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PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN
MIETINTO 5/2004 vp

Hallituksen esitys laeiksi valtioneuvostosta an-
netun lain 6 §:n ja valtion virkamieslain 5 §:n
muuttamisesta

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 17 péivand syyskuuta 2004 léhet-
tdnyt perustuslakivaliokuntaan valmistelevasti
késiteltdvaksi hallituksen esityksen laeiksi val-
tioneuvostosta annetun lain 6 §:n ja valtion vir-
kamieslain 5 §:n muuttamisesta (HE 142/2004

vp).

Asiantuntijat

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- valtiosihteeri Risto Volanen ja EU-asioiden
valtiosihteeri Antti Peltoméki, valtioneuvos-
ton kanslia

- kansliapééllikkoé Juhani Korpela, liikenne- ja
viestintdministerio

- kansliapééllikké Erkki Virtanen, kauppa- ja
teollisuusministerio

- valtioneuvoston oikeuskansleri Paavo Nikula

- maaherra Rauno Saari, Linsi-Suomen ld4ni

- professori Mikael Hidén

- kansleri (emeritus) Jaakko Nousiainen

- ministeri Esko Rekola

- professori Kaarlo Tuori

- professori Veli-Pekka Viljanen.

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan ministerididen johtamis-
jarjestelmdn vahvistamista siten, ettd ministe-
rien tueksi voidaan tarvittaessa nimittdd valtio-
sihteerejd. Valtiosihteerien tarve arvioidaan
kunkin hallituksen muodostamisen yhteydessa.
Ministerin henkilokohtaisen luottamuksen va-
rassa toimiva valtiosihteeri nimitettéisiin minis-
terin toimikaudeksi.

Valtiosihteeri toimii ministerin apuna poliitti-
seen ohjaukseen ja asioiden valmisteluun liitty-
visséd tehtdvissd. Hian avustaisi ja edustaisi mi-
nisterid timén ohjeiden mukaan poliittisten lin-
jausten muodostamisessa, ministerididen vali-

HE 142/2004 vp

sessd koordinoinnissa ja kantojen yhteensovitta-
misessa, hallitusohjelman toimeenpanossa mi-
nisterin toimialalla sekd EU-asioiden ja kansain-
vilisten tehtidvien hoitamisessa. Valtiosihteeri
toimii ministerion johdossa esikunta-asemassa.

Esityksessd ehdotetaan muutoksia lakiin val-
tioneuvostosta ja valtion virkamieslakiin.

Esitys liittyy valtion vuoden 2005 talousar-
vioesitykseen ja on tarkoitettu kasiteltdviksi sen
yhteydessa.

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan voi-
maan heti sen jilkeen, kun ne on hyvéksytty ja
vahvistettu.

Versio 2.0
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VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Yleistd

Ministereiden tydtehtavit ovat lisddntyneet. Eri-
tyisesti kansainviliset kokoukset ja tapaamiset
sekd EU:n ministereiden viralliset ja epéviralli-
set kokoukset ovat vieneet lisddntyvissd méérin
ministereiden tydaikaa. Ministerion poliittiseen
johtamiseen on jadnyt yhd vihemmaén aikaa. Mi-
nisterididen johtamisjarjestelmin vahvistamista
on pohdittu jo 1970-luvulta 1dhtien. Perustusla-
kiuudistuksen yhteydessd eduskunta hyviksyi
valtioneuvostolakiin liittyvin lausuman: "Edus-
kunta edellyttdd, ettd hallitus kiireellisesti selvit-
td4 ministerididen johtamisjirjestelmén vahvis-
tamista (esimerkiksi apulaisministeri- tai valtio-
sihteerijirjestelmé) ja antaa tarvittaessa jirjes-
telmin uudistamisesta esityksen eduskunnalle"
(EV 262/1998 vp). Valtioneuvostolain séétdmi-
sen yhteydessd vaihtoehtovertailujen jélkeen
paddyttiin esittimiin valtiosihteerijarjestelméas.
Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan puoltanut
valtiosihteerijérjestelmin toteuttamista esityk-
sen pohjalta katsoen valtiosihteerin muodollisen
esimiesaseman ja pédtosvallan sekd oikeuden
esitelld asioita ministeridssé ja valtioneuvostos-
sa vaativan vield lisdselvitystd (PeVM 13/2002
vp). Eduskunta hyviksyi valtioneuvostolain,
jonka mukaan vain p#ddministerid avustamaan
voitiin nimittdd valtiosihteeri. Valtiosihteerijér-
jestelméd ehdotetaan nyt laajennettavaksi. Esi-
tyksen mukaan valtiosihteeri voidaan nimittdd
niihin ministeri6ihin, joihin se hallituksen muo-
dostamisen yhteydessd katsotaan tarpeelliseksi.
Lisdksi esitystd on tdsmennetty aiemmin ongel-
mallisiksi todettujen vastuusuhteiden osalta.
Valtiosihteerilld ei ole muodollista paitdsvaltaa
eikd esimiesasemaa linjaorganisaatiossa.
Hallituksen perusteluista ilmenevistd syisti ja
saamansa selvityksen perusteella valiokunta pi-
tdd esitystd tarpeellisena ja tarkoituksenmukai-
sena. Valiokunta puoltaa esityksen hyviksymis-
td seuraavin huomautuksin ja muutosehdotuksin.

Valtiosihteerin tehtdvdt

Lakiehdotuksen 6 §:n 2 momentin mukaan val-
tiosihteerin tehtivét liittyvat ministerin avusta-
miseen ja asioiden valmisteluun. Valtiosihteeril-
le ei anneta hallinnollista ratkaisuvaltaa asiois-
sa, jotka valtioneuvostolain 15 §:n 2 momentin
mukaan voidaan antaa ministeridon virkamiehen
ratkaistavaksi. Vaikka valtiosihteeri on esikun-
ta-asemassa, ministerion kansliapaillikko ja val-
tiosihteeri eivét ole toisiinsa ndhden alisteisessa
asemassa. Molempien tehtdvit maéritelldén val-
tioneuvoston ohjesddnnossd. Valtiosihteerille ei
esitetd oikeutta pidéttdd paiatosvaltaa. Kanslia-
pddllikon tehtdvdnd on valtioneuvoston ohje-
sdannon 45 §:n mukaan johtaa, kehittda ja val-
voa ministeridn ja sen hallinnonalan toimintaa.
Kansliapdillikolld on siten selked ns. linjavas-
tuu ministeridon toiminnasta. Valtiosihteerilld ei
my0dskddn ole yleisid pysyvien virkamiesten joh-
to- tai koordinaatiotehtdvid. Sen sijaan hénelle
kuuluisi ministerididen vilisten asioiden valmis-
telu- ja yhteistyOtehtivid sekd ministeridssa ta-
pahtuvien valmistelutehtdvien ja hallitusohjel-
man seuraaminen. Ottaessaan kantaa edelliseen
valtiosihteereitd koskevaan esitykseen valiokun-
ta piti juuri muodollisen pddtdsvallan antamista
valtiosihteerille lisdselvitystd vaativana (PeVM
13/2002 vp, s. 2—3). Valiokunta pitdd esitystd
ndiltd osin nyt asianmukaisena. Valtiosihteeri-
jarjestelmd vahvistaa ministerididen poliittista
ohjausta.

Ministereiden poliittiseen avustajakuntaan
kuuluu erityisavustajien lisdksi muita virkamie-
hid ja toimihenkil6itid. Tarkoituksena esityksen
perustelujen mukaan on siirtdd erityisavustajat
valtioneuvoston kanslian hallinnon alaan ja luo-
pua ministereiden muista poliittisista avustajis-
ta. Valiokunta pitda tirkeédna, ettd valtiosihteeri-
jarjestelmddn siirryttdessd luovutaan ministe-
ridihin nimitettdvistd muista poliittisista avusta-
Jjista esityksen perustelujen mukaisesti.

Ministerin mddrddmdt tehtdvdt

Esityksen mukaan valtiosihteeri voi toimia mi-
nisterin sijasta asioita valmistelevissa ministeri-



tyoryhmissé ja -valiokunnissa lakisdéteisid mi-
nisterivaliokuntia lukuunottamatta. Valtioneu-
voston istunnossa, tasavallan presidentin esitte-
lyssd, eduskunnan tdysistunnossa tai ministerin
vastatessa eduskuntakysymyksiin hén ei kuiten-
kaan voi toimia ministerin sijasta. Eduskunnan
valiokunnassa valtiosihteeri voi toimia ministe-
rin sijasta lukuun ottamatta tilanteita, joissa va-
liokunta haluaa kuulla nimenomaisesti ministe-
rid. Esityksen mukaan valtiosihteeri voi edustaa
ministerid erilaisissa kansainvilisissd kokouk-
sissa ja tapaamisissa koskien muun muassa sel-
laista Euroopan unioniin liittyvadd toimintaa ja
yhteydenpitoa, joka ei edellytd ministerin henki-
l6kohtaista osallistumista.

Yleenséd ministeri osallistuu EU:n ministeri-
neuvoston kokouksiin. Tétd on pidetty poliitti-
sen vastuun toteutumisen kannalta tirkedna niin
ministerineuvostossa kuin eduskunnassa. Euroo-
pan yhteison perustamissopimuksen 203 artik-
lan 1 kappaleen mukaan neuvosto muodostuu ja-
senvaltioiden ministeritason edustajista, joita on
yksi kustakin jédsenvaltiosta ja joilla on jasenval-
tionsa hallitusta sitovat valtuudet. Perustelujen
mukaan tdmén ei ole katsottu sindnsd muodosta-
van estettd sille, ettd ministerineuvoston ko-
kouksiin osallistuu jdsenvaltioista ministerin
edustajana ja valtuutuksella valtiosihteeriin rin-
nastettavia virkamiehid. EU:n ministerineuvos-
tossa valtiosihteeri toimii Suomen kansallisessa
valmistelussa muodostettujen kantojen mukai-
sesti. Valtiosihteeri voi kuitenkin ministerin ol-
lessa estynyt edustaa hdntd EU:n ministerineu-
voston muissa kuin neuvoston lakiasidatdvissa,
Suomen é&édnivallan kéyttod edellyttidvissd ko-
kouksissa.
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Valiokunta korostaa, ettd valtiosihteeri on po-
liittisessa vastuussa ministerille ja ministeri
eduskunnalle. Valiokunta on muuttanut lakieh-
dotuksen 6 §:n 2 momentin sanamuotoa vastaa-
maan paremmin esityksen perusteluja ja poliitti-
sen vastuun toteutumiseksi Suomessa omaksut-
tua unioniasioiden valmistelumenetelmaa.

Valtiosihteerin viran siirtdminen

Esityksen 2. lakiehdotuksen mukaan valtion vir-
kamieslain 5 §:44 muutetaan siten, ettd valtion
talousarviossa eriteltivd ministerion valtiosih-
teerin virka on mahdollista siirtd toiseen minis-
terioon valtioneuvoston paatokselld. Ndihin jar-
jestelyihin valiokunnalla ei ole huomauttamista.

Muuta

Perustuslakivaliokunta ei ole tdssd yhteydessd
arvioinut sitd, tulisiko valtiosihteerijirjestelméa
kehittdd edelleen apulaisministerijérjestelmén
suuntaan. Valiokunnan mielestd jarjestelméin ke-
hittdmistd samoin kuin siihen liittyvid mahdolli-
sia perustuslain muutostarpeita voidaan arvioi-
da valtiosihteerijarjestelméstd saatujen koke-
musten pohjalta.

Pddtosehdotus

Edelld esitetyn perusteella perustuslakivalio-
kunta ehdottaa,

ettd 2. lakiehdotus hyviksytddan muutta-
mattomana ja

ettd 1. lakiehdotus hyviksytdidn muu-
toin hallituksen esityksen mukaisena
paitsi 6 §:n 2 momentti muutettuna (Va-
liokunnan muutosehdotus).
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Valiokunnan muutosehdotus

6§
Valtiosihteeri

My06s muuta ministerid avustamaan voidaan
nimittdd ministerin toimikaudeksi valtiosihtee-

ri. Ministeri voi méérétd valtiosihteerin toimi-
maan hénen sijaisenaan asioiden valmisteluun
liittyvissé kansallisissa ja kansainvilisissd teh-
tavissa (poist.).

Helsingissa 2 péivédni joulukuuta 2004

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj.  Kimmo Sasi /kok (osittain)
vpj. Arja Alho /sd (osittain)
jis.  Leena Harkimo /kok

Hannu Hoskonen /kesk

Roger Jansson /r

Miapetra Kumpula /sd

Annika Lapintie /vas

Reino Ojala /sd

Klaus Pentti /kesk

Markku Rossi /kesk

Valiokunnan sihteeriné on toiminut

valiokuntaneuvos Kalevi Laaksonen.

Simo Rundgren /kesk

Arto Satonen /kok

Seppo Sarkiniemi /kesk

Ilkka Taipale /sd

Astrid Thors /r

Anne Holmlund /kok (osittain)
Toimi Kankaanniemi /kd

Veijo Puhjo /vas

Arto Seppald /sd (osittain).

vjas.



Vastalause
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VASTALAUSE

Perustelut

Hallitus esittdd, ettd ministerien tueksi voitai-
siin tarvittaessa nimittiéd valtiosihteereitd. Halli-
tus katsoo, ettd ministerididen johtamisjarjestel-
maai tulee vahvistaa. Hallitus katsoo, ettd useat
ministerit tarvitsevat henkilon, joka tukee ja
edustaa ministerid tdmin madrddmissa tehtavis-
sd.

Esitys poliittisista valtiosihteereisté ei ole uu-
si. Viimeksi eduskunnan perustuslakivaliokunta
esitti (PeVM 13/2002 vp) yksimielisesti hylatta-
viksi hallituksen esityksen poliittisista valtio-
sihteereistd talvella 2003. Valiokunta katsoi
tuolloin, ettd valtiosihteereiden tehtavat oli maa-
ritelty epétidsmallisesti ja ettd valtiosihteerit oli-
sivat aiheuttaneet ongelmia hallinnon selkeydel-
le. Eduskunta hylkésikin valiokunnan mietin-
non pohjalta valtiosihteerijarjestelmén muodos-
tamisen.

Katsomme, ettd hallituksen esitys poliittisista
valtiosihteereistd on edelleenkin huonosti perus-
teltu. Poliittiset valtiosihteerit eivit vahvista mi-
nisterididen poliittista ohjausta vaan aiheuttavat
ongelmia vastuukysymyksissd ja toimivaltasuh-
teissa.

Ministerin avustajana ja edustajana toimimi-
nen luo hiukan erilaisia ongelmia parlamentaari-
sen ministerivastuun kannalta. Avustajan roolis-
sa ministerin vastuu sdilyy kaikissa tilanteissa
parlamentaarisen vastuun kannalta samanlaise-
na kuin ministerin oma vastuu olisi ilman avus-
tajaakin.

Ministerin vastuuasema siind tapauksessa,
ettd hdnen edustajanaan toimiva valtiosihteeri on
ylittinyt toimivaltansa, on parlamentaarisen
vastuun kannon kannalta selvdsti ongelmallinen
tilanne. Jalkikdteen on erittdin kiistanalaista
osoittaa, toimiko valtiosihteeri ministerin anta-
malla valtakirjalla vai toimiko hén omin piin
jossakin asiassa.

Valiokunta on oikein poistanut poliittisilta
valtiosihteereiltd oikeuden edustaa Suomea EU-
ministerineuvoston kokouksissa paiatoksenteko-

asioissa. Tdmi on perusteltua, koska poliittisen
valtiosihteerin vastuukate suhteessa eduskun-
taan on puutteellinen. Kuten tdma ratkaisu osoit-
taa, poliittinen valtiosihteeri on toimija, jonka
vastuun suhteessa eduskuntaan pitdisi toteutua
ministerin vastuun kautta, mutta timé vastuu ei
aidosti toteudu. My0s toimivaltasuhteet ovat
hallituksen esityksessa jédneet epédselviksi. Suh-
detta kansliapdillikkoon on kuvattu lukuisilla
eri tavoilla. Taysin epéselviksi my0s jdd. mitd
tarkoittaa se, ettd valtiosihteeri hoitaisi "muut
tehtdvit, jotka ministeri hinelle antaa". Halli-
tuksen esityksen perusteella voidaan lopulta ar-
vioida, ettd suhde on suurin piirtein sama kuin
ministerin erityisavustajan ja kansliapédéllikon
suhde.

Poliittisia valtiosihteereitd on perusteltu mi-
nisterien kiireilld. Tétd perustelua on vaikea hy-
viksya siitd syystd, ettd huomattava osa valtio-
neuvoston jisenistd katsoi, ettd heilld on riitta-
vésti aikaa my0s kunnallisten luottamustehti-
vien hoitamiseen. Peruste EU-tehtdvien lisdén-
tymisestd on oikea. Ministerin osallistuminen
ministerineuvoston kokouksiin on Suomen kan-
nalta kuitenkin niin olennaisen tiarkeéa, ettd mi-
nisterin on perusteltua luopua kotimaisista puhe-
tilaisuuksista EU-ministerineuvoston kokousten
vuoksi. Silld ei puolestaan ole olennaista merki-
tystd, pitddko ministerin puheen erityisavustaja
tai valtiosihteeri.

Poliittisia valtiosihteereitd on myds perustel-
tu silld, ettd ministereiden avuksi saadaan ny-
kyistd ammattitaitoisempaa avustajakuntaa. Val-
tiosihteerin virka kuitenkin tdytetiin sitd haetta-
vaksi julistamatta. Ennakkotiedot poliittisista
valtiosihteereistd kertovat, ettd tarkoitus on péa-
sdantoisesti nimittdd nykyisid poliittisia erityis-
avustajia valtiosihteereiksi. Kyse on siis kaikes-
sa yksinkertaisuudessaan paremman virkanimik-
keen ja paremman palkan antamisesta nykyisille
poliittisille erityisavustajille.

Hallituksen esitystd perustellaan silld, ettd
erityisesti ne ministerit, joiden tyoméédrd on
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poikkeuksellisen suuri, saisivat poliittisen val-
tiosihteerin. Mielenkiintoista on, ettd ministerei-
den suuri tyomdird on arvioitu siten, ettd neljan
sosialidemokraatin, neljan keskustalaisen ja yh-
den rkp:n ministerin tydméadra on poikkeukselli-
sen suuri. Télt4 osin ei ole tehty mitdén selvitys-
td tyoméadrdn suuruudesta tai poliittisten valtio-
sihteerien tarpeellisuudesta.

Mielestimme on selvii, ettd valtiosihteerille
el pitdisi antaa esittelyoikeutta. On syytd olla
huolestunut siité, ettd ministeri kdyttiisi valtio-
sihteeriddn sellaisen asian esittelyyn, mihinka
hinen oman ministerionsd virkamies ei olisi val-
mis. Esittelyoikeuden tarve jdi hyvin epaselvék-
si, koska valtiosihteerin tehtdva on avustaa mi-
nisterid eikd valmistella esityksia.

Késityksemme on, ettd jos ministereiden tyo-
paineiden vuoksi, jotka aiheutuvat muun muas-
sa Suomen osallistumisesta Euroopan unionin
lainsddddnndn valmisteluun ministerineuvostos-
sa, ministeriohjaus tarvitsee valtiosihteerijérjes-

Helsingissd 2 pdivani joulukuuta 2004

Kimmo Sasi /kok
Leena Harkimo /kok
Annika Lapintie /vas

telmén kaltaista vahvistusta, tdima voitaisiin to-
teuttaa parhaiten muuttamalla perustuslakia si-
ten, ettd mahdollistettaisiin apulaisministerijar-
jestelmin kayttoonottaminen. Téllaisessa jérjes-
telmésséd apulaisministerit olisivat sekd poliitti-
sessa ettd oikeudellisessa vastuussa eduskunnal-
le ja jarjestelméd olisi monessa suhteessa ongel-
mattomampi kuin nyt esitetty malli.

Meidédn mielestimme valtiosihteerien valitse-
minen ministerien avustajiksi ja sijaisiksi on
epatarkoituksenmukainen jirjestelmd, joka on
monella tavalla kritiikille altis. Esitimme mie-
tinnon kannaksi, ettd hallituksen esitykseen si-
séiltyvdt lakiehdotukset esitettdisiin valiokun-
nan mietinnossé hylattavaksi.

Ehdotus
Edelld olevan perusteella esitimme, ettd

hallituksen esitykseen sisdltyvdt lakieh-
dotukset hyldtddn.

Arto Satonen /kok
Toimi Kankaanniemi /kd
Veijo Puhjo /vas
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