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Valtioneuvostolain tarkistamistyöryhmä 
Valtioneuvoston kanslia 
PL 23

00023 VALTIONEUVOSTO 
Viite:
Valtioneuvostolain tarkistamistyöryhmän kommenttipyyntö 27.5.2011, VNK/1555/05/2010
Asia:
Luonnos hallituksen esitykseksi Eduskunnalle laeiksi valtioneuvostosta annetun lain ja eräiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta
Esitän luonnoksesta seuraavat huomiot:

Valtioneuvostosta annetun lain ehdotetun 5 a §:n mukaan valtioneuvosto voisi hyväksyä muun ministerin kuin pääministerin tehtävän hoitamisen keskeyttämisen määräajaksi ministerin esittämästä perustellusta syystä.  Perustuslain voimassa olevan 61 §:n 1 momentin mukaan tasavallan presidentti nimittää muut ministerit kuin pääministerin pääministeriksi valitun tekemän ehdotuksen mukaisesti. Perustuslain voimassa olevan 64 §:n 1 momentin mukaan presidentti myöntää pyynnöstä eron valtioneuvostolle tai ministerille. Ministerille presidentti voi myöntää eron myös pääministerin aloitteesta. Periaatteellisella tasolla voidaan kysyä, puututaanko valtioneuvostolle ehdotetulla ministerin tehtävän hoitamisen keskeyttämistoimivaltuudella tosiasiallisesti presidentin toimivaltuuksiin valtioneuvoston muodostamisessa. Kun kyse olisi ministerin tehtävän hoitamisen keskeyttämisestä perustellusta syystä, esimerkiksi sairauden tai perhevapaan ajaksi, kun ministerin tehtävän hoitamisen keskeyttämisen edellyttäessä muutoksia eri ministeriöihin nimitettyjen ministereiden tehtäväjaossa ja nimikkeissä tai valtioneuvoston kokoonpanon täydentämistä muutokset kuuluisivat edelleen presidentin ratkaisuvaltaan, kun ministerin tehtävien hoidon keskeyttäminen perustuisi aina ministerin omaan pyyntöön ja kun ministerin nimittäminenkin tapahtuu pääministerin ehdotuksen mukaisesti ja ministerille eron myöntäminenkin perustuu ministerin pyyntöön tai liittyy pääministerin aloitteeseen, en pidä ministerin tehtävän hoitamisen keskeyttämistä koskevaa ehdotusta presidentin toimivaltuuksien näkökulmasta ongelmallisena.

Valtioneuvostosta annetun lain ehdotetun 5 a §:n perustelujen mukaan ehdotetulla muutoksella olisi vaikutuksia mahdollisen poliittisen valtiosihteerin ja poliittisen erityisavustajan virkasuhteisiin. Ministerin luottamukseen perustuvan poliittisen valtiosihteerin nimitys harkittaisiin erikseen samassa yhteydessä kuin ministerin tehtävän keskeyttämisestä päätettäisiin. Sama koskisi myös ministerin poliittisia erityisavustajia. Valtioneuvostosta annetun lain voimassa olevassa 6 §:n 2 momentissa ja valtioneuvoston ohjesäännön 44 a §:ssä käytetään ilmaisua ministerin toimikaudeksi nimitetty valtiosihteeri. Ministerin toimikausi sinällään ilmeisesti jatkuisi ehdotetusta ministerin tehtävien hoitamisen keskeyttämisestä huolimatta. Tämä olisi otettava huomioon poliittisen valtiosihteerin ja poliittisen eritysavustajien virkasuhteiden kestoa säännöksissä kuvattaessa ja nimittämispäätöksiä tehtäessä.  
Valtioneuvostosta annetun lain ehdotetun 17 a §:n perustelujen alkuosan mukaan valtioneuvoston jäsen voisi esteellisenä käsitellä ainoastaan sellaisen asian, jonka ratkaisuun esteellisyys ei voi vaikuttaa. Mainittuun virkkeeseen olisi hyvä lisätä säännösehdotuksen mukainen vaatimus asian kiireellisyydestä.    
Säännösehdotuksen perustelujen mukaan ministerin ei ole käytännössä katsottu olevan esteellinen osallistumaan sellaisen asian käsittelyyn, joka koskee valtioneuvoston jäsenten nimeämistä neuvostoihin ja vastaaviin toimielimiin. Perustelujen mukaan vastaavasti kansainvälisiä neuvotteluja varten asetettavien kokous- ja neuvotteluvaltuuskuntien ja muiden vastaavien päätösten kohdalla ministeriä ei pidettäisi esteellisenä osallistumaan asian käsittelyyn. Havaintojeni mukaan käytäntö ei ole tältä osin ollut yksiselitteinen, eikä perusteluissa esitetty kuvasta vallitsevaa käytäntöä. Valtioneuvoston yleisistunnon pöytäkirjoista käy ilmi, että ministerin on lähes säännönmukaisesti katsottu olevan esteellinen, jos hänet ollaan asettamassa esimerkiksi kansainväliseen yhteistyöhön liittyvään kokous- tai neuvotteluvaltuuskuntaan. Olisikin pyrittävä määrittämään perusteluissa esitettyä selkeämmin, millaiseen valtioneuvoston toiminnan järjestäytymiseen ja ministerin osallistumiseen toimialansa asioiden käsittelyyn ministeriön ulkopuolella ei liittyisi asianomaisen ministerin esteellisyyttä. Arvioitavaksi voi tulla hallintolain 28 §:n 1 momentin 7 kohdan yleislausekkeen lisäksi myös momentin 1 kohdassa tarkoitettu asianosaisuus (tai 3 kohdassa tarkoitettu erityinen hyöty). Ottaen huomioon yhtäältä esteellisyyden merkitys päätöksenteossa ja toisaalta se, että ministereiden esteellisyyskysymyksiä nousee esiin lähes viikottain, olisi tärkeää, että ministereiden esteellisyysperusteet olisivat mahdollisimman selvät. Ehdotuksen osalta jää epäselväksi, onko tarkoitus, että ministereihin ei sovellettaisi toimielimiin ja valtuuskuntiin nimeämisten yhteydessä hallintolain yleisiä asianosaisuuteen (tai erityiseen hyötyyn) liittyviä esteellisyysperusteita, vai haluttaisiinko ainoastaan muuttaa noita perusteita koskevaa tulkintakäytäntöä. Jos ministereihin ei haluttaisi soveltaa hallintolain esteellisyysperusteita sellaisenaan, asian pitäisi ilmetä itse säädöstekstistä (esimerkiksi maininta, jonka mukaan ministeri ei ole kuitenkaan esteellinen osallistumaan päätöksentekoon, jossa hänet määrätään tai valtuutetaan toimimaan jossakin valtioneuvoston jäsenen tehtäväänsä kuuluvassa asiassa). Myöskään tähän asti noudatetun esteellisyyttä koskevan tulkintakäytännön muuttaminen tai täsmentäminen tuskin voi tapahtua pelkästään perusteluilla, mikäli säädöstekstissä päädytään esitetyllä tavalla vain viittaamaan hallintolain esteellisyyssäännökseen. 
Kiinnitän vielä huomiota erääseen epäjohdonmukaiseen yksityiskohtaan: Säännösehdotuksen perustelujen mukaan esteellisyyssäännökset soveltuisivat valtiosopimusten allekirjoittamisvaltuuksien antamiseen. Ministeri ei voisi esittää itselleen allekirjoitusvaltuuksia valtioneuvoston yleisistunnossa eikä presidentin esittelyssä. Jos ministeri ei voi esittää itselleen allekirjoitusvaltuuksia, voi kysyä, voiko hän osallistua myöskään niiden antamisesta päättämiseen.

Valtioneuvostosta annetun lain ehdotetun 17 a §:n 2 momentin perustelujen mukaan ministerin ei lähtökohtaisesti pitäisi tulla esteelliseksi poliittisten kannanottojen ja yhteiskunnalliseen keskusteluun osallistumisen perusteella. Ministerin tulee asemansa ja tehtäviensä mukaisesti osallistua täysipainoisesti poliittiseen toimintaan ja vaikuttamiseen ilman, että ennen päätöksentekoa julkisesti esitetyt kannanotot johtavat esteellisyyteen. Todettakoon, että ministereiden poliittisista kannanottoja ja yhteiskunnallista osallistumista esteellisyyden näkökulmasta arvioitaessa on otettava huomioon paitsi perusteluissa tarkoitetut ministerin tehtävät myös ministereinä toimivien henkilöiden eri roolit. Kun ministeriys liittyy säännönmukaisesti kansanedustajuuteen tai muuhun sellaiseen poliittiseen toimijuuteen, ministerinä toimivan henkilön ministerirooli ja muut roolit voivat olla osin päällekkäisiä ja näiden roolien väliset rajat voivat olla osin tulkinnanvaraisia. Toisaalta perustuslain 3 §:ssä säädetyn valtiollisten tehtävien kolmijaon johdosta ministerin ei ole sopivaa pyrkiä vaikuttamaan esimerkiksi oikeusviranomaisten käsiteltävinä oleviin yksittäistapauksiin.
Valtioneuvostosta annetun lain ehdotetun 17 a §:n 3 momentin perusteluissa todetaan ministerin esteellisyyden toteamisessa noudatettavaan ehdotettuun menettelyyn vaikuttavan myös valtioneuvoston oikeuskanslerin tehtävä valvoa valtioneuvoston toiminnan lainmukaisuutta sekä oikeuskanslerin läsnäolo valtioneuvoston yleisistunnossa. On kuitenkin huomattava, että oikeuskansleri ei ratkaise esteellisyyskysymyksiä ennakollisesti ministerin puolesta, vaan antaa pyydettäessä valtioneuvostolle ja ministereille tietoja ja lausuntoja esteellisyyteen liittyvistä oikeudellisista kysymyksistä. Tietojen ja lausuntojen antamistakin rajoittaa se, ettei oikeuskanslerilla ole yleensä tiedossaan kaikkia tiettyyn yksittäistapaukseen liittyviä yksityiskohtia.  

Valtioneuvostosta annetun lain ehdotetussa 12 §:n 2 momentissa tehty säännösehdotuksen perustelujen mukaisesti vakiintuneisiin nimikkeisiin perustuva erottelu hallituksen kirjelmiin (asiakirja, jolla hallitus ilmoittaa eduskunnalle hallituksen esityksen peruuttamisesta tai siitä, ettei tasavallan presidentti ole vahvistanut lakia) ja valtioneuvoston kirjelmiin (Euroopan unionia koskeva asia) ei ole kovin havainnollinen. Ehdotettu säännös voisi olla myös rakenteellisesti johdonmukaisempi muodossa ”Yleisistunnossa ratkaistaan tasavallan presidentille tehtävät ratkaisuehdotukset. Yleisistunnossa ratkaistaan myös eduskunnalle annettavat hallituksen esitykset, kertomukset ja kirjelmät sekä valtioneuvoston tiedonannot, selonteot ja kirjelmät, valtioneuvoston asetukset samoin kuin sellaiset Euroopan unionissa käsiteltävät asiat ja muut asiat, joiden yhteiskuntapoliittinen tai taloudellinen merkitys sitä edellyttää.”. Esityksen liitteenä olevassa valtioneuvoston ohjesäännön muuttamista koskevan asetusluonnoksen 3 §:n 1 kohdassa on mainittu erikseen hallituksen kertomus ja valtioneuvoston kertomus. 

Valtioneuvostosta annetun lain ehdotetun 13 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvosto nimittäisi ministeriöiden kansliapäälliköt ja muut virkamiehet. Perustuslain voimassa olevan 128 §:n 2 momentin mukaan tasavallan presidentti nimittää upseerit. Säännöksen perustelujen (HE 1/1998 vp) mukaan säännös kattaa myös upseerin virat puolustusministeriössä. Olisi harkittava, tulisiko tämän ilmetä myös valtioneuvostosta annetun lain 13 §:n 1 momentista. 

Oikeuskansleri




Jaakko Jonkka

Neuvotteleva virkamies
Kimmo Hakonen









