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NAKOPIIRISSA — I SYNFALTET

PAAMINISTERIN ASEMASTA JA TOIMINTAMAHDOLLISUUKSISTA
SUOMESSA

Parlamentaarisesti hallitun valtion paiministerin toimintamahdollisuudet
ministeriston poliittisena johtajana riippuvat useista erilaatuisista seikoista.
Huomioonotettavia ovat toisaalta sellaiset pysyvamp#dd tai vaihtuvampaa laa-
tua olevat tekijat kuin tehtdvdan liittyvit perinteet, ministeriston puoluepoliit-
tinen kokoonpano ja paidministerin persconalliset ominaisuudet, toisaalta
oikeussdanniksin asetetut institutionaaliset puitteet, joista huomio kiintyy
ennen muuta padministerille henkilékohtaisesti uskottuihin valtacikeuksiin ja
hianta vilittomasti johtajantehtdvissd avustavaan virkakoneistoon.

Jilkimmaisissi suhteissa Suomen p#diministerin nykyinen asema pohjau-
tuu nikyvisti Venijian vallan aikana kehitettyyn jirjestelmidn: autonomian
kausi on yleensikin painanut jilkensd valtiojirjestykseen, mutta erityisen sel-
vasti nuo perinteet sdvyttdvat valtioneuvoston tyoskentelyd. Maan itsendis-
tyessd pddministeri tuli saamaan olennaisesti saman aseman mik3 senaatin
talousosaston varapuheenjohtajalla oli ollut. Tami ns. kollegiaalijirjestelma
rakentuu periaatteessa hallituksen jidsenten tasa-arvoisuudelle: pdiministe-
ole valtioneuvoston istunnoissa erityistd painoa, ja useimmat hinelle usko-
tuista erityistehtédvistd ovat jotenkin vihimerkityksisid. Valtiosiantolait eiviit
sisdlld mitdin mainintoja siitd, ettd pdidministerin tulisi johtaa ministeriston
tyotid ja polititkkaa; niistd voi itse asiassa saada kastyksen, ettd hin on tarkoi-
tettu vain viisitoistahenkisen ministerikollegion puheenjohtajaksi timin kisi-
tellessd sille uskottuja hallintoasioita.

Tassa kirjoituksessa rajoitutaan kuitenkin tarkastelemaan toista mainittua
nikokohtaa, kysymystd padministerin omasta virkakoneistosta. Tuo kollegi-
suuden periaate sai valtioneuvoston organisaatiota jarjestettiessi ilmaisunsa
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myds siind, ettd pdaministerille ei annettu oikeastaan mink#énlaista esikun-
taa avustamaan johtamis- ja valvomistyossd. P#dministerin esikunnalla tar-
koitetaan tissd hallinnon rutiinitehtaviin sitomatonta, pysyvista virkamiehists
tai vaihtuvista poliittisista sihteereistd koostuvaa virkakuntaa, joka on valitto-
masti paaministerin kiytettiavissd hallituksen yleispolitiikan valmistelun ja
toteuttamisen sekid ministeriston poliittisen ja koko valtioneuvoston hallinnol-
lisen johtamistydn vaatimia suunnittelu-, selvittely-, koordinointi- ja infor-
mointitehtavid varten.

Senaatin talousosaston kanslia oli perustettu v. 1892 senaatin cohjesiénnon
uudistamisen yhteydessd, ja se muuttui v. 1918 valtioneuvoston kansliaksi pel-
kdn nimenvaihdoksen avulla.? Eduskunnan kasitellessd v. 1921 hallituksen
esitystd valtioneuvostoa koskeviksi laeiksi oli kysymys kanslian asemasta
keskeiseni esilld tdysistuntokeskusteluissa. Hallitus puolestaan ei ollut ehdot-
tanut sen olennaista muuttamista, mutta erdissd eduskuntapiireissd pyrittiin
kanslian heikentimiseen entisestdénkin, jopa sen toiminnan tdydelliseen lopet-
tamiseen. Ruotsalaisen vasemmiston edustaja G. Schauman, joka oli tdman
kannan ldhin puolestapuhuja, huomautti mm: »... jag... varit av den upp-
fattningen, att statsradets kansli &r en fullkomligt obehovlig avdelning av
statsradet, vare sig denna avdelning stidlles, sasom i propositionen har fore-
slagits, i en sdrstillning eller gores, vilket dnnu vérre dr, till ett ministerium.
Jag skall bliva i tillfiille att vid andra behandlingen av detta drende visa, vilka
16jligt sma Arenden underligga statsradets kansli och huru bibehéallandet av
denna avdelning av statsradet beror uteslutande p& en ren obenigenhet hos
vederborande att komma in i nya former».? Asiakirjoista ei kidy suoranaisesti
ilmi, mihin t#dllaisilla mielenilmauksilla pyrittiin, mutta erdit lausunnot viit-
taavat sithen taka-ajatukseen, ettd pa@ministerin tehtdvit voitaisiin kokonai-
suudessaan yhdistdd jonkin muun, salkullisen ministerin tehtaviin. P#itok-
sessddn eduskunta saattoikin kanslian erdissid suhteissa huomaamattomampaan
asemaan kuin hallitus oli aikonut.*

Virastossa oli 1920-luvun alussa vain kolme vakinaista virkamiestd, jotka
hoitivat kanslialle kuuluvia vahiisia hallintotehtidvia, eikd sanottavaa kehi-
tystd neljan vuosikymmenen aikana téssi suhteessa tapahtunut; itse kans-
liassa oli vuoteen 1963 saakka esitteleviin virkamiehen lisdksi vain valttama-
ton toimistohenkilokunta.” Vuodesta 1937 ldhtien ylin virkamies oli esittelija-
neuvos (hallitusneuvos), mutta v. 1935 virka lakkautettiin ja tilalle perustet-
tiln nuoremman hallitussihteerin virka. Yksityissihteerin paiministeri sen-
luvun puolivilissd. Sihteeri oli tosin ollut olemassa aikaisemminkin — teh-
tavad niayttid hoidetun sivutoimisesti v. 1927 tapahtuneeseen ao. viran perus-
tamiseen saakka —, mutta hin oli kanslian virkamies, joka hoiti vain pieneh-
koja kaytinnollisid jarjestelytehtdvid. Esimiehensd henkil6kohtaiseksi poliit-
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tiseksi avustajaksi sihteeri muuttui v. 1935; tdllGin, maisteri Lauri Pelkosen
tullessa T. M. Kivim#en sihteeriksi, omaksuttiin periaate, jonka mukaan
jokainen p@iministeri ottaa oman sihteerinsd. Aikaisemmat rutiinitehtdvat
siirrettiin kanslian kirjaajalle, ja sihteerin tehtévapiiri tuli k#sittdm&in laa-
jempia poliittisia kysymyksid. Viran luonteen muuttumista osoittaa myos
sen saattaminen sopimuspalkkaiseksi. Periaatteessa sihteeri on siis kokonaan

Myoskddn valtioneuvoston kanslian alaisina ei ole sellaisia keskushallin-
non virastoja, joita pddministeri juuri voisi kdyttdd aikaisemmin mainittujen
tehtdvien suorittamiseen. Talouspolitiikan ja julkisen hallinnon organisaatio-
kysymysten kohdalla on hallinnon johto pyritty kokoamaan valtiovarainminis-
terioon, jonka erikoisasemaa korostaa osittain sen vilittomaésti harjoittama,
budjetin taytintoonpanocon liittyvd keskitetty finanssikontrolli. Kanslian alai-
sia virastoja olivat aikaisemmin tilastollinen pa#toimisto, valtioneuvoston jul-
kaisuvarasto ja kirjapaino sek& virallinen lehti, mutta kun namakin siirrettiin
valtakunnansuunnittelutoimisto (perustettu v. 1956), josta kuitenkin halut-
tiin tehd& tutkimustoimintansa suhteen poliittisesta johdosta riippumaton elin.
Kanslian alaisia ja siis periaatteessa lahelld pdaministeria ovat olleet myos
talousneuvosto ja sithen kytkeytynyt, v. 1955—60 toiminut talouspoliittinen
suunnittelutoimisto. 1960-luvun puolella ei toimistoa, joka oli pieni, vain
valittomésti talousneuvostoa avustava laitos, ole enda asetettu, ja itse neu-
vosto, jonka yhteistyo pddministerin ja valtioneuvoston kanssa oli 1950-luvulla
tunnetusti puutteellista, saatettiin v. 1962 annetulla asetuksella (607,/62) suo-
rastaan valtioneuvoston alaiseksi.

Naissd olosuhteissa pdiministeri on ollut kansliassaan poliittisen sihtee-
rinsd kanssa kahden jotenkin eristettyni, vailla muodollista mAardysvaltaa ja
jarjestettyjad yhteyksid sekd omaa virkakunta. Hin voi jaadi puutteellisesti
informoiduksi siitd mitd valtioneuvostossa suunnitellaan ja tehd#in; hinen
saattaa olla vaikeata pitdd puolensa esim. jotakin ministerittd vastaan tdman
pyrkiessd toisensuuntaisiin ratkaisuihin kuin hén itse; suunnittelu- ja selvit-
telytyossd hin on kokonaan riippuvainen muiden ministerien alaisista laitok-
sista; ja viimein yleinen hallinnon valvonta on tydldstd oman virkakoneiston
puuttuessa. Valtioneuvoston ohjesdannsn 34 §:n mukaan ministerididen kans-
liapdallikkGjen tulisi tehdd paitsi ministerilleen myos paiministerille selkoa
asiain tilasta ja toiden suorituksesta ministeridissd, mutta kiyiannossi sdin-
nos on tdltd osin jadnyt kuolleeksi, koska pddministerin itsensi lienee mah-
dotonta varata aikaa tuollaisille jatkuville informaatioille.

Pidministerin esikunnan sen enempii kuin muodollisen valta-aseman ole-
massaolo ei varmaankaan ole mainittujen tehtivien tyydyttivin suorittamisen
valttdm&ttomang, eiké toiselta puolen myoskiiin riittdvini edellytykseni; pal-
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teenominaisuuksista, hinen kyvyistddn ja aktiivisuudestaan. Tietyt seikat
nykyisessd tilanteessa kuitenkin vaikeuttavat kyvykkiinkin p#iiministerin
tyotd. Kokoomushallituksissa yhteistyotd haittaa se ettd useat ministerit —
ehks useimmat — kuuluvat toiseen puolueeseen kuin hin ja kilpaillessaan
vaikutusvallasta hdnen kanssaan pyrkividt hoitamaan ministeriidensd asiat
itsendisesti, oman puolueensa nikemysten mukaan. Valtioneuvoston toimin-
taa sivyttivi legalistinen perinne, oikeudellisia muotoja tdhdentiva ajatus-
tapa taas korostaa ministerien itsendisyyttd heiddn omilla aloillaan, niissd
asioissa, jotka lakien ja asetusten mukaan kuuluvat heidin kisiteltivikseen
ja ratkaistavikseen. Ministerihallinnon laajentuessa kysymys pidministerin
johtajanasemasta tulleekin entistd tirkedmmaiksi. Joka tapauksessa vie oman
aikansa, ennen kuin uusi piaministeri saa »langat kisiinsd» ja pystyy tehok-
kaasti k#yttimdin ministerididen asiantuntijavoimia. Jotkut paHministerit
ovatkin tiettdvisti katsoneet parhaaksi turvautua tutkimus- ja selvitystehta-
vissd kiytettdvissddn oleviin valtioneuvoston ulkopuolisiin, jopa yksityisiin
laitoksiin.

Lahimmistd pienistd naapurimaista tarjoaa mielenkiintoisimman vertailu-
kohdan Norja. Pdaministerin keskeinen johtajantehtdvd on sielld tullut tun-

rissa toteutettiin perustava uudelleen organisointi. Hallituksen syksylld 1955
antamassa esityksessi ja suurkirdjilld kiydyssd keskustelussa korostettiin,
kuinka tirkedti saatujen kokemusten perusteella on vakinaisen viraston pe-
rustaminen pdiministerille ajatellen ministerididen toiminnan koordinoimista,
hallituksen istuntojen valmistelua ja useita ministeriditdi koskevien asioiden
kisittelyd sekid pddministerin omien aloitteiden valmistelua ja hinen mahdol-
lisuuksiaan perehtyi eri ministeriistd valtioneuvostoon ja suurkarijille tule-
vien kysymysten periaatteelliseen ja poliittiseen puoleen. Ehdotus kohtasi
myds vastustusta — niinpd mm. arveltiin oman viraston perustamisen péi-
ministerille aiheuttavan suorastaan periaatteellisen muutoksen maan hallitus-
tapaan — mutta se tuli kuitenkin hyviksytyksi, ja uudelleen jirjestely toteu-
tettiin suurelta osin vuoden 1956 alussa.®

Pisministerin konttoriin perustettiin kolme pysyvilld viranhaltijoilla mie-
hitettivii toimituspdillikon (ekspedisjonssjef) virkaa. Niiden haltijoista yksi
on valtio-oikeudellisiin ja hallinnollisiin kysysmyksiin perehtynyt lakimies,
jonka tehtdvini on hallituksen istuntojen valmistelu ja toimiminen sihteering
niissd, konttorin hallinnollinen johtaminen sek# pi#ministerin taholta hallin-
toon kohdistuvan yleisen valvonta- ja koordinointityon johtaminen. Toinen,
taloustieteellisen koulutuksen saanut virkamies suorittaa valmistelutehtévii
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hallituksen taloudellisen valiokunnan kokouksia varten sekd on pddministerin
pysyva neuvonantaja taloudellisissa kysymyksissi. Kolmannen toimitusp#il-
likén tyokenttdni ovat viimein maanpuolustukseen liittyvit turvallisuus- ja
valmiuskysymykset.

Tzmin kiintein esikunnan rinnalla toimii pddministerin poliittinen, vaih-
tuva sihteeristd, joka kisittdd kolme valtiosihteerii (statssekreteer). Niisti
yvksi on lehdistosihteeri, joka toisaalta informoi pddministerid ja hallituksen
muita jasenii lihinni kotimaan lehdiston poliittisesta uutisaineistosta ja kan-
nanotoista, toisaalta antaa julkisuuteen tietoja hallituksen tyosti, toinen kan-
santalousmies, jolla on mm. talouspoliittiseen suunnitteluun ja kansainvili-
seen taloudelliseen vhteistyohon liittyvii erityistehtavid, ja kolmas erdan-
lainen parlamenttisihteeri, jonka ensisijaisena velvollisuutena on padminis-
terin pitdminen tietoisena suurkiridjiin tyoskentelystd. — V. 1962 oli padidmi-
nisterin konttorissa kaikkiaan 14 viran ja toimen haltijaa.”

Valtionhallinnon organisaatiokomitean aloitteesta on hiljattain myos Suo-
messa ryhdytty suunnittelemaan valtioneuvoston kanslian toiminnan tehosta-
mista, ja ensimméisend ndkyvani toimenpiteeni oli sopimuspalkkaisen kans-
liapazllikon viran perustaminen asetuksella 22, 3. 1963. Pyytdessisin eduskun-
nalta varoja tarkoitukseen hallitus esitti seuraavan lyhyen perustelun: »Tyo-
muotojen ja kisittelyn kehittdmiseksi ja yhtendistimiseksi valtioneuvostossa
ja sen ministericissd on tarpeen, ettd valtioneuvoston kanslian toimintaa tehos-
tetaan. Tamén vuoksi ja jotta pdaministeri voisi saada tarvittavaa apua eri-
tyisesti oikeudellisissa kysymyksissd, ehdotetaan valtioneuvoston kansliaan
perustettavaksi kansliapiillikén sopimuspalkkainen virka (S 18)».8 Viran
perustamisella pyrittiin saamaan pdaministerin kdyttoon hallinnon rutiiniteh-
taviin sitomaton hallintojuristi, jonka tirkeimmiksi tehtiviksi on nihtivisti
ajateltu valtioneuvoston esittelyja koskevia valmistelu- ja jarjestelytoiti,
ministerididen toiminnan yhtendistdmistd sekd pdiministerin avustamista
oikeudellisissa kysymyksissd. Lainopillista neuvonantajaa valtioneuvostossa
onkin kaivattu, silld oikeuskanslerin kiyttdmisen tdhan tarkoitukseen ei ole
katsottu hyvin sopivan hinen yleiseen tehtdvddnsi laillisuuden wvartijana.
Kelpoisuusehdoksi virkaan on edelld sanotun mukaisesti asetettu lainopin
kandidaatin tai sitd vastaava aikaisempi tutkinto ja hyvi perehtyneisyys hal-
lintotoimiin. Virkaan nimitettavaltd vaaditaan myds »talouseldmin tunte-
mustar, mutta tdtd ilmeisesti toissijaiseksi tarkoitettua kelpoisuusehtoa tuskin
teltaessa keskusteltiin tiettdvidsti siitd, olisiko sen haltijalle mahdollisesti
annettava padministerin sihteeriin verrattava asema hallituksen mukana vaih-
tuvana pddministerin poliittisena avustajana, mutta parempana pidettiin kui-
tenkin pysyvin virkamiehen asettamista ko. tehtiviin. Sikili kuin hinen
asemastaan voi jo nyt esittdd joitakin arviointeja, hin nidyttas jollakin tavalla
4
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vastaavan Norjan pdaministerin viraston lakimies-ekspeditiop#sllikkod; hinen
todellinen asemansa — tehtdvit, vaikutusvalta, suhde pdaministeriin ja minis-
terididen virkamiesjohtoon — hahmottuu tietenkin vasta kdytdnnossa.

Jaakko Nousiainen
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