lahetekeskustelumahdollisuuden sisaltavasta tdysistuntokésitte-
lystéd hallituksen esitys toimitetaan aina jonkin erikoisvaliokunnan
valmisteltavaksi (VJ 63 ja 64 §§).

Valiokuntatydlle kansanedustuslaitosten piirisséa yleisesti annettua
merkitystd osoittaa mm. se, ettd parlamentteja on usein luonnehdittu
sen mukaan millaista roolia valiokunnat néyttelevat niiden sisdisessa
tyoskentelyssa. Jo edellda mainittu parlamenttien luokittelu transforma-
tiivisten ja areena -tyyppisten laitosten &aripaihin viittaa implisiitti-
sesti tdhdn. Eksplisiittisesti tima tulee kuitenkin esille niissa luonneh-
dinnoissa, joissa valiokuntalaitoksen asemaan viitaten puhutaan jopa
erityisestd valiokuntaparlamentarismista.’ Suomen eduskuntaa on
luonnehdittu téssé suhteessa Aéripisteiden valiin jaavaksi jarjestel-
maksi 1% jossa kuitenkin on nahty selvdda valiokuntasuuntautunei-
suutta.”

Kuvan siitd, miten hallituksen esitykset ovat jakaantuneet edus-
kunnassa erikoisvaliokuntien valmisteltavaksi vaalikaudella 1970—
1971, saamme seuraavasta asetelmasta.

¥ Ks. esim. Kastari, Suomen valtiosaantd s. 72.
% Nain juuri Kastari ib.
" Ks. Nousiainen, ma s. 117—119.
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Eduskuntatyén uudistamiseen liittyvid nékékohtia

Erikoisvaliokuntien osallistuminen hallituksen esitysten
valmisteluun vaalikaudella 1970—1971.

fr %o

Perustuslakivaliokunta 18 4.5
Lakivaliokunta 35 8.7
Ulkoasiainvaliokunta 38 9.5
Valtiovarainvaliokunta 130 32.3
Pankkivaliokunta 6 1.5
Talousvaliokunta 25 6.2
Laki- ja talousvaliokunta 30 7.5
Sivistysvaliokunta 40 10.0
Maa- ja metsatalousvaliokunta 21 5.2
Tydévéaenasiainvaliokunta 0 0.0
Sosiaalivaliokunta 51 12.7
Kulkulaitosvaliokunta 5 1.2
Puolustusasiainvaliokunta 3 0.8
402 100.1

Verrattaessa asetelmaa vastaavaan hallituksen esitysten esittelyn
suorittaneista ministeriistd laadittuun '? havaitaan jopa yllattavan
suurta vastaavuutta esittelyn suorittaneen ministerién ja asian edus-
kuntavalmistelusta vastanneen valiokunnan vililla. Esittelyvolyymilla
saatujen 'superministeriéiden’ tapaan eduskunnastakin I10ytyvét niita
vastaavat 'supervaliokunnat’. Voimakas keskiniinen yhteys on ollut
nimenomaan kolmella 'superministeriélla’ ja '-valiokunnalla’ eli: val-
tiovarainministeri6li ja valtiovarainvaliokunnalla, sosiaali- ja terveys-
ministeri6lia ja sosiaalivaliokunnalla seka opetusministeriolla ja sivis-
tysvaliokunnalla. N&iden kolmen valiokunnan yhteiseksi osuudeksi
vaalikauden aikana annettujen hallituksen esitysten valmistelusta
tulee peréti 55 prosenttia.’® — Eras eduskuntaty6hon liittyva ongelma
nayttdisi tAman mukaan olevan valmistelutyén epétasainen jakautu-
minen eri valiokuntien kesken ja asioiden ehka kohtuullista suurempi
keskittyminen nimenomaan yhden valiokunnan, valtiovarainvalio-
kunnan, valmisteltavaksi.

Merkittavan vaiheen asian eduskuntakaésittelyssd muodostaa eri-
koisvaliokunnissa tapahtuva asiantuntijoiden kuuleminen ja muu
valiokunnan ulkopuolinen tietojen hankinta.

2 Ks. Riepula — Kultalahti, mainittu kasikirjoitus.
3 Puheena olevien valiokuntien yhteydessd mainittujen ministeriéiden osuus
hallituksen esitysten esittelyistad oli jokseenkin samaa luokkaa eli 55.2 %.
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Asiantuntijakuulemisen yleisyyttd osoittavat myds puheena olevan
tutkimusaineiston erittelystd saadut tulokset. Valiokunnissa késitel-
lyistd 372 hallituksen esityksestd lahes kahdessa kolmasosassa (64.0
%/0:ssa) oli kuultu yhta tai useampaa ulkopuolista asiantuntijaa valio-
kuntakasittelyn yhteydessd. Noin puolessa niistad tapauksista kuul-
tujen asiantuntijoiden mééré on vaihdellut 1—3 henkilon valilla.™

- Erikoisvaliokunnissa tapahtuneelle asiantuntijoiden kuulemiselle
on ollut tunnusomaista myds varsin voimakas asiaryhmékohtainen
keskittyminen ja tyypittyminen. Asiantuntijoita on naet kuultu poik-
keuksetta kansainvilisten sopimusten hyvéksymisen ja niiden voi-
maansaattamislakien kasittelyn yhteydessd (100.0 %) samoin kuin
lahes aina sosiaali- ja terveyspoliittisen lainsdéddannén kaésittelyn
yhteydessa (98.3 %o).

Varsin yleisesti asiantuntijoita on kéytetty myds valtuuslakien
(90.0 %) ja maatalouspoliittisen lainséédénndn (80.0 %) valiokunta-
kasittelyssd, kun taas jossain maérin ylldttdvaa on todeta mm. vero-
lainsaadannon ja muun valtiontalouden hoitoon liittyvén lainséaadan-
non yhteydessd asiantuntijakuulemisen olleen peréti harvinaista
(4.0 %). Valtion takausten ja lainanottovaltuuksien késittelyssé asian-
tuntijakuulemisia ei ole suoritettu valiokunnissa lainkaan (ks. tau-
lukko 4).

Taulukko 4 valaisee myds hallituksen esityksen aihepiirin (alan)
ja valiokunnissa tapahtuneen asiantuntijakuulemisen keskindistd yh-
teyttd. Siitd ndet kdy ilmi, kuinka montaa asiantuntijaa esitysten
kasittelyn tdssd vaiheessa on keskiméaérin aloittain kuultu. Taulukko
osoittaa asiantuntijoiden maéarillisenkin kuulemisen olleen laajaa
sosiaali- ja terveyspoliittisen lainsdédannon, hallinnon uudelleen jar-
jestamisen (mukaan luettuna virkamiespalkkaukseen liittyvat asiat)
ja maatalouspoliittisen lainsédédénnén yhteydessé. Lukujen voitaneen
tulkita heijastavan ainakin osittain mainittuihin aloihin liittyvien asia-
kysymysten merkitysta ja tarkeyttd, osittain taas ehka johtuvan nailla
aloilla toimivista lukuisista kansalaisjérjestbistd ja muista intressi-
tahoista, joita eduskunnan valiokunnissa on perinteisesti kuultu uuden
lainsaadannén valmistelun yhteydessé.

Taulukon 5 perusteella voidaan puolestaan tarkastella, keitd
erikoisvaliokuntien kuulemat asiantuntijat ovat olleet ja missa omi-

“ Ks. Riepula — Kultalahti, mainittu kasikirjoitus.
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Taulukko 4. Asiantuntijoiden kuuleminen erikoisvaliokunnissa hallituksen esitysten késittelyn yhteydessd vaalikaudella 1970—
1971 esitysten alan mukaan ryhmiteltying (%o). ’

Vero- Tal.el. Sos-terv. Maat. Hallinnon Muu lain-  Valtion Kans.val. Yht .
lait saann. pol. pol. jarj. saadantd takauk. sopimukset eensa
Kuultu asian-
tuntijoita (%) 4,0 90,0 98,3 80,0 7,1 83,1 0,0 100,0 64,0
Kuultujen asian-
tuntijoiden luku-
maara (keskiarvo) 0,1 25 6,6 46 54 47 0,0 2,6 37
(N) (75) (10) (59) (20) (S0) (65) (19) (34) (372)
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naisuudessa he kuulemisen aikana ovat l&hinnd esiintyneet. Kuten
siitd havaitaan tapaukset, joissa henkil6a on kuultu pelkéstdéan yksi-
tyisena asiantuntijana/henkil6na, ovat melko harvinaisia. P&ésaan-
téna voidaan siten todeta asiantuntijoiden kuulemisessa olevan kysy-
mys ennen kaikkea tietyn henkilon vélitykselld tapahtuva valtiollisen
tai muun yhteiskunnallisen toimielimen tahi intressitahon kuuleminen.

Taulukko 5. Erikoisvaliokunnissa asiantuntijoina kuultujen henkiléiden edustamat
toimielimet ja kuulemiskerrat hallituksen esitysten késittelyn yhteydessa
vaalikaudella 1970—1971.

Toimielin Kuulemis- fr ja %
Esitellyt ministerid 225 60,4
Muu ministerid 109 29,3
Keskusvirasto 45 12,1
Muu alempi viranomainen 77 20,7
Komitea 7 19
Muu jultkinen yhteisé 55 14,8
Kunnallinen keskusjirjesté 63 16,9
Tyomarkkinajérjestd 55 14,8
Muu etujarjestd 62 16,7
Muu yhteisé 32 8,6
Yksityinen asiantuntija/henkild 30 8,1

(N = 372)

Ylla olevasta taulukosta selvidd myés, millaisen lisdinformaation
varassa hallituksen esityksen valmistelu on erikoisvaliokunnissa ta-
pahtunut vaalikaudella 1970—1971. Voittopuolisesti sen antamisesta
ovat huolehtineet joko esityksen valmistelleet tai muutoin esityksen
valmistelun kanssa laheisesti tekemisiin joutuneet viranomaiset. Me-
nettelyn 'korporativisoitumisesta’, josta valtionhallintoa ja yhteiskun-
nallista paatoksentekoa on viime aikoina eri yhteyksissd moitittu, ei
ainakaan eduskunnan erikoisvaliokuntien asiantuntijakuulemisissa
voi nahd4 jalkedkaan. Arvostelua voitaisiin nihdékseni esittaa pikem-
minkin pdinvastaiseen suuntaan: eikd valmisteluvaltaa jo omaavien
viranomaisten vaikutus eduskunnan péaatéksentekoon voimistu tata
kautta entisestddn ja eiké olisi tavoiteltavampaa pyrkia ottamaan
nykyistd enemmaén jo paatoksen valmisteluvaiheessa huomioon péa-
toksen kohteena olevien tahojen mielipiteet ja nakdkohdat epaonnis-
tuneiden ratkaisujen minimoimiseksi?
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Eduskuntatyén uudistamiseen liittyvig nékékohtia

Erikoisvaliokuntien hankkiman lisdinformaation ei tarvitse kuiten-
kaan rajoittua pelkastdin asiantuntijakuulemisen muodossa tapahtu-
vaksi. Valiokunnilla on niet mahdollisuus hankkia tietoja suoraankin
viranomaisilta ja laitoksilta (VJ 53 §). Niin ika&n valiokunnat voivat
kéyttdd hyvakseen eduskunnan sisiista tydnjakoa lisdinformaation
saamiseksi pyytdmalla lausunnon kdsiteltavana olevasta asiasta tai
sen maaratyisté osista toiselta eduskunnan erikoisvaliokunnalta (ETyoj
22,2 §).

Vaalikaudella 1970—1971 valiokunnat ovat kuitenkin kayttineet
tata oikeuttaan perati harvoin. Ainoastaan neljasséd (4) tapauksessa
ne ovat pyyténeet téllaisen ulkopuolisen viranomaislausunnon, joten
kaikista hallituksen esityksistd nama tapaukset edustavat vain yhté
prosenttia.

Sen sijaan erikoisvaliokunnat ovat olleet huomattavasti aktiivi-
sempia hankkimaan lausuntoja niiden valmisteltavana olleista halli-
tuksen esityksistd eduskunnan toisilta valiokunnilta. Pankkivaliokun-
taa lukuun ottamatta tatd mahdollisuutta ovat kayttdneet hyvaksi
kaikki valiokunnat niin ettd joka kymmenennen esityksen valmistelun
yhteydessa tallainen toisen valiokunnan lausunto on hankittu.'s Muita
useammin téllaista kuulemista ovat suorittaneet valtiovarain-, ulko-
asiain- ja (suhteellisesti ottaen) kulkulaitos- ja puolustusasiainvalio-
kunnat.¢

VJ 87 §:n mukaan hallituksen esitykset on otettava seki tays-
istunnossa ettd valiokunnissa ensimmaisena kasiteltaviksi. Tama ei
kuitenkaan merkitse, etteiké samaa asiaa koskevaa eduskunta-
aloitetta voitaisi késitella hallituksen esityksen yhteydessa. Kun valio-
kuntakasittelystad on nimenomaan saadetty, ettd samaa asiaa koskevat
valiokuntaan lahetetyt aloitteet on késiteltiva toistensa yhteydessa
ja niistd on annettava yhteinen mietintd (ETydj 20 §), voitaneen tima
tulkita koskemaan myés hallituksen esityksié ja aloitteita eli samaa
asiaa koskevana nekin on kisiteltdva valiokunnassa toistensa yhtey-
dessa ja niistd on annettava yhteinen mietinto.

Hallituksen esitysten valiokuntavalmistelun yhteydessa kasiteltiin
vaalikaudella 1970—1971 samanaikaisesti kaikkiaan 172 laki- ja 160
toivomusaloitetta. Lakialoitteita kasiteltiin kaikkiaan 67:n ja toivo-
musaloitteita 39:n hallituksen esityksen yhteydessa.

Kasiteltyjen aloitteiden osalta ei 16ytynyt merkittavia eroja hallitus-
ja oppositioryhmien kesken enempaa niiden tekemisen kuin hyvék-

* Ks. Riepula — Kultalahti, mainittu késikirjoitus.
' Em. kasikirjoitus.
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sytyksi tulleidenkaan osalta. Tavoitellun lopputuloksen kannalta
aloitteilla on ollut varsin vahan menestysta: toivomusaloitteista ei ole
hyvéaksytty ainoatakaan ja vain viidella (5) lakialoitteella on saatu
muutetuksi hallituksen esitystd aloitteessa esitettyyn suuntaan.'’
Tiedot siita, millaisiin ponsilausumiin valiokuntavalmistelussa on
vaalikaudella 1970—1971 paadytty, sisdltyvat seuraavaan aseteimaan.

)

Erikoisvaliokunnan ponsilausuma hallituksen esityksen
valmistelusta vaalikaudella 1970—1971.

S fr /o
Ehdotetaan kokonaan hylattaviksi 1 0.3
Ehdotetaan hyvaksyttavéksi muu-
tettuna asiasiséllon osalta ' a3 250
Ehdotetaan hyvaksyttavaksi ‘'muo-
dollisesti' muutettuna : 25 6.7
Ehdotetaan hyvaksyttavaksi
muuttamattomana o 253 68.0
372 100.0

Vaikka ponsilausumissa onkin péaadytty voittopuolisesti esittdméaan
esityksen hyvaksymistd muuttamattomana, on asiallisia muutoksia
edellytetty tehtdvéksi kuitenkin 1dhes joka neljannen esityksen yhtey-
dessa. Tata maarad voitaneen pitdé jopa yllattavén korkeana. Tulos
vahvistanee myds kuvaa Suomen eduskunnasta valiokuntasuuntautu-
neena laitoksena '® — ndin varsinkin, jos vertaamme valiokuntaval-
mistelua ja tdysistuntokésittelyéd toisiinsa. Kuvaa vahvistaa vield se,
ettei valiokunnan, ponsilausuma vélttaméttd kerro koko totuutta asian
valiokuntakasittelystd, koska valiokunnassa vahemmistodn jaaneet
ovat voineet omassa vastalauseessaan tai- eriévdssd mielipiteessaan
(ETy6j 19,4 §) esittéda enemmistokannasta poikkeavan mielipiteensa.

On jokseenkin luonnollista, etta nimenomaan oppositioryhmien
edustajat ovat pyrkineet saamaan valiokuntakasittelyssa aikaan suu-
rempia muutoksia kuin mihin hallitusta kannattavat ryhmat ovat olleet
valmiita.”” Sen sijaan ’suomalaiseen ‘parlamentarismiin’ kuuluvana

v Ks. Riepula — Kultalahti, mainittu késikirjoitus. — Hallituksen esityksen muut-
tamista koskevan tulkinta- ja soveltamiskdytédnnon kehittymisesté ks. Esko Rlepula —
Pekka Kurikka, Rinnakkaisaloitteiden kaytossd ja kayttdedellytyksissd tapahtuneet
muutokset. Oikeus 2/1976 s. 63—70.

'8 Ks. edelta s.

¥ Ks. Riepula — Kultalahti, mainittu kasikirjoitus.
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Eduskuntatyoén uudistamiseen liittyvid nédkdékohtia

omalaatuisena piirteend on-havaittu hallitusvastuussakin olevien puo-
lueiden eduskuntaryhmien antavan edustajilieen varsin valjat kéadet
hallituksen esityksen sisélté6n néhden, miké on johtanut usein myés
hallitusvastuussa olleet eduskuntaryhmét eri puolile ’barrikaadia’
hallituksen esityksen valiokuntavalmistelussa.?® Valiokuntavalmiste-
luun liittyvana piirteena tuli tutkimuksessa myds esille kvalifioitua
lainsadatamismenettelyd koskevien vaatimusten yhdistyminen osaksi
opposition toimintapolitiikkaa hallituksen esitysten kasittelyn yhtey-
dessd.”

5. Ehdotusten ensimméinen késittely

Ensimmaisen késittelyn yhteydessa edustajat ovat olleet siis keski-
madraisesti aktiivisempia puheenvuorojen kayttdjia kuin lahetekes-
kustelussa (taulukko 1). Tassa kéasittelyvaiheessa ovat tulleet esille
myods hallitus- ja oppositiorintaman véliset vastakohtaisuudet selvem-
min kuin lahetekeskustelussa; ovathan vaalikauden ’padoppositio-
ryhméat’ SMP ja KOK kéayttaneet puheenvuoroja ensimmadisen késitte-
lyn yhteydessa selvasti muita ryhmid enemman (taulukko 3).22

Koska esitysehdotusten ensimmaisessd taysistuntokésittelyssa
ei tehda péaatdksia, vaan edustajille annetaan vain tilaisuus »lausua
mielensa asiasta» (VJ 66,2 §), ainoaksi mittariksi eduskunnan aktiivi-
suudesta ja vaikutuksesta hallituksen esityksen kasittelyyn jaa tasséa
vaiheessa edellisen kaltainen kéytettyjen puheenvuorojen maéaaralli-
nen erittely ja niiden sisdltodn kohdistuva laadullinen analyysi. Pu-
heenvuorojen laadulliseen sisaltoon tassd ei kuitenkaan kiinniteta
enemmalti huomiota. Téméan kéasittelyvaiheen aikana esille tulleita
muutosvaatimuksia ei ole mydskain rekisterdity, vaikka puheenvuorot
luonnollisesti sisaltdvatkin usein lausumia, joissa vaaditaan esityksen
sisallén muuttamista haluttuun suuntaan.

6. Kasittely suuressa valiokunnassa

Asian kasittely suuressa valiokunnassa tapahtuu sen erikoisvalio-
kunnan mietinnén pohjalta, joka on ollut késittelyn pohjana jo ensim-
méisessa kasittelyssd. Suuri vadliokunta ei ole kuitenkaan sidottu eri-

20 Em, kaslkirjoitus.
2! Téstd enemman em. kisikirjoituksessa.
22 vn. kuitenkin tdstd poikkeuksen muodostavaa SKL:n ryhmaa.
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koisvaliokunnan valmisteluun vaan se voi poiketa siitd haluamallaan
tavalla edellyttden ettd poikkeamisesta on tehty asianmukainen muu-
tosehdotus.? Koska suuren valiokunnan toimivalta ulottuu ainoas-
taan lakiehdotusten késittelyyn 24, on vaalikaudella 1970—1971 edus-
kunnalle annetuista hallituksen esityksistd (n = 402) jdanyt vaille
suuren valiokunnan mietintdd 60 esitystd. Naista 30 on ollut sellaisia,
etteivit ne ole sisdltédneet lakiehdotusta, toiset 30 taas sellaisia, ettei-
vat ne ole ehtineet suuren valiokunnan késittelyyn ennen vaalikauden
paattymista.

Yleiskuvan suuren valiokunnan késittelyn vaikutuksista suhteessa
hallituksen esitykseen ja erikoisvaliokunnan mietinté6n saamme alla
olevasta asetelmasta. Siitd havaitaan suuren valiokunnan yhtyneen
valtaosaltaan erikoisvaliokunnan mietinnén lopputulokseen. Né&in on
ollut asia kdytdnndéssd myds asetelman osoittamassa hylkaystapauk-
sessa: suuri valiokunta on vain yhtynyt erikoisvaliokunnan vastaavan
siséltoiseen mietinté6n. Kannattaa kuitenkin huomata, ettd noin joka
kymmenennen esityksen kohdalla suuren valiokunnan valmistelu on
paattynyt erikoisvaliokunnan mietinnésta tavalla tai toisella poikkea-
vaan lopputulokseen.

Suuren valiokunnan ponsilausumat hallituksen esityksisté
vaalikaudella 1970—1971

fr %o

HE esitetaan hylattavaksi 1 0.3
Ehdotetaan hyvaksyttavaksi erikois-

valiokunnan mietinnén mukaisena 306 89.5
Ehdotetaan hyvéksyttivaksi erikois-

valiokunnan mietinnésta poikkeavasti 35 10.2

342 100.0

Niistd kolmestakymmenestaviidestd (35) hallituksen esityksestd,
joissa suuren valiokunnan kanta on poikennut asiaa aikaisemmin
valmistelleen erikoisvaliokunnan kannasta, on kaksikymmentanelja
(24) ollut sellaisia, joissa seka erikoisvaliokunta ettd suuri valiokunta
ovat halunneet muutoksia hallituksen esitykseen, mutta erikoisvalio-
kunnan tekeméat muutosesitykset eivat ole tyydytténeet taysin suurta
valiokuntaa. Lisaksi yhdessd (1) tapauksessa suuri valiokunta on
esittdnyt osan hallituksen esitykseen sisaltyneistd lakiehdotuksista

2 Ks. Riepula — Kurikka, ma.
2 Ks. VJ 42 § verrattuna VJ 66—718§§:iin.
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hylattavéksi. Lopuissa kymmenessa (10) tapauksessa suuri valio-
kunta on ollut erikoisvaliokuntaa kriittisempi hallituksen esitykseen
nahden: se on halunnut niihin muutoksia silloinkin, kun asiaa aikai-
semmin valmistellut erikoisvaliokunta on péaatynyt esittdmaan mie-
tinnéssddn hallituksen esityksen hyvaksymistd asiallisesti muutta-
mattomana. Suuren valiokunnan itsendinen rooli lakiesitysten val-
mistelussa on tullut siten esille korosteisimmin juuri ndiden kymme-
nen tapauksen yhteydessa.

Lakiehdotuksen kasittely suuressa valiokunnassa ei kuitenkaan
véilttamattd paaty — kuten on laita erikoisvaliokuntien kohdalla —
mietinnén antamiseen. Antamansa mietinnén jélkeenkin suuri valio-
kunta ndet saattaa joutua kasittelemaén asiaa, mikali sen ehdotusta
ei muuttamattomana hyvéaksytd toisessa kasittelyssa. Talldin laki-
ehdotus toimitetaan takaisin suureen valiokuntaan, »jonka tulee puol-
taa ehdotusta semmoisenaan tahi muutettuna taikka esittad se hylat-
tévaksi» (VJ 66,3 §). Lakiehdotus on siten suuren valiokunnan kési-
teltdvana uudestaan koko laajuudessaan. Valiokunnan uuden mie-
tinndn, ns. a-mietinndn, sisdltéa eivat rajoita mitkaian sen aikaisem-
mat kannanotot.2®> Suurella valiokunnalla on siten periaatteessa mah-
dollisuus saattaa asian kasittely tdysin uusille raiteille viela tassa vai-
heessa.

Asian palauttaminen suureen valiokuntaan a-mietinnén antamista
varten on ollut kuitenkin hallituksen esitysten osaita vaalikaudella
1970—1971 varsin harvinaista. Ainoastaan neljdssa (4) tapauksessa
tédhdan on jouduttu turvautumaan ja naistdkin kolmessa suuri valio-
kunta on yhtynyt toisessa kasittelyssd sen mietintéon tehtyihin muu-
tosesityksiin ja muuttanut siten omaa kantaansa. Vain kerran valio-
kunta on pysynyt a-mietinn6ssd aiemmassa kannassaan, mika sittem-
min on tullut myés eduskunnan paatokseksi jatketussa toisessa k-
sittelyssd. Jatketun toisen késittelyn menettely, johon a-mietinnén
antamismahdollisuus liittyy, ei ndyttdydy siten puheena olevan aineis-
ton valossa kovinkaan tahdelliseita.

7. Ehdotusten toinen késittely

Asian toisessa kasittelyssd on késittelyn pohjana suuren valio-
kunnan mietintd. Yleiskeskustelun ohella tassd kasittelyssd tehdéan
paatdkset lakiehdotuksen eri kohdista (VJ 66,3 §), mikd merkitsee
lakiehdotuksen siséllén ja sanamuodon lopullista kiinni lydomista.

%5 Ks. Kastari, mt s. 98.
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Téssd kasittelyvaiheessa avautuu edustajille myds ensimmaéisen ker-
ran mahdollisuus tehdd muutosehdotuksia tdysistunnossa esityksen
sisaltéon.

Mikali toisen késittelyn yhteydessad eduskunnan péaatékset ovat
suuren valiokunnan mietinndn mukaisia — kuten ne ovat ainakin vaali-
kaudella 1970—1971 valtaosaltaan olleet? — tama kasittelyvaihe
paattyy tahan. Jos taas — kuten silloin télldin tapahtuu — eduskun-
nan paatds poikkeaa suuren valiokunnan mietinndsta, asia joutuu
takaisin suureen valiokuntaan, joka laatii siitd edelld puheena olleen
a-mietinndn, mink& jilkeen eduskunnassa suoritetaan ns. jatkettu
toinen késittely tuon mietinnén pohjalta, jolloin eduskunnan on hy-
viksyttdvd joko a-mietinnén mukainen suuren valiokunnan kanta tai
pysyttava aikaisemmassa kannassaan.? Vasta tdmén jalkeen voidaan
toinen kasittely julistaa naissd tapauksissa paattyneeksi (VJ 66,3 §).

Analysoitaessa eduskunnan aktiivisuutta hallituksen esitysten ké-
sittelyn yhteydessd on huomiota kiinnitettdva toisen késittelyn osalta
seki siina yhteydessé kaytettyihin puheenvuoroihin etta tehtyihin muu-
tosehdotuksiin. Kuten edeltd olemme havainneet, puheenvuorojen
kdytén intensiteetti kasvaa voimakkaasti edettdessd taysistuntokésit-
telyissa kohti ratkaisevaa kolmatta késittelyd. Niinpa toisen késitte-
lyn yhteydessa puheenvuorojen kéyttd on ollut ldhes kauttaaltaan
aktiivisempaa kuin ensimmaisen kasittelyn ja lahetekeskustelun yhtey-
dessé (taulukko 2). Myds hallitus- ja oppositioryhmien eroavuudet
ovat tdssa kasittelyvaiheessa tulleet aikaisempaa selvemmin esille,
mistd voitaneen pé&atelldA nimenomaan oppositioryvhmien kokevan
tamén kasittelyvaiheen sitd edeltdvia vaiheita tirkedmmaksi esiin-
tymis- ja vaikuttamisfoorumiksi.

Viimeksi mainittu ilmenee myos toisen kasittelyn yhteydessé teh-
dyistd muutosehdotuksista. Nehdn ovat varsin selvasti keskittyneet
kahden paidoppositioryhman (SMP ja KOK) kohdalle (taulukko 3).
Huomiota kiinnittdd myods se, miten oppositioasema on aktivoinut
tdssa suhteessa nimenomaan SKDL:n toimintaa: sekd puheenvuoro-
jen kaytéssa ettd muutosehdotusten tekemisesséd ryhman aktiivisuus
on ollut huomattavasti suurempaa oppositio- kuin hallitusvastuun kau-
della (taulukko 3).

Yleisesti voitaneen siten todeta toisen késittelyn muodostavan
kaytanndssa oppositioryhmille tdrkean esiintymis- ja vaikuttamis-

2 Ks. edeltd s.
7 Ks. mm. Kauko Sipponen, Lainsdadantdvalta (Suomen kansanedustuslaitok-
sen historia Xl, Helsinki 1977) s. 60.
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foorumin ainakin hallituksen esitysten késittelyn yhteydessa. Mutta
kasittelyvaihe on tadrked myds hallituksen esitysten takana oleville
ryhmille: ratkaistaanhan siinad aina lopullisesti esityksen yksityiskoh-
tainen sisdlt6. Niiden oppositioryhmid heikompi aktiivisuus taman
késittelyvaiheen aikana voidaan selittda ehka silla, ettd useimmissa
tapauksissa néille ryhmille riittda hallituksen esityksen takana seiso-
minen ja tehtyjen muutosesitysten torjuminen mahdollisten &ines-
tysten yhteydessa.

Hyvaksytyksi tulleilla muutosehdotuksilla mitattuna opposition
aktiivisuus toisen késittelyn yhteydessi on jaanyt jokseenkin tulok-
settomaksi. Niinpa esimerkiksi vaalikauden 1970—1971 aikaiset paa-
oppositiopuolueet (SMP ja KOK) eivat ole saaneet tissad kisittely-
vaiheessa ainoatakaan muutosehdotustaan eduskunnan paatokseksi.

Kuvan siitd, missd maarin muutosehdotuksia on toisessa kisitte-
lyssé kaiken kaikkiaan tehty ja miten ne ovat jakaantuneet eri asia-
ryhmien kesken, saamme taulukosta 6. Siitd havaitaan niiden kes-
kittyneen l&hinnd kolmeen asiaryhméén: sosiaali- ja terveyspoliitti-
seen lainsd&déantdon, verolaki- ja muihin valtiontalouden hoitoon liit-
tyviin esityksiin sekd ryhmaan muu lainsdddéntd. Toisaalta taysin
vaille muutosehdotuksia ovat jaaneet valtion takauksia ja lainanotto-
valtuuksia sekd kansainvalisten sopimusten hyviksymista ja niiden
voimaansaattamista koskevat esitykset.

Toisessa kasittelyssd on vaalikaudella 1970—1971 tullut hylatyksi

vain yksi hallituksen esitys. Se on tapahtunut edeltineen valiokunta- )

valmistelun mukaisesti. Muutoksia téssa vaiheessa on tehty kaikkiaan
viiteen (5) esitykseen, kun taas muut tdmén kasittelyvaiheen kautta
kulkeneet esitykset (n = 336) ovat tulleet sellaisenaan hyvéksytyiksi
joko ilman &dnestysta tai Aanestyksen jilkeen seuraavan asetelman
osoittamalia tavalla.

Toisen kc‘is'ittelyn péétbkset hallituksen esityksisté
vaalikaudella 1970—1971

fr %o
Hylatty ilman &&nestysti 0 0.0
Hylatty &anestyksen jalkeen 1 03
Osa hylétty ilman aanestysta 3 0.9
Osa hyldtty dénestyksen jalkeen 2 0.6
Hyvéksytty kokonaan ilman d#nestystd 235 68.7
Hyvéksytty kokonaan &inestyksen
jélkeen _ 101 29.5
342 100.0
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Taulukko 6. Toisen ja kolmannen/ainoan kasittelyn yhteydessé tehtyjen muutos-
ehdotusten jakaantuminen hallituksen esityksen alan mukaan vaalikau-
della 1970—1971 °/o).

Esityksen ala '[oinen Kolmas/ainoa

kasittely kasittely
Verolait ja muu valtiontalouden hoitoon liittyva
lainsdadantd 38,7 40,0
(N) (75) (75)
Talouselaméan sadnnodstely ja valtuuslait 10,0 30,0
(N) (10) (10)
Sosiaali- ja terveyspoliittinen lainsdadantd 47,5 61,0
(N) (59) (59)
Maatalouspoliittinen tainsaédanto 31,6 474
(N) (19) (19)
Hallinnon jarjestdminen {(ml. virkamiespalkkaus) 20,2 36,0
(N} (89) (89)
Muu lainsé&déantd 38,5 38,5
(N) (65) (65)
Takaussitoumukset ja valtion lainanotto 0,0 10,5
(N) 2 (19)
Kansainvaliset sopimukset ja niihin liittyva
lainsdadanto 0,0 03
(N) (23) (34)
Kaikista 31,3 373
(N) (342) (370)

/

8. Ehdotusten ratkaiseva kolmas/ainoa késittely

Kolmannessa késittelyssi, joka tapahtuu aikaisintaan kolmantena
paivdna toisen kasittelyn paattymisestd, asia esitellaan lopullisesti
ratkaistavaksi (VJ 66,6 §). Vaihtoehtoina ovat joko asian hyvaksy- |
minen sen toisessa kasittelyssd saamassa muodossa tai hylkdaminen.
Ns. ainoan kasittelyn asioissa lopuilinen péétds tehdéén joko maini-
tussa ainoassa tdysistuntokisittelyssa tai, tulo- ja menoarvion osalta,
ns. jatketussa ainoassa kasittelyssd. Juuri péatdksen ratkaisevan
luonteen ja lopullisuuden vuoksi kolmatta ja ainoaa kasittelya on
tarkasteltu tdssa yhteydessd samaan ryhméaan kuuluvina.
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Seka kéytettyjen puheenvuorojen ettd tehtyjen ehdotusten maarilla
mitattuna kuva aktiivisuuden lisdantymisestd tultaessa esitysten ké-
sittelyssa kohti ratkaisevaa vaihetta vahvistuu (taulukko 3). Myds
hallitus- ja oppositioasetelmien vastakohtaisuus nayttda saavuttaneen
téassé kasittelyvaiheessa huipentumansa. Erityisesti SMP:n eduskunta-
ryhmé on jatkanut esiintymistdan tassid vaiheessa jopa kasvaneella
innolla, vaikka ainoan kasittelyn asioita lukuun ottamatta esityksiin
ei olekaan enaé voitu tehda asiallisia muutoksia. Ryhman runsaiden
ehdotusten on siten ollut suuntauduttava joko esitysten hylkaami-
seen tai hyvaksyttyjen lakien lepadmaén jattamiseen tahi ponsilau-
sumaesityksiin.

Ratkaisevassa kolmannessa/ainoassa kisittelyssd tehtyjen ehdo-
tusten maaristd ja aloittaisesta jakautumasta saamme kuvan taulu-
kosta 6. Tehtyjen ehdotusten kokonaismaaréi voidaan pitda jopa
yllattavén korkeana; onhan niité tehty noin joka kolmannen esityksen
yhteydessa.

Esitysten aloittaisessa tarkastelussa huomio kiintyy ennen muuta
sosiaali- ja terveyspoliittisen lainsdadannén kohtaan, jolta osin
useamman kuin joka toisen esityksen yhteydessd on tehty ehdotus
kolmannessa késittelyssd joko esityksen hylkaémisests, hyviksytyn
lain lepaaméén jattdmisesta tai perusteluponnen liittimisestd edus-
kunnan vastaukseen. Muita alttiimpia tallaisille ehdotuksille ovat
olleet myés maatalouspoliittinen ja verolainsaadants.

Paine ratkaisevan kolmannen/ainoan kisittelyn yhteydessa teh-
dyissd ehdotuksissa on kohdistunut ennen muuta perustelulausumiin.
Naistéd puolestaan yksi oppositioryhma (SMP) on tehnyt yli puolet.
Sama ryhmé on tehnyt eniten myés hylkidysehdotuksia. Vaikka SMP:n
ohella KOK:n eduskuntaryhma on ollut tissi vaiheessa ahkera ehdo-
tusten tekija, kuvaa oppositioryhmien taménkaltaisesta yleisestd roo-
lista himmenta& SKL:n ryhmén kayttdytyminen; se ei ole niet tehnyt
tdssd késittelyvaiheessa minkaénlaisia ehdotuksia. Toisaalta taas
vaalikaudella 1970—1971 hallitusvastuussa ollut SKDL:n ryhma kii-
pedd ehdotuksilla SMP:n ryhméé lukuun ottamatta ohi muiden koko
vaalikauden oppositiossa olleiden ryhmien,?® joten kuva hallitus- ja
oppositioasemien vaikutuksesta tdman késittelyvaiheen ehdotusten
tekemiseen hamdartyy entisestdan. 'Suomalaisen parlamentarismin’
ominaispiirteitd (voitaneen sanoa myds omituisuuksia) vahvistaa viela
havainto, ettd ponsilausumaehdotusten tekeminen nayttda olleen var-

# Ks. naista tarkemmin Riepula — Kultalahti, mainittu kasikirjoitus.
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sin yleistd myés hallitusvastuussa olleiden eduskuntaryhmien toi-
mesta, vaikka ndilld ryhmillad on ollut mahdollisuus vaikuttaa hatli-
tuksen toimiin asiassa ilman eduskunnan velvoittavaa p&aéatostakin.
Taméa saattaa kylld selittyd erdanlaisena poikkeuskauden ilmiona:
yhden oppositioryhméan ahkera ponsiehdotusten tekeminen on ‘pa-
kottanut’ hallitusryhmatkin propagandistisista syistd samanlaiseen
menettelyyn, mistd puolestaan on ollut seurauksena toiminnan laa-
jentuminen suoranaiseksi 'ponsitehtailuksi’.

Sanottavaa menestystd kolmannen/ainoan kasittelyn yhteydessé
tehdyilla ehdotuksilla ei ole kdytannossa ollut; ei varsinkaan eniten
ehdotuksia tehneen SMP:n ehdotuksilla.?? Kokonaisuudessaan tdméan
kasittelyvaiheen lopputulos kady ilmi seuraavasta asetelmasta.

Kolmannen/ainoan késittelyn péétékset hallituksen esityksista
vaalikaudella 1970—1971

fr %0
Hylatty ilman aanestystd kokonaan 1 0.3
Hylatty aanestyksen jilkeen kokonaan 1 0.3
Hylatty osittain ilman &anestysta 6 1.6
Hylatty osittain aénestyksen jélkeen 0 0.0
Hyvaksytty ilman &anestystéd kokonaan 334 90.2
Hyvaksytty ddnestyksen jalkeen kokonaan 27 7.3

Hyvaksytty adnestyksen jédlkeen lepéé-

maan yli vaalien ja hyvéksytty vaalien

jélkeen 0 0.0
Hyvéaksytty danestyksen jdlkeen lepaéa-

mééan yli vaalien ja hylatty vaalien

jélkeen 1 0.3

370 100.0

Vaikka niin kokonaan kuin osittain hylattyjen esitysten maéaara
onkin lisdantynyt yhdella edelliseen kasittelyvaiheeseen verrattuna,
tasta kasittelyvaiheesta saatava kokonaiskuva ei olennaisesti poikkea
edelld toisesta kasittelystd saadusta kuvasta. Asetelmasta selviaa
myds lepaadmainjattadmisinstituution luonne nykyisenéd muutosten aika-
kautena: lepaaméain jatetylla lailla ei ole endd mydhemmdéssa vai-
heessa juuri edellytyksia tulla lopullisesti hyvaksytyksi. Tédma insti-

? Ks. em. késikirjoitus.
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tuutti on siten kehittynyt vahemmiston kasissa olevaksi ylimaaraiseksi
esitysten hylkdamismenettelyksi eikd suinkaan paatdksen harkintaan
lisdaikaa antavaksi lykkdysmenettelyksi, kuten sen alkuperiisené tar-
koituksena lienee lahinna ollut.

Hallituksen esitysten yhteydessé kasiteltyjen eduskunta-aloitteiden
maara ja niilla aikaan saatu lopputulos on kaynyt jo edeltd ilmi.3°
Kuten tuossa yhteydessa todettiin, aloitteilla ei ole ollut mainittavaa
menestystd: toivomusaloitteista ei ole tullut yksikdan hyvaksytyksi
ja lakialoitteiden pohjalta vain viidessa (5) tapauksessa esitystd on
muutettu aloitteessa ehdotettuun suuntaan.

9. Tutkimuksen antamia viitteitd eduskuntatyén uudistamiseen

Eduskuntakasittelyssé kokonaan hyléatyksi tulleiden hallituksen esi-
tysten maarélla arvioiden eduskunnan vaikutus suhteessa hallituk-

seen on jaanyt lahes merkityksettéméaksi. Asian tadménkaltainen tar- -

kastelu ei ole kuitenkaan perusteltua eikd sitd voida kdyttda yksin-
omaisena mittana myéskaan arvioitaessa eduskunnan vaikutusta halli-
tuksen esitysten sisaltédon. Eduskuntakésittelyn kokonaisuudessa ka-
sittelyjarjestyksen eri vaiheet poikkeavat néet tdltd osin huomatta-
vasti toisistaan, kuten edelti olemme havainneet.

Edellad esitellyistd tutkimustuloksista voidaan tehdd n&ahdékseni
joitakin tiivistelm&nomaisia yhteenvetoja eduskuntatyon uudistamis-
suunnitelmiinkin ndhden. Onhan tatd kautta kdaynyt mm. ilmi, ettei
Idhetekeskustelusta enempéa kuin ensimmaéisesta taysistuntokasitte-
lystakdan ole muodostunut tulo- ja menoarvioesityksid lukuunotta-
matta mainittavaa edustajien ja eduskuntaryhmien esiintymis- ja vai-
kuttamisfoorumia enempé&a kuin hallituksen ja opposition vélistd koh-
tauspaikkaakaan. Téasté syysta palautuvat etsiméttad mieleen ne uudis-
tusehdotukset, joita eduskuntatyén rationalisoimiskomitea Iahes
kolme vuosikymmenté sitten teki,®” mutta jotka sitten hallituksen esi-
tyksen muotoon saatettuina 32 tulivat eduskunnan toimesta hylétyiksi.

Eduskuntatyén rationalisoimiskomitea ehdotti mietinnéssaan mm.,
ettd asioiden kaésittelyjarjestystd eduskunnassa yksinkertaistettaisiin
siten, ettd muiden kuin tulo- ja menoarvioasioiden késittelyn yhtey-

30 Ks. edelta s.

81 Ks. komitean mietintd eduskunnan ‘tyémuotojen rationalisoimisesta. KM
1951: 1 (Helsinki 1950). .
Asi 13: Ks. HE 166/1950 vp (laiksi valtiopaivéjarjestyksen muuttamisesta). 1950 vp
siak 111: 1.
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desta poistettaisiin lahetekeskustelu samoin kuin ns. kolmen kasit-
telyn asioiden yhteydestd ensimmainen tdysistuntokasittely.®® Vii-
meksi mainitunlaisissa tapauksissa asia olisi mennyt siis erikoisvalio-
kunnasta suoraan suureen valiokuntaan, jonka antaman mietinnén
pohjalta olisi vasta suoritettu asian ensimmaéinen téysistuntokasittely
(nykyinen toinen kasittely), jossa lakiehdotuksen sisaltdé olisi lyoty
kiinni. Taman jalkeen olisi seurannut lakiehdotuksen hyvéaksymista
tai hylkdamista koskeva toinen késittely (nykyinen kolmas kasittely).
Tahan ratkaisevaan kasittelyvaiheeseen komitea esitti vield kahta
lisdmuutosta. Ensiksikin nykyinen VJ 66,6 §:n mukainen vaatimus siit§,
ettd kolmas kasittely voi tapahtua aikaisintaan kolmantena pdaivana
toisen kasittelyn paattymisestd, esitettiin poistettavaksi ja korvatta-
vaksi sdannokselld, jonka mukaan asian ratkaisu tulee siirtda johon-
kin toiseen aikaisintaan seuraavana pdivana pidettdvaan istuntoon,
jos vahintdadn kolmasosa annetuista dénista tallaista ehdotusta kan-
nattaa.3* Toiseksi esitettiin, ettd mikili lakiehdotus on siséllén osalta
ratkaisevassa ensimmaisessa (nykyisessa toisessa) kasittelysséa tullut
hylatyksi, sitd ei tarvitsisi ottaa enddn lainkaan viimeiseen sen hy-
vaksymista tai hylkdamistd koskevaan késittelyyn,?® kuten nykyisin
tulee tehda.

N&maé, kuten muutkin komiteanmietintdon siséltyneet melko varo-
vaiset eduskunnan tydmuotojen uudistusesitykset, tulivat — kuten
sanottu — eduskunnan toimesta torjutuiksi 1950-luvun alussa HE:n
166/1950 vp (laiksi valtiopdivajarjestyksen muuttamisesta) késittelyn
yhteydessa.®® Kuten edelld esitellyistd vaalikautta 1970—1971 koske-
vista tutkimustuloksista voidaan paéatelld mainitunlaiset ehdotukset
eivat ole kuitenkaan menettdneet ajankohtaisuuttaan véliin jaéneiden
kahden vuosikymmenen aikana. Na&in ollen niiden uudelleen esille
ottaminen saattaisi olla hyvinkin paikallaan pyrittdessd tehostamaan
aika ajoin puuroutunutta eduskuntaty6ta.

Eduskuntatydn painopiste ja eduskunnan vaikuttamismahdollisuu-
det tehtdvien paatésten sisaltéén on osoittautunut myds tamén tutki-
muksen valossa olevan valiokuntaty6ssa. Eri valiokuntien asema ja
merkitys eduskunnan toiminnassa osoittautui kuitenkin varsin vaih-
televaksi. Oli valiokunta (valtiovarainvaliokunta), joka yksin kasitteli

3 Ks. KM 1951:1 s, 17—18.

34 Ks. KM 1951:1 s. 18—19.

3 Ks. KM 1951:1 s. 19.

3 Esityksen eduskuntakésittelystd ks. 1950 vp ptk 11l s. 3445—3453/10. 4. 1951
(ensimmaéinen kisittely), 1950 vp ptk 1V s. 3993—3995/8. 6. 1951 (toinen késittely) ja
sama s. 4044/12.6. 1951 (kolmas kaésittely).
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Eduskuntatyén uudistamiseen liittyvid nékokohtia

ldhes kolmanneksen kaikista vaalikauden aikaisista hallituksen esi-
tyksistd, ja oli valiokunta, joissa kasiteltiin vaalikaudella vain muu-
tama esitys. Valiokuntien suuresta lukumaérésta aiheutuva jasenyyk-
sien paallekkaisyys voitaisiin estda ja valmistelun nykyista tasaisempi
jakautuminen eri valiokuntien kesken saataisiin todennakoisesti
aikaan supistamalla valiokuntien lukuméaarda ja suorittamalla valio-
kuntien tehtavapiirissa tarkistuksia.®”

Suuren valiokunnan tarpeellisuutta lainsdadintdasioiden kisitte-
lyn yhteydessa ei voida ainakaan tdmén tutkimuksen valossa panna
kyseenalaiseksi: onhan valiokunta paatynyt noin joka kymmenennen
esityksen yhteydessd erikoisvaliokunnan mietinnéstd poikkeavaan
lopputulokseen. Suuren valiokunnan roolia eduskuntakisittelyssi
syntyneiden umpisolmujen aukojana ja niiden laukaisemiseen tar-
vittavien kompromissiesitysten tekijana voitaisiin jopa ajatella vah-
vistettavan. T&han ei kuitenkaan tarvittane minkaanlaisia lainsaadan-
néllisia jarjestelyja.

Vaikka jatkettu toinen kéisittely ja siihen liittyvd suuren valiokun-
nan a-mietintdmenettely voidaan nahda juuri tallaisena suuren valio-
kunnan roolia kompromissielimend korostavana jarjestelynd, eivéat
vaalikaudelta 1970—1971 saadut tulokset kuitenkaan osoita kaytan-
nodssd nain tapahtuneen. Onhan suuri valiokunta niissd harvoissa
tapauksissa, joissa menettelyyn on jogduttu turvautumaan lahes
yksinomaan mukautunut toisen késittelyn aikana taysistunnossa teh-
tyyn paatdkseen. Se ei siis ole itse synnyttanyt kompromisseja aiem-
man oman kantansa ja toisen kasittelyn aikana syntyneen paatdksen
valilta, vaan kompromissit — sikéli kuin ne ovat olleet valttamattémia
— ovat syntyneet ulkopuolella virallisten késittelyjarjestysmuotojen.
Nain ollen tuntuukin siitd, ettd mitddn menettdméttd lainsdadants-
menettelystdmme voitaisiin poistaa myds nykyisen jatketun toisen
kasittelyn mahdollisuus ja siihen liittyvd suuren valiokunnan
a-mietintémenettely.

Ehdottomasti tirkeimmiksi tédysistuntokasittelyn vaiheiksi on edus-
kunnassa koettu toinen ja ratkaiseva kolmas/ainoa kasittely. Ne ovat
muodostuneet paitsi edustajien ja eduskuntaryhmien tarkeimmiksi
esiintymis- ja vaikuttamisfoorumeiksi my6s hallituksen ja opposition
nakyvimmaksi kohtaamispaikaksi ainakin hallituksen esitysten kasit-
telyn yhteydessa. Mielestéani ndiden kisittelyvaiheiden taménkaltaista

% Eduskunnan valiokuntalaitosta koskevista uudistusehdotuksista ks. ennen
muuta Olavi Salervo, Eduskunnan valiokuntalaitoksen kehittamisestda. Politiikka
2/1976 s. 105—118.
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asemaa ja luonnetta olisi syytd entisestdan vahvistaa. Toisarvoisten
taysistuntokésittelyvaiheiden (lahetekeskustelu ja ensimmadinen ka-
sittely) jattiminen pois eduskuntatydstd olisi n&hdakseni omiaan
edistamaén juuri tdman suuntaista kehitysta.
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