Valtioneuvoston yleisistunnon ja ministerididen
ratkaisuvallan kehitys

Seppo Tiihonen

1. KYSYMYKSENASETTELU

Tutkimuksessani valtioneuvoston koordinoinnista vuosina 1939—56' on
lahtokohtana valtioneuvoston ja valtionhallinnon muutoksen tutkimuksissa
esitetty yleinen arvio, ettd valtioneuvoston padtoksentekomenettelyt ja toi-
mintakidytinnot olivat perustaltaan muuttumattomat itsendisyyden alusta
aina talvisodan syttymiseen saakka. Mitddn nimenomaisia koordinointiin
tahtdavii menettelyji ei ole nihty olleen ennen sodan syttymisti.?

Koordinoinnin, yhteensovittamisen kiasite on syntynyt organisaatioteo-
reettisista lahtokohdista 1930-luvulla Yhdysvalloissa ja Suomen julkiseen
hallintoon se on tullut edes jossain mairin yleisesti tunnetuksi kasitteeksi
vasta 1960-luvulla. Kuitenkin Suomen valtioneuvostossa on ollut hallinto-
menettelyja ja toimintakdytintdjd, joiden perussisiltéd voidaan luonnehtia
yhteensovittavaksi. Valtioneuvoston koordinointi voidaan maaritelld ohjauk-
seksi, joka kohdistuu valtioneuvostoon itseensi, sen omaan paitoksente-
koon.?

Edelld mainitussa valtioneuvoston koordinointitutkimuksessani olen liitta-
nyt 1940-luvulla kehittyneet koordinointikdytinnot valtioneuvoston perintei-
sen legalistisen ajattelutavan uudistumiseen ja uusien koordinointimenettely-
jen syntyyn.* Koska seuraavassa on tarkoitus tismentii kisityksii vallinneis-
ta koordinointikdytidnnoistd seka -ajattelusta itsenaisyyden alkuvuosikym-
menten aikana, tutkielma kohdistetaan ainoastaan yhteen kysymykseen:
valtioneuvoston yleisistunnon ja ministerididen toimivallan suhteeseen. Tama
on perusteltua, koska valtioneuvoston toimintaa hallinnut oikeustieteellinen
ajattelu sekd tdtd heijastava lainsaddanto korostivat virastojen ja ministerioi-
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den itsendisyytti. ‘Midrittelemilld valtioneuvostolle kuuluva ratkaisuvalta
yleisistunnolle eikd ministeritlle voitiin paatoksenteossa ottaa huomioon eri
hallinnonalojen nikokohtia ja eri ministerididen asioita — olivat ndma sitten
poliittisia tai hallintoteknisia.

Kysymys koordinaatiosta koski itsendisyyden alkuvuosikymmenini yksin-
kertaisesti sitd, mika oli ministerididen ja valtioneuvoston yleisistunnon toimi-
vallan keskindinen suhde. Ratkaisu tdhdn on otettu Suomen hallitusmuodossa
(HM) vuodelta 1919, laissa asiain ratkaisemisesta valtioneuvostossa ja sen
ministeridissi (VNRatkL) vuodelta 1922 ja valtioneuvoston ohjesiinnossi
(VNOS) myos vuodelta 1922.

Mainitut siadokset syntyiviat itsendisyyden alkuvuosina, mutta niistd
keskusteltiin 1920-luvun aikana toistamiseen. VNRatkL:ia ja VNOS: 64 muu-
tettiin 1930-luvun alussa. Koordinoinnin kehitysti tarkastellaan mainittujen
siddosten valmistelun, niitd koskevan paatoksenteon sekd muuttamisen ja
toisaalta sadad oksid koskeneen keskustelun avulla.

2. AUTONOMIAN AJAN PERINTO

Koko autonomian ajan oli senaatin ratkaisuvallan yleisend muutostrendini
ratkaisuvallan siirto keisarilta senaatin osastojen yhteisistunnolle, osastoistun-
noille ja myos senaatin toimituskunnille. Kuitenkin keisarillisen Suomen
senaatissa oli asioiden kolleginen kisittely perussaintd. Vuosina 1841, 1859,
1863, 1869, 1887 ja 1892 annetuilla asetuksilla toimituskuntien ratkaisuval-
taa oli erityisesti lisitty.

3. MUUTOKSET

Senaatin talousosasto asetti 15.5.1917 komitean selvittimain

1) mitkd asiat voitaisiin suoraan ilman lainsdidinnollisis muutoksia siirtdd
senaatin yleisistunnosta senaatin eri jaostojen tai toimituskuntien kisitel-
taviksi,

2) mitkd asiat voitaisiin siirtda jaostojen tai toimituskuntien ratkaistavaksi
muuttamalla senaatin ohjesddntojd,

3) mitkd asiat voitaisiin siirtdd keskusvirastojen ja lidnien kuverndorien
ratkaistavaksi keskusvirastojen ja kuvernoorien ohjesidntoja muuttamalla.

Komitean puheenjohtajaksi méadrittiin valtiovaraintoimituskunnan esitteli-
jasihteeri Hugo Rautapdd ja jaseniksi esittelijasihteerit H. Hj. Kahelin sekd
Arvid Krogerus.”
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Komitea pyysi 30.5.1917 toimituskunnilta ja keskusvirastoilta ehdotukset
ensimmiisen vaiheen muutosten toteuttamiseksi.® Saamiensa vastausten
perusteella komitea luovutti ensimmaisen osamietintonsi 14.6.1917.° Komi-
tea tulkitsi tehtdvinsd ensimmiisen vaiheen koskeneen ehdotusten tekoa
niistd asioista, jotka ohjesdintdd muuttamatta voidaan siirtda yleisistunnolta
jaostoihin.

Komitea katsoi, ettd toimituskuntain vallan laajennus edellyttdd Senaatin
Ohjesddnnon muuttamista. »Kun titen aikaansaatava jarjestely kuitenkin on
katsottu viliaikaiseksi, joka olisi voimassa vain sijhen asti kunnes Senaatin
ohjesddantd saadaan muutetuksi, ei komitea tdhdan ehdotukseensa ole ottanut
sellaisia asioita, jotka vain harvoin, poikkeuksellisesti, esiintyisivit ja joihin
jaostoihin mairddminen ei sen vuoksi tuottaisi varsinaista helpotusta senaatin
kisittelyjarjestykseen. Siihen ndhden, ettd em. asiaryhmiin siirtdminen jaos-
toihin on ehdotuksessa tehty riippumaan niiden valmistavasta kasittelysta
erityisesti Raha-asiainvaliokunnassa, olisi, jos ehdotus saavuttaa Senaatin
hyviksymisen, sellainen asetettava, ja on komitea siihen jaseniksi ajatellut
talousosaston varapuheenjohtajan, valtiovaraintoimituskunnan paillikon seka
kaksi Senaattoria, joista toisen tulisi olla sen toimituskunnan péillikko, jonka
alaan kulloinkin kisiteltava asia kuuluu.»

Komitea totesi jatkavansa selvitystd tehtdvien siirrosta toimituskunnille ja
keskusvirastoille. »Asian nykyisessd vaiheessa on komiteassa kuitenkin ollut
harkinnanalaista, olisiko kysymyksen lopullista jirjestimistd silmilld pitden
syytd ensinkddn vastaisuudessa ylldpitdd jaostoistuntoja, vain voitaisiinko
niille suunnitellut asiat siirtdd edelleen toimituskuntiin ja osittain myos kes-
kusvirastojen ratkaistavaksi. Tédhadn kisitykseen on komiteassa antanut aihetta
se, ettd jaostojen padasialliset tehtdviat — valitusasiain ratkaisu — piakkoin
joutuu erityiselle tuomioistuimelle, ja ettd hallituksen jdsenten vastuualaisuus-
lain voimaan tultua toimituskuntien vallan laajentaminen muutenkin niyttaa
perustellulta.» Edellisen mukaisesti komitea esitti, ettd senaatin ohjesadnndssa
tulisi luetella ne asiat, jotka laatunsa puolesta edelleenkin olisivat taysistun-
nossa kisiteltdvat, kun taas kaikki muut ratkaistaisiin toimituskunnissa tai
keskusvirastoissa.

Senaatin talousosasto kisitteli esitystd 15.6.1917. Se antoi jatkovalmistelu-
tehtivdn asioiden siirtamisestd suoraan talousosaston yleisestd istunnosta
asianomaisiin toimituskuntiin. Tdma koski asioita, joiden ratkaisu »Eduskun-
nan myotivaikutuksella syntyneessd laissa on edellytetty tapahtuvan senaa-
tissan.! ©

Saamansa tehtdviksiannon perusteella komitea jitti senaatille syksylld
1917 ohjesddntoluonnoksen. Senaatti kisitteli sitd 23.10.1917 ja totesi
senaatin yleisistunnossa ratkaistavien asioiden lukuméirin lisiantyneen, mistd
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syystd se pitdd tarpeellisena, »sikili kuin se hallinnollisen lainsidddnnon puit-
tiessa voi tapahtua, jo nyt sddtdd sellaisia muutoksia mainittuun ohjesdant66n,
ettd vihemmin tirkeit asiat siirretddn asianomaisten toimituskuntain paallik-
koéjen ratkaistavaksi. Tdémd muutos voitiin Senaatin mielesté sitikin suurem-
malla syylld panna toimeen, kun hallituksen jisenten vastuualaisuus virka-
toimista ldhinndssid tulevaisuudessa joutui lainsdididnndn kautta jirjestetti-
viksin!!

Senaatti hyviksyi uuden ohjesidntoesityksen mainitussa kokouksessaan.
Ohjesddntd julkaistiin 8.11.1917. Uudessa ohjesddnndssdé omaksuttiin ns.
luettelojdrjestelmd. Ohjesidnnon 18—20 §:issd lueteltiin ne asiat, jotka on
ratkaistava senaatin talousosaston tdysistunnossa tai jaostossa. Ohjesidnnon
20 §:n mukaan oli kaikki ne asiat, joita ei 18 ja 19 §:ssd lueteltu, ratkaistava
asianomaisessa toimikunnassa.! 2

Yieisistunto

Taysistunnossa oli kisiteltdva

1. ne asiat, jotka ovat alistettavat Korkeimman Hallitusvallan harkittaviksi
tai Kenraalikuvern6orin #iedoitettavat;

2. a) Korkeimman hallitusvallan méiriykset ja paitokset,
b) yleistd jarjestysti ja turvallisuutta koskevat periaatteellista laatua olevat
tai muuten laajakantoiset kysymykset;
c) elikkeet ja lahjapalkkiot, mikili epéilystd niiden myontimiseen voi olla;
d) yliméddraiset elikkeet ja armolahjat; seki
e) ne asiat, jotka mainittiin Senaatille ohjesidnnén (1892) 100 §:n 2, 3, 4,
6,8,10,11,12,13,14, 15, 16, 18, 19 ja 20 kohdassa;

3. erivapautta maan lakien ja asetusten sadnnoksisti tarkoittavat anomukset;

4. virkaannimittdmistd ja virasta erottamista koskevat asiat, mikili ne aikai-
semmin annettujen méidrdysten mukaan eivit ole toimituskuntien ratkais-
tavat, sekd tillaisiin asioihin liittyvit valitukset ja kantelut;

5. asiat, jotka kansaneduskunnan myotévaikutuksella syntyneissd laeissa on
mairitty Talousosaston ratkaistaviksi;

6. sellaiset Talousosaston jaoston tai toimituskunnan ratkaistaviin kuuluvat
asiat, jotka jaosto tai toimituskunnan piillikkd niiden periaatteelliseen
laatuun tai tirkeyteen nihden alistaa tiys-istunnon paitettiviksi.' 3

Jaostoistuntoon kisiteltdviksi voitiin siirtdd hallinnolliset valitusasiat ja
18 §:n 5. kohdassa tarkoitetut asiat. Lisdksi jaostoistunnossa oli kisiteltdvi ne
toimituskunnissa ratkaistavat asiat, jotka toimituskunnan pidillikko alistaa
jaoston paitettaviksi.!
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Raha-asiainvaliokunta

Marraskuussa 1917 annetussa Senaatin ohjesddnnossd senaattiin perustettiin
uusi jaosto, raha-asiainvaliokunta. Sielld oli valmistettavasti kdsiteltava sellais-
ten médrdrahojen kiyttimistd koskevat asiat, joita ei ole otettu jonkun toimi-
tuskunnan menosdint6on sekd kysymykset mddrirahain ylittimisestd. Jos
valiokunta ei hyviksy toimituskunnan ehdotusta, saa valiokunta maaritd, ettd
asia on ilmoitettava kisiteltavaksi talousosaston tidysistunnossa.! ®

4. HALLITUSMUOTO

Syksylld 1917 hallitusmuodon valmistelussa jouduttiin ottamaan kantaa kysy-
mykseen valtioneuvoston pditoksentekojarjestelmistd. Hallituksen antamassa
ensimmdisessi hallitusmuotoesityksessd' ¢ esitettiin palattavaksi senaatin
vanhaan ratkaisuvallan jarjestelmain. Hallitusmuotoesityksen mukaan »valtio-
neuvostolle kuuluvat asiat kasitellddn yleisessd kokouksessa, mikili ei jonkin-
laatuisia asioita ole asetuksella uskottu osaston pdillikkond olevan ministerin
padtettiviksi» (35 §). »Valtioneuvoston tulee saattaa tiytintoon presidentin
pdatokset ja ratkaista sekd ne asiat, jotka laissa on sdddetty valtioneuvoston
padtettdviksi ettd myoskin ne muut, hallitus- ja hallintoasiat, joita ei ole tdssi
hallitusmuodon taikka muussa laissa tai asetuksessa piditetty presidentille
eikd myoskddn ole uskottu alemmalle viranomaisellen.! 7 Hallituksen esityk-
sen perusteluissa ei kisitelty mainittuja pykilid.

Hallitusmuotoesitys perustui tdltd osin sanasta sanaan Stihlbergin johta-
man perustuslakikomitean 34-35 §:iin.'® Mainittujen pykilien perusteluissa
komitea korostaa kollegisen kisittelyn etuja valtioneuvostossa seuraavasti:

»Valtioneuvostolle kuuluvain asiain kisittelyyn nihden katsoo Komitea
olevan puoltaminen, etté se yleensd,samaten kuin nykyiin talousosastossa,
jarjestetddn kollegiseksi (34 §), koska sellainen jérjestys tarjoo suurempaa
varmuutta siitd, ettd harkinta tulee kaikinpuolinen, mikid etu Komitean
kisityksen mukaan painaa tuntuvasti enemmin kuin se haitta, ettd asiain
ratkaisu kdy hitaammin kuin jos, niinkuin erdissi maissa on laita, paatos-
valta olisi uskottu yksityisille ministerille. Mainittua haittaa voi muuten
melkoisesti vihentdd, jos, niinkuin ehdotuksessa on tehty, varataan mah-
dollisuus jattdd osaston pdillikkond olevan ministerin ratkaistavaksi vi-
hemmin tdrkedt asiat, ja kdvisihdn sen ohessa erddnlaatuiset asiat suurem-
man desentralisatsionin aikaansaamiseksi siirtiminen keskusvirastoihin.»'®

Monarkistisessa hallitusmuotoesityksessi?® siinnos valtioneuvostosta
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poikkesi edellisestd. »Kuningas voi asetuksella luovuttaa paittimisoikeutensa
sellaisissa hdnen ratkaistavikseen kuuluvissa asioissa, joita ei tissd hallitusmuo-
dossa ole mainittu, valtioneuvostolle tai jollekin ministerille, joka on osaston
paallikko» (22 §). Osasto tarkoitti silloisia toimituskuntia ja myohempid
ministerioita.

Monarkistisen hallitusmuotoesityksen 23 §:n mukaan »1 momentissa mai-
nituissa asioissa, niin myds muissa asioissa, jolloin valtioneuvosto itsendisesti
tekee paitoksensd, on vdhintddn viiden jisenen otettava ratkaisuun osaa.
Perustuslakivaliokunta tulkitsi pykaldt seuraavasti: »(V)altioneuvosto on
esityksen mykaan kolleginen laitos, vaikka vdahempiosaiset asiat voidaan
luovuttaa asianomaisen ministerin ratkaistavaksi ja valtioneuvoston jirjestys-
muoto siten sisiltad mahdollisuuden kehittaa siti ministerihallitukseksi».?"
Tiami poikkesi perustuslakikomitean tasavaltalaisen hallitusmuotoesityksen
perusteluista. Stahlbergin johtama komitea oli todennut nimenomaisesti,
ettd »niinsanotun ministerihallituksen voimaan saattamisen Suomessa ei
komitean mielestd pitdisi tulla kysymykseen, koska sellainen asiain kisittely-
jarjestys ei olisi takildisten olojen mukainen . . . (M)inisterihallitukselle on
ominaista, ettd keskushallintovirastoja puuttuu sekd ettd ministerit varsinais-
ten hallitusasiain ohella yksinddn paatosvaltaisina hoitavat kukin hallintohaa-
rassaan keskushallintoakin asioita valmistelevan ministerion avustamina» . . .
Suomalaisen jdrjestelmdn komitea nidki »tarjoavan huomattavia etuja. Sen
johdosta, ettd siten saatutetaan verrattain riippumaton asiain harkinta erityi-
sessd virka-asteessa . . %2

Monarkististen hallitusmuotoesitysten jilkeen hallitus antoi eduskunnalle
vuoden 1919 valtiopdivilld tasavaltaisille perusteille nojaavan hallitusmucto-
esityksen.?® Se perustui perustuslakikomitean mietintoon vuodelta 1917.
Siihen oli kuitenkin perustuslakikomitean esityksestd poiketen lisdtty valtio-
neuvoston piidtéksenteon kohdalle seuraava — alleviivattu — maininta: »Val-
tioneuvoston tulee saattaa tiytintdon presidentin paatokset ja ratkaista seka
ne asiat, jotka laissa on sdddetty valtioneuvoston paitettaviksi, ettd mydskin
muut hallitus- ja hallintoasiat, josta ei ole tdssd hallitusmuodossa taikka
muussa laissa tai asetuksessa piditetty presidentille eikd mydskddn ole uskot-
tu ministerion pdallikkond olevalle ministerille taikka alemmalle viranomaisel-
le» (39 § 1 mom.). Hallituksen esityksessa tai valiokuntamietinndssd mainit-
tua muutosta ei selostettu eik siihen ole tehty muutoksia.

Koska kyse oli perustuslaista, olisi lain pikainen voimaantulo edellyttinyt
5/6 enemmistod. Sitd ei saatu, mistd syystd laki jdi lepaamdin yli vaalien.
Ryhdyttiin etsimddn kompromissia ja se syntyi Heikki Ritavuoren tekemin
lakiesityksen perustalta.?* Siini valtioneuvostoa koskeva pykila oli alkuperii-
sen (38 §) mukainen. Eduskunnan vastaus ja lopullinen 1919 vahvistettu halli-
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tusmuoto sisélsivit kuitenkin edelld esitetyn — alleviivattu — lisiyksen (41 §).
Tdmd muotoilu aiheutti mydhempid vaikutuksia 1930-luvulla VNRatkL:n
tulkintaan.

5. VUODEN 1922 LAINSAADANTO

Koska hallitusmuodon 40 §:n sididnnds oli yleispiirteinen, asiasta oli annettava
tarkemmat sddnnokset lakitasolla. Vuoden 1921 valtiopiivilld hallitus antoi
eduskunnalle esityksen »laiksi valtioneuvostosta sekd laiksi valtiosihteerin
asettamisesta valtioneuvostoon ja esittelijin oikeudesta lopullisesti ratkaista
erditd asioitan.?® Lakiehdotuksessa tismennettiin presidentin ja valtioneuvos-
ton sekd toisaalta valtioneuvoston ja yleisistunnon vilistd toimivaltaa seki
tehtiin mahdolliseksi ratkaisuvallan siirtiminen ministeriltd virkamiehelle.
Tissi ei kisitelld viimeksi mainittua kysymysta.

Hallituksen esitykseen sisdltynyt laki valtioneuvostosta maidritteli tasaval-
lan presidentille kuuluvaksi seuraavat asiat .

1. Eduskunnalle menevit ja eduskunnalta tulevat kifjelmait;

2. Hiippakuntien, lddnien ja hovioikeuspiirien alueen muuttaminen,

3. Kaupungin ja kauppalain perustaminen ja niiden erioikeudet;

4. Yleisten laitosten, virastojen ja virkojen perustaminen, muuttaminen tai

lakkauttaminen;

5. Valtion viranomaisten virkatoimista ja toimituskirjoista sekd valtion

yleisten laitosten kiyttimisestd suoritettavien maksujen méiradminen;

6. Sditiditten perustaminen ja niiden sddntdjen vahvistaminen; sekd

7. Arvonimii ja kunniamerkkeji koskevat ja muut samanlaatuiset asiat.? ¢
Muissa asioissa ratkaisuvalta kuuluisi mainitun lakiesityksen 5 §:n mukaan
valtioneuvostolle tai sen ministeridlle.

Valtioneuvoston yleisistunnolta esitettiin asioita siirrettdviksi ministerioil-
le, silld Vendjastd irtautumisen jilkeen »valtioneuvoston asema on muuttunut
olennaisesti toiseksi kuin miké senaatilla oli Vendjan yhteydessi. Yleispoliit-
tisten kysymysten hoitamista varten valtioneuvosto olisi vapautettava juokse-
vista asioistan.2”

Hallituksen esitykseen liittyneessd asetusluonnoksessa valtioneuvoston
ohjesdidnndksi esitettiin valtioneuvoston yleisistunnossa ratkaistavaksi seuraa-
vat asiat:

»Valtioneuvoston yleisessd istunnossa ovat kasiteltdvdt kaikki ne asiat,

jotka tasavallan presidentti ratkaisee valtioneuvoston esityksestd, miin

myds seuraavat asiat, jotka ovat valtioneuvoston lopullisesti pditettavit,
nimittdin:



Hallinnon tutkimus 1/1985

1. Nimitysasiat, jotka voimassaolevien siinndsten mukaan kuuluvat valtio-
neuvostolle, sekd valitukset virkaehdotuksista niissd nimitysasioissa, jotka
tasavallan presidentti ratkaisee, mikali valitukset eivit 8 §:n mukaan kuulu
korkeimman oikeuden kisiteltiviin;

2. Virkavapauden myontiminen hallitusmuodon 87 §:ssi mainituille
virkamiehille ja heiddn viransijaistensa mairaaminen, milloin siti ei ole
piditetty muulle viranomaiselle tai tissd ohjesidanndssi tahi muussa asetuk-
sessa annettu asiainomaisen ministerion tehtavaksi;

3. Varojen osoittaminen valtiomenojen peittdmiseksi niissi tapauksissa,
jotka mainitaan 39 §:n2 momentissa;

4. Ylimidrdisten eldkkeiden ja apurahain antamista varten mydnnettyjen
midrarahain jakaminen eri ministerioille;

S. Ylimdardisten armovuosien taikka niiden sijasta kertakaikkisen apu-
rahan mydntiminen yliopistonopettajain, koulunopettajain, pappismiesten
sekd lukkarien ja urkurien kuolinpesille;

6. Alempien kirkollisten hallinnollisten ja oikeudellisten alueiden jako;
7. Alempien virastojen ja viranomaisten ohjesiintdjen antaminen;

8. Yleista jarjestysti ja turvallisuutta koskevat periaatteellista laatua olevat
tai laajakantoiset kysymykset;

9. Yleisten toiden seki laajaperiisien hdtdaputoimien jarjestiminen;

10. Pankkien, lainauslaitosten, vakuutusyhtididen, yksityisien rautateiden
sekd muiden niihin verrattavien yritysten perustamisluvan myontiminen;
11. Paitokset kiintedn omaisuuden pakkolunastuksesta yleistd tarvetta
varten, milloin luvan myodntiminen siihen ei ole alemman viranomaisen
asiana;

12. Erivapaushakemukset;

13. Kurinpitoasiat; seki

14. Asiat, joista valtioneuvosto 2 §:n momentin mukaisesti on paittinyt,
ettd ne ovat ratkaistavat yleisessi istunnossa.

12:ssiiul;<ohdassa mainitut asiat on kisiteltivit oikeusministerin ldsniol-
lessa.y

»Asiat, joita ei ole mainittu 1 §:ssd, olisi ratkaistava lopullisesti ao. ministe-

riossi» (2 §).

Perustuslakivaliokunta teki hallituksen esitykseen joukon varsin merkitta-

vid seki teknisid etti sisallsllisii muutoksia.?® Ensinnnikin valiokunta muutti

tasavallan presidentin ja valtioneuvoston ratkaisuvallan valisti suhdetta.

Valiokunta korosti, ettd lakiesityksen 1 § lisdd tasavallan presidentin ratkaisu-
valtaan asioita, mitd hallitusmuodossa tai muussa laissa oli silhen mennessi
siiddetty presidentille. Siitd syystd mainitun pykilin ensimmdinen momentti



Seppo Tiihonen 9

esitettiin kirjoitettavaksi seuraavasti. »Paitsi niitd asioita, jotka hallitusmuo-
dossa tai muussa laissa on pidatetty tasavallan presidentille, kuuluvat presi-
dentin lopullisesti kisiteltdviin myos seuraavat asiat: . . .» Valiokunta poisti
hallituksen esitykseen sisdltyneestd luettelosta 2. ja 4. kohdat, silld niiden to-
dettiin kuuluvan jo lain mukaan presidentille.?°

Valtioneuvoston ja ministerididen vilisen ratkaisuvallan jarjestimistd kos-
kevat sidnnokset valiokunta halusi sisdllyttad uudelleen kirjoittamaansa lakiin
asiain ratkaisemisesta valtioneuvostossa ja sen ministeridissd. Valiokunta
korosti HM:n 41 §:ddn sisiltyvdd periaatetta valtioneuvoston asemasta halli-
tus- ja hallintoasioiden ratkaisussa. Ndin ollen perustuslakivaliokunnan
ehdottamassa muodossa VNRatkL 2 §:n 2 momentti kuuluisi seuraavasti:

»Valtioneuvoston tulee ratkaista kaikki hallitus- ja hallintoasiat, joita ei
hallitusmuodossa taikka muussa laissa ja asetuksessa ole pidatetty tasaval-
lan presidentille taikka laissa ja asetuksessa ole uskottu ministeridlle tahi
muulle viranomaiselle.»

VNRatkL:n 2 §:n 3. momenttiin olisi sisdllytettivd rajoitus siitd, mitd
asioita ei voitaisi siirtdd ministerioille: »Ministerion ratkaistavaksi dlkoon
kuitenkaan asetuksella siirrettiko nimitysasioita, jotka kuuluvat valtioneuvos-
tolle, dlkoonkd valituksia virkaehdotuksesta niissdé nimitysasioissa, jotka
tasavallan presidentti tai valtioneuvosto ratkaisee, dlk6on mydskidn valituksia
niistd keskusvirastojen ja lddninhallitusten virkanimityksisti, joista valittami-
nen lain tai asetuksen mukaan on sallittua.»

VNRatkL:in 3 §:n 1 momentti tismensi siti, mitkd asiat ratkaistaan
ministeriossd. »Ministeriossd lopullisesti ratkaistavia ovat hallitus- ja hallinto-
asiat, jotka lailla tai asetuksella niiden ratkaistavaksi uskotaan taikka joita ei
valtioneuvoston ohjesidnndssd ole piditetty valtioneuvoston yleisessd istun-
nossa kisiteltaviksi.»

Edellisten sddnndsten perusteella voidaan nihdd, ettd valiokunta koros-
ti voimakkaasti yleisistunnon merkitystd. Toisaalta se halusi sisillyttdd
VNRatkL:iin luettelon tietyistd kysymyksistd, joita ei voitaisi siirtdd minis-
teridlle (2 § 3 mom.). Kuitenkin se samalla halusi, etti valtioneuvoston ohje-
sadnnossd olisi lueteltava ne asiat, jotka piditetidn yleisistunnolla.

Suuri valiokunta muutti VNRatkL:n 2 §:n 2 mom. seuraavaan muotoon:

»Valtioneuvoston tulee ratkaista kaikki hallitus- ja hallintoasiat, joita ei
hallitusmuodossa, muussa laissa tai asetuksessa ole piditetty tasavallan
presidentille tai uskottu ministeriolle tahi muulle viranomaiselle.»

VNRatkL:n 3 §:n 1 momentista suuri valiokunta poisti seuraavan kohdan
»taikka joita ei valtioneuvoston ohjesdinnossid ole piditetty valtioneuvoston
yleisessi istunnossa kisiteltaviiny,? !
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Eduskunnan vastaus oli suuren valiokunnan mietinnén mukainen,32
Lakiesityksen eduskuntakisittely oli vilkas, mutta yleisistunnon ja minis-
terididen viliseen toimivallanjakoon keskusteluissa ei puututtu ollenkaan.?3

Ministerivalio kunnat

Hallituksen esityksessi tai valiokunnan mietinnossi ei kdsitelty ministerivalio-
kuntia. Hallituksen esityksen liitteeksi sisdltyneeseen valtioneuvoston ohje-
sdantoluonnokseen sisiltyi erditd sidnnoksid valiokunnasta. 38 §:ssid sdddet-
tiin, ettd »jos asian laatu sitd vaatii, voidaan asian valmistelua varten asettaa
valiokunta, jonka jasenet pddministeri maariay.

39 §:ddn sisdltyi madrdys raha-asiainvaliokunnasta. Asiallisesti pykildan
sisdltyi samoja piirteitd kuin 1917 annetun senaatin ohjesiinnén 21 §:din.

Valiokunnan kokoonpano oli tarkoitus sdilyttdd samanlaisena. Toisen
jasenen mddrdaminen on ohjesddntoluonnoksessa annettu paaministerille
(39 §). Valiokunnan tehtivi oli mairitty seuraavasti:

»Kun on kysymys tulo- ja menoarvioon otetun midrdrahan ylittamisesta,
milloin se on menoarviossa mydnnetyksi osoitettu, tahi jos menoa, jonka
joku ministerié harkitsee tarpeelliseksi, ei voida suorittaa ministerion
kaytettdvissa olevista madrdrahoista, on asia ennenkuin se esitellddn valtio-
neuvostossa, valmistavasti kasiteltavd raha-asiainvaliokunnassa, jonka tulee,
jos ehdotus hyviksytidn, samalla osoittaa misti madrirahasta menot on
suoritettava.

Sitdpaitsi kisittelee raha-asianvaliokunta valmistavasti asiat, jotka koskevat
madrirahan ottamista tulo- ja menoarvioehdotukseen.»®*

Valiokunta oli tarkoitettu kasittelemaan valmistavasti yleisistunnossa
ratkaistavia asioita. Vuoden 1917 ohjesddnndssd valiokunta oli kisitellyt
valmistavasti toimituskuntien ratkaisemia asioita.

Ohjesddntoluonnokseen sisillytettiin sidannds uudesta ulkoasiainvaliokun-
nasta. »Tarkeimpien ulkoasiainministerion toimialaan kuuluvien asiain valmis-
telua varten on valtioneuvostossa ulkoasiainvaliokunta, johon, paitsi padminis-
terid ja ulkoasiainministerid kuuluu kolme jisenti, jotka padministeri maaraan.

Raha-asiain- ja ulkoasiainvaliokunnissa edellytettiin pidettdviksi paatos-
luetteloa, toisin kuin yleisistunnossa, jossa olisi pidettivi poytikirjaa.’®

Ohjesddntoluonnoksessa esitettiin luovuttavaksi varsinaisista jaosto-istun-
noista. Vuoden 1917 ohjesddnndssa jaostoistunnolle oli annettu ratkaisuvaltaa

hallinnollisissa valitusasioissa ja asioissa, jotka oli laissa madritty talousosaston
ratkaistavaksi.
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Valtioneuvoston ohjesddntd, joka annettiin VNRatkL:in vahvistamisen
jilkeen samana piivdnd, midritteli 1 §:ssd asiat, jotka on ratkaistava valtio-
neuvoston yleisistunnossa. Luettelo sisilsi 15 kohtaa®” Asiaa koskevan
lakiesityksen liitteend olevaa ohjesdint6luonnoksen vastaava luettelo — joka
edelld esiteltiin — oli asiallisesti yhdenmukainen timin vahvistetun luettelon
kanssa. Sen viimeinen kohta poikkesi kuitenkin vahvistetusta ohjesdanndsta.
Yleisistunnossa mairittiin kasiteltiviksi »asiat, joista valtioneuvosto on pdit-
tinyt, ettd ne ovat ratkaistava yleisessi istunnossa» (VNOS 80/22,1 § 1 mom.
15. kohta). Hallitus oli alunperin tarkoittanut, ettd jos ministeri katsoo, ettd
joku hinen pddtosvaltaansa kuuluva asia on niin laajakantoinen, tai periaat-
teellisesti tarked, ettei hdnen yksin tulisi sitd ratkaista, alistettakoon valtio-
neuvoston paitettdviksi, onko asia yleisessi istunnossa ratkaistava.3®

Valiokuntia koskevat VNOS:n siinnokset (38, 39, 40 §) olivat tiysin yh-
denmukaiset alkuperdisen, edelld kisiteltyyn luonnokseen sisiltyvien sidnngs-
ten kanssa.

Hallituksen esitykseen eduskunnassa tehdyilld muutoksilla ei ollut asiallista
merkitystd valtioneuvoston ohjesiddnnélle. Tutkimuksessa on kuitenkin jal-
keen pdin, erityisesti 1920-luvulla, korostettu VNRatkL:n periaatteellista
merkitystd HM:n 40 ja 41 §:n asialliselle muuttamiselle.??

6. TUTKIJOIDEN KESKUSTELU

Ensimmadisen kerran hallitusmuodon ja valtioneuvostoa koskevan lainsdddin-
non tulkintaan otti kantaa Rafael Erich 1925 Suomen valtio-oikeus -nimisessd
oppikirjassaan. Hin totesi, ettd sdéntond on oleva kolleginen kisittely eikd ns.
»ministerihallitusy*°

»Ministerihallitus eli sellainen jirjestelmi, ettd ensisijaisesti asianomainen
ministeri yksin paittid hinen toimialaansa kuuluvista asioista ja yksin
padtoksestd vastaa, tdssd kohdin on meilld kuitenkin tapahtunut jonkinlai-
nen lainsdddinnéllinen epidjohdonmukaisuus, kun ndet ohjesdinnén 1 §:n
viidessdtoista eri kohdassa luettelee ne asiat, jotka ovat valtioneuvostossa
lopullisesti padtettavit, sekd 2 §:ssd madrdd asiat, joita 1 §:ssd ei ole mai-
nittu, ratkaistaviksi asianomaisessa ministeri6ssi. Tdmi sanamuoto viittaa
sithen, ettd yksityisen ministerion toimivalta till6in olisi ensisijainen, t.s.
ettd olettamus eli presumtsioni epitietoisissa tapauksissa muodollisesti olisi
eri ministeriditten toimivallan puolesta, mikd ei ole sopusoinnussa edelld
mainittujen lainsddnnosten kanssa, joilla tietenkin on ratkaiseva merkitys.
Mainittu muodottomuus johtuu yksistddn tarkoituksenmukaisuussyisti,
koska on ollut helpompi luetella ne tirkeit asiat, jotka valtioneuvoston
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yleisessd istunnossa ratkaistaan, kuin mainita kaikki ne verrattain vaha-
merkitykselliset asiat, jotka ministeridissd paitetddn. Edellyttien ettd tuo
luettelo osoittautuu riittdvian tdydelliseksi, ei kdytdnnossd synny haittoja,
vallankin kun laki sallii valtioneuvoston, asianomaisen ministerin aloittees-
ta, ottaa yleisessd istunnossa ratkaistavaksi sellaisen, laajakantoisen tai peri-
aatteellisesti tdrkedn asian, joka muuten olisi ministeriossd ratkaistava.»

Muita puheenvuoroja asiasta ei kdytetty ennen vuosikymmenen loppu-
vuosia.

7. PAATOSVALLAN JARJESTELYN MUUTOSYRITYS 1928-29

7.1. Hyvdsen mietinté

Valtioneuvosto antoi 16.2.1928 J.T. Hyviselle tehtiviksi suunnitelman laati-
misen siitd, miten hallinnollisten virastojen suhde niitd kadyttdvdin yleis6on
olisi kdytannollisimmin jarjestettdvd. Lisaksi Hyvosen tuli selvittad virastojen
toiminnan tehostamista. Hyvonen kisitteli myos asioiden siirtamistid yleis-
istunnolta ministeridille. Mietintd valmistui kesikuulla 1928».4*

Hyvonen tulkitsi HM:n, VNRatkL:n ja VNOS:n asiaa koskevia pykilid ja
totesi, ettd »timin asetuksen (=VNOS, huom. S.T.) mukaan siis asiain ratkai-
su ministeriossd on oikeastaan katsottava sidnnoksi ja niiden kisittely ja
ratkaisu valtioneuvoston yleisessd istunnossa ohjesdannon 18 §:ssd mainittui-
hin asioihin rajoittuvaksi poikkeukseksi. Kaytdnto valtioneuvostossa ja minis-
teriGissd myoskin on ndyttinyt kddntyvdn tdhdn, kasittddkseni terveeseen,
kollegiossa kisiteltdvain asiain lukumaaraa rajoittuvaan suuntaan».®?

Hyvosen mukaan ministeriot hoitavat runsaasti ndiden lisdksi asioita, jotka
olisi kasiteltivd ministerioissd, silld ministerio ei ndihin voi paneutua, mistd
aiheutuu hallinnon turhaa kisittelya. Se, ettd lainsddaddnnossd madratian asia
kasiteltdvdksi »valtioneuvostossa», Hyvosen mukaan ei velvoita vilttimatti
asianomaista ministerii esittelemain asiaa yleisessa istunnossa.?

Hyvonen esitti, ettd »olisi siis sellaisiin tirkeisiinkin asioihin ndhden, jotka
lain tai asetuksien mukaan eivit vilttimattd kuulu valtioneuvoston ratkaista-
viin yleisessd istunnossa, otettava periaatteeksi, ettd asianomainen ministeri,
lahinnd paaministerin ja sikili kuin koskee varojen kayttod, valtiovarainminis-
terin kanssa sekd neuvottelujen tuloksen mukaan tekisi sitten asiasta lopulli-
sen ratkaisunsa ministeriossd, asiaa mahdollisesti yleisessd istunnossa esittele-
mittd».** Ministerin hallinnonalan jirkevin hoidon takia Hyvonen esitti
yleisistunnon keventimistd. Siitd, miten asiat on kisiteltivd yleisistunnossa
Hyvonen ei halunnut sidtid tarkemmin ohjesdinnossd, vaan halusi jattda
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ministeridille asiassa harkintavallan.

»Olisi siis harkittava, eiko vihdisten asiain esittelyd, sikili kuin se yleisessd
istunnossa on tarpeellista, voitaisi keskittdd harvemmille esittelijoille,
silloin kun useampien esittelijdin ldsndolo suinkin voidaan vilttdd ja ylei-
sessd istunnossa kdsiteltdvin asiain nykyéddn runsaaseen lukumdiréin olisi
koetettava saada vihennysti siten, ettd yleisessd istunnossa padtettaviksi
jitettdisiin vain tirkeimmit asiat ja luonteensa mukaan mydskin sellaiset
asiat, jotka koskevat useampien ministeriéiden toimintoja, sekd ettd suuri
osa yleisessd istunnossa nykyiddn kisitellyistd asioista lopullisesti ratkais-
taisiin — mahdollisesti ministerion vapaamuotoisen neuvottelun jilkeen —
asianomaisessa ministeriossi».*

S.R. Bjorkstenin viitoskirja vuodelta 1929, Statsridet i Finland frin kons-
titutionell synpunkt, kasitteli valtioneuvoston ja ministerididen vilisen tehti-
vdjaon kysymystd perusteellisesti. Bjorkstenin esityksen ldhtékohtana on
vahva historiallisen taustan esittely.*® Hin tulkitsee saannoksid ja niiden mer-
kitystd. Erityisesti hdn tdlloin korostaa vuoden 1917 senaatin ohjesddntod,
jonka hidn sanoo muuttaneen siihen astisen kiytinnon yleisistunnon ja toimi-
tuskuntien ratkaisuvallan osalta.*”

'Bjorksten painottaa ministerididen aseman voimistamista. Vuosina 1921—
26 toimineen virastokomitean esitykset hin tulkitsi siirtymiseksi keskusviras-
tojirjestelmistd ministerihallintojirjestelmidn.*® Ministerididen tehtivit hin
maddritteli seuraavasti: Niiden oli valmisteltava asiat, jotka on kasiteltivd
valtioneuvostossa (HM 44:1 §). Niiden on pantava toimeen lait, asetukset ja
valtioneuvoston pédtokset (HM 44:2 §). Niiden on pidettdvi silmilld hallintoa
omalla hallinnonalallaan (HM 44:2 §) ja ryhdyttdvd toimenpiteisiin (VNOS
S §). Lisaksi ne ratkaisevat itseniisesti asioita.®®

HM:n yleisistunnon ensisijaisuutta painottavaan 40 §:din sisdltyvdn oh-
jauksen Bjorksten korosti lieventyneen VNRatkL:n 3:1 §:n kautta. Siind teh-
dddn mahdolliseksi asioiden siirto yleisistunnolta ministeriolle ratkaistavaksi
lain ja asetuksen perusteella. Vuoden 1922 lainsddddnnén hén niki antavan
ministeridlle lain ja asetuksen kautta yleisen toimivallan ratkaista valtioneu-
vostolle kuuluvia hallitus- ja hallintoasioita. Poikkeuksena olisivat nimitys-
asiat, joita ei voida asetuksella siirtdd ministeri6lle. Myoskddn oikeudenkdyton
alaan kuuluvia asioita ei voida siirtid ministerisille.*°

Bjorkstenin mukaan tarkoitus ei ole ollut, ettd HM tekisi vallankumouksen
valtioneuvoston toimintaan, mistd syystd ennen hallitusmuodon antamista
ministericlle tehtdvid madirittelevat siinnokset olivat edelleen voimassa.S?

Tulkitessaan HM:n ja VNRatkL:n kannanottoja yleisistunnon ja minis-
teridissd ratkaistavien asioiden suhteesta Bjorksten toteaa, ettei VNRatkL
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2:1 § muuttanut HM 40 ja 41 §:id.5? Asettamaansa kysymykseen sallivatko
mainitut pykildt tulkinnan, ettd ministeri6illd on lain tai asetuksen perusteel-
la yleinen toimivalta ratkaista asioita, Bjérksten ei pitanyt mahdollisena antaa
tdysin kieltdvdd ja myontivad vastausta. Sitd vastoin hén esitti tulkinnan, ettd
ministeriolld on yleinen toimivalta ratkaista asioita silld edellytykselld, etti
valtioneuvoston yleisistunnolta ei poisteta toimivaltaa, silloin kun se niin
haluaa, pidittai itselleen ratkaisuoikeuden asiassa.®?

VNOS:n 1 §:n 15. kohdan, jossa sdddetddn, ettd »ne asiat, joista valtioneu-
vosto on pédttinyt, ettd ne on ratkaistava yleisessd istunnossan sellaista tulkin-
taa Bjorksten piti HM:n mukaisena, ettd lain tai asetuksen perusteella minis-
teriolle madritty asia ratkaistaan yleisistunnossa. Ministerin ratkaisuvaltaan
kuuluva asia on samalla ratkaistavissa yleisessd istunnossa, vaikka tidssi hin
niki tiettyji poikkeuksia.’*

Ministerididen yleistd asemaa painottavaa linjaa Bjoérksten tuki myos kan-
nanotossaan kysymykseen, mitd tarkoittaa joissakin sddadoksessd oleva kohta,
ettd valtioneuvosto ratkaisee asian. Bjorkstenin mukaan, ellei nimenomaan
jostakin asiasta mainita, ettd yleisistunto ratkaisee asian, voidaan ratkaisuval-
lan nihdd kuuluvan ministeriolle. Vaikka HM:n ja VNRatkL:n mukaan
valtioneuvoston ei tarvisisikaan tehdd yleista delegointipaatosta, kdytinto oli
kulkenut siihen, etti valtioneuvosto tekee delegointipaitoksia. (Valtioneuvos-
to on tindin tekemillddn padtokselld valtuuttanut sosiaaliministerion ratkai-
semaan . . . ).%%

Bjorksten ndki, ettd Suomessa tosiasiallisesti vallitsi ministerihallinto.
Tdmidn hidn perusteli silld, ettd HM ja VNRatkL eivit médirai, eivitka kielld,
mutta sallivat sen.’® Ministerihallinto perustuu VNOS:n ja kaikkien niiden
lakien ja asetusten sdaidnnoksiin, joissa ministerié valtuutetaan ratkaisemaan
asioita. Ministerihallinnon hén tulkitsi olevan Suomessa luonteeltaan ldhinni
hallinnollista ja jossain médarin poliittista.

7.2. Valtioneuvoston kanslian esitys

Hallintokdytinto oli asettanut muutospaineita valtioneuvoston paitoksenteon
uudistamiselle. Tastd antoi viitteitd myos edelld esitelty tutkijakeskustelu.
Asian kisittely kuului valtioneuvoston kanslialle, joka ryhtyi 1920-luvun
lopulla valmistelemaan lainsdédadinnon muutosta. Valtioneuvoston kanslia
pyysi 29.9.1928 ministerididen lausuntoa valmistelemaansa VNRatkL:n ja
VNOS:n muutosesitystd.®? Siidoksiin oli esitetty useita muutoksia myos
yleisistunnon ja ministerididen toimivaltaa koskeviin pykaliin. Lausuntopyyn-
to oli laadittu hallituksen esityksen muotoon.
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VNRatkL:n muutosesityksen perusteluissa kasitellddn sekaannusta, joka
vuoden 1922 VNRatkL:n ja HM:n 41 §:n vilille oli kirjallisuudessa nihty
syntyneen. Erityisesti viitattiin siihen, ettd VNRatkL:n oli tulkintakirjalli-
suudessa nihty tehneen asian ratkaisun ministeriossd ensisijaiseksi ja asioiden
ratkaisun yleisistunnossa poikkeustapaukseksi. Tdmi tulkinta lakiesitysluon-
noksen perusteluissa korjattiin. »WNOS:n kirjoittamistavan perustana ovat
vain tarkoituksenmukaisuussyyt, joilla on helpompi luetella yleisistunnon
asiat kuin painvastoiny.®

»Sdintond asiain ratkaisemisessa valtioneuvostossa on ndin ollen pidettivi
niiden kollegista kasittelyd eli niiden ratkaisua valtioneuvoston yleisistunnos-
sa.» Vaikka ministerioissd voidaan ratkaista huomattavasti asioita, pyrki esitys
helpottamaan edelleen yleisistunnon »ty6taakkaan.

VNRatkL:n 1 §:ddn tasavallan presidentin ratkaisuvaltaan kuuluviin asioi-
hin esitettiin lisdttaviksi, ettd presidentin tulee »méiritd valtioneuvoston esi-
tyksestd, kenelle tai keille valtioneuvoston esittelijoille annetaan valtuutus
ratkaista asioita omalla vastuullaany.

VNRatkL:n 2 §:ddn esitettiin myos muutoksia. 1 momentti olisi kuulunut:

»Asetuksella médritdin, mitkd hallitus- ja hallintoasiat ovat valtioneuvos-
.ton ratkaistavat ja mitkd uskotaan valtioneuvoston vallalla ministerion
lopullisesti ratkaistavaksi».

2 §:n 2 momentti olisi muutettu seuraavaan muotoon:

»Ministerion ratkaistavaksi dlkoon kuitenkaan siirrettiko asioita, jotka
HM:ssa tai muussa perustuslaissa ovat valtioneuvostolle uskotut samoin
kuin valtioneuvostolle kuuluvia nimitysasioita, dlk6on valituksia virka-
ehdotuksista niissé nimitysasioissa, jotka tasavallan presidentti tai valtio-
neuvosto ratkaisee, dlkoon myoskéddn valituksia niistd keskusvirastoja ja
lddninhallituksen virkanimityksistd, joista valittaminen asetuksen mukaan
on sallittu, asetuksella siddetyistd kelpoisuusehdotuksista kun kysymys on
yliopistossa tai teknillisessd korkeakoulussa suoritettavaa tai siihen verrat-
tavaa tutkintoa edellyttdvistd patevyysvaatimuksestan.

Lakiesitysluonnoksen liitteend oli VNOS-luonnos. Lakiesityksen yleisen
hengen mukaisesti yleisistunnon toimivaltaa esitettiin supistettavaksi useissa
kohdin. Voimassa olleen 1 §:n luetteloon niistd asioista, jotka oli kisiteltdvi
yleisistunnossa, esitettiin tehtiviksi rajoituksia kohtiin 3, 8, 11, 13, 14 ja 15.

VNOS-luonnokseen oli tehty merkittiva lisdys, joka olisi muuttanut valtio-
neuvoston kisittelyjirjestystd oleellisesti. Uusi 42 § olisi kuulunut seuraavasti:
»Niistd asioista, jotka tasavallan presidentti ratkaisee valtioneuvostossa, ovat
ennen tasavallan presidentille tapahtuvaa esittelyd pidettivd valtioneuvoston
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yleisistunnossa virallisesti kasiteltivd ainoastaan sellaiset asiat, joista valtio-
neuvoston on lain mukaan tehtiva esitys tasavallan presidentille.»

Ministerivaliokunnat

Ministericissd kisiteltaviin kysymyksiin esitettiin lisittavaksi uusi kohta
(VNOS 17 §). Ministerion olisi kisiteltavi

»arviomadrarahojen ylittdmistd, jos meno on lakiin tai asetukseen perustu-
va tai sen kdytto tapahtuu valtioneuvoston hyviksymien ohjeiden mukaan.
Muissa tapauksissa sekd kun ylitys nousee yli 5 prosentin menoarvion
osoittamasta madrasta tai on korkeintaan 20 000 markkaa, on asia valmis-
tavasti esiteltdvi valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassan.

Vastaavanlainen sddnnés sisillytettiin raha-asiainvaliokuntaa koskevaan
VNOS:n 39 §:ddn (uusi 37 §). Tihin otettiin uusi momentti: »Ellei valiokun-
ta hyviksy ministerion ehdotusta, saa valiokunta mairati, etti asia on kisitel-
tdavd valtioneuvoston yleisistunnossa.

7.3. Lausunnot

Esityksestd pyydettiin lausunnot ministeri6iltd. Oikeusministerié huomautti,
ettdi 1 §:n 16. kohta olisi muodostettava niin, ettd se ei antaisi aihetta ohje-
sddnnon 2 §:n 2. momentin vastaiseen tulkintaan, ettd valtioneuvosto vastoin
asianomaisen ministerin tahtoakin voisi pidattdd ratkaistavakseen jonkin
erityisesti lain tai asetuksen mukaan ministerin ratkaisuvaltaan kuuluvia asioi-
ta. Oikeusministeri6 huomautti myos siitd, ettd raha-asiainvaliokunta itse
asiassa ratkaisisi ministerién paatésvaltaan kuuluvan asian (joko itse suoraan
tai siirtimilld sen yleisistunnolle), jolloin tdmé sadnnés my6s on ristiriidassa
2 §:n 2. momentin kanssa. Sen mukaan ministeri voi alistaa viraston ratkais-
tavissa olevan asian valtioneuvoston ratkaistavaksi.’ °

Sisdasiainministerio huomautti, ettd VNOS:n 1 §:n luettelo oli epataydel-
linen. Vuoden 1922 jilkeen on annettu lakeja ja asetuksia, joissa ratkaisuval-
taa on annettu valtioneuvostolle. Osa niisti olisi ratkaistava yleisistunnossa.*

Myo6s opetusministerion lausunnossa arvosteltiin siti, ettd ministerion
péddtosvaltaan kuuluva asia oltiin siirtimassa yleisistunnolle ja raha-asiainvalio-
kunnan valmistavaan kisittelyyn.®! Kulkulaitosten- ja yleisten toiden minis-
terio totesi puolestaan raha-asiainvaliokunnan valmistavasta kasittelystd, ettd
vellei raha-asiainvaliokunta hyviaksy ministerion ehdotusta, on ministeriolla,



Seppo Tiihonen 17

jos sen mielestd asia olisi ratkaistava toisin kuin raha-asiainvaliokunta on
ehdottanut, oikeus esitelld asia valtioneuvoston istunnossa.®? Samanlainen
kanta oli kauppa- ja teollisuusministeriélla, joka esitti koko momentin poista-
mista,®?3 .

Sosiaaliministerid kiinnitti huomion siihen periaatteelliseen muutokseen,
joka valtioneuvostossa on tapahtunut. Vuoden 1922 ohjesdanndn ministerio
totesi rakentuvan »vield vanhalle venilaisaikaiselle toimituskuntajarjestelylle,
jolloin ministeriiden tehtdvidna ei ollut varsinainen hallinto, vaan erditten
tirkeimpien hallinnollisten kysymysten ratkaisu tai esittely edelleen valtio-
neuvostolle. Talldin olisi asiain kasittelyssd padpaino valtioneuvostolla ja
toimituskuntien tehtdvana paiasiallisesti vain asioiden valmistelu ja toimitus-
kirjojen antaminen valtioneuvoston paitoksien nojalla. Nykyain on kuudesta
ministeridstd annettu erilaiset asetukset, joiden nojalla ministeriét ovat
jaetut osastoihin lahinnai siita syysta, ettd ministeridille on siirtynyt varsinaisia
hallintotehtavia, jolloin tavallisesti vastaava keskusvirasto on siirtynyt minis-
terion yhteyteen.»®*

Sosiaaliministerion kisityksen mukaan arviomairarahan ylitys olisi oltava
10 % ja korkeintaan SO 000 markkaa.

Valtioneuveston kanslia jatkoi uudistusta lausuntojen perusteella. Se pyysi
21.1.1929 lausunnon ministerioilta vain VNOS:n 1 §:std. Tarkoitus oli, etta
toteutettaisiin ainoastaan yleisistunnolta ministeridille delegointia merkitsevi
muutos.®® ) .

Myos kansliapaallikkokokous oli kasitellyt uudistusta ja ennen kuin siitd
pyydettiin lausunnot ministerigilta. Kansliapaallikkokokous asetti 26.4.1928
A. Ahon, Y1j6 Loimarannan ja A.E. Rautavaaran kisittelemain asetusluon-
nosta. Nama tarkistivat esityksen ja antoivat lausuntonsa 21.5.1929 vain 1 ja
2 §:sta, silla muu uudistus olisi heidan mukaansa lykattava sithen kunnes
virastolautakunta tekisi asiasta esityksen.®®

Asia oli esilla valtioneuvostossa 7.2.1929. Tilldin asia jii edelleen auki.
Uudistus ei edennyt vieldkaan, silld ministeri6illa oli ollut esityksestd useita
huomautuksia. Luonnoksen saama vastaanotto oli ollut ristiriitainen.

7.4. Lainvalmistelukunnan ehdotus

Ministerididen huomautusten taustalla oli se, etta asetustasoisella sidnnoksella
ei nahty mahdolliseksi siirtda yleisistunnon ratkaisuvaltaan kuuluvaa asiaa
ministerion ratkaistavaksi. Tdsta syysta valtioneuvosto oli 14.8.1929 antanut
oikeusministerion lainvalmisteluosastolle valmisteltavaksi hallituksen esityk-
sen sellaiseksi VNRatkL:n muutoksiksi, jotka kdytinto oli osoittanut tarpeel-



18 Hallinnon tutkimus 1/1985

lisiksi valtioneuvoston vapauttamiseksi kisittelemadstd sellaisia asioita, jotka
laatunsa puolesta paremmin soveltuvat ministerididen ratkaistavaksi. Oikeus-
ministeri6 antoi asian III jaoston tehtaviksi 19.8.1928. Ehdotuksen valmiste-
livat jaoston jasenet K.J. Stdhlberg ja Y.W. Puhakka.®?

Stihlberg ja Puhakka olivat myos sitd mieltd, ettd koko VNOS:n uudistus
olisi toteutettava vasta sitten kun virastolautakunta oli suorittanut tehtivinsa.
Edelli kisiteltyd VNOS:n uudistusta olisi lykattava.®®

Lainvalmistelukunnan mietinto sisilsi hallituksen esityksen VNRatkL:n
1 ja 2 §:n sekd VNOS:n 1 ja 39 §:n muutoksista. Lainvalmistelukunta totesi
HM:n asiaa koskevana lahtokohtana olevan sen, ettd valtioneuvoston yleisella
istunnolla on hallituksen ja hallinnon alalla yleinen pitevyys, jota kuitenkin
rajoittaa presidentille pidatetty valta ratkaista erikseen pidatettyja asioita ja
toisaalta se, ettd erindiset asiat on uskottu ministerille tai alemmalle viran-
omaiselle.®®

Koska HM:n 40 §:n 1 momentti ei tee eroa sen suhteen, kuuluuko asia
valtioneuvostolle perustuslain, lain tai asetuksen nojalla, LVK niki, ettd miki
tahansa asia voitiin siirtad yleisistunnolta asetuksella ministerin ratkaistavaksi
ellei HM:n 41 §:n 1 momenttiin sisdltyvista sanoista »ministerion paallikkona
olevalle ministerille» olisi aiheuttanut epiaselvyyttd. LVK tulkitsi, ettd maini-
tut sanat voitaisiin kisittaa tarkoittavan asioita, jotka perustuslaissa tai muissa
laissa on osoitettu ministeridissa ratkaistavaksi vastakohtana yleisistunnolle,
mikili niiti ei ole asetuksella uskottu ministerin paatettaviksi. Yleinen tulkin-
ta oli kehittynyt sellaiseksi, ettd asetuksella ei voitu siirtaa ministerion ratkais-
tavaksi asioita, jotka perustuslain tai muun lain mukaan kuuluvat valtioneu-
vostolle.”®

Edellisen perusteella LVK esitti, ettd vahiiset asiat voitaisiin siirtaa asetuk-
sella ministerioille tekemilla VNRatkL:n sen 2 §:44n sen 2 momenttiin tita
tarkoittava muutos. Toinen momentti olisi kuulunut seuraavasti:

Valtioneuvostolle kuuluvia hallitus- ja hallintoasioita voidaan asetuksella
uskoa ministerion ratkaistavaksi. Siten @lkoon kuitenkaan ministeriolle
uskottako hallinnollisen, oikeudellisen ja kirkollisen jaoituksen muutta-
mista koskevia asioita, ei nimitysasioita eikd valituksia virkaehdotuksista
niissd nimitysasioissa, jotka tasavallan presidentti tai valtioneuvosto rat-
kaisee, ei myoskdan valituksia niistd keskusvirastojen ja ladninhallitusten
virkanimityksistd, joista valittaminen on sallittu, eika erivapauden myonta-
mistd asetuksella sdddetyistd, yliopistossa tai teknillisessd korkeakoulussa
suoritettavaa tai sithen verrattavaa tutkintoa edellyttivistd kelpoisuus-
ehdoista valtion virkaan tai toimeen.” !

2 §:.didn esitettiin lisattivdksi 3 momentti, joka kdytinnossd esti mainittu-
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jen ministeridille siirrettyjen asioiden siirtimisen virkamiehen ratkaistavaksi.

Valtioneuvoston ohjesaannon 1 §:44n esitettiin tehtivaksi seuraavat muu-
tokset. Aiempi 1 §:n 4. kohta esitettiin tasmennettaviksi seuraavasti: »Asiat,
jotka koskevat tulo- jamenoarvioon otettujen maararahain ylittamista, mikali
se on menoarviosta myonnetyksi osoitettu eikd ylittdminen perustu lakiin tai
asetukseen tahi . . . (kursivoitu on oleellinen sisillollinen muutos. Huom.
S.T.). VNOS 1 §:n 13. kohtaan lisittiin erivapaushakemusten kohdalle
seuraava rajoitus: »ei kuitenkaan sellaisia asetuksella sdddettyja kelpoisuus-
ehtoja koskevat asiat, jotka eivit edellyti yliopistossa tai teknillisessa korkea-
koulussa tarvittavaa tai siihen verrattavaa tutkintoa. 15 kohtaan lisattiin
»asiat, jotka ovat ministeriosta yleiseen istuntoon uskottavaty. Lisdksi listaa
tiydennettiin uudella 16. kohdalla »Uuden lain tai asetuksen mukaan valtio-
neuvostolle kuuluvat asiat, mikéli niitad ei uskota ministerion ratkaistavaksiy.

Raha-asiainvalio kunta

Raha-asiainvaliokunnan tehtivikentta esitettiin laajennettavaksi hyvin oleelli-
sella lisayksella: »Niinikaan on raha-asiainvaliokunnan valmistavasti késiteltava
sellainenkin asia, jonka ministerio ratkaisee. Valiokunta voi silloin paittaa,
ettd asia on alistettava valtioneuvoston ratkaistavaksi». (39 § 3 mom.). Siihen
saakka raha-asiainvaliokunta oli kdsitellyt valmistavasti vain yleisistunnossa
ratkaistavia asioita.

7.5. Uusi lainsddddnto

Hallitus antoi asiaa koskevan esityksen’? eduskunnalle 7.11.1930 niilti osin
LVK:n esityksen mukaisena ja presidentti vahvisti lain muutoksen eduskun-
nan hyviksyttya sen muuttamattomana.”’® Samana piivani muutettiin myos
VNOS:n 1 ja 39 §:i4.7* Naita pykalia myss LVK oli esittinyt muutettavaksi,
mutta tama esitys ei toteutunut kuitenkaan alkuperdisessa muodossaan, vaan
siihen tehtiin useita muutoksia. Ensinndkin vahvistetussa VNOS:n 1 §:ssd
valtioneuvoston oli kisiteltdvd aiemmin maériteltyjen asioiden lisiksi

— yli kolmen kuukautta pitemmat virkavapaudet kohdassa 3 luetelluille
virkamiehille

— apteekkioikeuksien myontdminen ja ladketaksan vahvistaminen (koh-
ta 5)

— setelien, metallirahojen ja postimerkkien yleismuodon vahvistaminen
(kohta 10)
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— vapaakirjeoikeuden ja postirahavapauden myontiminen (kohta 11)
— valtion toimesta rakennettujen teiden sekd kunnan- ja kyldteiden julis-
tamista maanteiksi, maanteiden ottamista valtion vilittémiin hoitoon
sekd maanteiden lakkauttamista koskevat asiat (kohta 12)

— pddtokset kiintedn omaisuuden pakkolunastusta varten . . . ja milloin
waltion menoarviossa ei ole erikoisesti osoitettu varoja mddrdtyn kiinteis-
ton pakkolunastusta varten tai milloin maan luovutuksesta ja korvauksesta
ei ole asianomaisten oikeudenomistajain kanssa sovittu (kursiivi lisitty —
S.T.)

— erivapaushakemukset, ei kuitenkaan sellaisia esityksilld siddettyjd kel
poisuusehtoja koskevat, jotka eivit edellyti yliopistossa tai teknillisessd
korkeakoulussa suoritettua tai sithen verrattavaa tutkintoa (kohta 14)
— waltioneuvoston viranhaltijoita koskevat kurinpitoasiat (kohta 15)
— uuden lain tai asetuksen mukaan valtioneuvostolle kuuluvat asiat,
mikali niitd ei uskota ministerion ratkaistavaksi (kohta 17).

Aiemmin yleisistunnolle ratkaistavaksi kuuluneista asioista poistettiin
seuraavat:

— ylimdirdisten armovuosien taikka niiden sijasta kertakaikkisen apura-
han myontidminen yliopistonopettajain, koulunopettajain, pappismiesten
seki lukkarien ja urkurien kuolinpesille (kohta 6)

— yleisten toiden ja laajaperidisten hitdaputdiden jirjestiminen (kohta 10)

Muutoksista kohdat 14 ja 17 olivat LVK:n esittimid. LVK:n esityksen
merkitys jdi tdltd osin hyvin vihdiseksi. Laajakantoiseksi osoittautui uusi
kohta 17, silld se merkitsi valtioneuvoston yleisistunnon ratkaisemien asioiden
jatkuvaa lisdystd. Uudistuksen lopputulos oli kaikesta delegoinnista huoli-
matta tosiasiassa pdinvastainen.

Raha-asiainvaliokunta

Lainvalmistelukunta oli esittdnyt, ettd yleisistunnon oli tehtdvd paatds maara-
rahojen ylittimistd koskevista asioista, milloin se on menoarvion mukaan
sallittu. Sen oli myos ratkaistava varojen myontimisestd jonkun ministerion
tarpeelliseksi katsomaan menoon koskevat asiat. Tdtd ennen asiat oli kisitel-
tivi valmistavasti raha-asiainvaliokunnassa.”® Siihen astista kiytintoi oli
tarkoitus selventdd lakiteknisesti. Vahvistetussa VNOS:ssid paatosvalta ndissd
asioissa siirrettiin ministeriolle”® mutta sitid ennen asia oli kisiteltivi valmis-
tavasti raha-asiainvaliokunnassa.
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»Asiat, jotka koskevat tulo- ja menoarvioon otettujen mairarahain ylitta-
mistd, milloin se on menoarvion mukaan sallittu eiki ylittiminen perustu
lakiin tai asetukseen, sekd varojen myontdmistd jonkun ministerion tar-
peelliseksi harkitsemaan menoon, jota ei voida suorittaa ministerion kiy-
tettdvdni olevista mairirahoista, ovat ennenkuin ne ministeriossi ratkais-
taan, valmistavasti kdisiteltivd raha-asiainvaliokunnassa, jonka tulee, jos
ehdotus hyviksytdin samalla osoittaa mistd mairirahasta meno on suori-
tettava.»

39 §:din lisdttiin uusi 3 momentti, joka tosin oli ollut eri muodossa esilld
aiemminkin. Tdma kuului seuraavasti: »Ellei valiokunta hyviksy ministerion
ehdotusta, on asia, jos joku valiokunnan jdsen niin vaatii, alistettava valtio-
neuvoston ratkaistavaksi».

Vuonna 1932 VNOS:n 39 §:dd tiydennettiin lisidmilld sen toiseen mo-
menttiin siirtomairirahojen kiyttoajan pitentiminen raha-asiainvaliokunnassa
valmistavasti kisitel tiviin asiain’ 7 joukkoon.

8. TUTKIJOIDEN KESKUSTELU

Hyvonen osallistui 1930 keskusteluun julkisuudessa sen jilkeen kuri LVK oli
saattanut oman esityksensi julkisuuteen. Hyvonen toisti aiemman kantansa,
etti VNRatkL oli poistanut sen periaatteen, ettd asiat oli kisiteltdvd paa-
sadntoisesti kollegisesti. VNRatkL oli luonut jirjestelmin, jossa paittimisval-
ta oli jatetty lailla tai asetuksella madrittaviksi.”® Erityisesti Hyvonen kritisoi
Erichin kantaa, ettd VNOS:n 1 ja 2 §:id olisi pidettivi njonkinlaisena lainsad-
dinnolliseni epijohdonmukaisuutenas.”® Erichin kanta on estinyt VNOS:n
1 §:ssd lueteltujen yleisistunnossa ratkaistavien asioiden siirtimisen ministeri-
oille. Sama epavarmuus on vallinnut mydskin silloin, kun on tahdottu siirtad
ministerién ratkaitavaksi asioita, jotka perustus- tai muun lain mukaan kuulu-
vat valtioneuvostolle.®°

Tiahidn esittimidnsd nikemykseen vedoten Hyvonen pitdd LVK:n esitysti
tarpeettomana. Lakiesitys johtaisi tulkintaan, jossa siirto yleisistunnolta
tapahtuisi kasuistisesti, tapaus tapauksittain. Aiempi (voimassa oleva) sidnnos
tarkoitti asetuksella annettavia yleisid sidinnoksid siitd, mitkéd asiat ovat minis-
teriossi lopullisesti ratkaistavia.®! LVK:n esitysti hin piti siten tarpeettoma-
na, silld se »nihtivisti hyviksyy Erichin esittimin tulkinnany, mitd Hyvonen
ei siis hyviaksynyt. Vuosien 192122 lainsidddinto tahtdsi nimenomaan valtio-
neuvoston ja ministerididen toimivallan rajan tarkempaan miirddmiseen ja
HM:n 40 ja 41 §:n muuttamiseen.®?
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T4min jilkeen tutkijakeskustelua valtioneuvoston yleisistunnon ja ministe-
rididen toimivalloista ei kdyty ennen 1940-lukua.

9. ARVIO VALTIONEUVOSTON KOORDINAATIOSTA ITSENAISYY-
DEN ALUSSA

Valtioneuvoston paitoksenteossa ja rakenteessa sdilyvit itsendisyyden kahden
ensimmadisen vuosikymmenen aikana voimakkaat perinteet autonomian ajalta.
Senaatin ohjesddntdd, joka konkreettisesti miarittelee padtoksentekokdytin-
not, muutettiin senaatin virkamiesten valmisteleman esityksen perusteella
marraskuussa 1917 senaatin kdytinnon ja kokemusten mukaisesti niin, ettd
yleisistunnossa ratkaistavat asiat lueteltiin ja muut asiat jitettiin toimitus-
kunnissa ratkaistavaksi. Samaan aikaan senaatti antoi eduskunnalle hallitus-
muotoesityksen, jonka oli valmistellut poliitikoista ja tutkijoista koostunut
komitea ja joka pitdytyi kannanotoissaan senaatin yleisistunnon ja toimitus-
kuntien/ministerididen ratkaisuvaltojen ja jirjestamiskysymyksessd senaatin
perinteisiin 1800-luvulta. Se korosti kollegista asiain kisittelyjarjestysta.

1920-luvulla yleisistunnon/ministerididen vilisen suhteen jirjestely liitet-
tiin kannanottoon ministerihallinto-keskusvirastokysymyksestd. Tosin kisi-
tykset tdssd asiassa poikkesivat 1920-luvulla melko voimakkaasti toisistaan.
Perinteisen keskusvirastojirjestelmdn puolustajat tulkitsivat hyvin vaikeat ja
moniselitteiset HM:n asiaa koskevat pykalit yleisistunnon merkitystd painot-
taen. Tdmidn kannan takana olivat ylimmit oikeustieteen R. Erich ja K.J.
Stihlberg. Kiytinnon hallintomiehet (Hyvonen, useat ministerididen esitteli-
jét) valtioneuvostossa pyrkivit kehittimiin hallintokdytintoji joustavampaan
suuntaan ministereiden asemaa painottaen.

Valtioneuvoston paitoksentekojirjestelmad ja keskusvirastojen kehittimis-
td koskevaa keskustelua itsendisyyden alkuvuosikymmenten aikana ei liitetty
selvdsanaisesti toisiinsa. Kuitenkin keskustelusssa esittettyjen kannanottojen
sisiltd ja kehittimislinja olivat yhdensuuntaisia. Itsendisten keskusvirastojen
asemaa korostettiin samoin kuin valtioneuvoston kollegista vastuuta, mutta
ministeridille ei oltu valmiita antamaan itsendistd asemaa ja ratkaisuvaltaa.

Kidytinnossd kollegista valtioneuvoston yleisistuntoa painottavasta ajatte-
lusta ja hallintomallista tuli hallitseva tulkinta. Tdimdn mukaisesti valtioneu-
vostoon ei kehittynyt selvid valtioneuvostotasoisia koordinointikiytintoja.
Poikkeuksena oli raha-asianvaliokunta, joka oli syntynyt marraskuussa 1917
kidsittelemain valmistelevasti valtioneuvoston ratkaisuvaltaan kuuluvia asiojta.
Valiokunta sai ministerididen pdatosvaltaan kuuluvissa asioissa 1931 merkit-
tivin kasittelytehtivin, vaikkakin virallisesti valmistavan. Enempdi tutkijat
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kuin valtioneuvoston pditoksentekojirjestelmén kehittimistd valmistelleet
komiteanmietinnotkdan tai hallituksen esitysten perustelut eivit kisitelleet
raha-asiainvaliokunnan asettamista tai sen toimivallan laajennusta. Valiokun-
nan merkitystd ei oletettavasti ymmirretty aiemmista periaatteista poikkea-
vana hallintokdytintond, koordinointikdytantdna.
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