EDUSKUNNAN BUDJETTIVALTA,
VIRKAEHTOLAINSAADANTO JA VIRKAEHTOSOPIMUKSET

Arvo Myllymadki

»Eduskunnan budjettivallalla tarkoitetaan eduskun-
nan oikeutta p#ittid budjetti ja valvoa sen tiytin-
t60npanoa» (Purhonen, Eduskunnan budjettivalta
s. 38-39)

1. EDUSKUNNAN BUDJETTIVALLAN NORMATIIVISET LAHTOKOH-
DAT

Valtion vuotuisen tulo- ja menoarvioesityksen kisittely ja paidtoksenteko
muodostavat yhden kaikkein keskeisimmin yhteiskunnallisen keskustelun
aiheen, joka eduskunnan ja hallituksen ty6std kansalaisille vilittyy. Valtion
tehtdvien kasvu ja sen seurauksena valtiontalouden merkityksen korostumi-
nen, valtiontalouden ja kunnallistalouksien sidonnaisuus seki valtiovallan ja
etujirjestdjen sopimuspolitiikka ovat tekijoitd, jotka ovat entisestddn lisin-
neet budjetin merkitystd talouspolitiikan ja koko yhteiskuntapoliittisen
ohjailun vilineeni. Ohjauksen valtiosidntdinen perusta samoin kuin piditos-
vallan kdyttokin ovat helposti normatiivisin keinoin osoitettavissa. Valtio-
piivdjirjestyksen 30 §:n mukaan jokaisilla varsinaisilla valtiopdivilld annetaan
eduskunnalle tulo- ja menoarvioesitys. Valtiontaloudellinen paitdksenteko
(budjettivalta) kuuluu yksiselitteiselli tavalla eduskunnan valtaoikeuksiin
(HM 66 § 1 mom.). Timdn artikkelin tarkoituksena on kriittisesti tarkastella
eduskunnan tosiasiallisia mahdollzsuuksza kdyttdd budjettivaltaansa virka-
ehtolainsddddntéon ja vzrkaehtosoptmukszm liittyvien sidonnaisuuksien osalta.

Budjettivalta valtaoikeutena

Eduskunnan kolme keskeisinti valtaoikeutta ovat lainsdddintovallan
kdytto, budjetista pddttiminen sekd hallituksen toiminnan valvonta. Ylimpien
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valtioelinten vallanjakoa koskeva HM 2 § korostaa eduskunnan lainsiadanto-
valtaa, jittdd ylimmin toimeenpanovallan presidentille ja valtioneuvostolle
sekd mainitsee tuomiovallan kuuluvan riiippumattomille tuomioistuimille.
Valtioneuvoston nauttima eduskunnan luottamus perustuu puolestaan HM
36 §:n sidnndkseen. Hallitus- ja hallintotoiminnan poliittinen ja oikeudellinen
valvonta valtiontalouden osalta on niin ikddn tiukasti jitetty eduskunnan
vastuulle (HM 71 § ja VI 30 §).

Miten edelld esitettyyn valtaoikeuskategoriaan soveltuu eduskunnan kiista-
ton oikeus pddttdd vuotuisesta tulo- ja menoarviosta? Ensinnikddn valtion
vuotuista tulo- ja menoarvioesitystd ei eduskunnassa kisitelld lainsddtamis-
jarjestyksessd, joskin hyviksytty budjetti on julkaistava niin kuin laista on
saddetty. Valtiosddntotutkijat ovat luonnehtineet budjettia oikeudelliselta
luonteeltaan hallintotoimeksi.! Budjettivallan kiyton ydinsisilloksi jaa paitsi
tulo- ja menoarviosta paittiminen myos valtiontaloutta sitovien toimintaoh-
jeiden eli ns. budjettinormien antaminen. Valtiontalouden valvontaan ei tassi
yhteydessi ole mahdollisuutta seikkaperdisesti puuttua. Eduskunnan budjetti-
valta muodostaa poikkeuksen HM 2 §:n sisdltimdin vallanjakoon eduskunnan
ja hallituksen vililld. Tosiasiallisesti, kdyttdessadn budjettivaltaa, eduskunta
vaikuttaa huomattavasti kaikkeen hallitus- ja hallintotoimintaan. Lisiksi on
muistettava, ettd eduskunnan budjettivalta on osa laajempaa kokonaisuutta
eli eduskunnan finanssivaltaa, jonka ytimen muodostaa eduskunnan oikeus
verolakien sidtamiseen ja valtionlainan ottamiseen 2

Budjettivalta pddtoksentekoprosessina

Eduskunnan budjettivaltaa on syyti lihestyd myos paatioksentekoprosessin
nakokulmasta, koska tidlléin on mahdollista valottaa eduskunnan ja hallituk-
sen vdlisid valtasuhteita budjettivallan kdytossd. Vuotuisen tulo- ja menoar-
vion kisittelyssd voidaan erottaa nelja paatoksentekoprosessiin kuuluvaa vai-
hetta: 1) valmistelu, 2) paitos 1. ratkaisu, 3) tiytintoonpano seki 4) valvonta.
Meilld ei perustuslaissa ole selvdd sidnnosta siitd, mikd orgaani paattad budjet-
tiesityksen antamisesta, Kdytdnnossd presidentti on siitd padttinyt vuodesta
1919 lukien (Jyrinki, Presidentti s. 335). Hallituksen esitys eduskunnalle
valtion tulo- ja menoarvioksi perustuu ennen kaikkea VJ 30.1 §:n ja myos
VJ 49.2 §:n sddnnoksiin (Vrt. myos HM 18.1, 2 §).3 Tosiasiallisesti valmiste-
lutydn suorittaa valtioneuvosto ja ennen kaikkea valtiovarainministerio.
Eduskunnan aloiteoikeuden kiyttimisestd on puolestaan siddetty VI 31 § :ssi.
Raha-asia-aloitteen kidyttd, madrirahan ottamiseksi budjettiin, on ollut yksit-
tdisten kansanedustajien kannalta runsasta mutta verraten tuloksetonta
toimintaa.
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Budjettiprosessissa eduskunnan ja hallituksen viliset valtaoikeudet jakaan-
tuvat seuraavasti:

VALMISTELU RATKAISU TAYTANTOONPANO VALVONTA
HALLITUS EDUSKUNTA HALLITUS EDUSKUNTA
VI 30.1§ HM 66.1 § HM 23§ HM 712§

Kun tarkastellaan pidtoksentekoprosessia valtiosidntonormien valossa,
ndyttiisi siltd, ettd eduskunta kdyttdisi todellista budjettivaltaa ratkaisuvallan
ja jdlkikdteen tapahtuvan parlamentaarisen finanssivalvonnan keinoin. Halli-
tuksen osuudeksi jdisi »tyomyyréin rooli» valmistelijana ja tdytintdonpanossa
ennakollisesta finanssivalvonnasta huolehtiminen.* Kiytinnossi paatoksen-
tekoprosessi ei ole kovinkaan eduskuntakeskeistd. Jilkikdteisessi finanssi-
valvonnassa ollaan nimen mukaisesti pahasti jiljessd budiettitapahtumista.
Niinpd eduskunnan ja sen valitsemien valtiontilintarkastajien rooli on pakos-
takin toteava ja hyviksyvi (ks. myos Kastari, Suomen valtiosiintd s. 303—
304). Sen sijaan ennakollisessa finanssivalvonnassa, joka tapahtuu vilittdmasti
budjetin hyvdksymisen jilkeen jatkuvana prosessina, on ratkaiseva osuus
valtioneuvostolla ja sen alaisilla ministeridilldi — ennen muuta valtiovarainmi-
nisteriolld (vrt. myos TiliA 6—15 §:t).

Valtiontalous on valtion tehtivien laajentumisen vuoksi yhi suuremmassa
mdirin sidoksissa yleiseen suhdanne- ja talouspolitiikkaan. Aloiteoikeus ja
koko valmistelukoneisto, joka tarvitaan monimutkaisen ja loppusummaltaan
valtaisan esityksen valmisteluun (vuoden 1983 tulo- ja menoarvioesityksen
loppusumma yli 72 miljardia mk), on valtioneuvostolla ja sen ministeri6illd.
Valmistelun kulusta ja sisillostd eduskunnalle vilittyvi informaation on niuk-
ka. Parhaana valmisteluaikana eduskunta on kesilomalla. Eduskunta on saa-
dessaan syksyisin hallituksen lopullisen budjettiesityksen huomattavassa
mdirin riippuvainen siitd informaatiosta, talouspoliittisesta linjanvedosta ja
kokonaisvalmistelusta, jonka hallitus on suorittanut. Valtiosidntdmme
midrienemmistdsidnndkset ja poliittinen reaalitodellisuus ovat pakottaneet
laajapohjaisten enemmistohallitusten muodostamiseen. Tamin johdosta ovat
yksittdiset kansanedustajat ja myods eduskuntaryhmit (hallituspuoldeiden)
tdysin sidoksissa enemmistohallituksen ohjaavaan otteeseen budjettiesityksen
kdsittelyn yhteydessi eduskunnassa. Hallituksen valmisteluvaltaa korostaa
nykyisin ennen muuta tulopoliittinen neuvottelu- ja_sopimusmenettely.

Tissd prosessissa hallitus on Tuvannut etujirjestoille m_teu_t_taa_lamakanmma.
eduskunnan lainsddddnto- ja budjettivaltaa rajoittavia ratkaisuja.

Viimeisend valmisteluvaltaa korostavana tekijind, jolla on vaikutusta
budjettiprosessiin, voidaan mainita taloudellisen suunnitteluvallan keskitetty
kdytto valtionhallinnossa. Kokonaistaloudellinen suunnittelu, joka on uskottu
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taloudelliselle suunnittelukeskukselle, on keskittynyt valtiovarainministeriéén
(L taloudellisesta suunnittelukeskuksesta 1969/711 ja vastaava asetus 1979/
220). Niin ikdin valtioneuvoston ja etujirjestéjen yhteistydelin, talousneu-
vosto, toimii valtlovarammmlstenon alaisena (L talousneuvostosta 1966/2 ja
vastaava asetus 1966/ 19)

2. VIRKAEHTOLAINSAADANTO JA SIIHEN PERUSTUVA SOPIMUS-
JARJESTELMA

Julkisen hallinnon laajentuminen, kansalaiskeskeisen palvelun korostami-
nen ja tasa-arvon hsaamlspyrklmykset ovat paitsi lisinneet virkamiesten luku-
miirii myos perinjuurin muuttaneet julkisen vallan orgaanien ja virkamiesten
vilisid suhteita. Valtion palveluksessa oli vuonna 1981 kaikkiaan runsaat
208 000 henkilod, joista virkasuhteisia runsaat 127 000. Valtion maksamien
palkkojen, sosiaaliturvamaksujen ja elikkeiden yhteismidrd samana vuonna
oli periti 14,9 miljardia mk (HE 1982 vp n:o 119, tulo- ja menoarvioesitys
vuodelle 1983, Y 32—36). Niin ollen eduskunnan budjettivallan kannalta ei
ole suinkaan pienen luokan kysymys, miten vuonna_1970 luotu virkaehto-
lainsidadintd ja siihen perustuva sopimusmenettely mveltyvat yhteen edus-
kunnan valtaoikeuksien kanssa.

Virkaehtolainsddddnnén synty ja kehitys

Virkamies on julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa valtioon oleva henkil6,
joka oman suostumuksensa perusteella on velvollinen viraksi muodostettua
tehtivikokonaisuutta hoitamaan (Rytkéld, Virkamiesoikeus s. 1-17). Edus-
kunnan lainsiddintévallan (HM 65.1 §:n) myéti syntyvit hallintoelimille
ja virkamicehille heiddn toimivaltuuksiensa yleiset perusteet sekd viranomais-
organisaation perusrakenne. Eduskunnan vallassa on myds padttid minki-
laisia virkoja kussakin virastossa tai laitoksessa on (Mdenpii, Virkakoneisto
ja hallinnon lainalaisuus s. 228). Kun uusia virkoja ja virastoja voidaan perus-
taa ainoastaan vuotuisen tulo- ja menoarvion rajoissa, ovat virkasuhteen syn-
nyn taustaedellytykset p01kkeukse]hsen vahvasti ¢duskunna_n_ ygl}goxkeuksxen
vg_g__ssa Sen sijaan vakinaisista viroista  maksettaviin palkkoihin tarvittavien
varojen osalta, sen jilkeen kun virat on perustettu, eduskunnan paitdsvalta
heikkenee. Vakinaiset virat ja niiden palkkausmenot kuuluvat budjetin ns.
rautaiseen osaan eli sellaisiin lakiin perustuviin menoihin, joiden peittimiseen
eduskunnan on HM 68 §:n mukaan osoitettava varat.
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Virkaan nimitetty virkamies toteuttaa julkisen vallan orgaaneissa julkisen
vallan tahtoa Taman ajatuksen 1lmentymana 011 pxtkaan penntemen ka51tys

julkisen vallan ‘auktoriteettiaseman murfumiseen tassd suhteessa oli vuonna
1943 sdddetty neuvotteluoikeuslaki (1943/82). Kuntien viranhaltijat saivat
neuvottellioikeuden vuotta my6éhemmin (1944/389). Neuvotteluoikeuden
myOntdmisen ei tarvinnut johtaa julkisen vallan ja virkamiesjirjestjen vili-
seen yhteisratkaisuun, vaan yksipuolinen tydnantajaratkaisu oli aina mahdol-
linen. Neuvotteluoikeuslaeilla luotiin virkamiesyhdistyksille _erddnlainen
pakollinen kuulemismenettely, mutta lait ja niiden pemsteella kiytivit
»ohjeelllse} neuvottelut» eivét poistaneet virkamiespalkkauksen méérdy tymis-
epékohtia. Sen sijaan em. Taeilla oli myonteisii asenteita kypsyttinyt vaikutus
myohempii, kehittyneempdd sopimusjdrjestelmdd luotaessa (Mdenpid, Virka-
miehii koskeva neuvottelu- ja sopimusjirjestelmi s. 44).

Vuonna 1964 sdddetty niin sanottu menettelytapalaki (1964/427), joka oli
voimassa aina vuoden 1970 loppuun, antoi oikeuden sopia kollektiivisesti
molempia osapuolia sitovalla tavalla, valtion p@ddtoimisten virkamiesten
palkkauksesta lain médrddmissi rajoissa. Edelleen valtion yksipuolinen tyé6n-
antajaratkaisu oli mahdollinen, ellei vaitiovarainministerion ja virkamies-
jarjestojen vilisissi neuvotteluissa, sovittelumenettelyssid tai vilityslautakun-
nassa saavutettu yksimielisyyttd palkkojen tarkistamisessa. Menettelytapalain
heikkoutena pidettiin paitsi sen rajoittumista vain palkkausten tarkistamiseen

niin my®s sitd, ettd virkamiesten ansiotason muutokset sidottiin yksityissek-
torin tyomarkkinoiden ansiotason muutoksu_n. Palkkaukseensa lakimdardistd
valtionapua saavien kunnallisten viranhaltijoiden ja valtionapua saavien yksi-
tyisten yhteisdjen toimihenkildiden osalta ei ollut menettelytapalain kaltaista
neuvottelujérjestelmdd (Rytkold, Virkaehtolainsddddntd s. 3). Kuntien ja
kuntainliittojen muiden viranhaltijoiden palkkauskysymykset hoidettiin
ilman yhtendistd neuvottelu- ja sopimusjérjestelmaa.

Virkaehtolainsddddntd sai alkunsa suomalaisen tulopolitiikan syntyessd
vuonna 1968 (Vakauttamisratkaisu, ns. Liinamaa I). Hallitus oli 27.3.1968
solmitussa vakauttamisratkaisussa sxtoutunut asenamaaLkanaan, jonka
tehtdvind oli valmistella ehdotus soplmusvapauteen perustuvak51 valtion ja
valtionapupalkkaisten virkamiesten palkkausta ja_tyoehtoja koskevaksi neu-

vottelu-, sopimus- ja sovittelujirjestelmiksi. Komiteanmietinté (Komitean-

mietintd 1969: A 14) seki vastaava kunnallishallinnon virka- ja tyéehtokomi-
tean mietintd (Komiteanmietintd 1969: B 105) muodostivat perustan, johon
hallituksen lainsiddédntdesitykset perustuivat. Etujdrjestdjen toimivaltuuksien
kasvua kuvaa parhaiten se, ettd VVM sopi 27.1.1970 johtavien virkamiesten
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etujarjestojen (Akava, SAK ja TVK) kanssa yhteisty6valmistelusta, jotta halli-
tus voisi antaa tarvittavat lakiesitykset eduskunnalle heti vuoden 1970 valtio-
pdivien alkaessa (Méenpéid, Virkamiehid koskeva neuvottelu- ja sopimusjérjes-
temi s. 45—46).

Valtion virkaehtosopimuslaki (1970/664), sopimusmenettelystd ja tyon-
antajaedustuksesta saitelevit HM:n (1970/662) ja VJ:n muutokset (1970/
663) hyviksyttiin eduskunnassa niukasti, kiireellisesti ja etujirjestojen painos-
taessa. Kaikkein ongelmallisinta eduskunnan kannalta oli virkasuhteen ehtoja
koskevan sopimusvapauden ja toisaalta eduskunnan valtaoikeuksien yhteen-
sovittaminen. Témi ongelma ratkaistiin perustamalla ylimmiksi tyonantaja-
yksikoksi eduskunnan_palkkavaltuuskunta, joka voi eduskunnan puolesta
hyviksyd sopunuksen “Eduskunta oli virkaehtolainsiddinnon kolmannessa j ja
ratkaisevassa kisittelyssd ikdvdssd vilikidessd, kun silloinen p#dministerd,
Ahti Karjalainen, ilmoitti etujirjestojen asettaneen seuraavan tulopoliittisen
kokonaisratkaisun ehdoksi ennen muuta virkaehtolainsiédénnén hyviksymi-
sen. 8 T

“Valtion v
tysva:heeseen virkamiesten neuvotteluoxkeudenLamsaadannolhsessﬁ  jarjeste-
lLa Virkamiehet saivat laajahkot neuvottelu- ja sopimusvaltuudet ja lakko-
oikeuden. Lopullinen péitosvalta valtion puolesta jdi eduskunnan palkkaval-
tuuskunnalle ja neuvottelu- ja sopijavaltuudet wrkaehtosoplmusasetuksella
yuskottiiny valtiovarainministeriolle (ValtVESopL 3 § ja ValtVESopA 1 §).?

Valtion ja kuntien virkaehtolainséddidntomallia seurasi vuonna 1974 evan-
kelis-luterilaisen kirkon virkaehtosopimuslaki (1974/968) ja vastaavasti
ev.lut. kirkon sopimusvaltuuskunnan perustaminen (1974/970). Yksityisten
valtionapulaitosten toimihenkil6t saatettiin vuonna 1979 annetulla toimi-
ehtosopimuslailla (1979/238) sekd samana vuonna perustetulla yksityisten
valtionapulaitosten sopimusvaltuuskuntaorganisaatiolla (1979/239) tiukasti
samanlaisen menettelyn alaiseksi kuin mitd valtion virkaehtolainsédddnnossd
on sidddetty. Valtioneuvosto toimittaa toimiehtosopimukset eduskunnan
palkkavaltuuskunnan hyviksyttaviksi.

Eduskunnan palkkavaltuuskunta ja pditoksenteko virkaehtosopimuksesta

Virkaehtolainsdddinnon valmistelun yhteydessd kiinnitettiin ylldttdvian
vihin huomiota tyonantajaedustuksen ongelmiin _neuvotteluvaiheessa ja
ennen kaikkea lopullisen virkaehtosopimuksen hyvaksymxsprosessnssa Tosin
jo ns. menettelytapakomitea totesi mietinnossddn 1969 (Komiteanmietintd
1969 A 14) lauseen verran (s. 7) vallan paittdd valtion menoista kuuluvan
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yksinomaan eduskunnalle. Tdmén vuoksi virkaehtosopimuksen lopullinen
hyviksymisvalta tuli sen mukaan uskoa eduskunnalle. Kuitenkin jos ajatellaan
asiaa kdytdnnon kannalta taytyisi eduskunnan ei vain seurata sopimusneuvot-
teluja, vaan myos osallistua niihin, jotta eduskunnalla olisi edes véhdisid
mahdollisuuksia perehtyd sovittaviin asioihin ja niiden valtiontaloudelle
aiheuttamiin rasitteisiin.

Koska eduskunnalla on ajoittain suuria vaikeuksia selvitd normaalista lain-
sddddantotyostd sekd vuotuisen tulo- ja menoarvioesityksen pddttimisestd,
halhtus ehka Juun tasta syysta esitti eduskunnan palkkavaltuuskunnan luo-

Hallitus sindnsi nakl esnyksessaan eduskunnan budj_ettwallan ja t01saalta
vapauden _sopia_virkasuhteen ehdoista keskendan . ristiriitaisiksi_ilmiGiksi.
Mutta lainsddddannon kisittelyvaiheessa muotoutui nikokanta, ettei eduskunta
luovu mistddn valtaoikeuksistaan, jos se joustavuussyistd siirtda paatdsvaltaan-
sa eduskunnan keskuudesta valitulle palkkavaltuuskunnalle. Palkkavaltuus-
kunnan tulee ao. valtioneuvoston j; jasenen (kdytinnossd toinen valtiovarain-
ministeri) vilitykselld seurata sopimuksesta kdytivid neuvotteluja, Palkkaval-
tuuskunta voi halutessaan alistaa virkaehtosopimuksen hyviaksymistd koske-
van asian koko eduskunnan péitettaviksi (HM 65.3 §). . 10

Eduskunnan palkkavaltuuskuntaa koskevat siannokset sisdltyvat VI 5 a lu-
kuun. Palkkavaltuuskuntaan kuuluu 21 kansanedustajaa, jotka valitsee edus-
kunnan valitsijamiehet. Niin kuin VJ 82 a § :stid kiistatta kdy ilmi, eduskunnan
palkkavaltuuskunnan asema on erittdin itsendinen suhteessa valiokuntiin
samoin kuin koko eduskuntaankin. Palkkavaltuuskunnalle on HM 65.3. §:n
mukaan pidatetty tdysi oikeus harkita, alistaako se padtoksensd koko edus-
kunnan_ratkaistavaksi vai ei. Eduskunnan palk kavaltuuskunnan poytikirja-
materiaali ja valtuuskunnan toimintakertomukset osoittavat, ettd palkkaval-
tuuskunta on—aina—hyviksynyt virkaehtosopimukset ja toiseksi se ez ole mil-
loinkaan HM 65.3 §:n mukaista alzstamzsmahdolltsuu{ta kay_t_ta‘nl_t

Virkaehtosopimuksen neuvotteli-"ja sopimusosapuolena valtion puolesta
(neuvotteluvimaomaisena) toimii valtiovarainministerié. Etujirjestdjen neu-
votteluosapuoliksi tulo on jitetty tydnantajapuolen tarkoituksenmukaisuus-
harkinnan var‘aa’hm‘(V‘ziltVESOpL 3 §). Virkaehtosopimuslaissa tarkoitetusta
neuvottelumenettelysti sekd tyorauhan turvaamisesta on tehty pddsopimus jo
12.10.1970. Padsopimuksen etujarjestoosapuolet ovat Akava, JTA ja TVK-V.
Vuonna 1973 annettiin Valtion Teknillisten Virkamiesten Keskusliitolle
(VTK) oikeus yhtyd em. sopijapuolten allekirjoittamaan virkaehtosopimuk-
seen.

Neuvottelumenettelyd samoin kuin virkaehtosopimuksen hyviksymistad
koskevaa valtiosddntOistd padtoksentekoprosessia voidaan havainnollistaa
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seuraavalla kuviolla:

VALTION VIRKAEHTOSOPIMUSJARJESTELMA

VWM | Valtion tyo.|_heuvottelevat | yxava | JTA | TVK-V
markkinalaitos
h |
Virkaehtosopimus VTK yhtyy
Valtioneuvosto
I
Hyviksyy tai
hylkid A
Eduskunnan palkka-
valtuuskunta
'Y
Jos asia on Vahvistaa tai jattdd
alistettu y vahvistamatta
Eduskunta

Saddetty virkaehtolainsddddntd legalisoi etujirjestdt valtiovarainministe-
1idn, valtloneuvdston eduskunnan palkkavaltuuskunnal ja muodollisesti aina
eduskunnah vastapuoleksi virkaehtosopimusneuvotteluissa ja virkaehtosopi-
musten paitoksentekoprosessissa. Jarjestelmin luominen ja sen toiminta on
ollut alun alkaen kytkeytyneeni yhtelskunnassamme mitd kiinteimmassi
madrin muuhun sopimusperusteiseen ohjaukseen mihin etujdrestdt ovat
voimakkaasti osallistuneet.”

Mikd on todellisuudessa sitten ollut eduskunnan mahdollisuus palkka-
valtuuskuntansa avulla perehtyé neuvottelujen kiistakysymyksiin, tuoda esiin
omat nikemyksensd ja kdyttdd todellista ratkaisuvaltaa sopimusten hyviksy-
misessd? Kun valtuuskunta ei ole alistanut sopimuksia eduskunnan vahvistet-
tavaksi tal niitdi hylinnyt ja koska tydmarkkinakysymykset ovat olleet
muualla yhteiskunnassa erittdin vaikeita hoitaa, ndyttdisi siltd, ettd pelko
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eduskunnan todellisen pditosvallan kaventumisesta budjettivallan osalta olisi
aiheetonta. Niin ei asia vilttdimitti todellisuudessa ole. Virkachtosopimukset
ovat vain yksi osa tulopoliittisia sopimusratkaisuja, joihin etujirjestt ovat
sitoneet itsensd, toisensa, hallituksen j ja 1tsehallmtoyhdyskuntlen tyonantaja-
e.lune.t_ Niilld valtaisilla ratkaisuilla luodaan myos palkkauksen osalta ns.
yleinen linja, jota virkachtosopimuksissa noudatetaan. Tirkeéin lainsiddinnon
osalta, (erityisesti valtuuslait ja sosiaalipoliittinen lainsiddinto) hallitus on
sitoutunut etujirjestéille eduskunnan pditosvaltaan kuuluvien ratkaisujen
aikaansaamiseen. Timin vuoksi virkachtosopimusmenettely ja sen muodollis-
juridinen kisittely, ]osta seuraa todellinen Budjettlvallan mltatonymmen vield
suurempien ja tarkeamplen valtamkeuksxen kustannuksella, on jidnyt yllatti-
vin niukalle huomiolle yhtelskuntakeskustelussa javi valtxosaantomkeudelhse es5a
tutklmuksessa 12

Palkkavaltuuskunta on myds omien toimivaltuuksiensa tulkinnalla ratkaise-
vasti kaventanut omaa vaikutusvaltaansa. Valtuuskunta totesi jo vuonna 1970,
ettei se HM 65.3 §n perusteella voi antaa ohjeita hallitukselle siiti, millaisiksi
virkaehtosopimusten sisdllon tulisi muodostua (Palkkavaltuuskunnan toimin-
takertomus vuodelta 1970 s. 3, 1971 vp Asiak. IV). Toisenlaisellekaan tulkin-
nalle ei voi 10ytyi estettd-ainakaan lainsiddintotoistd eikd edes em. lainkoh-
dan sanamuodosta. Piinvastoin lainsdddinndssi velvoitetaan eduskunnan
palkkavaltuuskuntaa seuraamaan valtloneuvdston asianomaisen jasenen vili-
tyksella sopimusneuvotteluja. On melko erikoista, ettd sopimuksen hyviksyji-
viranomainen ei voi eiki mahdollisesti halua antaa mitiin toimintaohjeita
niinkin suuressa ja tirkedssi valtion taloutta koskevassa neuvottelu- ja paatos-
prosessissa.

Palkkavaltuuskunnan toimintakertomukset osoittavat niiden materiaalisen
ohuuden. Kertomusten eduskuntakisittely, joka tapahtuu valtiovarainvalio-
kunnan valmistelun pohjalta (hankitaan myds perustuslakivaliokunnan lau-
sunto), on rutumnomalsta Jalklkatelsvalvontaa (Paavola, s. 68—72). Mainitta-
koon, etti viosina 1978—1982 palkkavaltuuskunta on vain kerran (1979)

aanestmy't—mkzdﬂusopmmksm hyvaksymlsesta Kertomuksista saa sen

kuvan, etti niissi keskitytiin enemminkin hallituksen—toimien—selostuksiin
ja yleisen tupo-mekanismin erittelyyn kuin oman tyodskentelyn raportoimi-
seen eduskunnalle (ks. 1979—1983 valtiopiivdasiakirjat, Eduskunnan palkka-
valtuuskunnan toimintakertomukset). Toimintakertomusten perusteella ei
edes hyvilld tahdolla voi yhtyd Rytkolin kauniiseen ajatukseen siitd, ettd
toimintakertomuksen antamismahdollisuus on omiaan parantamaan edus-
kunnan mahdollisuuksia seurata palkkavaltuuskunnan toimintaa ja yleensi
palkkauspoliittista kehitystd maassa (Rytkold, Virkaehtolainsaddanto s, 221—
222).

|
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3. VAIMISTELUVALTA TODELLISENA BUDJETTIVALTANA VES-
JKRIESTELMASSA

Hyviksyessidn virkaehtolainsiddidnnon eduskunta vastauksessaan hallituk-
sen esitykseen edellytti, ettd hallitus seuraa tarkoin niitd rajoittavia vaikutuk-
sia, joita lainsddddnnon soveltamisella on toisaalta viran- ja toimenhaltijain
sekd tyontekijdin tyotaisteluoikeuksiin ja toisaalta eduskunnan pdédtintival-
taan ja antaa eduskunnalle tarvittavat muutosesitykset (Eduskunnan vastaus
HE 14/1970). Lainsdddadnto on ollut voimassa pian 13 vuotta eikd minkdin-
laisia lainsdddéntomuutoksia ole tapahtunut.

Valtiovarainministerio, budjettivalta ja virkaehtosopimukset

Kun aikaisemmin esitetyn (1.2.) perusteella voidaan todeta hallituksen
valmisteluvallan osuuden budjettivallan Kkiytossi olevan ratkaisevan suurta,
M mikd jai valtiovarainministerion j ja entylsestl valtion tyomark-
kinalaitoksen osuudeksi virkaehtosopimuksiin ja samalla eduskunnan budjetti-
valtaan vaikuttavana voimatekijand. Valtiovarainministerille on uskottu
valtiontalouden hoidon ja taloussuunnittelun yleisjohto, tulo- ja menoarvion
valmistelu sekd valtion tyomarkkinakysymysten hoito. Viime mainitulta
osalta sisiltyvdt yksityiskohtaiset madriykset valtiovarainministeriostd anne-
tun asetuksen 11 §:d4n (1982/143). Palkkaosaston, joka toimii valtion tyo-
markkinalaitoksena, tehtiviin kuuluu kaikkien keskeisimpien valtion henki-
lostoasioiden kisittely. Laitoksen merkitystd ja sidonnaisuutta kuntasektoriin
ja yksityisiin valtionapua saaviin laitoksiin korostaa si@nnds, jonka mukaan
em. orgaanien palvelussuhteen ehtoja koskevat asiat kdsitellddn osastolla,
Tisti ei sindnsi ole mitddn negatiivista huomautettavaa. Pdinvastoin. Hallitus
tarvitsee valmisteluelimen, joka yhteensovittaa valtion tyomarkkinapolitiikan
yleiseen tyomarkkinapolitiikkaan ja toisaalta valvoo ja koordinoi kuntia,
kuntainliittoja ja yksityisid valtionapulaitoksia, koska em. orgaanien saamat
valtionavut ovat suuret (lainsiddiantévelvoitteet HM 66.3 § ja VI 82 a 6. §).

Valtiovarainministerion toimivaltuuksien ja ominaispainon kasvulle on
myds VES-jirjestelmdn luomistakin yleisempid syitd. Kuten jo on todettu,
taloudellinen suunnitteluvalta on siirretty ministerion alaisuuteen. Timid
sindnsd on oikeasuuntainen toimenpide, koska ministerié viime kddessi jou-
tuu ottamaan kantaa resurssikysymyksiin koko valtion budjettivallan alueella.
Mutta samalla suunnittelu- ja myo6s kontrollivalta on tuonut ministeridlle
piilevdd ratkaisuvaltaa torjua ennakolta valtiontaloutta rasittavia uudistus-
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hankkeita kuten virastojen ja laitosten perustamisia ja/tai virkojen perustamis.

ta. Ndmid kaikki yhdistyneend VESjirjestelmin ]th_c_aon ja valvontaan sekd

sopimuspolitiikan haqontarmseen keskelsten _etujirjestojen kanssa ovat luo-
neet valtiovarainministeriostd- ratkalsevan _orgaanin valtiontalouden johdossa
Kun taloudelliset voimavarat ovat ehtyneet ja aiheuttaneet yhteiskunnallisen
uudistuspolitiikan viivettd, jdd taloudellisten voimavarojent punninta entistd
enemmin valtiovarainministerion ja viime kiddessd koko hallituksen arvioita-
vaksi, 13

Valtiontaloudelliseen pddtoksentekoprosessiin kuuluva valmisteluvalta ja
sen korostaminen saattaa tuntua valtiosi@nnon kirjaimen vastaiselta. Muodol-
lisesti ja kirjoitetun valtiosi@nnon sisdllon mukaan eduskunnalla on tiysi valta
ja oikeus pdittid sekd budjetin sisillostd ettd virkaehtosopimuksista toisin
kuin hallituksen valmistelu budjetista tai valtioneuvoston ja VIML: n neuvot-
telema _virkaehtosopimus_edellyttisi. Kiytinnossd ei niin apahdu Tdmad
johtuu eduskuntaa ymparoivien valtakeskusten, valtioneuvoston ja presiden-
tin samoin kuin etujdrjestdjen vallan kasvusta, asioiden monimutkaisuudesta
ja siitd, ettei eduskunnalla ole tai se ei kykene/halua l6ytdd toista vaihtoehtoa.

Jos ajallisesti tarkastellaan pddtoksentekoa budjetista ja toisaalta virkaehto-
sopimusmenettelyd, havaitaan, miten ndma kaksi prosessia tapahtuvat erillién
toisistaan. Hallitus, ennen muuta paéministeri ja valtiovarainministerit osallis-
tuvat vuosittain tulopoliittisiin neuvotteluihin, jotkakéydddm marras=heimi-
kuussa. Valtion tyomarkkinalaitos kdy virkaehtosopimusneuvottelut em. ajan-
kohtana ja valtioneuvosto osaltaan hyviksyy virkaehtosopimuksen tavallisesti

tammi-helmikuussa. Eduskunnan palkkavaltuuskunta joutuu hyvaksymaan‘
erittain kiireellisesti »ylelsen linjan mukaiset virkaehtosopimukset» ja sito- -

maan valtiontalouden menoja useilla sadoilla miljoonilla markoilla budjetti-
vuodeksi ja sen ylikin. Seuraavan vuoden budjetin valmistelussa palkkaus-
mengjen ldhtdtaso otetaan annettuna suureena ja itsestddn selvdnd budjetin
rautaiseen osaan kuuluvana menoerini.

My®ds lainsidddnnon osalta valtiovarainministeridlle ja V VTML:lle uskotut
neuvotteluvaltuudet ovat vield suuremmat, kuin mita ValtVESopL n niin sa-
notuista palvelussuhteen ehdoista voisi padtelld. Valtion viran- ja toimenhalti-
joiden neuvotteluoikeuslain (1943/82) nojalla VIML kiy neuvotteluja
jarjestojen kanssa esim. valtion virkamiesasuntojen vuokrista, luontoise tujen
korvauksista ja elikekysymyksistd. On vaikeata kuvitella, ettd em. kysymyk-
s1ssa nelivételtua suuntaa antavaa tulosta kyettalsnn padtoksenteon myohem-
oikeuslaki laajentaa _|a” tiydentaa entlsestaan valtiotyOnantajan asemaa ja
valtaa valtion henkilostopolitiikan ja erityisesti VES-jarjestelmén todellisena
johtajana ja muotouttajana yhtelstyossa keskelslmplen etujirjes ojen kanssa

-
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Budjettimenettelyn ja virkaehtolainsidddnnon uudistamisesitykset

Meilld on oikeudellisessa ja muussa yhteiskuntakeskustelussa alinomaan
toistettu teesid, jonka mukaan eduskunnan asemaa yhteiskuntakehityksen
suuntaamisessa ja ohjaamisessa on parannettava. Koska budjetti on ollut pe-
rinteisesti asiakirja, joka on verraten vihin muutoksin hyviksytty eduskunnas-
sa, merkitsisi eduskunnan ohjaavan otteen lisiintyminen vaikuttamista tulo-
ja menoarvion valmisteluun.!4 Tissi suhteessa valtion keskushallintokomitea
II osamietinndssddn vdsymykseen saakka toistaa kaksivaiheisen budjetin
merkitysti. Toisin sanoen ennen lopullista budjettiesitystd hallitus olisi velvol-
linen eduskunnalle antamaan jo kevitistuntokaudella selvityksen budjetin
perusteista ja yleislinjoista (Komiteanmietintd 1979:22 s. 492). Virkaehto-
lainsdddédnnén ja virkaehtosopimuksia koskevan valtioneuvoston ja eduskun-
nan palkkavaltuuskunnan paatdksenteon kannalta esitetty ehdotus oli merkit-

tava parannus. Kaytarmon valtioelimi on kultenkm viime vuosma osoxttanut

vailan kuin v1rkaehtosop1muks1mkm liittyvdn paatdksenteon osalta eduskun-
nan ja hallituksen kesken. Tdstd on viimeisimpidnd esimerkkind se, ettei
hallitus tind vuonna lainkaan antanut eduskunnalle ns. talouspoliittista selon-
tekoa.!d

Tulo-_ja menoarvion ydinsisdltd perustuu lainsidddntd6n. Tamidn lisdksi
budjetissa on korostunut entisti enemmin muodollisesti harkinnanvarainen
mutta asiallisesti sidottu osa 1. virkaehtolainsidaddntoon ja virkaeh tosopimuk-
siin perustuva osuus (ks. myos Komiteanmietinto 1978:22 s. 170). Timid
asiantila ei liene oikein. Toisin sanoen valtiosidnnén supistuminen bud]ettl-
vallan kdyton tirkedlld lohkolla pelkdstidn ulkoisia muotoja s1sa1tavaks1

Juridisesti on vieldi erds mielenkiintoinen nikokohta, joka on omiaan
luomaan lisikuilua eduskunnan budjettivallan ja hallituksen valmisteluvallan
vilille. Niin sanotun budjettisalaisuuden vallitessa budjetin tosiasiallisesta
sisillostd on valmistelijoilla niukasti kerrottavaa ennen budjetin julkaisemista.
Téman salaisuuden »tiydentidn VJ 82 a 7. §'n sdéinnds, jonka mukaan virka-
ja toimiehtosopimuksia koskevien neuvottelujen aikana, palkkavaltuuskunnan
jdsen ei saa ilmaista ilman valtuuskunnan lupaa, mitd valtuuskunnassa asioiden
kas1ttelyssa on tietoonsa saanut.

Myos™ yleisen virkamieslainsiidinnon uudistamisesitys on ollut erillisen
komitean harkittavana. Julkishenkiloston oikeusasemakomitean mietintd
(Komiteanmietintd 1979:26) sisilsi radikaalin ehdotuksen yleisen virkamies-
lainsiddénndn uudistamiseksi. Témin artikkelin osalta on mielenkiintoista
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todeta valtiosidntonikokohtien osalta se, ettd eduskunta saisi entistd 1oysem-
miét mahdollisuudet virkakoneiston ohjaukseen ja titd kautta lainsdddéinto- ja
budjettivaltansa kayttamlseen (Maenpaa Virkakoneisto ja hallinnon lain-
alaisuus s. 227-231).

Virkamiesten oikeuksia ja velvollisuuksia koskeva yleinen virkamiesoikeu-
den uudistaminen on tavattomasti sidoksissa virkamiesten palvelussuhteen
ehtoja koskevan neuvottelu- ja_sopimusjirjestelmédn uudistamiseen. Viime
mainitusta valmistui vuonna 1980 laaja komiteanmietintd (Komiteanmie-
tintd 1980:34). Komitean esxtys on hammastyttavan tekninen eikd nde
mitddn ristiriitaisuuksia eduskunnan budjettivallan kaventumisen ja yhd laa-
jemmaksi esitettyjen sopimusoikeuksien vililld,

Sen sijaan komitea kiintoisalla tavalla toteaa ns. menettely tapalain véitetyn
toisen pddheikkouden — sidonnaisuuden ylelsen ansiotason muutokseen —
olleen kestimidtdn, kun tarkastellaan virkaehtolainsiadannon perusteilla sol-
mittuja virkaehtosopimuksia (mietintd s. 22). Piinvastoin tilanne koko 1970-
luvun oli se, ettd virkaehtosopimukset sidottiin aikaisempaakin tiukemmin
tulopoliittisen kokonaisratkaisun osina yleiseen ansiotasokehitykseen. Edelld
esitetty osoittaa sen, miten 13ysin perustein meilld saatetaan perustella peri-
aatteessa ja kdytdnnossd merkittdvid lainsidddntohankkeita, joilla on vaiku-
tusta ylimpien valtioelinten valtasuhteisiin tai tosiasialliseen ratkaisuvallan
siirtymiseen ainakin osittain edunvalvontajérjestelmille.

Budjetin kehittimisehdotukset ja v1rkaehtolamsaadannon uudlstamlsmah
dollisuudet samoin kuin yleisen yi keud

toisiinsa  saumattomalla taxalla._KQmmanmmnn.m;f.nmlossa_ eduskunnan
todellisen” budjettivallan ala kaventuisi — mikili mahdollista — vield entises-
taankin. o

4. VIRKAEHTOLAINSAADANTO JA VALTIOSAANNON HARHAT

Virkaehtolainsiidanto sdddettiin niin, ettd se normitasolla takaa eduskun-
nalle oikeuden hyviksyi virkaehtosopimus ja siten kdyttid myds budjetti-
valtaansa. Kehittyneen yhteiskunnan tydmarkkinamekanismi epdilyksittd
antaa r my®ds virkamiesjdrjestdille mahdollisuuden osallistua ja vaikuttaa virka-
suhteen ehtojen médrdytymisprosessiin. Kuitenkin ]ar]estelman ‘luomisén
yhteydessi tuskin kukaan ennakoi, miten etiiseksi tulisi muodostumaan
eduskunnan _osuus ja mahdollisuus paattdd palvelussuhteen ehd01sta mu}_m
muassa v1rkarmesten palkkauskehnyksesta (vastaa\ia problematukka kunnilla
kunnallisen sopimusvaltuuskunnan perustamisen jalkeen) Lainsdddanto-

vaiheessa kiinnitettiin huomattavan suurta huomiota virkamiesten lakko-

—— g,
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oa.%den lains¥¥dinnéllisiin rajoittamismahdollisuuksiin. Tdssd pyrkimykses-
si c,.x:sruttun Jopa niin hyvin, etti laillista virkamieslakkoa on todella vaikea
sands aikaan.!8 Sen sijaan niyttd silt, ettd »laiton lakko» on tini piivini
myds virksmiesten keskuudessa yhti helppo saada aikaan kuin ennen virka-
ehtolainsiddinnén syntydkin tapahtui. Pohjimmaltaan on kyse eduskunnan
joutumisesta kaksoisrooliin: ei voida samalla kertaa yllipitid kuvaa suveree-
nista lainsiddintovallasta ja budjettivallasta sekd toisaalta tasavertaisesta
sopijapuolesta (tyonantajana) virkamiesjirjestojen kanssa.

Edella esitettyjen komiteanmietintdjen valossa on ndhtivissi, miten vai-
kealta ellei mahdottomalta ndyttid eduskunnan todellisen paitintdvallan
lujittaminen VES;jirjestelméssd. Etujirjestdjen vallankdytto ja valtiovarain-
mmxs.t&mnﬁum.tmalmnd&t tulevat siilymadn ja mahdollisesti jopa laaje-
nemaan. Meilli on usein varsinkin kansanedustajien taholta valitettu eduskun-
nan todellisten valtaoikeuksien kaventuneen. Syyttivd sormi on osoittanut
poikkeuksetta muuallé kuin edusknintaan itseensi. Eduskunta ei ole halunnut
tai silla ei ole ollut syytd kdyttad pdatosvaltaansa toisin kuin valtioneuvosto
on esittinyt esim. vzrkaehtosopxmuksen hyvaksymzsprosessz.s‘sa. Niin se olisi
voinut tehdd, jos palkkavaltuuskunta ‘olisi alistuttanut’ virkaehtosopimuksen
koko eduskunnan péitettiviksi. Avointa konfliktia ‘eduskunta vastaan etu-
jarjestot’, joka olisi merkinnyt myds epaIuottamusta valtioneuvoston toimin-
nalle, ei ole haluttu _synnyttdd. Pdinvastoin eduskunta on tyytynyt paljon
vahdisempddn rooliin prosessissa. Valtaoikeuksiensa kustannuksella se on
voinut olla vakuuttunut tyérauhan sdilymisestd virkamiesten keskuudessa.

Eduskunnan’ palkkavaltuuskunnm perustamista eduskunnan budjettivallan
vaalijaksi voidaan toki valtiosidntdjuridiikan osalta puolustaa. Valtaoikeudet
pysyivit eduskunnalla. Eduskunta vain delegoi valitsemalleen orgaanille kdy-
tinnoén syistd ratkaisuvaltaa. Kun kaikki perussidnnokset ovat kunnossa,
ongelmatiikka kdintyy eduskuntaa itseddn vastaan. Voidaan ndet kriittisesti
kysyd, onko meilli pakkomielle valtiosiinnon kansanvaltaisia elementteji
korostaaksemme yrittid keinotekoisesti sdilyttdd tai muka lisitd eduskunnan
valtaa. Virkaehtolainsidddnnon ja_sithen liittyvien_instituutioiden luominen
jos mikd osoitraa, ertd eduskunnan valtaoikeudet jirjestelmdssi on Iuovutettu
HM 36 §:n “tarkoittamaa parlamentaarista luottamusta_ nauttivan valtioneu-
voston kaszm 19 Eduskunnan todelliset valtaoikeudet eivit lainkaan vahentyl-
“si’siitd, jos muodollisestikin valtioneuvostolle uskottaisiin kaikissa olosuhteissa
lopullinen ratkaisuvalta virkaehtosopimusten sisillostd. Eduskunnan hyviksy-
minen saataisiin silloin, kun se piittii vuotuisesta tulo- j ja menoarviosta tai
lukuisista wvuosittain annettavista lisibudjeteista valtiosidnnén mukaisesti.
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VITTEET

1 Ks. Purhonen, Eduskunnan budjettivalta s, 202—204 ja Vesanen, Valtiontaloutta
koskevat eduskunnan ratkaisut ja hallituksen toimivalta s. 4—10. Vesanen toteaa
kuitenkin, ettei budjettipddtds ole sellainen hallintopditds, joka koskee hallinto-
alamaisen oikeuksia ja velvollisuuksia. Sitd ei myoskidin voida pitdd hallintosiadok-
send, jolla tarkoitetaan valtioneuvoston, alempien viranomaisten ja itsehallinto-
yhdyskuntien antamia yleisméddrdyksid. Budjetista pdittiminen on eduskunnan
padttdimd hallintotoimi sui generis, lausuu Vesanen. Ks. tarkemmin Vesanen, Val-
tiontalouden hoidosta s. 84—86.

2 Ks. Purhonen, Parlamentaarinen valtiontilintarkastus s. 11-13. Eduskunnan finans-
sivallan ydinsidnnokset ovat HM VI luvussa, ennen muuta HM 61 § (verolait) ja 64 §
(valtionlainan ottaminen) sekd HM 66 § (budjetista paittiminen).

3 Ks. myds Purhonen, Eduskunnan budjettivalta s. 42 ja Vesanen, Valtiontalouden
hoidosta s. 103-105.

4 Nommaalisti finanssivalvonnalla tarkoitetaan jilkikidteen tapahtuvaa parlamentaarista
finanssivalvontaa. Tidstd padvastuu kuuluu eduskunnalle. Edelldi mainittua tehok-
kaampana voidaan pitdd ennakollista finanssivalvontaa (hallinnollinen finanssival-
vonta), jonka tarkoituksena on edistdd toiminnan taloudellisuutta, estdd ennakolta
vddrinkdytoksid ja virheitd valtion taloudenhoidossa. Ennakollisesta finanssivalvon-
nasta vastaa ennen kaikkea valtiovarainministerio, valtioneuvoston raha-asiainvalio-
kunta ja valtioneuvosto. Ks. tarkemmin Savigho - Sailas - Siivonen - Ylinen, Julkisen
talouden suunnittelu ja budjetointi s. 77—83.

5 Eduskunta voi ja on myds siirtinyt budjettivaltaansa ulkopuolelleen budjetin ulko-

puolisten rahastojen perustamisen yhteydessd (HM 66.2 §).
Budjetin ulkopuolisista rahastoista ja niiden perustamisesta Vesanen, Valtiontalou-
den hoidosta s. 60 ss. Rahastoihin viime vuosina siirretyistéd varoista sekd rahastojen
tuotoista ja kuluista Savigho - Sailas - Siivonen - Ylinen s. 107-109. Budjettitalou-
den ulkopuolelle jid myos Kansanelikelaitoksen talous.

6 Valtion peruspalkkaiset L vakinaiset virat syntyvit siten, ettd virkatyypit vahviste-
taan lailla, jonka jilkeen perustaminen tapahtuu asetuksella — eduskunnan myonta-
mien midrarahojen puitteissa. Ylimdardiset toimet valtiovarainministerié perustaa
vuotuisessa tulo- ja menoarviossa siti varten myonnettyjen mdirarahojen rajoissa
(Rytkold, Virkamiesoikeus s. 3—4).

7 Niin esim. Rytkold, Virkamiesoikeus s. 3 ja Komiteanmietinto 1969: A 14 (Vuoden
1968 menettelytapakomitean mietintd) s. 5. Myohempédd tapahtumien kulkua
ajatellen viittaaminen virkamiespalkkauksen sidonnaisuuteen yleiseen ansiotason
muutoksiin tuntuu hdmmennystd herdttdviltd. Kuitenkin timi argumentti oli
erittdin vahvasti esilldi myos hallituksen esityksessd valtion virkamiesten palvelus-
suhteen ehtoja koskevaksi neuvottelu-, sopimus- ja sovittelulainsiddinnoksi (HE
14/1970).

8 Ks. 1970 vp ptk II s. 1403. Samaan aikaan tasavallan presidentti oli pannut arvo-
valtansa peliin ja tehnyt 4.12.1970 etujirjestdille vilitysesityksensd, joka johtikin
virkalainsiddinnon hyviksymisen jilkeen jo 8.12.1970 laajan ns. UKK-sopimuksen
hyviksymiseen. Eduskuntaa piilevdsti painostivat valtioneuvosto ja presidentti,
avoimesti yksimielinen etujdrjestokentta.

9 Samanaikaisesti sdddettiin kunnallinen virkaehtolainsiidintd (1970/669), ja kun-
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nalliseksi tyonantajaedustajaksi tuli kunnallinen sopimusvaltuuskunta (1970/671),
jolle peruskunnat ja kuntainliitot siirsivdt tyonantajapadtosvaltansa virkamiestensi
palvelussuhteen ehdoista.

10 Lainsdddidntovaiheessa SKDL:n ja SMP:n kansanedustajat esittivit, ettd palkkaval-
tuuskunnasta tulisi muodostaa vain neuvotteluelin (valmistelu), mutta lopullinen
péadtosvalta tulisi jattad koko eduskunnalle. Asiasta tarkemmin HE 14/1970, Valtio-
varainvaliokunnan mietint6 n:o 15, Vastalauseet I-II.

11 Eduskunnan palkkavaltuuskunnan perustamisargumenteistd ja lainsiddantohank-

keen muotoutumistaustasta Paavola, Eduskunnan palkkavaltuuskunta s, 32—
39.
Palkkavaltuuskunnan perustamisen esikuvana oli epidilemdttd Ruotsissa vuonna
1965 sdddetty virkaehtolainsddddnt6. Valtion sopimusvirasto sai ensinnékin laajat
neuvotteluvaltuudet. Toisekseen parlamentin palkkavaltuuskunta sai vastatakseen
parlamentaarisen vaikutuksen takaamisen sopimuksen sisiltoon. Ks. Lidbeck -
Normark - Ryman, Statens tjinstemdn s. 64—66.

12 Piivinpolitiikan ja yhteiskuntakeskustelun valokeilaan eduskunnan palkkavaltuus-
kunta on tullut vain kerran. Timi tapahtui 1980 syksylld, kun palkkavaltuuskunta
ilmeisesti toimettomuuteensa turhautuneena ldhti laajalle, farssimaisia piirteitd
saaneelle tutustumismatkalle Kauko-itdan. Ks. esim. Aamulehti 14.9.1980.

13  Aivan erityisesti voimakkaan enemmisté hallituksen osuus budjettipolitiikassa koros-
tui vuosien 1977-1979 elvytyspolitiikan johdossa. Ks. Myllymadki, Elvytys, etujir-
jestot ja valtion rooli s. 40—43.

14 Eduskunnan tekemit muutokset budjetin tulo- sekd menopuolella ovat suurimmil-
laankin olleet vuosina 1974—1979 prosentin luokkaa hallituksen esitykseen verrat-
tuna. Ks. 4honen, Eduskunta, informaatio, hallinto s. 102-106.

15 Budjettisihteeri Asumalahti mainitsee hallituksen vaikutusmahdollisuuksien lisd-
mispyrkimysten heijastuneen koko 1970-luvun tulo- ja menoarvion valmisteluun,
sithen liittyviin suunnitteluprosesseihin sekd budjetin soveltamisen valvontaan. Ks.
Asumalahti, Suomen budjettijirjestelmdn kehittimisperiaatteita s. 10. Eduskunnan
budjettivallan lisiamispyrkimykset hinen mukaansa nojaavat jo edelldi mainitun
selontekomenettelyn kehittimiseen seki lainsidaddnnon kautta tapahtuvan ohjauk-
sen sekd budjettiohjauksen keskindisen suhteen uudelleen arvioimiseen. Asumalahti
s, 14.

16 [Ehkd kaikkein osuvimmin tilannetta on luonnehtinut Modeen, joka toteaa, ettei
eduskunnan budjettivaltaa ole tosin muodollisesti poistettu virkaehtolainsidddannon
synnyn myoti, mutta kdytinnossd valtiovarainministerié valvoo valtiotydnantajan
etua. Ks. Modeen, Nikokohtia valtion virkamiesoikeuden uudistamisesta s. 159.

17 Eduskunnan palkkavaltuuskunnan tehtiviksi on my6s annettu seurata kuntien ja
kuntainliittojen valtionosuuksiin oikeutetun henkil6ston palvelussuhteen ehdoista
kédytdvid neuvotteluja. Ks. HM 66.3 § ja L kuntien ja kuntainliittojen valtionosuuk-
sista ja -avustuksista (1973/35) 15.2 §. Ndmd neuvottelut kiy kunnallinen sopimus-
valtuuskunta, jonka kautta neuvoteltu virkaehtosopimus saapuu valtion ty6markki-
nalaitokseen, sieltd edelleen valtioneuvostoon ja vihdoin palkkavaltuuskunnan hy-
viksyttavdksi, Tassa erikoistapauksessa eduskunnan ja sen palkkavaltuuskunnan
todelliset padtosmahdollisuudet ovat teoreettiset (ks, myo6s Paavola s, 83).

My6s virkamiesjirjestdjen puolella on ollut suurta tyytyméttomyyttd jirjestelmin
keskitettyd toimintaa kohtaan. Ndma toimintaongelmat kérjistyivit kuntasektorilla
viime kevddnd terveydenhoitoalan lakon yhteydessi. Ks. my6s Helsingin Sanomat
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21.4.1983 padkirjoitus: »Virkamiesten sopimusjirjestelma korjattavaksi»,

18 Lakko-oikeus on rajoittunut sopimuksenvaraisiin_asioihin. Virkaehtosopimuksen
voimassaoloaikana ei luonnollisestikaan saa ryhtya tyétaistelutoimiin. Yhteiskun-
nan avainalueilla ns. suojelutyd rajoittaa virkariitalautakuntamenettelyineen tyotais-
telumahdollisuuksia. Ultima rationa on eduskunnalla mahdollisuus lailla kieltad
yhteiskunnalle vaarallinen ty6taistelu. Tillaista lakia ei voi jattdad lepadmain yli
vaalien. Ks. ValtVESopL 8-17§: :tja VI 66.8 §.

19 Tosiasioita saattaisi vield osuvammin ilmaista se, ettd kdytinnOssi VES-asioissa

paditoksentekovaltuudet ovat liukuneet eduskunnalta valnovarammlmstenolle ja
aivan erityisesti valtion tyomarkkmalaxtokselle.
Ruotsin uudessa valtiosiinnéssi siily tettiin palkkavaltuuskunnan asema ja tehtivit.
Ks. Holmberg - Stjernquist, Vir forfattning s. 164 ja Regeringsformen 9:11 sekd
Riksdagsordningen 8:4, 5. Tosiasiassa my6s Ruotsissa valtion tyOnantajaviraston
(SAYV) toimivaltuudet virkaehtosopimusneuvotteluissa ovat suuret. Ks. Wennergren,
I statens tjdnst s, 44-46.

LAHTEET

Ahonen, Pertti: Eduskunta, informaatio, hallinto. Valtiovarainministerion jarjestelyosas-
to, Helsinki 1980.

Asumalahti, Esko: Suomen budjettijarjestelmin kehittimisperiaatteita. Hallinto 1980, s.
9-14.

Holmberg, Erik & Stjernquist, Nils: Var forfattning. Femte upplagan. Stockholm 1983.

Jyrinki, Antero: Presidentti. Vammala 1978.

Kastari, Paavo: Suomen valtiosiint6. Vammala 1977.

Komiteanmietintd 1969: A 14. Vuoden 1968 menettelytapakomitean mietinté Helsinki
1969.

Komiteanmietintd 1969: B 105. Kunnallishallinnon virka- ja tydehtokomitean mietinto.
Helsinki 1969.

Komiteanmietintd 1978:22. Valtion keskushallintokomitean II osamietintd. Helsinki
1978.

Komiteanmietintd 1979:26. Julkishenkiléston oikeusasemakomitean I osamietintd. Hel-
sinki 1979.

Komiteanmietinto 1980:34. Virkaehtotoimikunta 1977:n mietint6. Helsinki 1980.

Lidbeck, Ingmar, Nomark, Georg & Ryman, Sven-Hugo: Statens tjinstemin. Falkoping
1970.

Modeen, Tore: Nikokohtia valtion virkamiesoikeuden uudistamisesta. Lakimies 1980,
s. 148-160.

Myllymiki, Arvo: Elvytys, etujirjestot ja valtion rooli. Tampereen yliopisto, hallintotie-
teiden laitos, julkisoikeuden julkaisusarja A 1/1982.

Mienpid, Martti: Virkamiehid koskeva neuvottelu- ja sopimusjarjestelmi, Teoksessa Tyo-
markkinajirjestot. Toimittanut Esko Leskinen. 4. painos. Tapiola 1976, s. 4353,

Mienpii, Olli: Virkakoneisto ja hallinnon lainalaisuus. Oikeus 1979, s. 226-232.

Paavola, Tuomo: Eduskunnan palkkavaltuuskunta, Julkisoikeuden pro gradu -tutkielma
Tampereen yliopistossa 1979.

Purhonen, Eino: Parlamentaarinen valtiontilintarkastus. Vammala 1955.



172 Hallinnon tutkimus 2/1983

Purhonen, Eino: Eduskunnan budjettivalta. Vammala 1961.

Saviaho. Asko, Sailas, Raimo, Siivonen, Erkki & Ylinen, Tauno: Julkisen talouden suun-
nittelu ja budjetointi. Kolmas, uudistettu painos. Juva 1981.

Rytkoli, Olavi: Virkaehtolainsiidiant6é, Vammala 1972.

Rytkold, Olavi: Virkamiesoikeus. 4. painos. Himeenlinna 1978.

Wennergren, Bertil: I statens tjinst. Tredje omarbetade upplagan. Uddevalla 1981,

Vesanen, Tauno: Valtiontaloutta koskevat eduskunnan ratkaisut ja hallituksen toimi
valta, Vammala 1965.

Vesanen, Tauno: Valtiontalouden hoidosta. Porvoo 1970.



	Page 1
	Page 2
	Page 3
	Page 4
	Page 5
	Page 6
	Page 7
	Page 8
	Page 9
	Page 10
	Page 11
	Page 12
	Page 13
	Page 14
	Page 15
	Page 16
	Page 17
	Page 18



