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Sine ira et studio
Tacitus, Annaalit 1, 1, 15

Omnis ergo figura tanto evidentius veritatem
demonstrat quanto apertius per dissimilem
similitudinem figuram se esse et non
veritatem probat

Bartolus, Opera omnia
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ALKUSANAT

»Antaa sanojen leviitd — ilman lukemisen epijirjestystd ei ole runoilijaa.»
Ajatus on voimakkaana mielessini péittiessini yhtd tutkimusmatkaa ymmar-
timisen maailmaan. Kirjoitetun sisilt6 on siirtymassi tdydentymiin lukijois-
saan.

Suuntautumiseni tutkimusty6hon juontuu moneen onnekkaaseen tilantee-
seen, kohtaamisiin henkildiden kanssa, jotka ovat esimerkilldén kannustaneet
luovaan tieteelliseen ajatteluun. Naistd ensimmaéisend minulla on ilo maini-
ta erityisesti akatemiaprofessori Heikki Ylikankaan vahva tutkijapersoonal-
lisuus: hiéinen johtamansa oikeushistorian tutkijaseminaarit herittivit varsi-
naisesti kiinnostukseni tieteelliseen tyohon, ja hdnen asiantunteva ja innos-
tava ohjauksensa on ratkaisevasti vaikuttanut tieteellisten valmiuksieni kas-
vuun, tydni jisentymiseen ja muodostumiseen vaitoskirjatutkimukseksi. Lu-
kuisat virikkiit ja antoisat keskustelut akatemiaprofessori Ylikankaan kanssa
kuuluvat parhaimpiin kokemuksiini tutkimukseni syntyvaiheista.

Professori Antero Jyrinki, joka ystévillisesti on lupautunut vastavditti-
jakseni, on tutkimustyoni eri vaiheissa esittdnyt rakentavia ja syvillisesti
asiantuntevia huomautuksia, joilla on ollut suuri merkitys tutkimukseni edis-
tymiselle. Hidnen vaikuttava tieteellinen tuotantonsa ja henkilonsi ovat aina
innoittaneet uusiin oivalluksiin tutkimustehtdvin suorittamisessa.

Tyonohjaajani, professori Jukka Kekkonen on toiminut tehtévéssiin esi-
merkillisen ystivillisesti, joustavasti ja asiantuntevasti. Jatko-opintojen suo-
rittaminen hinen johdollaan on ollut kaikilta osin miellyttivé ja kehittdva
kokemus.

Monet antoisat, uutta hahmottelevat keskustelut koti- ja ulkomaisissa tut-
kijayhteisdissd ovat olleet merkityksellisid tutkimukseni jasentymiselle. Eri-
tyisen miellyttdvind muistissani ovat pohdiskelut dekaani, professori Mikael
Hidénin, professori Heikki Kullan, professori Hinrich Riipingin ja professo-
ri Michael Stolleisin kanssa.

Akatemiaprofessori Heikki Ylikangas ja professori Heikki Kulla ovat suo-
rittaneet tutkimuskaisikirjoituksen esitarkastuksen nopeasti ja patevisti. Heididn
esittiminsi huomiot ovat suuresti hyodyttineet tutkimuksen viimeistelya.
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VIII Alkusanat

Tyotoverini sosiaali- ja terveysministerion vakuutusosastolla ovat suh-
tautuneet tutkijavirkamieheen joustavasti ja ymmaértivisti ja siten edesaut-
taneet tieteellisten tavoitteideni saavuttamista.

Suuriarvoinen tutkimuskisikirjoituksen saattamiselle painokelpoiseksi on
ollut Helsingin yliopiston myontdmai tutkimusapuraha, joka on mahdollista-
nut tyon viimeistelemisen vapaana virkatehtavista.

Suomalainen Lakimiesyhdistys on ystévillisesti hyviksynyt tutkimukse-
ni julkaistavaksi kirjasarjassaan ja Vammalan Kirjapaino Oy on taitavasti,
tehokkaasti ja tdysin toivomusteni mukaisesti huolehtinut painatuksesta.

Tutkimuksen englanninkielisen tiivistelmin kieliasun ovat ystdvillisesti
ja tasmallisesti tarkastaneet professori Henry Fullenwider ja LLB, MBA,
ACCA Greg O’Shea.

Kaikille edelld mainituille sekd lukuisille mainitsematta jd4neille esitdn
sydamelliset kiitokseni. Oma maailmansa on ajatuksilla, jotka kohdistan van-
hemmilleni.

Kauniainen 19.7.1997

Jyri Inha
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TUTKIMUSTEHTAVA

Johdanto

Viime aikoinakin ja erityisesti 1970-luvulla kiytyd keskustelua valtioneu-
voston oikeuskanslerin asemasta ja tehtdvistd ovat usein sévyttineet nike-
mykset, jopa kirjekkait huomautukset oikeuskanslerista ensisijaisesti »kruu-
nunjuristina», lzhinnd ylimmén hallitusvallan, tasavallan presidentin ja val-
tioneuvoston lainopillisena asiantuntijana ja valtioneuvoston paitksenteko-
muotojen lainmukaisuuden tarkastajana, jonka toiminta muun yleisen lailli-
suuden valvojana varsinkin kansalaisiin nihden on muodostunut todetuille
tehtiville alisteiseksi ja toissijaiseksi.

T#ll6in oikeuskanslerin tosiasiallisten mahdollisuuksien hoitaa hallitus-
muodosta johtuvia velvollisuuksiaan laillisuusvalvojana on néhty kaventu-
van ja ykspuolistuvan ylintd hallitusvaltaa palvelevien tehtdvien hyvéksi ni-
menomaan kahdesta syysti: (1) tasavallan presidentin ja erityisesti valtio-
neuvoston seki toisaalta syyttdji- ja tuomioistuinlaitoksen toimintaan liitty-
vien oikeuskanslerin tehtdvien suuren miiridn vuoksi ja (2) oikeuskanslerin
tosiasiallisesti varsinkin tasavallan presidenttiin nihden alisteisen aseman
seurauksena. Viimeksi mainittu syy on yleensi perusteltu tasavallan presi-
dentin vahvoilla perustuslakiperusteisilla valtaoikeuksilla sekd niihin kuulu-
valla yksinomaisella oikeudella pidittad oikeuskanslerin nimittdmisestd sekd
vapauttamisesta virastaan.

Todetussa keskustelussa on usein viitattu hallitusmuodon oikeuskansle-
ria ja koskevaan sddnnosjirjestelmaén sekd sen soveltamiseen mm. tasaval-
lan presidentin, valtioneuvoston ja eduskunnan toimivalta-asetelmissa. Oi-
keuskansleri-instituution historiaa ja siitd mahdollisesti johtuvia syitd ilmen-
neelle kehitykselle on sen sijaan sivuttu harvoin ja satunnaisesti. Tdmé on —
ajankohtana, jolloin oikeuskanslerin virka-asema on valtiosdantouudistusten
ja muiden erityisesti valtioneuvoston toimintaa uudelleen muotoavien pro-
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2 Tutkimustehtédvi

sessien myotd muodollisten ja aineellisten muutosten kohteena — herittinyt
mielenkiinnon selvittidd oikeuskanslerin virka-aseman syntyi ja varhaista muo-
dostumista tasavallan presidenttiin, valtioneuvostoon ja eduskuntaan liittyvi-
en oikeuskanslerin toimivaltakokonaisuuksien ja niiden tulkintojen osalta.

Léhtokohdaksi tutkimustehtiville ovat nousseet kysymykset siité, milld
tavalla, miksi ja mité tavoitteita toteuttamaan Kkyseiset oikeuskanslerin toi-
mivaltakokonaisuudet sdidettiin. Samalla on yhdeksi tutkimustehtivin to-
teuttamisen vertailukohdaksi muodostunut arviointi oikeuskansleri-instituu-
tion luonteesta ylimmén hallitusvallan toiminnallisessa yhteydessd mm. niissi
merkityksissi, joita edelld viitattuun kruununjuristikritiikkiin on siséltynyt.

Nimenomaisesti valtioneuvoston oikeuskanslerin virka-aseman muotou-
tumista Suomen itsendistyessd koskevaa kokonaistutkimusta ei akateemisen
perustutkimuksen tasolla ole aiemmin tehty'. Autonomian ajan keisarillisen
hallituskonseljin, sittemmin senaatin prokuraattorin ja itsendistyneen Suomen
valtioneuvoston oikeuskanslerin tehtidvii ja organisatorista asemaa keskus-
hallinnossa on useilta kohdin selvitetty mm. valtioneuvostoa ja eduskuntaa
koskevissa historioissa® sekd viimeaikaisessa, senaattia koskevassa erityis-
tutkimuksessa’, mutta nimenomaisemmin oikeuskanslerin virka-asemaa on
tarkasteltu ldhinné valtiosddntdoikeuden alaan kuuluvissa voimassa olevan
oikeuden yleisesityksissid® ja artikkeleissa® seki tutkielmissa®, Niissi ei kui-
tenkaan ole jirjestelmaillisesti kisitelty oikeuskanslerin viran syntyyn ja si-
sidltoon vaikuttanutta kehitysta.

Valtiosdéntdoikeuden ja -historian seki poliittisen historian osalta on toi-
saalta olemassa laajalti tutkimuksia, jotka valottavat mm. autonomian ajan
suomalaista lainsdddantohistoriaa erityisesti perustuslakikysymysten suhteen’,
itsendistymisprosessiin liittyneitd valtiosddnndn valmistelun kehityslinjoja
sekd ylipddnsikin valtiollista tilannetta autonomian paittyessd®. Lisiksi lu-

' Yleisesityksen valtioneuvoston oikeuskanslerin viran ja sen hoitajien seké organi-
saatioiden historiasta on tehnyt oikeuskanslerina vuosina 195661 toiminut Olavi Hon-
ka, ks. Honka 1959.

2Esim. Valtioneuvoston historia 1917-1966, Suomen kansanedustuslaitoksen histo-
ria sekd vuonna 1986 perustetun hallintohistoriakomitean hallintohistorialliset tutkimukset.
Ks. tarkemmin myShemmiit viitteet.

3Tyynild 1992.

“Esim. Erich 1925, Hakkila 1939, Merikoski 1974, Kastari 1969 ja 1977.

3Esim. Hermanson 1928, Charpentier 1929, Hidén 1974, Kastari 1962, Jyrinki 1976.

SEsim. Pulkka 1985, S#ild 1991 ja Viljanen 1981.

TEsim. Jussila 1969, Jyrinki 1973, 1981 ja 1989.

8 Esim. Jussila-Hentild-Nevakivi 1995, Jyrdnki-Manninen 1990, Paasivirta 1947 ja
1957, Polvinen 1967 ja 1989, Virtanen 1974, Rasila 1977, Ylikangas 1986.
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Tutkimustehtivi ja -menetelmi 3

kuisat henkilohistoriat hahmottavat monilta osin ympéristod, jossa itsendis-
tyvin valtion uutta lainsaéddintod valmisteltiin ja toteutettiin. Valtioneuvos-
ton oikeuskanslerin virka-asemaa koskevan tutkimuksen tieteellinen haasteel-
lisuus ja mielenkiinto liittyykin juuri tihén varhaisempien tutkimusten luo-
maan asetelmaan: merkittivin valtiollisen valtaorgaanin synnyn ja varhai-
sen muodostumisen selvittiminen on aiemmin suorittamaton, mutta hedel-
milliselld tavalla aiempaan liittyvé tehtdva.

Tutkimustehtiivi ja -menetelmé

Suomessa saatettiin padasiallisesti vuosina 1919-1922 voimaan lainsdédén-
tod, jossa midriteltiin valtioneuvoston oikeuskanslerin virka-asema®. Tami
sddntely sijoittui suureksi osaksi vuoden 1919 hallitusmuotoon, osaksi lakiin
eduskunnan oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston jisenten ja cikeuskansle-
rin virkatointen lainmukaisuutta ja lakiin valtakunnanoikeudesta seki valtio-
neuvoston oikeuskanslerin ohjesddntdon, joka annettiin asetuksella vuonna
1922. Todettujen siidosten mukaan oikeuskanslerin virka-asemaan tuli kuu-
lumaan varsinaisesti kolme tehtivikokonaisuutta: 1) oikeuskanslerin tehtd-
vit tasavallan presidenttiin, valtioneuvostoon ja eduskuntaan nihden, 2) oi-
keuskanslerin tehtivit tuomioistuin- ja syyttijilaitokseen nihden sekd 3) oi-
keuskanslerin tehtivit lihinnd kansalaisten muun oikeusturvan valvojana
(muu laillisuusvalvonta).

Oikeuskanslerin virka-aseman syntyi ja varhaista muodostumista kédsit-
televin tutkimuksen, joka edelld hahmotelluin tavoin nojautuu varsinkin ai-
empaan valtiosdintooikeuden ja -historian seki poliittisen historian tutkimuk-
seen Suomen itsengistymiskehityksestd ja ylimpien valtiollisten valtasuhtei-
den uudelleenjirjestymisestd vuosina 1917-1919, yleisend tehtdvind on to-
dettua juridis-formaalista siidoskokonaisuutta viitekehykseni pitden selvit-
tdd eli kuvailla ja selittii oikeuskanslerin virka-aseman kehitysvaiheet tut-
kimuksen kohteena olevana ajanjaksona. T4lloin tutkimustehtdva tismentyy
metodologian klassisten kysymysten mitd? miten? ja miksi? myotd eli kysy-
tadn,

1) millaiseksi oikeuskanslerin virka-asema saidettiin todetussa sdados-
kokonaisuudessa,

9 T4ssi tutkimuksessa kisitteelld virka-asema yleisesti tarkoitetaan tutkittavaa toimi-
valtakokonaisuutta. Jiljempani kiinnitetddn tarkemmin huomiota siihen, etti oikeuskansleri
oli tutkimuksen kohteena olevana ajanjaksona my&s viranomainen, ehkd jopa valtioelin.
Virkamiesoikeudellisista tismennyksisti ks. erityisesti s. 62—64.
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2) miten ja miksi virka-aseman osakokonaisuudet sdidettiin sellaisiksi
kuin ne todetussa sddddskokonaisuudessa ilmenivit seki

3) miten ja miksi saddosperusteinen virka-asema ilmeni oikeuskanslerin
toiminnassa.

Talloin pyritdin kysymykseen 1) valtaoikeuksittain vastaamalla selvit-
timiédn nimenomaiset tutkimustehtévin kannalta merkitykselliset lains#sidéin-
non muutokset eli hahmottamaan tutkimuksen juridis-formaalinen vertailu-
perusta ja luomaan siten edellytykset timén aineiston tarkastelulle kysymysten
2) ja 3) tarkoittamassa syventdvissid mielessi.

Tamaén jilkeen tarkastellaan kysymykseen 2) vastattaessa sdddosmuutos-
ten tarkoituksia, jolloin ensi vaiheessa paneudutaan autonomian loppuajan
lainsdddédntohistoriaan ja selvitetiin oikeuskansleri-instituntion synnylle
merkityksellisten muutosten syitd ja perusteluja seké sen jilkeen pyritiin et-
simddn muutosten perustelujen taustalla olevia laajempia muutospyrkimyk-
sid ja aatteellisia yhteyksid. T4lloin tutkimuksen projisointi sen kohteena ole-
vaan ajanjaksoon on pyritty toteuttamaan mahdollisimman vihin viiristy-
min: oikeuskansleri-instituutiota ei ole tarkasteltu valmiina kokonaisuutena,
vaan siihen liittyvid, havaittuja muutoksia ja kehityspiirteitd niiden yhteis-
kunnallista taustaa vasten siind historiallisessa tilanteessa, jossa ne ovat il-
menneet'?,

Kuvailtuun tarkasteluun liittyy puolestaan sitd tiydentdvdnd — vastatta-
essa kysymykseen 3) — oikeuskanslerin virkatointen analyysi tutkimuksen
kohteena olevana ajanjaksona. Tdmi on toteutettu edelld selostettua tutki-
musmenetelméd noudattaen edeten virkatointen kuvailusta niitd selittdviin
aatteellis-yhteiskunnallisiin yhteyksiin.

Mahdollisimman kokonaisvaltainen ote tutkimustehtivin suorittamiseen
on pyritty saavuttamaan tarkastelemalla oikeuskanslerin virka-aseman syn-
tyéd valtaoikeuskokonaisuuksittain ajallisesti etenevisti, jolloin tutkimuksen
padkysymysten johdannaisaiheina ovat lihinni valtaoikeuksittain asetetut
kysymykset sen toimivallan synnyn taustasta, joka ilmenee tarkastelun muo-
dollisessa 1dhtokohdassa, vahvistetussa valtaoikeussidinnoksessi tai sadnnok-
sen soveltamisessa.

Tutkimuksen metodiikka ilmenee tdhdn kisittelytapaan yhdistyen siten
seuraavasti: ensin selvitetdin valtaoikeuksittain tai toimenpideryhmittiin tut-

0 Tutkimustehtivén toteuttamisessa ovat ns. rakenneselitykset siten merkittivii ta-
valla, johon mm. Heikki Ylikangas on oikeushistorian tutkimuksen lihteitd ja metodolo-
giaa tarkastellessaan kiinnittdnyt huomiota. Ks. Ylikangas 1977, s. 5-8. Vrt. myés Kla-
mi, s. 9-16 ja Kekkonen 1996, s. 4-9.
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kimustehtédvin kannalta merkitykselliset, erityisesti tutkimuksen varsinaisen
ajallisen rajauksen puitteissa tapahtuneet muutokset lainsdadédnnossé tai oi-
keuskanslerin virkatoiminnassa. Seuraavaksi tutkitaan ndiden muutosten his-
toriaa ja selvitetdin niitd kehityslinjoja, jotka tuottivat muutoksia tai ehdo-
tuksia muutoksiksi. Tahin lainsdddantohistoriallisen tai toiminnallisen kon-
tekstin selvittimisen vaiheeseen liittyy luontevana jatkona havaittujen kehi-
tystekijoiden ja tulosten syiden ja tarkoituksen tutkiminen kussakin valtaoi-
keuskokonaisuudessa tai toimenpideryhmissd seké edelleen nditd selittdvi-
en poliittis-yhteiskunnallisten vaikuttimien havaitseminen ja analysointi. Nidin
saadusta aineistosta pyritddn sekd yksittdisen valtaoikeuskokonaisuuden tai
toimenpideryhmén etté tutkimuksen kohteena olevan virka-aseman muodos-
taman kokonaisuuden suhteen erittelemién vastaukset tutkimustehtdvén aset-
tamiin kysymyksiin ja selvittiméén ndin tutkimuksen tuloksiksi oikeuskans-
lerin virka-aseman syntyyn ja varhaiseen muodostumiseen vaikutukselliset
tekijat sekd niiden monimerkityksellinen kokonaisuus tutkimuksen kohtee-
na olevana ajanjaksona.

Tutkimuksen rajaukset

Kuten edelld johdantokappaleessa on todettu, kiinnostus oikeuskansleria kos-
kevan oikeushistoriallisen tutkimuksen tekemiseen on osittain juontanut
»kruununjuristiin» liittyneestd keskustelusta ja polemiikista, valtaosin mie-
lenkiinnosta selvittdi oikeushistorian tutkimusmenetelmin tdmén keskeisen
valtaorgaanin syntyi itsendistymiskehityksen aiheuttaman ylimmin valtiol-
lisen vallanjaon uudelleenjirjestelyissi. Molemmat syyt ovat kohdentaneet
tutkimuksen kisitteleméédn oikeuskanslerin asemaa nimenomaan suhteessa
tasavallan presidenttiin, valtioneuvostoon ja eduskuntaan eli edelld s. 3 to-
detussa tehtdvidkokonaisuudessa 1).

Tatd rajausta — sen teoreettisuus valtaoikeustraditioiden syy- ja seuraus-
analyysille tyypillisena kuitenkin soveltuvin osin huomioon ottaen — perus-
televat tehtdvikokonaisuuteen 1) liittyvin kiinnostavuuden lisédksi kaksi tut-
kimuksen toteuttamisen kannalta keskeistd seikkaa: rajaus on edelld (s. 3)
todetun oikeuskanslerin tehtidvien lakisédteisen kolmijaon vuoksi tutkimus-
tehtdvidn kannalta tarkoituksenmukaisesti tehtdvissd ja se on toisaalta tutki-
muksen laajuuden ja kohdentamisen kannalta valttdimiton. Kun keskitytdin
oikeuskanslerin tasavallan presidenttid, valtioneuvostoa ja eduskuntaa kos-
kevan virka-aseman tutkimiseen, valtasuhteiden muodollista ja toiminnallista
kokonaisuutta voidaan tarkastella kokonaisvaltaisesti tutkimustehtdvin laa-
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jenematta kuitenkaan liian suureksi esimerkiksi tuomioistuin- ja syyttéjélai-
tosta koskevien oikeuskanslerin tehtdvien suuntaan.

Ajallisesti tutkimus keskittyy padotsikkonsa mukaisesti ensisijaisesti sel-
vittimain oikeuskanslerin edelld todetuin tavoin rajatun virka-aseman syn-
tyd Suomen valtiollisen itsendistymisprosessin yhteydessi seké vilittomaisti
sen jilkeen. Tutkimuksen varsinaisena kohteena on siten ajanjakso alkuvuo-
desta 1917, jolloin vallankumous Venijilld kdynnisti Suomessakin kehityk-
sen ylimpien valtiollisten valtasuhteiden uudelleen jirjestymiseksi, itsendi-
sen Suomen uuden hallitusmuodon saatdmistd vilittdmaisti seuranneeseen ai-
kaan, jolloin oikeuskansleria koskevaa uutta lainsdddédntod alettiin soveltaa.

Monisuuntaisesti ja -ulotteisesti oikeuskanslerin virka-aseman syntyyn
vaikuttaneiden tekijéiden havaitsemiseksi ja arvioimiseksi oikeassa histori-
allisessa yhteydessiin tutkimuksen ajallinen perspektiivi laajenee kuitenkin
perustellusti erityisesti taaksepdin: varsinkin sddddsehdotusten ja oikeuskans-
lerin virkatehtiviin liittyneiden kiytant6jen mahdollisen jatkuvuuden histo-
riaa tutkimusmenetelmin mukaisesti selvitettdessd on luontevaa tarkastella
senaatin prokuraattori-instituution, osittain myds sen edeltédjien vaikutuksia
oikeuskanslerin virka-aseman synnylle.

Tutkimuksen varsinaisesta ajallisesta rajauksesta poiketaan ajallisesti
eteenpiin ldhinni kolmessa kohdin. Tutkimuksen p#djaksossa III tarkastel-
laan oikeuskansleri Axel Charpentierin virka-aseman tosiasiallista muotou-
tumista osittain myos 1920-luvun alkuvuosien kehitysté silmélld pitéen, jot-
ta voidaan tehdi johtopddtoksid vuonna 1919 ja sen jéilkeen voimaan tulleen,
oikeuskansleria koskeneen lainsidddinnon soveltamisesta tutkimustehtidvin
tarkoittamassa mielessd. Vertailtaessa valtioneuvoston oikeuskanslerin ja
eduskunnan oikeusasiamiehen virka-asemaa toisiinsa oikeuskanslerin virka-
aseman syntyyn liittyvid motiivihistoriaa selvitettdessd ulottuu tutkimuksen
pédjakso IV ajallisesti 1920-puoliviliin, jotta vertailu olisi tutkimuksen kan-
nalta hedelmaillinen.

Tutkimuksen piéjaksossa V kisitellddn vuoden 1919 jilkeistd, ldhinnd
1920-luvun alkuvuosina voimaan tullutta lainsd4d4ntoéd sen oikeuskansleria
tutkimustehtivin suhteen koskevin osin. Padjaksossa V tarkasteltu lainsdi-
dintd ja sen tausta ovat tilldin vertailukohtana tehtiessd pddjaksossa VI ko-
koavia johtopiitoksid tutkimuksen tuloksista.

Tutkimuksen rakenne

Tutkimus jakautuu kuuteen pédjaksoon, johdanto-osaan, neljdédn varsinaiseen
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kisittelyjaksoon ja johtop#itdososaan. Johdanto-osassa kisitellddn tutkimus-
tehtidvin edellyttimin tavoin yleispiirteisesti oikeuskansleri-instituution juuria
kansainvilisessi vertailussa seki instituution edeltédjien historiaa Ruotsi-Suo-
men ja autonomian ajalla. Ruotsi-Suomen aikaa koskeva kisittely on ldhin-
né kuvaileva esitys virkojen kehityspiirteistd vuoteen 1809. Keisarillisen hal-
lituskonseljin ja senaatin prokuraattorin virka-aseman muodostumisen tarkas-
telu puolestaan pyrkii erityisesti vuoden 1892 senaatin ohjesddnt6on kulmi-
noituessaan antamaan tutkimuksen p#ijaksossa I tehdylle analyysille vertai-
lutaustan selvitettdessd prokuraattorin muodollisen ja aineellisen virka-ase-
man, sddnndsperusteiden ja toiminnallisten kidytintdjen yhteyksid muodos-
tuvaan oikeuskansleri-instituutioon. Siten johdanto-osan lopussa esitetdén
johtopaitoksid senaatin prokuraattorin virka-aseman tutkimustehtiville mer-
kityksellisestd sisdllostd tultaessa siihen aikaan, josta tutkimuksen ensimmadi-
nen varsinainen kisittelyjakso alkaa. Néihin johtopdatoksiin viitataan ver-
tailukohtana tutkimuksen varsinaisissa késittelyjaksoissa.

Ensimmdiinen varsinainen kisittelyjakso siséltdd tutkimuksen ytimen, oi-
keuskanslerin virka-aseman syntyd tutkimustehtdvén tarkoittamalla tavalla
koskevan sdddosaineiston ja sen syntytaustan tarkastelun. Tdmé on toteutet-
tu valtaoikeuskokonaisuuksittain kisittelyjakson johdannossa todetulla tavalla
siten, ettd ensin tutkitaan oikeuskanslerin nimittdmisoikeuden vaiheita Ve-
ndjin maaliskuun 1917 vallankumouksesta Suomen vuoden 1919 hallitus-
muodon voimaantuloon, jolloin samalla laajentavasti tarkastellaan niité his-
toriallisia tilanteita, joiden yhteydessd myos oikeuskanslerin virka-asemaa,
erityisesti nimittimisoikeutta koskevat nikemykset ilmeneviit, eli esitetdan
my®0s kisittelyjakson muiden valtaoikeuskokonaisuuksien taustana myshem-
missd tutkimuksessa oleva historiallis-aatteellinen viiteperspektiivi. Nimit-
tdmisoikeutta koskevaa tarkastelua seuraavat oikeuskanslerin erityisié lailli-
suusvalvontatehtidvid, neuvonantajatehtivid, vastuunalaisuutta ja virkasyyt-
teitd koskevat tutkimusosat.

Toisessa varsinaisessa kisittelyjaksossa tutkitaan, miten edellisessd jak-
sossa todetut sdddosperusteiset toimivaltuudet ilmenivit kdytanndssa eli sel-
vitetddn prokuraattori-oikeuskanslerin tosiasiallisia toimenpiteitd tutkimuk-
sen kohteena olevana ajanjaksona. Samalla arvioidaan nididen toimenpitei-
den analyysin myoté niiden kautta mahdollisesti ilmenevéd, prokuraattorin
ja oikeuskanslerin virka-asemaa koskevien tulkintojen keskindistd yhteytti,
lahinnd ajallisesti ja henkilollisesti vaikuttaneita jatkuvuustekijoita.

Kolmannessa varsinaisessa kisittelyjaksossa tarkastellaan oikeuskansle-
rin ja eduskunnan oikeusasiamiehen keskindisti asemaa virkojen muodos-
tuttua erityisesti sen selvittimiseksi, mitd oikeuskanslerin ja oikeusasiamie-
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hen sdiidosperusteinen ja toiminnallisesti todettu toimivaltajako ilmensi oi-
keuskanslerin virka-aseman olemuksesta tutkimustehtivén tarkoittamassa
mielessi.

Neljinnessid varsinaisessa kisittelyjaksossa esitetdidn tutkimustehtdvin
kannalta merkityksellisen, 1920-luvun alussa syntyneen lainsddddnnon kes-
keiset kohdat seki arvioidaan niiden vaikutuksia ja yhteyttd tutkimuksen var-
sinaisen ajallisen rajauksen piirissi toteutuneeseen sidntelyyn. Tisti tehdddn
edelleen johtop#atoksid yhdistettyind edellisten késittelyjaksojen tuottamiin
tutkimustuloksiin.

Tutkimuksen viimeisessi piddjaksossa, johtopéitososassa yhdistetddn ka-
sittelyjaksojen ja johdanto-osan johtopiitokset tutkimuksen tuloksiksi, vas-
tauksiksi tutkimustehtivissi asetetttuihin kysymyksiin. Samalla esitetddn viit-
teitd tutkimustulosten mahdollistamien uusien tutkimustehtivien suhteen.

Tutkimuksen liitteind ovat keskeisin tutkimuksessd kisitelty sdddosaineis-
to seki yleisesitys prokuraattori-oikeuskanslerin virkaan liittyvin organisaa-
tion (ldhinni prokuraattorin toimituskunnan ja oikeuskanslerinviraston) ke-
hitysvaiheista autonomian ajalta vuoteen 1919.

Tutkimuksen lihdeaineisto

Tutkimusta sivuavaan aiempaan tutkimukseen ja sen aineistoon on viitattu
jo edelld (s. 2-3). Kuten todettua, mm. valtiosddntooikeuden ja -historian sekd
poliittisen historian aiemmmat tutkimukset autonomian ajan ja itsendistymis-
prosessin lainsaiddintohistoriallisesta ja yhteiskunnallis-poliittisesta konteks-
tista seki toisaalta positiivisen valtiosdantoikeuden yleisesitykset ja henki-
I6historiat ovat valtioneuvoston oikeuskansleria koskevan tutkimuksen olen-
nainen tausta ja vertailupohja. Niille on kuitenkin ominaista, ettei niissi ole
jdrjestelmillisesti ldpikdyty prokuraattorin ja oikeuskanslerin virka-aseman
historiallista taustaa ja kehityspiirteitd. Uuden tutkimuksen léhdeaineistona
ovat siten niiden lisdksi keskeisesti virallisldhteet.

Virallislihteistd ovat painettujen lidhteiden osalta olleet olennaisia esimer-
kiksi valtiopdiviasiakirjat, Suomen asetuskokoelmassa julkaistu sdddosaineis-
to seki sen erilliskoonnokset ja komiteanmietinnot. Syventivin ja selittdvin
tutkimuksen ldhteistd on kuitenkin suurelta osin ollut arkistoissa. Kdytettd-
vissd ovat tilldin olleet tutkimuksen kohteena olevana ajanjaksona vaikut-
taneiden henkildjen arkistoaineisto, joka valtaosin on Kansallisarkistossa.
Keskeisid ovat luonnollisestikin olleet my6s tutkimustehtdvéan kannalta mer-
kityksellisten viranomaisten arkistot, esimerkiksi prokuraattorin toimituskun-
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nan ja oikeuskanslerinviraston arkistot, kenraalikuvernoorinkanslian arkisto
seki senaatin ja valtioneuvoston arkistoaineisto, namiakin Kansallisarkistos-
sa. Valtiopdivien eduskunnassa sijaitseva arkistoaineisto on puolestaan tar-
jonnut mahdollisuuden syventyi mm. valiokuntatoiminnan yksityiskohtiin ja
taustoihin.

Tutkimuksen lihteeni olevan kirjallisuuden osalta voidaan edelld viita-
tun lisiksi todeta pyrkimys ymmartd4 kutakin tutkimuksen kohteena olevaa
ilmiota sen alkuperiisissi historiallisissa yhteyksissd monilta osin myds sen
yleisen historian, poliittisen historian, hallintohistorian ja oikeushistorian kir-
jallisuuden avulla, joka on luetteloitu tutkimuksen lopussa.
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I KEISARILLISEN SENAATIN PROKURAAT-
TORIN VIRKA-ASEMAN MUOTOUTUMINEN

Johdanto

Seuraavassa hahmotetaan yleispiirteisesti tutkimuksen kohteena olevan ins-
tituution yhteyksid muuhun eurooppalaiseen historiaan. T4lld kansainviliselld
vertailulla pyritddn havaitsemaan kehityslinjoja, jotka selittéviit instituution
muodostumista ja sellaisina ovat johdantona ja vertailutaustana myshemmalle
tarkastelulle.

* %k k 3k

Keskiajan eurooppalaisten hallitsijajirjestelmien kehitys kohti maallisen
hallitsijan vallan laajenemista ja tdsmentymistd synnytti kuluvan vuosituhan-
nen alkupuolella vihitellen hallitsijaan sitoutuneen uuden keskushallinnon,
jonka muodot médrdytyivit alueellisten kehityspiirteiden mukaan. Absolu-
tismia edeltényt jumalkuninkuuden teokraattinen hallintamalli seki feodalis-
tinen, aatelin hyviksi hallitsijan valtaa rajoittanut jarjestelmid muodostivat
tarkeimmiit kehitysvaihtoehdot, joiden toteutuminen puolestaan mééritti hal-
litsijan keskushallinnon tarkoitusta ja luonnetta'!.

Hallitsijan orastavan keskushallinnon ytimeksi jo varhaisemmalla keski-
ajalla vakiintunut hovi muuntui vihitellen hallitsijan ja hdnen avustajiensa
sekd valtakunnan tirkeimpien henkil6iden, ldhinni feodaaliaatelin muodos-
tamaksi hallintokeskukseksi, myShempien hallitusten edeltdjédksi, joka mo-
nissa maissa sai nimen neuvosto. Keskiajan viimeisini vuosisatoina timin
keskuksen tehtdvit ja voimakkuus nimenomaisena hallitsijan perinteisestd

""Esim. Ullmann, s. 210-221 ja Tiihonen 1994 I, s. 86~91. Edempiini tarkastellaan
ndiden kehityslinjojen keskeistd merkitysti mm. Englannin ja Ranskan sekid Ruotsi-Suo-
men keskushallinnon erilaiselle historialle.
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hovista eriytyviné hallintoyksikkona riippuivat ennen muuta hallitsijan ja feo-
daaliaateliston vilisestd valta-asetelmasta. Hallitsijuuden sitoutuminen sdéty-
edustukselliseen hallitukseen, lihinné vahvan feodaaliaatelin valtaoikeuksien
toteuttamiseen hallitsijan keskushallinnon kautta jarrutti itsevaltiuden kehitty-
mistd ja muovasi keskushallinnon virkainstituutioiden muodostumista vallan-
jakomallin mukaisesti. ,

Absolutismiin johtaneessa kehityksessi hallitsijan keskushallinto uusine
virkoineen puolestaan muodostui yleensi hallitsijan vilineeksi itsevaltiuden
oikeuttamiseen, laajentamiseen ja sen toteutumismuotojen valvontaan ldhinnd
aatelistoon, sittemmin my®s yleiseen hallintoon ja tuomiovallan kédytt6on nih-
den. Kummassakin kehityslinjassa sididinniisoikeuden merkityksen kasvu ja
roomalaisen oikeuden omaksuminen vauhdittivat hallinnon uusien rakentei-
den syntya.

Hallitsijan laajentunut ja uusia tehtdvid saanut hovi kokosi keskiajan lo-
pulla uusia voimia siten pidosin kahdesta syysti: edelld viitatuin tavoin oras-
tava keskushallinto tarvitsi asiantuntijoita, joita 1100-luvun jilkeen nopeas-
ti laajeneva“yliopistolaitos pystyi tarjoamaan. Niitd varten myds perustet-
tiin laajalti uusia hovivirkoja, silléd hallitsijasuku ja hoviaateli olivat yleensd
haluttomia osallistumaan kidytinnon hallintotehtéviin. Tdssé tilanteessa eri-
tyisesti juristikoulutus osoittautui hyvin soveltuvaksi ja viimeistaén 1200-lu-
vulta lahtien juristien hallinnoimat erityisyksikot, hallitsijan kansliat toimi-
vat uuden ylimmin keskushallinnon ytimeni'2.

Kansliajdrjestelmin juristiasiantuntijoiden, jotka nousivat koulutuksen-
sa perusteella asemiinsa ohi perinteisen sddtyluokituksen, jérjestelméstd muo-
dostui vihitellen — edelld todetuin tavoin ylimmén vallan jaosta riippuen —
a) hallitsijan ja hallituksen toiminnan valvonnan viline erityisesti hallitse-
valle aatelille hallitsijan toimenpiteisiin ndhden tai b) hallitsijan neuvonan-
taja- ja avustajaorganisaatio taistelussa itsevaltiuden toteuttamiseksi ja yll4-
pitimiseksi. Niihin kehityspiirteisiin liittyvit keskeisesti myds myShempi-
en ylimmin keskushallinnon laillisuusvalvojavirkojen taustahistoria seké syyt
sithen, miksi ndiden instituutioiden kehitys esimerkiksi Englannissa ja Ruotsi-
Suomessa tapahtui monilta osin eri tavoin.

Aiemmassa varhaista eurooppalaista valtionmuodostusta ja valtajérjestystd’

koskevassa tutkimuksessa on tarkasteltu varsinkin ldntisen Euroopan keski-
ajalla hahmottuvien valtioiden sijoittumista kehityksessé kohti absolutismia.

2Esim. Willoweit, s. 104-109, Kunisch, 72-84, Hildebrand 1884-98 II, s. 110-115,
Erler-Kaufmann I, s. 610-612 sekid Conrad, s. 137-143 ja 332-337. Keskiajan jilkeisen
kehityksen osalta vrt. myos Stolleis, 68-73.
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Van Diilmen on selvittdessiin hallitsijan, aatelin ja keskushallinnon asemaa
eri maissa jakanut uuden ajan alussa havaittavissa olevat valtajarjestelmat kol-
meen paatyyppiin: varhaisabsolutistiseen, sddtypohjaiseen ja aatelisvaltiolli-
seen'®.

Varhaisabsolutistisille maille, varsinkin Ranskalle, Vendjille ja Ruotsi-
Suomelle (varsinkin Kaarle XI:n hallituskauden jilkeen'¥) sekid Preussille
Fredrik Wilhelm I:n hallituskaudella, oli ominaista hallitsijan vahva asema
my0s feodaaliaateliin nahden sekd ylimmin keskushallinnon muodostami-
nen hallitsijan tahdosta hinen vallankiyttonsi vilineeksi. Hallitsija valvoi
ja ohjasi aatelin osallistumista ylimmén hallitusvallan kidytt66n juuri keskus-
hallintoon nimittdmiensd, sidftyasemasta riippumattomien asiantuntijoiden-
sa ja neuvonantajiensa kautta. Samalla keskushallinnon hallitsijalle lojaaleista
viranhaltijoista muodostui vihitellen uusi valtaryhmittymd, hallitsijan virka-
eli takkiaateli (noblesse de robe). Aatelin ja muiden s#dtyjen vastareaktiot
itsevaltiutta vastaan olivat tyypillisié ja johtivat onnistuessaan huomattaviin-
kin muutoksiin keskushallinnon asemassa’®.

Englanti ja Alankomaat ovat van Diilmenin luokittelussa padesimerkit
séddtypohjaisista jarjestelmistd, joissa keskushallinto jdi hajanaiseksi tai la-
hes kehittymattdmiksi ja joissa hallitsijan valta rajoittui siityjen, erityisesti
aatelin ja nousevan kauppaporvariston erioikeuksien myotd. Englannissa hal-
litsija sidottiin edustukselliseen hallitukseen, jossa aateli voimakkaasti toi-
mi ylimmissi keskushallinnossa ja parlamentissa ja jossa painotusta parla-
mentin ja hallituksen eduksi hallitsijaa vastaan lisidsi vihitellen uuden ajan
alusta vahvistuva porvariston asema. Alankomaissa porvariston ja alemman
aatelin suuri merkitys valtion toiminnalle korostui lahtokohtaisesti kaupan
ja vaihdantatalouden tirkeyden myoté.

- Aatelisvaltiollisten jirjestelmien esimerkkeini aiemmassa tutkimukses-
sa ovat Puola, Katalonia sekd monet Keski-Euroopan ruhtinaskunnat, joissa
feodaaliaateli sdilytti pitkdan asemansa ja ehkéisi toiminnallaan seké hallit-
sijan ja timin keskushallinnon ettid porvariston vahvistumisen'®. Syind ti-

3 Esim. Ullmann, s. 290-305 ja van Diilmen, s. 178-192. Tiihonen (1994 I, s. 164—
167) on soveltanut Diilmenin valtiollista jaottelua varhaisen uuden ajan herruusjérjestel-
mien tarkasteluun.

14Van Diilmen katsoo Ruotsi-Suomen olleen Kustaa Vaasan ja Kaarle XI:n hallitus-
kausina ldhinni aatelisvaltiollinen jirjestelma, jossa aatelin vahvat valtaoikeudet oli séi-
danniisoikeudessa vahvistettu ns. konstitutionaaliseksi aristokratiaksi. Van Diilmen s. 178-
192 seki Tiihonen 1994 I, 5. 166-167.

15Esim. Tiihonen 1994 I, s. 126-132.

6 Ruotsin osalta ks. myos edelld alaviite 14.
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hin kehitykseen ovat Keski-Euroopan yhtendisvaltioiden myohdistd syntyd
1800-luvulla selittidvit, aiemmassa tutkimuksessa tarkastellut tekijat!’.

Kehitys eri maissa
Englanti

Englannissa hallitsijan sitoutuneen keskushallinnon kehitys alkaa varsinai-
sesti anglosaksisen oikeuden noususta normannikuninkuuden valtakaudella
vuoden 1066 jilkeen. Henrik I:n ja Henrik II:n hallituskausina 1100-luvulla
toteutettu kuninkaanvallan vahvistaminen valloitetuilla alueilla merkitsi my6s
alkavan keskushallinnon ja lainkdyton uudistamista. Perinteisen feodaalihal-
linnon ja kirkollisten tuomioistuimien rinnalle ja niitd sivuuttamaan perus-
tettiin kuninkaan hallintoa ja tuomioistuimia. Tutkimustehtévin kannalta
merkityksellinen n#istd muutoksista on Westminsterin kuninkaankanslian
(The Chancery, cancellaria) synty ja myéhempi muodostuminen tuomiois-
tuimeksi Henrik IL:n hallituskaudelta lihtien'®.

Kuninkaankanslia, jonka nimen arvioidaan omaksutun 1060-luvulla man-
ner-Euroopan hallitsijakanslioiden ja paavinkanslian esikuvista, oli alkujaan
kuninkaan sihteeristd, hallitsijan hovin tehtévii, erityisesti kuninkaan kirjeiden
toimittamista varten muodostettu yksikkd. Henrik II:n perustettua vuonna
1178 Westminsteriin erityisen kuninkaan tuomioistuimen (sittemmin kolme
tuomioistuinta; Court of Exchequer, Court of Common Pleas and Court of
King’s Bench), jonka tarkoituksena oli vahvistaa kuninkaan asemaa alueel-
lisiin feodaalioikeuksiin nihden, kuninkaankanslia alkoi véhitellen saada
myds tuomioistuintehtidvid. Tami johtui muutoksista kanslian johtajan, kans-
lerin asemassa'®.

Keskeinen keino kuninkaan lainkdyttovallan laajentamiseksi alueellisiin
feodaalioikeuksiin ndhden oli paitsi Westministerin tuomioistuinten perus-
taminen myds ns. kuninkaanhaastemenettelyn (writ, breve) toteuttaminen.
Menettelyssi oikeussuojaan haluava saattoi anoa kuninkaalta erityistd haas-

17 Esim. Conrad, s. 427 $$, Moraw, s. 32-52 ja Willoweit, s. 66-142, Saksan yhte-
niisvaltiollista kehitystd uuden ajan alusta tarkastelevat esim. Moeller ja von Aretin.

'8 Esim. Baker, s. 112-122.

19 Esim. Radcliffe and Cross, s. 30-64 ja 114-126.
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tetta, jonka perusteella asia voitiin saattaa vireille kuninkaallisessa tuomiois-
tuimessa. Anomukset osoitettiin Kuninkaankansliaan ja ne kisitteli kansleri,
joka samalla saattoi — omaksuttujen roomalaisen oikeuden esikuvien mukai-
sesti — vaikuttaa prosessikaavojen valintaan seké toimia oikeudellisena neu-
vonantajana erityisesti kuninkaan tahdon mukaisesti. Néin kanslerista oli muo-
dostumassa kuninkaallisen oikeushallinnon keskeinen instituutio, joka aktii-
visesti loi uusia, pddosin roomalaista ja kanonista oikeutta tarvittaessa kunin-
kaan tahdon mukaisesti tulkitsevia sddnt6jd (equity) varsinaisen perinteisen ta-
pausoikeuden (common law) rinnalle®.

Aatelin vastareaktio kuninkaanvallan kasvua kohtaan johti kuitenkin rat-
kaiseviin muutoksiin hallitsijan keskushallintojérjestelméssid. Kuten edelld
todettiin, ylimmén hallinnon feodalistinen kehitys syrjdytti teokraattis-absolu-
tistiset hallitsijavallan piirteet 1200-luvulta ldhtien. Vuoden 1215 Magna
Chartan my6ti kuningas sidottiin muodollisestikin edustukselliseen hallituk-
seen, maan mahtavimman feodaaliaatelin muodostamaan keskushallintoon,
jossa neuvosto ei vield ollut eriytynyt hahmottumassa olevasta parlamentis-
ta. Tami merkitsi muutoksia myos kuninkaankansliahallinnon asemaan. Kans-
lerihallinto ei kehittynyt edelleen kuninkaan oikeudellisen neuvonantajalai-
toksen suuntaan keskushallinnossa, vaan muodostui vihitellen selkedsti osaksi
kuninkaan tuomioistuimia, joiden toimivalta kehittyi kuninkaan seké halli-
tuksen ja parlamentin vilisen, pddosin kuninkaan valtaa rajoittavan asetel-
man perusteella?'.

Voimakkaan feodaaliaatelin aikaansaamat rajoitukset hallitsijan valtaoi-
keuksiin alkoivat horjua 1500-luvulta ldhtien. Tudor-hallitsijasuvun (Henrik
VIII, 1509-1547 ja Elisabet I, 1558-1603) aikana kehitys kulki kohti hallit-
sijan itsevaltiutta valtaosin ylhdisaatelin suostumuksella. Alemman aatelin
ja voimistuvan kauppaporvariston hallitseman parlamentin edustama uhka
hallitusvallan suvereenisuudelle mahdollisti ja perusteli hallitsijan vallan 1i-
sddmista.

Sen sijaan 1600-luvun jatkokehitys Stuart-hallitsijoiden (Jaakko I, 1603-
1625 ja Kaarle I, 1625-1649) aikana kohti kuninkaan itsevaltiutta johti jyrk-
kiin vastakkainasetteluun parlamentin kanssa sekd lopulta siséllissotaan ja
Kaarle I:n mestaamiseen 1649. 1600-luvun lopun pitkéllisen valtataistelun
ja ns. mainion vallankumouksen jilkeen parlamentti saavutti lopullisesti riip-

20 Qllessaan aina vuoteen 1529 asti korkea kirkollinen henkild ja kuninkaan rippi-isé
kanslerin nihtiin suorittavan tehtdvidin lihtokohtaisesti myos sovellettavien sééntdjen ja
menettelyn oikean moraalisen sisdllon médrittelijand. Esim. Radcliffe ja Cross, s. 114 ss.
ja Baker, s. 122-131. '

2 Radcliffe and Cross, s. 120-126.
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pumattomuuden valitsemaansa kuninkaaseen (Wilhelm III, 1688—1702) nih-
den. Kuninkaan hyviksymai oikeuksien julistus (Bill of Rights) vuodelta 1689
tismensi parlamentin, tuomioistuinten ja kansalaisten riippumattomuuden ja
oikeudet. Kuninkaan valtaoikeudet sidottiin kirjoitettuihin oikeussdant6ihin
sekid monilta osin riippuviksi parlamentin ja sen valvoman hallituksen tah-
dosta?.

Kuninkaankanslian muututtua kansliaoikeudeksi (Chancery Court) ja sen
toimintamuotojen sekd kanslerin viran etdinnyttyéd kuninkaan henkiltkohtaisesta
hallinnosta myohiiskeskiajalla®® Tudoreiden vahvistuva asema synnytti unden
instituution hallitsijan oikeudelliseksi neuvonantajaksi. Kanslerin toiminta so-
veltaessaan valtaosin roomalaista ja kanonista oikeutta sekéd luodessaan com-
mon law- sdintdjen rinnalle télloin ns. equity-oikeutta oli myoéhiiskeskiajan hal-
litsijoiden kannalta suotavaa, silld roomalaisen oikeus rajoittui valtaosin yksi-
tyisoikeuden alalle eiki siten ollut omiaan rajoittamaan hallitsijan menettelyja.
Timi ei kuitenkaan Tudorien hallituskaudella ené riittanyt*.

Keskiajalla hallitsijat olivat halutessaan saattaa kruunua koskevan asian
tuomioistuimen kisiteltdviksi luoneet edustajikseen erityiset oikeudenk#yn-
tiasiamiehet (Royal Attorneys ja Solicitors). 1400-luvun loppuun mennessi
kuninkaan pddasiamiesten (Attorney-General ja Solicitor-General) virat oli-
vat vakiintuneet hallitsijan kdyttoon. Virkojen sijoittuminen hallinnollisesti
yleisen tuomioistuinjirjestelmén piiriin (Court of Common Pleas), niiden eri-
koistuminen maaoikeuteen sekd niiden my6nteisyys common law -oikeuden
soveltamiseen (vastoin monilta osin kilpailevaa kuninkaankanslian equity-
oikeutta) teki ne kuitenkin selkeisti vastenmielisiksi itsevaltiutta perustavil-
le Tudoreille. Téma johti uuden hallitsijan oikeudellisten neuvonantajien jar-
jestelmin syntyyn?. :

Tudorien valtakaudella Attorney-General ja Solicitor-General -virat muun-
nettiin hallitsijan oikeudellisen neuvonantajan viroiksi, joiden tehtdviksi tuli
edustaa hallitsijaa parlamentissa, hallitusneuvostossa (Council) ja erityises-
si kirkollisessa ja rikosoikeudellisessa tuomioistuimessa (Star Chamber)?.

2 Esim. Wilson, s. 204-220 ja van Diilmen, s. 388-398 sekid Hill, s. 6-10 ja 94-100.

BVrt. myos edelld alaviite 19.

#Esim. Wilson, s. 205 ss.

Radcliffe and Cross, s. 384-385.

26 Star Chamber oli perustettu valvomaan jérjestysté sisillissodan jilkeen mutta ke-
hittyi Tudorien kaudella hallitsijan ohjailemaksi valvonta- ja kurinpitovilineeksi varsin-
kin alueellisiin tuomioistuimiin nihden. Ks. tarkemmin esim. Radcliffe and Cross, s. 97—
114 ja Baker, 136-138.
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Virat muodostuivat pian osaksi hallitsijan vallank&ytt6d ylimp#éan keskushal-
lintoon ja lainkdyttoon ndhden, mitd ilmensi viranhaltijoiden esiintyminen
hallitusneuvoston oikeudellisina asiantuntijoina kuninkaan puolesta, kruunun
ylimpien syyttimisoikeuksien kiyttiminen kuninkaan nimissid sekd kunin-
kaan nikemysten ja etujen ajaminen parlamentissa®’. Itsevaltiutta tavoittele-
vat hallitsijat pyrkivit neuvonantajiensa avulla valvomaan ja ohjaamaan sekd
-ylimmin aatelin toimintaa hallituksessa ettd alemman aatelin ja porvariston
vallitsemaa parlamenttia. '

1500-luvun lopulta lihtien hallitsija asetti oikeudellisten p#dineuvonan-
tajiensa avuksi poliittisesti soveltuvia merkittdvid asianajajia (barristers), jotka
saivat kuninkaan neuvonantajan (King’s Counsel) arvon. Pidineuvonantaji-
en siirtyessd usein hallitsijan tahdosta kanslerin virkaan tai muihin tuomio-
istuilaitoksen johtaviin tehtdviin kuninkaan neuvonantajajirjestelmi laajeni
ja kokosi maan johtavia lakimiesvoimia kuninkaan oikeushallinnon piiriin®.

Hallitsijavallan romahdettua 1600-luvun jilkipuoliskon vallankumousten
seurauksena oikeushallinnon hallitsijakeskeiset piirteetkin muuttuivat. Var-
sinkin parlamentin toimenpiteiden seurauksena kuninkaan neuvonantajia ero-
tettiin, kuninkaan nimittdmét erikoistuomioistuimet, erityisesti Star Cham-
ber, lakkautettiin ja parlamentin riippumattomuusperiaatteen mukaisesti hal-
litsijan valta hallituksen ja tuomioistuinten toimintaan madriteltiin — voimak-
kaasti rajoitettuna — uusissa nimenomaisissa sdinnoksissd. Hallitsijan neu-
vonantajajirjestelméi ei lakkautettu, mutta sen merkitys muuttui hallitsijan
valtaoikeuksien muodollista ja tosiasiallista rajoittumista vastaavasti. Parla-
mentin ja sithen sitoutuneiden voimistuvien yhteiskuntaluokkien, erityisesti
porvariston voitto hallitsijan itsevaltiudesta merkitsi myos oikeushallinnon
alalla monarkian irtautumista absolutistismista ja oikeusjirjestelmén sitou-
tumista myShemmiille uudelle ajalle Englannissa tyypilliseen ylimmén val-
tiollisen vallan jakoon®.

271500-luvulla ja 1600-luvun alkupuoliskolla Attorney-General osallistui saann6lli-
sesti parlamentin ylihuoneen (House of Lords) istuntoihin kuninkaan edustajana, jolla ei
kuitenkaan ollut ylihuoneen varsinaiselle jisenelle (Peer) kuuluvaa dinioikeutta. Solici-
tor-General puolestaan osallistui vastaavalla tavoin alahuoneen (House of Commons) toi-
mintaan. Restauraation jilkeen myos Attorney-General osallistui alahuoneen istuntoihin.
Ks. tarkemmin esim. Radcliffe and Cross, s. 385-386 seki Baker, s. 187-189. My6hem-
misti kehityksestd nykyaikaan ks. Edwardsin yleisesitys (1964).

% Radcliffe and Cross, s. 385.

2 Esim. Hill, s. 94-100 ja van Diilmen 1982, s. 388-398 sekd Tiihonen 1994 I,
s. 123-124. .



https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

Veniji 17

Venija

Kuten aiemmassa tutkimuksessa Venijin valtion jirjestymisestd® on todet-
tu, Veniji muodostui yhteniiseksi valtioksi varsinaisesti vasta keskiajan lo-
pulla. Heimovallan ja mongolimiehityksen jilkeen tapahtunut keskiajan Ve-
nijin kolmas yhtensistimisvaihe aikoi 1300-luvun puolivilissd, jolloin Mos-
kovan- suuriruhtinas ja Vladimirin dynastia pyrkivit saattamaan valtaansa
muiden sukujen ja maa-aatelin omistukset. Yhteniistymisprosessille oli omi-
naista, ettei Moskovan hallinto tuottanut uusille alueilleen oikeusjarjestys-
tddn, joka perinteisesti oli jasentymiton, vaan yhdistyminen tapahtui ensi

“vaiheessa yhtendisen verotuksen ja puolustuksen, 1400-luvun lopulta yhtei-

sen hallitsijan, Moskovan suuriruhtinaan henkilon myota.

Siten yhdistynyt Veniji oli uuden ajan alussa hallitsijan symbolisen ja
uskonnollisestikin madritellyn henkilén yhdistimi, ruhtinassukujen paikal-
lisesti hallinnoima jirjestelmd, jossa ortodoksinen kirkko tuki Bysantin
teokraattisin perintein hallitsijan itsevaltiutta ja sen alamaisuuteen rakentu-
nutta sukujen hallintoa. Yhtendinen, valtiojérjestelmdi ja sen hallintoa tés-
mentivi oikeusjdrjestys, yhteydet roomalaisen oikeuden omaksumiseen ja
orastavaan valtiolliseen sdddinnidisoikeuteen sen sijaan puuttuivat tistd syystid
lihes kokonaan. Keskiajan vallankdyttoperinteidensi erikoisluonteen vuok-
si Venidji on myos tutkimustehtivin kannalta erityisasemassa edelld kisi-
tellyn van Diilmenin typologian mukaisten varhaisabsolutististen valtioiden
joukossa.

Keisari-suuriruhtinaan ja hinen alaistensa ruhtinassukujen muodostama
hovihallinto alkoi muodostua varsinaisesti 1400-luvun alussa. 1400-luvun
loppua kohden hallitsija sitoi hovin ja hallitsevat suvut henkil6dnsa erityi-
sin palveluvelvoittein hovissa tai armeijassa. Ns. sukukirjat, jotka todistivat
velvoitteiden luonteesta, yksildivit hallitsijan apuna hénen tahdostaan olleen
hallinnon. Tdm# aiemmalle sukuvallalle luonteva jatkokehitys muodosti pe-
rustan myShemmille Vendjéin hallinnon laajemmalle sitoutumiselle hallitse-
viin sukuihin ja poikkesi siten huomattavasti lansieurooppalaisesta histori-
asta, jossa hallitsijan ja aateliston valta-asetelma oli lahinnd sddtyyn eiké su-
kuun nojautuva. Samalla Venjiltd jai puuttumaan linnessd myohdiskeski-
ajalta lihtien luonteenomainen kehityspiirre, sdstyasemasta (suvuista) riip-
pumattomien, yliopistoissa koulutuksensa saaneiden asiantuntijoiden vaiku-
tus hallitsijoiden keskushallintoon.

3 Esim. Stokl, s. 34—68 ja 84—106, Alef, s. 221-252 ja Kaiser, s. 164-186, kokoa-
vasti Tithonen 1994 I, s. 146 ss.
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Haliitsijan ja hinen ympirilleen muodostuneen sukuhallinnon lisiksi
Vendjdn valtajirjestelmain kuuluivat uuden ajan alussa duuma, paikallisruh-
tinaiden kokous sekd valtiopdivien edeltidjd, maa-aatelin, alempien virkamies-
ten, kauppiaiden seké papiston muodostamat maapéiviat. Duuma oli perin-
teisesti hallitsijan neuvonantajana tdmin piitoksenteossa ja maapdivit k-
sittelivit 1500-luvun loppupuolelta alkaen valtakunnallisia asioita, erityisesti
lakien sadtimistd®'. Huolimatta hallitsijanvallan heikkoudesta ja ylimmin
hallinnon hajaannuksen ajasta 1600-luvulla keisarin yksinvaltius ja siihen
nojautunut ylin keskushallinto edelli kisiteltyine perinteineen siilyi Veni-
Jjén uuden ajan keskushallinnon merkittiviin muutoksiin, Pietari Suuren hal-
lituskauteen asti ennallaan.

Pietari Suuren hallituskaudella (1682—1725) hallitsija pyrki uudista-
maan ylintd keskushallintoa ja vallanjakoa linsimaissa toteutuneen itse-
valtiuden mallien suuntaan. Sukuihin ja kirkon erityisasemaan nojautu-
neen Keisarin hallinnon tuli muuntua sdinn6ksin jarjestetyksi, tehtivit-
tdin ja arvoasteittain luokitelluksi virkakoneistoksi, jonka kasvava tehok-
kuus palvelisi keisarin asettamia pddmiirid, Vendjin suurvalta-aseman
korostamista.

Keisari ei kuitenkaan ollut riittdviin vahva kukistaakseen tiysin vanhaa
perinnettd aatelissukujen vallasta ylimmassi keskushallinnossa. Tdmi nikyi
niissd tutkimustehtdvin kannalta merkityksellisissd piirteissd, jotka olivat
Pietari Suuren keskushallintouudistuksille ominaisia: muutokset eivit lakkaut-
taneet sukuaatelin keskeistd asemaa, vaan muuntivat sen veniliiselle byro-
kratialle aina keisarivallan loppuun asti ominaisiin muotoihin. Uuden, sédin-
noksin jarjestetyn keskushallintokoneiston sisdin rakennettiin keisarin suo-
sikkijédrjestelmén avulla aatelin erioikeudet ylimpiin virkoihin. Samalla kei-
sarin bysanttilainen itsevaltius ldheni linsimaisen absoluutin asemaa keskus-
hallinnon johdossa. Keskitetyn hallintojirjestelminsa kautta keisari saattoi

311500-luvulla duuman valta kasvoi tai viheni suuriruhtinaan henkilén my®étd; vah-
vimmat suuriruhtinaat syrjayttivit duuman kokonaan valtakunnallisesta pidtSksenteosta
tai kdyttivat sithen kuuluvia sukuja mm. maapiivii ja alempaa paikallisaatelia vastaan.
Maapiivien asema korostui 1600-luvulla heikkojen hallitsijoiden (1598-1613 seki Ro-
manov-suvun hallituskauden alku 1613-1682) aikana, jolloin maapiivit kokoontuivat vuo-
sittain ja kasittelivit mm. vuosina 1648—1649 valtakuntaa koskevaa vuoden 1649 yleistd
lakia (ulozenie), joka sisélsi periaatteita sadtypohjaiseen hallintojirjestelmiin siirtymi-
seksi keisarin itsevaltiutta rajoittaen. Tdmd hanke ja maapiivien asema menetti kuiten-
kin merkityksensi keisarivallan vahvistuttua Pietari Suuren hallituskaudella. Ks. tarkemmin
esim. Stokl, s. 301-307.
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vahvistaa asemaansa kilpailuttamalla aatelia ylimmisti viroista ja niihin liit-
tyneistd uusista erioikeuksista®.

Vuonna 1711 perustetun Venidjén ylimmén hallituselimen, senaatin syn-
tyd oli 1600-luvun loppuvuosina edelld viitatuin tavoin edeltinyt duuman
merkityksen viheneminen ja hallinnon p#itoksenteon keskittyminen keisa-
riin. Omaksuessaan vaikutteita hallinnon uudistamiseksi lintisestd Euroopasta,
mm. Ruotsi-Suomesta, keisari oli 1680-luvulla ottanut kdytt66n suppean vir-
kamieskollegion piitksentekomenettelynsd avuksi. Tdma toimi alkuvaihees-
sa keisarin apuna timén ollessa ulkomailla, mutta muodostui sittemmin kei-
sarin virkamieskansliaksi ja ministerineuvostoksi, joka laajalti korvasi duu-
man tehtivit keisarin ollessa kutsumatta duumaa koolle. Keisarin henkild-
kohtainen keskushallinto, joka asemaltaan oli verrattavissa lintisen Euroo-
pan itsevaltiuksien jarjestelmiin, toimi hallitsijan tahdosta yhd muotosidon-
naisemmin ja keskitetymmin ja ennakoi siten uuden hallituselimen perusta-
mista*.

Senaatti perustettiin kdyttimain ylintd hallitusvaltaa, hoitamaan hallin-
toa ja taloudellisia asioita ja oikeudellisia asioita keisarin apuna. Senaatti oli
ilmeisesti padosin ruotsalaisten esikuvien mukaan jaettu kollegioihin, joiden
paillikkoind oli yhdeksdn virkamiestd*. Padllikoiksi Pietari Suuri nimitti su-
kulaisiaan ja avustajiaan. Oikeudellisten asioiden kisittelyssé ei vendldisen
perinteen mukaan hallintoa ja lainkéyttod ollut eriytetty, vaan hallintoa ja
tuomioistuinten toimintaa koskevat asiat kisiteltiin samoissa hallintoyksikois-
si. Kollegioiden yhteydessi toimivat prokuraattori-nimikkeelld virkamiehet,
joiden tehtdvini oli 1dhinnd kollegioiden asiakirjahallinto yhdessd kollegi-
sihteereiden kanssa sekd yhteydet paikallis- ja syyttdjdhallintoon, myds erdét
syyttdjatehtavat®.

2 Titd menettelyid kéyttien Pietari Suuri lakkautti vihitellen hallitsijan neuvonanta-
jana perinteisesti toimineen duuman kasvattamalla ensin sen jdsenten lukumidrdd seki
ohjaamalla sitten sen tehtivid yhd enemmin hoviseremonioiden suuntaan. Uuden keskus-
hallinnon virkojen perustamisen myotéd keisarin suosikkijérjestelmé valikoi duuman ji-
senid vilittdmasti keisarin yhteydessi tapahtuvaan unden hallinnon péitoksentekoon, miki
huipentui vuonna 1711 senaatin perustamisen yhteydessd, jolloin duuma esitti keisarille
lakkauttamistaan tarpeettomana. Vuonna 1720 annetut sddnndkset hallinnon jérjestimi-
sestd sekd 1722 annettu keisarillinen rankijirjestys keskushallinnon virkojen luokittelus-
ta vahvistivat edelleen keisarin mahdollisuuksia valvoa keskitetysti sukuaatelia seki es-
tdd timin johdonmukainen vallankdytto keisaria vastaan. Ks. tarkemmin esim. Le Don-
ne 1991, s. 42-54 ja Tiihonen 1994 II, s. 167-172 ja 177-180.

¥ Ks. ldhemmin esim. Amburger, s. 62.

3 Amburger, s. 118-120.

331e Donne 1984, s. 36-37.
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Senaatin ja kollegioiden toiminnan yhteensovittamisesta vastaamaan
asetettiin yliprokuraattori, jonka virkatehtdviin liittyi tutkimustehtivin
kannalta merkittdvid piirteitd. Yliprokuraattori oli nimittédin keisarin suo-
sikkina asetettu valvomaan keisarin puolesta senaatin toiminnan lailli-
suutta ja menettelymuotoja ja muistutti siten huomattavasti myshemmin
kisiteltdvid hallitsijan asiamiesinstituutioita. Kollegiohallinto oli kuiten-
kin oikeushallinnonkin osalta jisentymitontd, koska senaatin tyonjako
ja tehokkuus kérsivit suosikkijdrjestelmin itsevaltaisista perinteistd. Kei-
sarin uudistusten rajoittuessa hinen mielivaltaansa sekd hallinnon ulkoi-
siin rakenteisiin aiempien vuosisatojen hallintokdytinnot sekd venildi-
selle kollegiojérjestelmille ominainen taistelu sukuaatelin ja uuden vir-
kamiehiston vililld heikensivit hallinnon johdonmukaisuutta ja jatkuvuut-
ta*. Yliprokuraattorin aseman osalta timi ilmeni selkisti Pietari Suu-
ren hallituskauden jidlkeisend hallinnon hajaannuksen aikana sekd Kata-
riina Suuren vudessa hallitusjarjestelmissa.

Pietari Suuren hallituskauden jilkeen seuranneena heikkojen hallit-
sijoiden aikana senaattijirjestelmd ja sen korvanneet hallituselimet muo-
vautuivat ldhinnd ylimmaén aatelin vallankdyton vilineeksi aina Katarii-
na Il:n hallituskauteen (1762-1796) asti, jolloin hallitsijan pyrkimykset
itsevaltiuden vahvistamiseen jélleen heijastuivat ylimmén keskushallin-
non rakenteeseen®’.

Katariina Suuren hallituskaudella vahvistunut muunnelma venildisen
itsevaltiuden perinteestd suosi ylintd sukuaatelia voimakkaammin kuin
Pietari Suuren hallinto. Muodollisista hallinnon ja lainsddddnndn uudis-
tuksista riippumatta hallitsijan henkilokohtainen suosikkijdrjestelmé vai-
kutti keskeisimmin senaattihallinnon muutoksiin Katariina Suuren ai-
kana.

Heti hallituskautensa alussa keisarinna torjui suunnitelman korvata se-
naatti pysyvilld valtakunnanneuvostolla, joka ylimpénd hallituselimeni kéyt-
tdisi myos lainsdddantovaltaa. Suunnitelman laatijan Nikita Paninin tavoit-
teina oli rajoittaa ylimmain aatelin ja korkeimman virkamiehiston eduksi hal-
litsijan itsevaltaa lintisen Euroopan valistuneen itsevaltiuden oppien mukai-
sesti. Valtakunnanneuvostossa, joka olisi edustanut vallitsevia poliittisia ryh-
mii ja jakaantunut neljdén valtiosihteerin johtamaan osastoon (ulko-, sisd-,

3%Ks. lihemmin esim. Le Donne 1991, s. 75 ja 91-92 sekd yleisemmin Tiihonen 1994
II, s. 189-193.

3 Katariina Suurta edelténeiden 1700-luvun hallitsijoiden ajan hallitusjdrjestelyistéd
ks. tarkemmin esim. Amburger, s. 62-65 sekd Le Donne 1991, s. 80-81 ja.84 sekd 88.
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sota- ja laivastoasiat), keisari olisi kdyttinyt ratkaisuvaltaansa hénelle teh-
tyjen esitysten perusteella eli hallitsija olisi sidottu edustuksellisen hallin-
non esityksiin. Suunnitelma edellytti jirjestelmén vahvistamista uusin perus-
tuslakien tasoisin sdddoksin®.

Suunnitelman kariuduttua hallitsijan vastustukseen Katariina Suuri jakoi
vuonna 1763 senaatin kuuteen osastoon, joita johtivat osastopdillikkoina yli-
prokuraattorit, ensimmaisté osastoa paaprokuraattori. Osa kollegioista jitet-
tiin kuitenkin senaatista itsendisiksi, kun ulko-, sota- ja laivastokollegion asiat
esiteltiin suoraan hallitsijalle. Jérjestelman ensimmadisind vuosina asioita esit-
teli hallitsijalle nimenomaisten esittelysdidntojen mukaisesti padprokuraatto-
ri ja senaatti noudatti toiminnassaan erityisesti lainsdddéntdasioiden suhteen
muodollisia kisittelyjarjestyksid, mutta hallitsijan keskittdessd valtaansa suo-
sikkihallintoaan vahvistamalla hallitsijan padtoksentekomenettely irtautui
muotosidonnaisuudesta ja senaatti taantui vihitellen yhi teknisluonteisem-
man hallinnon toteuttajaksi.

Muutokset senaatin johtajaksi nousseen paaprokuraattorin asemassa seu-
rasivat kuvailtua kehitystd. Ensimmdisen yliprokuraattorin (Katariina Suu-
ren senaattiuudistuksen yhteydessi padprokuraattoriksi nimetty) virka oli Pie-
tarin Suuren hallituskaudella perustettu nimenomaan hénen asiamiehekseen
ja edustajakseen valvomaan senaatin toimintaa. Keisarin silméksi hallituk-
sessa perustettu virka laajeni jo 1700-luvun puolivilisséd ns. suppean konfe-
renssin perustamisen yhteydessi ajoittain hallituksen johtotehtéviin eli oras-
tavaan ministerihallintoon®.

Katariina Suuren suosikkihallinnon my&téd padprokuraattori muodostui
hallitsijan tirkeimmaéksi edustajaksi ja asiamieheksi, joka valvoi senaatin osas-
topdillikoitd ja jonka kautta senaatin asiat esiteltiin hallitsijalle. Kun p#i-
prokuraattorin hallitsijan nimissi suorittamat valvontatehtévit kohdentuivat
kaikkeen keskushallintoon ja lainkdytt66n, hinen johtamansa senaatin ensim-
miinen osasto, kanslia kasvoi senaatin voimakkaimmaksi yksikoksi ja pii-

38 Suunnitelman synnyn p4isyyni oli aiemman tutkimuksen mukaan ennen muuta ylim-
min aatelin tyytyméttomyys itsevaltiuden toteutumiseen senaattijarjestelmissd virkakun-
nan, sukuaatelin valvonnasta etddntyneen keisarin suosikkihallinnon kautta. Ks. tarkem-
min esim. Ransel 1975, s. 71 ja 1970, s. 443—-463.

¥Keisarinna Elisabet Petrovnan hallituskaudella (1741-1762) senaatin rinnalle ase-
tettiin ns. suppea konferenssi kisittelemdin sotaan ja rauhaan sekd ulkopolitiikkaan liit-
tyvid asioita. Konferenssiin, joka on tulkittu Vendjin varsinaiseksi hallitukseksi kyseise-
ni aikana, kuului ulkoasiain- ja sotihallinnon johtohenkildiden lisaksi padprokuraattori
(jo senaatin johtajana). Ks. lahemmin Tiihonen 1994 II, 174-175 sekd mm. Amburger,
s. 64-65.
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prokuraattori nousi senaatin yldpuolelle ainoastaan hallitsijasta riippuvaiseen
asemaan®.

Katariina Suurta seuranneen keisari Paavali I:n hallituskaudella (1796
1801) ylintad keskushallintoa kohtasivat jilleen merkittdvit muutokset. Pie-
tari Suuren hallintojédrjestelmin instituutioita elvytettiin ylintd aatelia Kata-
riinan aikana suosinutta hallitsijan suosikkijirjestelmdé heikentdmailld. Kei-
sari halusi edelleenkin pitdd erityisesti ulko- ja sotilasasiat vain oman rat-
kaisuvaltansa piirissd, mutta vahvisti senaatin ja sen aiemman kollegiohal-
linnon toimintaa ohi merkittivimpien sukujen valtajérjestelmien.

My®és padprokuraattorin valtaoikeuksia rajoitettiin huomattavasti, jolloin
viran tehtdviksi jdivat seuraaviksi vuosikymmeniksi senaatin ensimmdiisen
osaston, senaatin kanslian paillikkotehtdvat. Ne olivat ennen muuta senaa-
tin hallinnon jirjestamiseen liittyvid varsinkin keisari Aleksanteri I:n vuon-
na 1810 toteuttamien uudistusten jilkeen, joilla senaatin poliittiset ja talou-
delliset valtaoikeudet siirrettiin uusille hallitus- ja lainsdddédntoelimille, mi-
nisterikomitealle ja valtakunnanneuvostolle. Venildisen itsevaltiuden histo-
riassa namékin olivat kuitenkin vain muunnelma aiemmasta perinteesti: kei-
sarille ei nytkddn muodostunut hianen valtaansa rajoittavaa tai edes sanotta-
vammin institutionalisoivaa vastinetta, vaan uudet instituutiot toimivat tdy-
sin keisarin tahdon varassa, hdnen epiitseniisind avustajinaan®.

Tultaessa 1800-luvun alkuun, tutkimustehtdvidn kannalta merkittdvaén
taitekohtaan Suomen ylimmin keskushallinnon kehityksessd, veniliiseen
hallitusjérjestelméin ei siten ollut vakiintunut lintisen Euroopan valtioille
ominaisia vallanjakojirjestelmid ylimmaissi keskushallinnossa. Hallitsijan ja
aateliston, sittemmin my6s muiden s#ityjen vélinen valtataistelu, joka linti-
sessid Euroopassa oli saanut eri muotoja ja tuottanut mm. Englannissa ja Rans-
kassa keskiajalta lihtien hallitsijan hovista kasvaneen, hanen henkiléonsa si-
toutuneen keskushallinnon, ilmeni Venijilldkin ajoittain voimakkaana, mutta
siltikin lahtokohtaisesti hallitsijan eduksi. Bysantin teokraattinen, kirkolli-
sesti virittynyt keisariperinne ja virkoihin sekd keisarin palvelemiseen, ei
vahvaan siitypohjaiseen feodaalitaustaan perustunut aatelius keskittivit kai-
ken vallan keisarille. Tistéd syystd myoskéin hallitsijan asiantuntija- ja asia-

“ Siten padprokuraattorin virka muodostui itse asiassa erddnlaiseksi hallituksen joh-
tajan, paaministerin tehtdviksi. 1700-luvun loppuvuosikymmenini hinelle keskitettiin
my®s piiri- ja paikallishallinnon johto- ja valvontatehtivit. Timé kehitys merkitsi myds
aiemman kollegiohallinnon sivuuttamista ja osittaista lakkauttamistakin. Ks. tarkemmin
esim. Le Donne 1984, s. 34-35 ja Amburger, s. 73-75.

“'Esim. Torke, s. 32-35.
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miesjirjestelmi ei ollut hallitsijalle siind médrin tarpeellinen viline taiste-
lussa ylimmastd hallitusvallasta kuin ldntisessd Euroopassa.

Ranska

Ranskan valtiollinen kehitys varhaisabsolutismista uuden ajan itsevaltiuteen,
vallankumouksiin ja hallitsijavallan restauraatioon hahmottui keskiajan lop-
puvuosisatoina huomattavasti Englannin tapahtumista poikkeavaksi. Feodaa-
liaateli, joka Englannissa oli onnistunut rajoittamaan hallitsijan valtaa ja si-
tomaan hallitsijan edustuksellisen hallituksen vallan tasapainoasetelmaan, ei
Ranskassa pystynyt estiméin itsevaltiuden syntyd. Tdmd johtui ennen muu-
ta feodaaliaatelin hajanaisuudesta sek hallitsijan kyvystd oikeuttaa valtaansa
roomalaista oikeutta ja teokraattisia hallitsemisperinteiti omaksumalla*. Juuri
tihin varhaisen itsevaltiuden justifikaatioon liittyy myos tutkimustehtiville
merkityksellinen hallitsijan asiantuntijoiden historia.

Hallitsijanvallan kasvu kohti itsevaltiutta alkoi Ranskassa vauhdittua sy-
dinkeskiajalta ldhtien, varsinaisesti kuitenkin keskiajan lopulla, jolloin hal-
litsija oli monin kohdin murtanut feodaaliaatelin asemaa maaomistustaan li-
siamilld seki erityisesti veronkantoon ja tuomiovaltaan liittyvdd hallintoaan
jarjestimalld. 1200-luvun puolivilissé hallitsijan kaytettavissd oli jo moni-
tahoinen hovihallinto seki varsinkin kuninkaallisista veronkerdijistd koos-
tuva paikallishallinto, joka samalla toimi hallitsijan edustajana paikallista tuo-
miovaltaa kiytettiessi.

Kuninkaallisen tuomiovallan jirjestiminen oli alkanut varsinaisesti 1100-
luvulta lidhtien, jolloin oli hallitsijan toimesta perustettu hinen midrddmien-
si virkamiesten mukaan nimettyjd paikallistuomioistuimia (baillage- ja
sénéchaussée-oikeudet). Hallitsijan hovista vihitellen eriytyneelle kuninkaan
neuvostolle keskitettiin 1200-luvun puolivilissd myds tuomiovaltaa, jolloin
osa neuvostosta muuttui Pariisin ylioikeudeksi (Parlement de Paris). Alku-
vaiheessaan ylioikeus ei vield ollut kuninkaalle alisteinen, silld neuvostoon
kuulunut ylin feodaaliaateli rajoitti alkavaa itsevaltiutta vield 1200- ja 1300-
luvulla huomattavasti®®.

Pariisin ylioikeus ja myShemmin perustetut maakuntien ylioikeudet (les
parlements) toimivat hallitsijan nimissé maan korkeimpina tuomioistuimina,
joilla oli myos hallitsijan méérittelemid hallintotehtidviad. Tuomioistuimet so-
velsivat tapaoikeutta ja roomalaista oikeutta, mutta absolutismin nousulle

“Esim. Ullmann, s. 193-194 ja 210-221 seki Ellul 74-78.
“IEsim. Stone, s. 18 ss. ja Tamm, s. 279-281.
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merkityksellistd niiden toiminnassa oli ennen kaikkea niiden uutta oikeutta
hallitsijan tahdon mukaisesti luova tehtidvi, korostettu riippumattomuus mui-
den oikeuslihteiden sitovuudesta.

Hallitsija tarvitsi laajenevan keskushallintonsa tehtdviin uusia hinelle
uskollisia asiantuntijoita. Nédiden perinteen aloittivat legistit, hallitsijan kes-
kushallinnon oikeudelliset asiantuntijat, jotka saivat koulutuksensa léntisen
Euroopan uusissa yliopistoissa ja joilla siten oli keskeinen yhteys roomalaista
oikeutta tulkitsevan keskiajan oikeustieteen mahdollisuuksiin laajenevan hal-
litsijanvallan toteuttamisesta ja oikeuttamisesta®.

Roomalaisen oikeuden laajeneva soveltaminen, jonka historialliset vai-
heet etelédisessé ja pohjoisessa osassa Ranskaa poikkesivat huomattavasti toi-
sistaan®’, edelsi osaltaan uuden ranskalaisen oikeustieteen (mos gallicus) pe-
rinteen syntya. Italialaisten post-glossaattorien ja konsiliaattorien toimintaa,
jonka juuret olivat Pohjois-Italian yliopistolaitoksen kasvua seuranneessa
Corpus Juris Civiliksen tulkintatyossé, vastasi ranskalaisten skolastikkojen
suorittama roomalaisen oikeuden eksegeettinen tutkimus. Skolastikkojen jil-
keen keskiajan lopulla muodostunut, humanistiseksi nimetty oikeustieteen
suunta, mos gallicus, joka etdantyi skolastikkojen tulkintamenetelmistd voi-
makkaammin uutta oikeutta luovaan suuntaan, kehitti myos opin hallitsijan
rajoittamattomasta suvereenisuudesta (merum imperium). Tilléd oli osaltaan
huomattava merkitys absolutismin oikeuttamiselle.

Legistien tulo hallitsijan keskushallintoon sijoittuu Ranskassa aikaan, jota
Tiihonen (1994 I, s. 132) on nimittdnyt absolutismin rakentamisen ensim-
maiseksi vaiheeksi. Télloin, keskiajan lopulla, perinnéllisen kuninkuuden
turvanneet hallitsijat nostivat ohi aatelin ja sitd vastaan avustajikseen oppi-
neita asiantuntijoita, jotka sittemmin muodostivat kuninkaan hallinnon sol-

4 Keskiajan oikeustieteellinen opetus jakautui padosin kirkolliseen oikeuteen ja maal-
liseen, erityisesti roomalaiseen oikeuteen. Tdmén jaottelun mukaan keskiajan oikeustie-
teen asiantuntijat jaettiin kirkollisen oikeuden tuntijoihin, kanonisteihin ja roomalaisen
oikeuden tuntijoihin, legisteihin. Tarkemmin esim. Favier 1989, s. 243-250 ja Anners,
s. 141.

45 Eteldisessd Ranskassa sovellettiin Breviarum Alaricianumin ajoista laajalti kirjoi-
tettua oikeutta ja eteldiset kaupungit Orléans, Toulouse ja Montpellier kehittyivit tirkeiksi
roomalaisen oikeuden tutkimuksessa yhteyksineen Pohjois-Italian roomalaisen oikeuden
tutkimuskeskuksiin, erityisesti Bolognan yliopistoon. Pohjoisessa sensijaan vallitsi tapa-
oikeus, jota Pariisin orastava keskushallinto ja ylin lainkdytt6 kehittivit tarpeidensa mu-
kaan. Paavin kieltdessa vuonna 1219 kirkollisista syistd roomalaisen oikeuden opetuk-
sen Pariisin yliopistossa kuningas yhtyi Paavin nikemykseen perusteluin roomalaisen kei-
sarin oikeuden soveltumattumuudesta maahan, jossa »rex in regno suo imperator est.»
Ks. ldhemmin esim. Tamm, s. 279.
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mukohdat ja toimivat ylimmén keskushallinnon kuninkaallisina neuvonan-
tajina ja valvojina. Samalla nimi sovelsivat oikeustieteen tuntemustaan hal-
litsijanvallan absoluutin ja suvereenin luonteen perustelemiseksi ja oikeut-
tamiseksis.

Jo vuonna 1278 Pariisin ylioikeuden synnyn yhteydessi kuningas oli luo-
nut uuteen keskushallintoon viran, joka myShemmin oli esikuvana hallitsi-
jan oikeudellisten neuvonantajien viroille. Samalla kun ylioikeudelle kunin-
kaallisin sidnnoksin mairiteltiin kokoonpano ja menettelymuodot, perustet-
tiin ylioikeuteen, joka myShemmin varsinaisesti muodostui ylimmiksi tuo-
mioistuimeksi, erityinen kuninkaallisen asiamiehen (procureur-général) vir-
ka, jonka tehtivini oli valvoa kuninkaan etua ylioikeuden toiminnassa sekid
huolehtia menettelymuotojen oikeellisuudesta ja jérjestyksen ylldpitdmises-
ti ylioikeudessa. Samalla hénen tuli valvoa kuninkaan nimissd tuomioistui-
men tuomiopiiriin kuuluvien alempien tuomioistuinten toimintaa sekd esi-
telli tuomioistuimelle kuninkaan tahdon mukaisesti timén antamat oikeudel-
liset asiakirjat (lettres du roi, edicts du roi). Virka oli kuninkaalle tarpeelli-
nen, silli ylioikeudella katsottiin olevan ylin lainkédyttovalta myos kuninkaa-
seen nihden. Kuninkaan ylimpiin aateliin ndhden vield heikohko asema hei-
jastui kuninkaan etujen valvonnan tarpeellisuuteen®’.

Seuraavina vuosisatoina ylimpien tuomioistuinten (les parlements) jar-
jestelmi laajeni ja vakiintui. Kuninkaan itsevaltiuden vahvistuessa kuninkaal-
listen lainoppineiden asiamiesten, jotka toimivat kaikissa ylioikeuksissa*®
(procureur-général), avustajiksi perustettiin oikeudenkiyntiasiamiesten (avo-
cat-général) virkoja. Ndméi muodostivat kuninkaan oikeudenkiyntiasiamiesten
ryhmin (le parquet), joka esiintyi ylioikeuksissa erityisesti kruunua koske-
vissa asioissa ja jota procureur-général kuninkaan edustajana valvoi. Le pro-
cureur-général ja les avocats-généraux tunnettiin ylioikeuksien »kuninkaan
miehind» (gens du roi)*.

1700-luvun loppupuolella kuninkaan miehiin liittyi kuninkaallinen neu-
vonantaja (rapporteur du roi), jonka viran kuningas perusti avustamaan eri-
tyisesti Pariisin ylioikeutta kuninkaallisten sd&dosten tulkinnassa ja tdytin-

4 Esim. Favier 1989, s. 243 ss. Ks. my6s yleisemmin Favier 1993.

4 Stone, s. 24 ja Tamm, s. 280 ss.

8 Ylioikeudet oli yleensi jo 1300-luvun lopulta lhtien jaettu véhintddn kolmeen osas-
toon (chambres), joista tirkein oli ylituomarin johtama suuri osasto (Grand Chambre).
Suuri osasto kisitteli mm. kaikki kuninkaan maanomistusta ja uutta kuninkaallista lain-
siadantod koskevat asiat. Osastojen yhteiskokoonpanoa johti ylituomari ja valvoi kunin-
kaan nimessi hinen asiamiehensé (procureur-général). Stone, s. 17-24.

“Esim. Stone, s. 23-24.
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toonpanossa eli valvomaan tuomioistuimen toimintaa kuninkaan tahdon mu-
kaisesti. Perinteisten »kuninkaan miesten» sitouduttua 1700-luvun alkuun
mennessd yhd vahvemmin tuomioistuinten toimintaan viran perustaminen liit-
tyi kuninkaan ja aatelin taisteluun siidinniisoikeudellistuvan hallintojérjes-
telmén valtiudesta. Uusi kuninkaallinen virka ei kuitenkaan ehtinyt vakiin-
tua ennen Ranskan suuren vallankumouksen aiheuttamia muutoksia®,

Kuninkaan asiamiesten jirjestelmé tuomioistuimissa siilyi 1700-luvun
lopun murrosaikaan asti tyypillisena osana ranskalaista itsevaltiutta ja sijoittui
keskelle kuninkaan ja aatelin valtataistelua. Seuraavassa tarkastellaan, mi-
ten vastaava kehitys tapahtui varsinaisen hallitsijan hovihallinnon ja siiti
muodostuvan keskushallinnon yhteydessi®'.

Itsevaltiuden toteuttamisen toisessa vaiheessa hallitsija pyrki uudistamaan
hallinnon rakenteita ja institutionalisoimaan niihin itsevaltiuden hallitusmallin
asiantuntijaorganisaationsa avustuksella. Ranskassa timi vaihe sijoittuu var-
sinaisesti 1500- ja 1600-lukujen hallitsijoiden, erityisesti Ludvig XIII:n
(1610-1643) ja Ludvig XIV:n (1643-1715) hallituskausille, jolloin kunin-
kaiden voimakkaat neuvonantajat™ merkittdvisti vaikuttivat ylimmén keskus-
vallan rakenteellisiin uudistuksiin.

Ludvig XIII:n hallituskaudella toteutetuista uudistuksista tutkimusteht-
vin kannalta keskeisin oli kardinaali Richelieun ja Sullyn herttuan suunnit-
telema kuninkaan neuvoston muuttaminen ylimmén aatelin perinteisestd, ku-
ningasta ohjaavasta kokoonpanosta kuninkaan tahdosta tarkemmin riippuvaksi
hallitukseksi, jonka rinnalle muodostettiin neuvoston aatelin vastapainoksi
kuninkaan ylin keskushallinto, uusi valtiosihteerien (secrétaires d’état) jir-
jestelmé. Samalla neuvostosta erotettiin omaksi yksikokseen oikeudellisia
asioita kisitellyt kuninkaan neuvosto (conseil du roi). Valtiosihteerit, jotka
kuningas nimitti kanonistien ja legistien perinteeseen kuuluneista neuvon-
antajistaan ohi aatelin sukujirjestelmin, valmistelivat asioita neuvostoon,
toimivat kuninkaan avustajina sekd valvoivat neuvoston menettelyji hinen
puolestaan. Kuninkaan suosikkihallinto yhdistyi uuteen virkahallintoon til-

%0 Stone, s. 24-25. Stonen mukaan 1700-luvun »kuninkaan miehet» olivat.yhteiskun-
nallisilta sidoksiltaan, pdivittiisilt4 rutiineiltaan ja asenteiltaan muuntuneet yhi voimak-
kaammin ennen muuta ylioikeuksien jdseniksi (grand chambriers), joiden toiminta pal-
veli ennen kaikkea ylioikeuksia instituutioina.

3! Vrt. vallankumouksen jilkeisen myshemmsn kehityksen osalta esim. Colas, s. 630.

52 Aiemmassa tutkimuksessa esimerkkeind ovat usein olleet kardinaalit Richelieu
(1585-1642) ja Mazarin (1602-1661) seki mm. Sullyn herttua (1559-1641) Ludvig XIII:n
hallintouudistusten suunnittelijana. Ks. lihemmin esim. Bonney, s. 3-28, Ellul, s. 152~
154 sekd Tiihonen 1994 1, s. 132 ss.
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16in my®s siten, ettd kuninkaan erityisessd suosiossa olleita valtiosihteerejd
nimitettiin kuninkaan neuvostoon ministereiksi (ministre d’etat)®.

Tiihosen edelld mainitun jaottelun mukaisessa itsevaltiuden kolmannes-
sa vaiheessa Ludvig XIV:n hallituskaudella kuningas heikensi ylimmén aa-
telin valtaa edelleen hajoittamalla hallitusneuvoston pienempiin yksikoihin,
konseljeihin, joita varten kuninkaan valitsemat virkamiehet valmistelivat asi-
oita ohi ylimmissd ministerihallinnossa edelleen vaikuttaneen aatelin. Ho-
vin kanslian p#allikén, kanslerin asettaminen oikeudellisia asioita kisittele-
vin yksityisen konseljin (conseil privé) johtoon ilmensi edelld tarkastellun
neuvonantajaperinteen jatkuvuutta ja vahvistumista itsevaltiuden voimistu-
misen myota®.

Siten Ranskassa ilmenee 1700-luvulle tultaessa tutkimuksessa tarkastel-
luista maista Englantia ja Vendjéi selvemmin ja ajallisesti pitkdvaikutteisim-
min itsevaltiuden toteuttamispyrkimyksiin liittynyt hallitsijan erityishallin-
non, asiantuntija- ja neuvonantajalaitoksen kehitys. Taistellessaan feodaali-
aatelin valtapyrkimyksid vastaan ja kykenemdttd suoraan aatelin vallan ra-
joittamiseen hallitsijat pyrkivét muodostamaan vanhan neuvostohallituksen
ja tuomioistuinlaitoksen rinnalle oman hallintonsa, jonka tehtdvini oli pait-
si hallitsijan apuna ja hinen puolestaan valvoa hallitsijan etua myos vihitel-
len hajoittaa ja korvata aatelin perinteistd valta-asemaa ja edustusta ylimméssd
hallinnossa. Tutkimustehtiviin kannalta keskeisid esimerkkejd ndiden pyrki-
mysten toteuttamisesta olivat sekd edelld tarkasteltu kuninkaallinen asiamies-
ja neuvonantajajérjestelmé ylioikeuksissa etté hallitsijan asiantuntijat keskus-
hallinnossa. Tami kehitys loi merkittivid esikuvia myos Ruotsi-Suomen it-
sevaltiuden historian erdille piirteille.

Ruotsi-Suomi

Itsevaltinden keskitetyn hallitsijajirjestelmin rakentaminen alkoi Ruotsi-Suo-
messa Kustaa Vaasan (1523-1560) hallituskaudella. Kuninkaan valinta vuon-
na 1523 seki kuninkuuden muuttaminen perinnélliseksi vuonna 1544 perus-
tuivat feodaaliaatelin ja hallitsijan sopimukseen ld4nityksiin jakautuvan maan
hallitsemisesta. Vaasa-suku sai perinnolliset hallitsijaoikeudet takaamalla
sddtyjen oikeuksien ylldpitimisen. Keskiajan eurooppalainen valtataistelu

S Ellul, s. 152-154.
S*Ellul, s. 156-159.
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hallitsijan ja ylimmin sdddyn vililld muutti kuitenkin asetelmaa pian hallit-
sijan hyviksi®,

Hallitsijan vallan kasvu tapahtui Ruotsissa selvisti edelld tarkastellun
mannereurooppalaisen kehityksen mukaisesti. Voidakseen heikentis valtaansa
rajoittavaa feodaaliaatelin asemaa kuningas laajensi hallitsijan keskiaikaista
hovihallintoa aateisneuvoston kanssa kilpailevaksi ja rinnakkaiseksi hallituk-
seksi ja kokosi tihin avustajikseen ulkomaisissa yliopistoissa koulutettuja
asiantuntijoita. Samalla kuningas tukeutui keskushallintoaan alueellisesti laa-
jentaessaan muiden siityjen kannatukseen.

Kuninkaan hyokkidys kirkkoa vastaan uskonpuhdistuksen nimissi seki
lopulta neuvoston lakkauttaminen ja hallitusasioiden siirtiminen kuninkaan
uuden asiantuntijahallinnon miehittimille hovineuvostolle ilmensi Kustaa
Vaasan hallituskauden loppuosalle luonteenomaista hallitsijanvallan kasvua
aatelin tappioksi. Kuninkaan ylin keskushallinto ja paikallisesti héinen asia-
miehindén toimivat kiskynhaltijat ja voudit kavensivat erityisesti ylimmén
feodaaliaatelin aiempia toimintamahdollisuuksia. Silti perinnéllinen kunin-
kuus Ruotsi-Suomessa siilyi koko Kustaa Vaasan hallituskauden ja vuosi-
kymmenid sen jélkeenkin keskiaikaisena hallitsijan ja feodaaliaatelin vili-
send sopimuksena ilman tdyden itsevaltiuden suvereeniuden tunnusmerkke;ja’.

Kuten itsevaltiuden kehityshistoriassa tyypillisté, hallitsijan vaihdos saat-
toi tarjota sukuaatelille mahdollisuuden vastaiskuun taistelussa kruunun ylim-
mistd vallasta. Hallitsijan aseman heikennyttyd Kustaa Vaasan jilkeisessi
timin perillisten taistelussa kruunun haltijasta ylin aateli pyrki palauttamaan
hallitusvaltaansa saamalla kuninkaan lujittamaan hallitsijanvakuutuksin neu-
voston asemaa. 1594 annetussa ohjelmakirjassa (Postulata nobilum) aateli il-
maisi tavoitteensa uudesta hallitusmallista: maan hallinto tuli jirjestdd neu-
voston neuvojen mukaisesti, eiki lakeja saanut s#itd4 ilman sidtyjen ja neu-
voston suostumusta. Lisdksi aateli midritteli yksityiskohtaisesti vaatimuk-
sensa etuoikeuksistaan keskushallinnon (erityisesti kuninkaankanslian), tuo-
mioistuinten ja paikallishallinnon ylimpiin virkoihin. Tdmai aatelin valta-ase-
man uudelleenmirittely oli ratkaiseva ylimmin keskushallinnon myShem-
mille kehitykselle3s.

Keskeistd aatelin ohjelmalle, jonka kuningas joutui hyviksymaiin, oli

> Esim. Lagerroth 1915, s. 61-78, Tiihonen 1994 II, s. 27 ss.

**Esim. Hildebrand 1896, s. 280-281 ja Lagerroth 1915, s. 79-106.

7 Esim. Barudio 1991, s. 25 ja 1982, s. 42-44.

¥ Esim. Barudio 1982, s. 49-54 sek# Hildebrand 1896, s. 237 ss. Yleisemmin myos
Tiihonen 1994 II, s. 34-36.
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uudenlainen vallanjako hallitsijan ja aatelin valilld. Aateli hyviksyi perin-
nollisen kuninkuuden ja siihen liittyvén valtakunnallisen hallinnon sekd ku-
ninkaan ohjatun ylimmén ratkaisuvallan saadessaan etuoikeuden hallinnon
keskeisiin virkoihin. Kuten Tiihonen (1994 II, s. 36) on todennut, tdimé hal-
litsijan ja alueellisesta feodaalimahdista hallintomahtiin siirtyvén aatelin
kompromissi oli poikkeuksellinen koko Euroopassa. Siind missd esimerkik-
si Ranskassa ylin aateli koko itsevaltiuden kehityshistorian ajan vastusti ku-
ninkaan keskushallintoa feodaalijirjestelmén tukirakenteistaan kisin, ruot-
salainen aateli pyrki varmistamaan valtansa jatkuvuuden tukemalla uuden
keskushallinnon muodostumista ja valtaamalla sen keskeiset kohdat. Tamé
oli lihtokohta ruotsalaisen keskushallinnon jatkokehityksen myShemmille,
tutkimustehtivin kannalta merkityksellisille erityispiirteille.

Uusi, kuninkaanvakuutuksin ja aatelisprivilegioin (1612, 1617 ja 1622)
vahvistettu vallanjako tismentyi edelleen vuoden 1634 hallitusmuodossa, jo-
hon vuodesta 1612 kuninkaan kanslerina ja varakuninkaana toimineen Axel
Oxenstiernan johtaman aatelin keskushallintoajattelu tiivistyi. Hallitusmuo-
don vallanjakoperiaatteiden mukaan kuningas oli kirkon, yleisen hallinnon
ja tuomioistuinlaitoksen seki sotavoimien johtaja aatelin saadessa etuoikeu-
det maallisen hallinnon ja lainkédyton keskeisiin virkoihin. Kuningas oli vu-
den keskushallinnon johtajana majesteetti (majestas realis) ilman itsevaltaista
asemaa (dominium absolutum). Aatelin alkava muuntuminen virka-aateliksi
tarkoitti samalla neuvoston vallan kasvua siihen yhteydessd olevan hallinto-
koneiston laajenemisen myota®.

Kustaa IT Aadolfin hallituskauden (1611-1632) jilkeen hallitsijan ja aa-
telin vallanjako, jota Ruotsi-Suomen voimakas laajentumispolitiikka oli osal-
taan perustellut, herdtti yhd laajempaa vastustusta muiden s#ityjen piirissd.
Kustaa II Aadolfin kuoleman jilkeen neuvostoaateli nousi kdyttdméén ylin-
td valtaa ohi epiitsendisen hallitsijan ja neuvosto-keskushallinnosta syrjassad
olevien muiden sdityjen, valtiopéivien. Yhd voimakkaampi valtakeskittyméd
ylimmiille aatelille ja sen hallitsemalle virkakoneistolle sisélsi valittomat syyt
vuosisadan jilkipuoliskolla toteutuneeseen hallitsijan liittoon muiden sdaty-
jen kanssa ja hallitsijan itsevaltiuden toteutumiseen. Témén kehityksen my&té
syntyivit myos tutkimuksen kohteena olevan instituution vilittomat edeltd-
jat kuninkaan hallinnossa®.

9 Esim. Barudio 1982, s. 109-115, 119-122 ja 124-128, Runeby, s. 79-109, Kulla,
s. 824 seki Ylikangas 1986, s. 63-74.

6 Esim. Fahraeus, s. 175-188 ja 215-257, Barudio 1976, s. 229, Runeby, s. 513—
533 sekd Tiihonen 1994 11, s. 50.
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Aatelin aseman heikkeneminen, joka alkoi Kaarle X Kustaan hallituskau-
della (1654-1660) ns. neljanneksen peruutuksella ja kuninkaan ohi neuvos-
ton tekemilld virkanimityksill4, huipentui 1680-luvulla Kaarle XI:n hallitus-
kaudella (1660-1697) suoritettuun reduktioon, aatelille lahjoitettujen tilojen
ja maaverojen palauttamiseen kruunulle. Valtiopdivit oli jo vuonna 1660 vaa-
tinut neuvoston asettamista vastuuseen valtiopdiville, vuonna 1680 valtio-
péivit vapautti samassa tarkoituksessa ja uuden valta-asetelman mukaisesti
kuninkaan hallitusmuodon velvoitteista, mikd merkitsi kuninkaan oikeutta
hallita ilman neuvoston mielipidettd. Vuonna 1693 kuningas huipensi val-
tansa sotatilaan nojautuen lopullisesti itsevaltiudeksi. Neuvosto oli valtiopéi-
vien suostumuksella muutettu kuninkaan epéitsendiseksi avustajaksi®.

Uusi itsevaltius ei kuitenkaan edelld tarkastellun historian vuoksi voinut
olla vakaalla pohjalla. Hallitsijan ja aatelin aiemman liiton seurauksena muo-
dostunut aatelin poikkeuksellisen vahva asema virkakoneistossa oli tehokas
vastavoima itsevaltiuden toteuttamiselle ja hallinnoinnille. Juuri tisti syys-
td itsevaltiutta vahvistava hallitsija tarvitsi erityisesti Ruotsi-Suomessa tu-
ekseen perinteiseen keskushallintoon sitoutumattomia avustajia ja asiantun-
tijoita, joiden avulla hén saattoi sivuuttaa valtaansa jarruttavan hallintojir-
jestelmin eurooppalaisten itsevaltiaiden esikuvien mukaisesti.

Kuninkaallinen asiamiesjérjestelmé sekd neuvostohallinnon jakaminen
aiempia kollegioita pienempiin, kuninkaan tahdon mukaisesti toimiviin yk-
sikdihin ilmeni varsinaisesti vuodesta 1681, josta lihtien kuningas lakkasi
tayttiméstd aatelille perinteisesti kuuluneita ylimméin keskushallinnon vir-
koja (drotsi, marski, kansleri). Vuonna 1686 virat korvattiin kollegioiden pre-
sidenttien viroilla, joihin kuningas nimitti suosimiaan asiantuntijoita l4hin-
nid alemmasta. aatelistosta, papistosta ja porvaristosta. Uudet keskushallin-
non virkojen perustamis- ja tayttdmiskaytinnot johtivat 1700-luvun alkuun
mennessd ylimmién aatelin syrjaytymiseen hallitusvallasta, joka ohjautui ku-
ninkaan hallitukseen, uusien asiantuntijoiden muodostamaan neuvostoon ja
sen osiin,

Kaarle XII:n hallituskaudella (1697-1718) tima kehitys tdydentyi kunin-
kaan itsevaltaisten menettelymuotojen myo6td. Kuningas, jonka hallinto so-
tien yhteydessi siirtyi osaksi hidnen mukanaan, sivuutti valtiop4ivit ja neu-
vostohallinnon kokonaan ja hallitsi maata luotettujen avustajiensa kabinet-

' Esim. Carlson 1856, s. 395-410 ja 1874, s. 331-373, Carlsson-Rosén 1969, s. 483~
488 sekd 505-519, Hildebrand 1896, s. 359-363 ja 423-428 ja Fahraeus, s. 215-249.

62 Esim. Roberts 1965, s. 214-217, Asker, s. 37, Jyrinki 1963, s. 30-45 ja Tiihonen
1994 11, s. 53-54 seki yleisemmin Lovgren 1980.
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tien johtajana tavalla, joka monilta osin vastaa edelld tarkasteltuja ranska-
laisen itsevaltiuden kehityspiirteitd Ludvig XIV:n hallituskaudella®.

Nimi kuninkaan hallinnon erityispiirteet karoliinisena aikana, varsinkin
Kaarle XII:n hallituskauden jilkipuoliskolla, olivat omiaan korostamaan ku-
ninkaallisten (oikeus)asiamiesten merkitysti hallitsijan vilineend keskitetyn
vallan vilittomisn kiyttoon ja syrjdytettyjen tahojen valvontaan. Juuri titd
taustaa seki keskushallinnon juridisoitumista vasten selittyy myos kuninkaan
korkeimman asiamiehen viran (konungens hégsta ombudsman) perustami-
nen vuoden 1713 kansliajérjestyksessd, jolla kuningas pyrki siintelemddn
ylimmin hallinnon muotoja hallitustapansa mukaiseksi®.

Siidinndisoikeuden korostuva merkitys juridisoituvan hallintokoneiston
jirjestimisessd ja toiminnassa oli tidlloin viliton syy hallitsijan ylimmén oi-
keudellisen asiantuntijan tarpeellisuudelle itsevaltiuden toteuttamisessa®.
Kuninkaan korkeimman asiamiehen tehtivit olivat eurooppalaisen itseval-

3 Esim. Carlson 1881, s. 113-129 ja 1885, s. 298-327, Carlsson-Rosén 1969, s. 553—
559, Fahraeus, s. 301-316 ja 451-491, Lagerroth 1945, s. 56-57, Lovgren 1983, s. 86—
87 ja 1984, s. 75, Wedberg, s. 22-27 seki Lagerroth 1972, s. 113-118. Kaarle XII:n ul-
kopoliittisten toimenpiteiden osalta vrt. Jonasson, esim. s. 75-100. Jyrinki (1963, s. 30—
53) on tarkastellut ruotsalaisen keskushallinnon ministerimyétivaikutuksen historiallisia
kehityspiirteitd, jotka selvisti liittyvit ranskalaisiin esikuviin mm. valtiosihteerijarjestel-
miin osalta. Ks. myos edelld s. 26-27.

¢ Egim. Fihraeus, s. 456-461. Ks. myos jiljempéni s. 33 ss. Kuninkaallisten oi-
keusasiamiesten kiyttd oli yleistynyt kuninkaan toiminnassa erityisesti 1600-luvun jalki-
puoliskon reduktio-oikeudenkiyntien myétd. Erityisesti Ylikangas on selvittdnyt, ettd
kuninkaan taistelu ylhiisaatelia vastaan reduktiotoimenpiteiden kautta synnytti suuren
miirin oikeudenkiynteji, joissa kruunua edustivat erityiset kuninkaalliset asiamiehet (om-
budsman) avulla. Oikeudenkiyntien vilittdmind syyni olivat aatelin yritykset erilaisin
oikeudellisin jirjestelyin, omaisuudensiirroin, vilttid omaisuuden palauttaminen. Talldin
kuninkaallisten asiamiesten pédtehtivind oli osoittaa ao. oikeustoimet patemittomiksi.
Aatelilla siilyi kuitenkin mahdollisuus vedota oikeudenkiynneissi roomalaiseen oikeu-
teen ja tapaoikeuden tulkinnanvaraisuuteen. Tdmi tilanne tuotti keskeisen syyn kunin-
kaalle pyrkid sdddanndisoikeuden uudistamiseen ja kokoamiseen. Kuninkaan tahto ilme-
ni vuoden 1686 suuren lakikomission asettamisessa sekd myShemmin komission tyon kes-
kittymisessi laajan kodifioinnin sijasta ensisijaisesti reduktio-oikeudenkdynneissi kunin-
kaalle tarpeellisten oikeudenalojen, erityisesti perhe- ja perintooikeuden uudistamiseen.
Ylikangas 1984, s. 1338-1340 ja 1975, s. 1-14 (roomalaisen oikeuden omaksumisen ylei-
semmisti taustasta Ruotsissa). Vrt. myos esim. Inger 1984. — Oikeudenkiyntiasiamies-
ten yleisemmiisti kehityshistoriasta ks. Letto-Vanamo, esim. s. 81-102.

¢ T#m4 kehitys vastaa hyvin Max Weberin analysoimaa herruusjirjestelmén juridi-
soitumista saadanniisoikeuden muodostuessa jirjestelmin tukirakenteeksi ja synnyttées-
si laajenevia tarpeita jirjestelméin uuden luonteen hallitsemiseksi ja ohjaamiseksi. Esim.
Weber 1972, s. 482-503 seki Tiihonen — Ylikangas, s. 3340 ja 119 ss.
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tiuden edelld tarkasteltujen perinteiden mukainen muunnelma ruotsalaiseen
valtajirjestelméan. Korkein asiamies sai tehtivikseen lujittaa itsevaltiaa ase-
maa ldhinnd kahdella tavalla: hin oli tarvittaessa kuninkaan lainoppineena
avustajana tdmén pédtoksenteossa, mikd johti vihitellen hinen lisniolonsa
vakiintumiseen erilaisissa kuninkaallisissa esittelymenettelyissi. Lisiksi asia-
mies toimi kuninkaan silméni keskushallinnossa, timén nimessi ja puolesta
hallinnon ja lainkdytén valvojana. Tdmé toimivalta liittyi selvisti aiempaan
kuninkaan asiamiesten kiyttoperinteeseen aina Kustaa Vaasan hallituskau-
delta asti ja ilmeni séfiddnnéisoikeuden osalta asiamiehen ylimpini valtana
valvoa sdiidosten oikeaa eli kuninkaan tahdon mukaista soveltamista.
* % k 3k

Mihin keisarillisen senaatin prokuraattori-instituution juuret siis juonta-
vat? Yhteydet eurooppalaiseen vallankdyton historiaan, erityisesti hallitsijan
aseman muutoksiin ovat ilmeiset. Edelld oleva yleispiirteinen kansainvili-
nen vertailu osoittaa, ettd nimenomaan hallitsijan ja hallitsevan ylimmén séi-
dyn vilinen taistelu vallasta loi keskiajalla kehityspiirteits, jotka unden ajan
alussa tiivistyivit kiistoiksi hallitsijan itsevaltiuden toteuttamismahdollisuuk-
sista ja sittemmin synnyttivit instituution esikuvat.

Englannissa hallitsijan itsevaltaisten pyrkimysten tappio johti muista ver-
tailumaista poikkeavaan lopputulokseen ylimmin valtiollisen vallankdyton ja
siihen liittyvén keskushallinnon jirjestdmisessd. Hallitsijan sitominen edustuk-
selliseen vallankdyttoon hallituksessa ja parlamentissa sekid omintakeisen, ang-
losaksiseen tapaoikeuteen laajalti perustuvan oikeusjirjestelmin vahva, rooma-
laisen oikeuden omaksumista rajoittava asema suuntasivat kehitystd Englannissa
muusta Euroopasta poikkeavaan suuntaan. Englantilainen jirjestelmai ei voinut
muodostua esikuvaksi Ruotsi-Suomen nousevalle itsevaltiudelle.

Vendjilld itsevaltius kasvoi keskiajalta ldhtien bysantin jumal-keisari pe-
rinteiden mukaan. Aatelin johtavan yhteiskunnallisen aseman perustana oli
keisarin suosiosta riippuvainen suku, ei lintiseen tapaan feodaalisdéty. Tima
aiheutti ldhtokohtaista sitoutumista hallitsijaan ja painotti valta-asetelmaa
keisarin itsevaltiuden hyviksi. Yhteiskunnallisten sidintelyjirjestelmien ji-
sentymadttomyys, oikeusjirjestyksen eriytymittdmyys seki sdidddnniisoike-
uden eurooppalaisittain hyvin myohédinen omaksuminen korostivat Venijin
kehityksen poikkeavuutta muusta Euroopasta.

Vendjd oli siten myo6s keskushallinnon rakentumisen osalta my6héssé 1an-
tiseen kehitykseen nidhden. 1600-luvun lopulla ja 1700-luvulla, siis jo Ruot-
si-Suomen ylimmin keskushallinnon muodostuttua kollegiorakenteiseksi,
Vendjin hallinnossa tapahtui muutoksia lintisen Euroopan esikuvien mukai-
sesti, mutta monilta osin vain pinnallisesti. Muutokset mukautettiin vanhaan



https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

Ruotsi-Suomen aika 33

valtaperinteeseen, jonka mukaan keisari oli riippumaton seki hallintojérjes-
telmisti ettd niiden siddanniisperusteista. Tdss3 tilanteessa itsevaltiaan kiyt-
totarkoitukset kiskyldisjarjestelmilleen olivat toiset kuin léntisten itsevaltiuk-
sien valtataisteluissa.

Lintisen manner-Euroopan, erityisesti Ranskan hallitsijanvallan kehitys
on selvisti esikuvana Ruotsi-Suomessa 1600-luvun lopulla toteutuneelle ja
Kustaa ITI:n hallituskaudella uudistuneelle itsevaltiudelle. Ranskan hovin ase-
malla lintisen maailman keskipisteend Ludvig XIV:n aikana oli tunnetut hei-
jastusvaikutuksensa. Ranskalaisen itsevaltiuden lujittamisessa ilmenneet piir-
teet omaksuttiin Ruotsi-Suomeen kuitenkin soveltuvin kohdin: Ruotsi-Suo-
messa toteutettuun perinnolliseen kuninkuuteen liittynyt hallitsijan ja aate-
lin sopimus ylimmén keskushallinnon rakentamisesta ja varaamisesta aate-
lin etuoikeudeksi tuotti vahvan keskushallinnon ja loi sen sisille laajenevan
siddinniisoikeudenkin menetelmin kdytévén valtataistelun, joka selitti hal-
litsijan asiamiesjirjestelmin tarpeellisuuden, luonteen ja sijoittumisen tais-
telun osapuoliin nahden®.

Seuraavassa tarkastellaan tdtd kehitystd edelld esitetyn vertailun ajalli-
sesta padtekohdasta, Kaarle XII:n korkeimman asiamiehen asettamisesta lah-
tien. Tarkastelu muodostaa alussa todetuin tavoin yhdessi autonomian aikaa
kisittelevin jakson kanssa yleispiirteisen johdannon tutkimuksen pidosalle.

1. Ruotsi-Suomen aika

1.1 Itsevaltiuden aika (1672-1719): kuninkaan korkein asiamies

Valtioneuvoston oikeuskansleri-instituution sekd sen vilittomén edeltéjin,
keisarillisen senaatin prokuraattorin viran vaiherikas historia juontuu edelld

6 Weber (esim. 1972, s. 124 ss.) on jaotellut valtajirjestelmit (Herrschaft, herruus) ra-
tionaalisiin, traditionaalisiin ja karismaattisiin pdilajeihin niiden oikeuttamisperusteiden
mukaan. T4dmin jaottelun perusteella Ruotsi-Suomi on 1600-luvun lopussa luonnehdittavissa
rationaalistuvaksi, laajenevasti siddosperusteiseksi jirjestelmiksi Venijin edustaessa bysant-
tilaiseen absolutismiin rakentunutta traditionaalista herruusjirjestelmid, jossa oikeuttamis-
perusteina ovat hallitsijadynastian perinteiden lisiksi uskonnollisviritteiset, karismaattiset
piirteet. Rationaalisen, juridisoituvan valtajérjestelman oikeuttaminen lainsaddannolld sisaltid
Weberin mukaan liahtokohdat my®&s jirjestelmid toteuttavan asiantuntijahallinnon kehityk-
selle. Tihin asetelmaan sopii hyvin myds sdddosteitse legitimoidun itsevaltiaan asiamies-
jarjestelmin kehitys Ruotsi-Suomessa 1600-luvun jilkipuoliskolta ldhtien.
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johdanto-osassa tarkastelluin tavoin Ruotsi-Suomen keskushallinnon muu-
toksiin 1600-luvulla. Kuten havaittiin, instituution varsinainen alku on pai-
kannettavissa kuninkaan korkeimman asiamiehen (Konungens hdogsta
ombudsman)®’virkaan, joka perustettiin Ruotsin vuoden 1713 kansliajirjes-
tyksessd ja jota varten vahvistettiin 26.10.1713 erityinen ohjesddnto®. Titi
ennen oli jo vuonna 1605 perustettu kruunun erityisen syyttijan virka (Rik-
sens fiskal sdsom kronans dklagare), joka Svean hovioikeuden perustamisen
yhteydessi liittyi uuteen oikeusasteeseen ja mainittiin vuoden 1634 hallitus-
muodossa. Vuoden 1634 keskushallinnollisiin uudistuksiin liittyen perustet-
tiin my6s uusi sotaoikeuksien syyttijivirka (Riksgevaldiger)®.

Vuonna 1638 laajennettiin todetun syyttdjdviran (Riksgevaldiger) teh-
tdvid sen nimen muuttamisen yhteydessi syyttdjatehtivistd yleisen oikeus-
hallinnon valvonnan suuntaan, jolloin uuteen virkaan (Generalriksschultz)
kuuluva valvonta saddettiin ulottumaan koko valtakuntaan seki siviili- ettd
sotilasasioissa. Viran tehtdviin kuului valvoa, ettd kaikkia voimassa olevia
sddnnoksid ja midrayksid noudatettiin.

Kuten aiemmassa viran historiaa korkevassa arvioinnissa on esitetty’!,
viran perustamista ei ilmeisesti seuraavina vuosikymmenini kuitenkaan pi-
detty riittdvénd viran tehtdviin asetettujen odotusten toteutumiseksi, silli jo
vuonna 1665 perustettiin erityinen siddosten noudattamisen valvontaa suo-
rittava virka (Generalinspektorsiambete), jolloin Generalriksschultzin virka-
tehtdvit ilmeisesti aiempaa tosiasiallista kehitystd seuraten kohdentuivat eri-
tyisesti syyttdjitehtédviin ja -valvontaan.

Kuninkaan itsevaltiuden vahvistuessa Kaarle XII:n hallituskauden myo-
td valvontatehtévit keskittyivit kuitenkin edelld tarkastelluin tavoin vuoden
1713 kansliajérjestykselld perustettuun uuteen kuninkaan asiamiehen virkaan.

Vuoden 1713 kansliajédrjestyksen mukaan kuninkaan korkein asiamies,
joka samalla toimi oikeusrevision paillikkond, valvoi lakien ja asetusten nou-
dattamista ja virkavelvollisuuksien tdyttdmistd. Tétd kuninkaan tahdosta ja
hinen edustajanaan toteutettavan valvontatehtivin perussisiltod tdydensi
korkeimman asiamiehen velvollisuus olla, siind laajuudessa kuin hdnen muut
virkatehtidvinsi sallivat, 1dsnéd oikeudellisten asioiden késittelyssd kuninkaan

7 Cantzlie-Ordningen den 26. Okt. 1713. Tissé luvussa (1. Ruotsi-Suomen aika) tar-
kasteltuja sdddoksid on koottu esim. teoksiin Schmedeman 1706, Stiernmann 1728, 1729,
1733 ja 1747-75, Stdhlhammar 1749, af Ugglas 1776-1794 ja Norell 1800 seki teok-
seen Utdrag utur alla... Publique Handlingar, Placater, Férordningar, Resolutioner och
Publicationer som Riksens styrsel... angé (1719-1808).

% Instruction fér Konungens hogsta ombudsman den 26. Okt. 1713.

% Ks. myos Charpentier, s. 206.

™ Instructionen den 28. April 1638.

" Charpentier, s. 206.
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neuvostossa ja muussa kuninkaallisessa padtoksenteossa sekd tdlldin tehdd
huomautukset asian kisittelyssé havaitsemiensa mahdollisten lainvastaisuuk-
sien johdosta ja lausua, miten tilloin olisi laillisesti toimittava’.

Kuninkaan korkeimman asiamiehen ohjesiiintd, joka annettiin yhtd ai-
kaa kansliajirjestyksen kanssa tismensi kuninkaan korkeimmaksi oikeudel-
liseksi neuvonantajaksi asetetun valvojan tehtivit edelld todetun tehtdviko-
konaisuuden mukaisesti yksityiskohdittain, jolloin ohjesddnnon kohdat tés-
mensivit korkeimman asiamiehen valvontatehtiivien sisiltod, hinen oikeuttaan
syytteiden nostamiseen ja muuhun virkavelvollisuuksien vastaisen toiminnan
arvosteluun seki aloitteiden tekemiseen uusien sddddsten aikaansaamiseksi”.

Itsevaltiuden valtiollis-yhteiskunnallisessa tilanteessa kuninkaan korkeim-
man asiamiehen sidinndsperusteiset, kuninkaan tahdosta muodostetut tehté-
viit ilmenivit edelld (s. 30 ss.) kuvailluin tavoin kuninkaan tosiasiallisia toi-
mintamuotoja seuraten. Kuninkaan syrjéytettyd valtiopdivit ja korkeimman
valtiollisen vallankiyton keskityttyd neuvostoltakin kuninkaalle seki sotati-
lan jatkuessa korkeimman asiamiehen toimenpiteet liittyivit karoliinisella
ajalla ldhinni erilaisiin kuninkaan antamiin valvontatehtédviin sekd osallis-
tumiseen kuninkaan tahdon mukaisesti tdmin padtoksentekoon. Siten virka
sai olosuhteiden johdosta muodollisia tehtdviadn jossain médrin vihdisem-
mién kiytidnnollisen merkityksen.

1.2 Saityvallan aika (1719-1772): oikeuskansleri séiityjen
luottamusmieheni

Kaarle XII:n kuoleman jilkeen alkanut kehitys kuninkaan itsevaltiuden pois-
tamiseksi synnytti tarpeen valtiollisen vallanjaon médrittelemiseksi uudelleen.
Erityisesti aatelille tarjoutui mahdollisuus itsevaltiuden mydtd menetettyjen
oikeuksien palauttamiseen. Vuosina 1719 ja 1720 séidetyt hallitusmuodot
seki vuoden 1723 valtiopiivajirjestys heikensivitkin olennaisesti kuninkaan
asemaa aatelin valtarakenteisiin, sdétyvaltiopdiviin, hallintoon ja armeijaan
nihden muun muassa lakien sditimisen, asetusten vahvistamisen, sodan aloit-
tamisen ja valtiovarainhoidon suhteen. Myds kuninkaan ulkopoliittista su-
vereniteettia rajoitettiin timdn nimenomaisella velvoitteella selostaa ulkopo-
liittisia toimenpiteitidin sdddyille”.

2K ansliajérjestys, jarjestyssdannokset.

B Instructionen den 26. Okt. 1713, erit. kohdat 1.-5.

"4 Esim. Naumann, s. 2—4 seki yleisemmin viitteet edelld s. 30 ss.

SEsim. Stavenow 1922, s. 3-51, Lagerroth 1945, s. 58-74, Lagerroth 1947, s. 5—
15, Roberts 1986, s. 59 ss. ja Tiihonen 1994 II, s. 57-61.
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Uuden vallanjaon my6td kumottiin vuoden 1719 kansliajirjestykselli
vuoden 1713 kansliajérjestys seki sen perusteella annettu kuninkaan korkeim-
man asiamiehen ohjesdintd’. Vuoden 1719 kansliajérjestys sisédlsi myos siin-
nokset oikeuskanslerin (justitiae cantzleren) viran asemasta ja tehtdvisti. Ne
sddtivit oikeuskanslerille suurelta osin samansisiltdisen virka-aseman kuin
kuninkaan korkeimmalla asiamiehelli oli ollut, joskin kuninkaan itsevaltiu-
den rajoittamiseen liittyvit muutokset heijastuivat myos oikeuskanslerin toi-
mivaltaan. Samalla kun oikeuskanslerin tehtivit lakien ja asetusten noudat-
tamisen seki virkavelvollisuuksien tiyttimisen valvonnassa sidilyivit ennal-
laan oikeuskansleri irroitettiin itsevaltiuden tuottamasta ensisijaisesta yhtey-
destd kuninkaaseen.

Tdmad ilmeni erityisesti vuonna 1719 oikeuskanslerille annetun ohjesién-
non”’ madrdyksistd, jotka suurelta osin olivat sisillollisesti yhtenevit kunin-
kaan korkeimman asiamiehen vuoden 1713 ohjesddnnén kanssa kuitenkin si-
ten, ettd oikeuskansleri ei endéd saanut suorittaa valvontatehtiviinsd kuulu-
via tarkastuksia (expeditioner) kuninkaan nimissi eikd tdlloin erottaa (sus-
pendera) virkamiehii ja asettaa kuninkaan nimissi toisia heidén tilalleen’.

Sddtyjen aseman korostuttua karoliinisen itsevaltiuden paittymisen myGta
uuden laillisuusvalvojan, oikeuskanslerin virka-asema painottui siten uuden
vallanjaon mukaiseksi. Kuninkaan korkeimman asiamiehen toimittua kunin-
kaan avustajana ja oikeudellisena asiantuntijana ja vain tille vastuunalaise-
na timén pédtdsten kanavoituessa valtakunnan hallintoon oikeuskanslerin
tehtavani oli sddtyvallan alkuvuosien lainsdddint6on kirjattujen ylimpien
valtiollisten valtaoikeuksien soveltamisen seuraaminen erityisesti sddtyjen
luottamusmieheni.

Tdmi merkitsi vuosien 1719 ja 1720 hallitusmuotojen sekd vuoden 1723
valtiopdivdjarjestyksen siddtyjen, varsinkin aatelin merkitystd korostavien
sddnnosten sekd vallitsevan valtiollisen tilanteen valossa tosiasiallisesti ku-
ninkaan ohjaamista muuttuneiden valtasuhteiden mukaiseen hallintoon aatelin
tahdosta sen ohjaamien sdityvaltiopdivien ja keskushallinnon kidyttdessi
monilta osin ylinti valtiollista péitdsvaltaa.

Siten viran tehtédvit ja virka-asema sitoutuivat sen aiemman perinteen vai-
kutuksesta keskeisesti paitsi siihen oikeudelliseen aineistoon, joka saénteli

76 Cantzlie-Ordningen den 25. Junii 1719.

" Instructionen for Justitiae-Cancelleren/Cantzleren, den 25. Junii 1719. Esim. teok-
sessa Utdrag Utur alle ifrdn den 7. Decemb. 1718 utkomne Publique Handlingar, Placa-
ter, Forordningar, Resolutioner och Publicationer I 1718-1730, s. 109-110.

®Ks. myos esim. Charpentier, s. 207.
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ylimmén valtiollisen vallan kiyttimistd, myos niihin instituutioihin, jotka tuon
aineiston sekd muiden vaikutuksellisten tekijoiden perusteella ylintd valtaa
kiyttivdt. Nimenomaisten valvontatehtidviensi ohella oikeuskansleri oli sdi-
tyjen valitsema luottamusmies ja niiden lainopillinen neuvonantaja.

Muutokset siddtyjen ja kuninkaan vilisessid vallanjaossa heijastuivat oi-
keuskanslerin asemaan koko 1700-luvun s#ityvallan ajan. Sédityvallan ajan
alun keskeisimmit muutokset oikeuskanslerin virka-asemassa liittyivit 14-
hinné vuoden 1720 hallitusmuodosta johtuviin tehtdviin hovioikeuksiin ndh-
den. Oikeuskanslerin velvollisuutta hovioikeuksien syyttédjien valvontaan
painotettiin toteamalla oikeuskanslerin virka-asema hallitusmuodossa nimen-
omaan hovioikeuksien toimintaa koskevan siéntelyn yhteydessd™.

Sdidtyvallan ajalle tyypillisid séddtyjen asemaa kuninkaaseen ndhden oi-
keuskanslerin toiminnassa kuvastavina ovat myds vuoden 1720 hallitusmuo-
don sddnnokset oikeuskanslerin velvollisuudesta antaa sddtyvaltiopdiville
kertomus lakien ja asetusten noudattamisesta®.

1720-luvulta ldahtien aina kustavilaisen ajan alkuun sdatyvaltiopdivit ka-
sittelivit useita suunnitelmia ja lainsdddéntohankkeita, jotka suoraan tai vi-
lillisesti koskivat myos oikeuskanslerin virka-asemaa. Myohemmén kehityk-
sen ja tutkimustehtidvin kannalta merkityksellisid néistd ovat erityisesti vuo-
sien 1766 ja 1770 sdddokset oikeuskanslerin virka-aseman muuttamisesta.
Niilld toteutetut muutokset tiydensivit muodollisestikin Kaarle XII:n halli-
tuskauden péaityttyd alkaneen kehityksen oikeuskanslerin muuttumisesta it-
sevaltiaan kuninkaan asiamiehestd s#ityjen luottamusmieheksi sekd merkit-
sivit oikeuskanslerin ja sadtyjen keskindisen aseman lihentymisti entises-
tddn ennen Kustaa III:n valtakauden tuottamia tidysin vastakkaisia kehitys-
piirteitd. Samalla ndmé muutokset ilmensivit sitd sddtyvallan loppuajan val-
tiopdivilld vallinnutta ajattelua sddtyvallan perustuslakien ja niiden mukai-
sen hallitusjérjestelmin noudattamisen valvonnasta, jota on yksityiskohtai-
sesti kisitelty aiemmassa tutkimuksessa®'.

Saityjen aloitteesta sdddettiin 12.11.1766 annetulla asetuksella®, etti oi-
keuskanslerin valitsivat sdddyt valintaa seuraaviin valtiopdiviin pdittyviksi
virkakaudeksi kerrallaan. Kuninkaan menetetty# niin oikeutensa oikeuskans-
lerin nimittdmiseen mairattiin 9.3.1770 annetussa oikeuskanslerin ohjeséién-

792.5.1720 annetun HM:n kohta 23.

80 Vrt. edellinen alaviite.

8! Erityisesti Jyrianki 1989, s. 64-72. Ks. yleisemmin Brusewitz 1916.

82 Férordningen den 12. Nov. 1766. Sddtyjen aloitteen taustahistorian osalta ks. 13-
hemmin esim. Hidén 1967, s. 346 ss.
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nossi®® oikeuskanslerin velvollisuudesta olla ldsnd oikeudellisten asioiden
kisittelyssa revisio-, sota- ja kamariekspeditioissa sekid nimenomaisesti myos
valvoa hallitusmuodon, perustuslakien (fundamentallagarna)®, privilegioiden
sekd muiden sdinnosten ja midrdysten noudattamista®.

Muodollisestikin sdityjen asettamaksi tullut oikeuskansleri toimi uuden
ohjesdinndn mukaan erityisesti sen valvojana, ettd sddtyjen valta-asemalle
keskeinen, varsinkin vuoden 1720 hallitusmuodossa, vuoden 1723 valtiopéi-
vijirjestyksessd sekd vuoden 1723 saityprivilegioissa vahvistettu hallitus-
jirjestelmin sdityvaltaa korostava ydin, fundamentaalilakien muuttamaton
sisiltd, ilmeni sellaisena myods kuninkaan ja ylimmén keskushallinnon toi-
minnassa®.

1.3 Kustavilainen aika (1772-1808): oikeuskansleri kuninkaalle yksin
vastuu- ja tilivelvollinen

Kustaa III:n ajkana toteutetut lainsdidinnén muutokset, keskeisimmin ns.
kustavilaisten perustuslakien®’ sddtiminen merkitsivdt kuninkaan aseman
korostumista hallintotoiminnan yhtendisyyden yllipitdjdni ja keskuksena®.
Uusien perustuslakien sdinnoksid kuninkaan valtaoikeuksista ilmensi kus-
tavilaiselle hallinnolle tyypillinen kuninkaan luottamusmiesjirjestelmi, jol-
la kuningas kanavoi ja kohdensi vallankéyttod4n sidtyihin ja neuvostoon seké
keskushallintoon nihden®.

8 Instruction for Justitiae-Cancelleren/Cantzleren, den 9. Mars 1770.

8 perystuslakikisitteen sisdllon osalta ks. tarkemmin mm. Jussila 1969, s. 51-67 ja
Jyrianki 1989, s. 55-72.

85 Ylimmain keskushallinnon rakenteellisista muutoksista siityvallan aikana ks. tar-
kemmin esim. Stavenow 1922, s. 157-225, 254-280 ja 407-429, Kulla, s. 24-45 seki
Malmstrém, esim. VI, s. 98-155.

86 Ks. myos Jyrinki 1989, s. 63.

# Vuoden 1772 hallitusmuoto (HM) ja vuoden 1789 Yhdistys- ja vakuuskirja (YVK).

88 K. esim. Carlsson-Rosén 1970, s. 161-174 ja 193-198, Stavenow 1925, s. 3-29,
Lagerroth 1917, s. 3-16, Lagerroth 1945, s. 75-79, Kulla, s. 45-48 seki Malmstréom VI,
s. 344-404.

% Neuvoston yhteys hallintoon pysyi kustavilaisena aikana vahdisend. Kaarle XII:n
hallituskaudella vakiintunut kollegioiden ja kuninkaan neuvoston eriytyminen toisistaan
jatkui hinen hallituskautensa jilkeen (neuvoston aseman kuitenkin korostuessa) varsin-
kin neuvoston virkamiesedustusta koskevien vuoden 1719 ja 1720 sd@nndsten perusteel-
la. Kuninkaan aseman korostuttua Kustaa IIL:n hallituskaudella kollegiot tulivat vastuul-
lisiksi vain kuninkaalle ja niiden yhteys neuvostoon jétettiin lainsdddannossi avoimeksi.
Ks. tarkemmin viitteet edellisessé alaviitteessa.
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Tassi tilanteessa oikeuskansleri palautettiin suoraan ja yksinomaan ku-
ninkaalle vastuulliseksi ja sddtyvallan aikana toteutettu oikeuskanslerin ase-
ma séityvaltiopdivien nimittiméni niiden luottamusmieheni ja hallinnon lail-
lisuuden valvojana kumottiin. Oikeuskanslerin virka-aseman keskeiset muo-
dolliset ulottuvuudet pysyiviit aiempaan verrattuna suurelta osin ennallaan,
mutta niiden tosiasiallinen kohdentuminen muuttui Kustaa IIl:n hallitusta-
paa ja mukaista kuninkaan ja oikeuskanslerin uutta yhteyttd ilmentivin ta-
voin.

Kustaa III:n hallituskaudella oikeuskanslerin virka-asemaa uudelleen
muotoavista sdddoksistd keskeisin oli vuoden 1772 hallitusmuoto. Sen 22 §:n
mukaan, joka kumosi edelld mainitun, marraskuussa 1766 annetun asetuk-
sen (oikeuskanslerin nimittdmisestd), kuningas nimitti oikeuskanslerin neu-
voston istunnossa. Hallitusmuodon 15 §:ssi siidettiin oikeuskanslerin vel-
vollisuuksista seurata lakien ja asetusten noudattamista seki antaa tésti ker-
tomus kuninkaalle. 15 §:n mukaan oikeuskanslerin oli my6s valvottava, ett-
eivit kuninkaan asiamiehet ja syyttdjit hoitaneet virkatehtdvidin »tylysti ja
omaa voittoa pyytien®»(med férolimpande och egennytta). Hallitusmuodon
16 §:ssd saddettiin oikeuskanslerin tehtdvistd syyttijiand erityisessd, kunin-
kaan johdolla toimivassa oikeusasteessa, Valtakunnan Oikeudessa (Rikets
Riitt).

Vuoden 1772 hallitusmuodon sididnnosten perusteella seuraavana vuonna
annettu kansliajérjestys sekd 16.10.1779 vahvistettu ohjesddnto® miiritteli-
vit oitkeuskanslerin aseman ja tehtivit kokonaisuudeksi, joka oli olennaisil-
ta osiltaan muuttamattomana voimassa Suomen siirtyessi vuosien 1808—1809
sodan seurauksena Venijin alaisuuteen ja johon siten sittemmin oikeuskans-
lerin valtaoikeuksia 1800-luvun alkuvuosikymmenini arvioitaessa monilta
osin viitattiin. Varsinainen vuoden 1772 hallitusmuodon oikeuskansleria kos-
kevia sddnnoksid yksityiskohdittain tarkentava sééntely sijoittui vuoden 1779
oikeuskanslerin ohjesdintoon.

Ohjesddnnon 1 § sisilsi yleiset sdénnikset oikeuskanslerin asemasta
ja tehtévisti laillisuuden valvojana. Sen mukaan oikeuskansleri oli ku-
ninkaalle yksin vastuu- ja tilivelvollinen ja hinen oli yleensi valvot-
tava, ettd hallitusmuotoa, yleisti lakia, asetuksia, sddnnoksid, ohjesdin-
toj4 ja privilegioita noudatetaan seki ettd jokainen tdyttdd virassa vel-
vollisuutensa ja ettei kukaan ylhiinen tai alhainen, koyhi tai rikas, tu-
lisi sorretuksi®.

P Kiadnnos teoksesta Hakkila 1939 (liitteet).
! Instruction for Justitiae-Cantzleren, den 16. Okt. 1779.
92 Suomennos J.I:n.
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Ohjesidnnon 3 §:ssd saddettiin oikeuskanslerin tehtévistd oikeus-
asioiden esittelyssd kuninkaalle®. Sen mukaan oikeuskanslerin oli, mi-
kili muut tehtdvit eivit estdneet, oltava saapuvilla oikeusasioita ku-
ninkaalle esiteltdessi ja tdlloin tehdd poytakirjaan huomautukset, joi-
hin hinen virkansa antoi aihetta sekd valvoa, ettid asioiden kisittelystd
laaditut poytikirjat tarkastettiin ajoissa.

Lisiksi oikeuskanslerin tehtdviin kuuluivat ohjesddnnén mukaan vanki-
luettelojen sekd muiden viranomaisten tehtdvistddn pitimien ja kuninkaalle
lihettimien luetteloiden tarkastaminen sekd mahdollisuuksien mukaan myos
perehtyminen lain ja oikeuden soveltamiseen kollegioissa, yli- ja alioikeuk-
sissa ja tiytintoonpanosta huolehtivissa virastoissa sekd siihen, etti asiat ka-
siteltiin nopeasti. Oikeuskanslerin oli, havaittuaan tilldin tai hédnelle tehty-
jen kanteluiden johdosta menetellyn virheellisesti, eiké asia ollut tavanomaisin
muutoksenhakukeinoin oikaistavissa, ryhdyttévé asian edellyttdmiin toimen-
piteisiin.

Oikeuskanslerin asema syyttijien virkatoiminnan valvonnassa perustui
ohjesddnndn midrdyksiin, joiden mukaan kaikkien asiamiesten ja syyttdjien
oli noudatettava oikeuskanslerin viran puolesta antamia madrdyksid. Oikeus-
kanslerin oli valvottava, ettd syyttdjit hoitivat huolellisesti tehtdvinsi eivatki
jittdneet syyttamittd syyllistd tai nostaneet aiheettomia syytteitd. Oikeuskans-
lerin mahdollisuudet tehostaa syyttdjiin kohdistuvaa valvontaansa pakottein
olivat kuitenkin alkuperdisen ohjesdinnon mukaan hyvin rajoitetut, silld oi-
keuskanslerilla ei ollut syyttdjiin nihden nimittimis-, erottamis- tai kurinpi-
tovaltaa, ainoastaan oikeus antaa lausunto syyttijien virkoihin nimitettévista.

Tamai tilanne kuitenkin poistettiin vuonna 1780 tehdylld ohjesdéinnon
muutoksella®, jolla oikeuskanslerille annettiin oikeus nimitté4 ja erottaa maa-
ja kaupunginviskaalit sekd kdyttdd heihin nihden kurinpitovaltaa. Samalla
saddettiin, ettd kaikkien virkamiesten oli annettava oikeuskanslerille virka-

9 Vuoden 1772 hallitusmuodon séinnokset (esim. 12 §) antoivat kuninkaalle mah-
dollisuudet jirjestsd ylin hallintomenettely monilta osin haluamallaan tavalla, koska mm.
neuvoston seki kollegioiden ja muiden erityisten valmisteluelinten keskindinen toimival-
tajako pitosin jii kuninkaan ratkaistavaksi. Tdmi johti siihen, ettd mm. oikeusasioiden
esittely kuninkaalle tapahtui yleensi timén tapauskohtaisesti vahvistaman aikataulun
mukaisesti esim. ekspedition johtajan, valtiosihteerin ja neuvoston edustajien seki oikeus-
kanslerin lisniollessa. Vuoden 1789 yhdistys- ja vakuuskirjan sdinndsten myotéd tdiméd
kehitys téydentyi, silld esim. YVK:n 1. kohdan mukaan kaikki valtakunnan hoitoon liit-
tyvit asiat oli (vuoden 1772 hallitusmuodon sidnncksisté riippumatta) ratkaistava taval-
la, jonka kuningas niki hyddyllisimmiiksi. Ks. tarkemmin esim. Stavenow 1925, s. 11—
48.

% Det Kungliga Brevet den 7. April 1780.
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apua sekd ettd oikeuskanslerilla oli oikeus asettaa uhkasakko hénen pyyta-
minsi selvityksen antamisen laiminlyonnin varalta®.

Kustavilaisen hallinnon kehityksen myoté oikeuskansleri tuli vahitellen hoi-
tamaan myds oikeushallinnon johtajan tehtdvid varsinkin alemman oikeusrevi-
sion paillikkénd®. Tam4 muutos johtui erityisesti oikeuskanslerin ja valtakun-
nandrotsin tehtivien yhdistimisestd 1700-luvun loppuvuosina toteutetuissa hal-
lintojirjestelyissd. Oikeuskanslerin tultua nimitetyksi valtakunnandrotsiksi hidn
tuli tissd tehtidvissiin koko oikeushallinnon kuninkaalle alamaiseksi johtajaksi.

Vuonna 1793 valtakunnandrotsin ja oikeuskanslerin virat erotettiin toi-
sistaan ja vuonna 1796 jilleen yhdistettiin. 17.2.1800 alemmalle oikeusre-
visiolle annetussa ohjesdinndssa” valtakunnandrotsin todettiin hoitavan oi-
keuskanslerin virkaa, kuitenkin siten, ettd viran hoidossa avusti apulainen.
Vuonna 1809 toteuteussa perustuslain (hallitusmuodon) uudistuksessa oikeus-
kanslerin virka sitten selkeisti erotettiin oikeushallinnon johtajan, 1dhinni
oikeusministerin (justitiestatsminister) tehtdvistdi neuvoston seuraajassa,
uudessa valtioneuvostossa (statsrad)®.

1.4 Johtopiatoksia

Ruotsi-Suomen aikana ylimmin valvojaviran synty liittyi valittomaésti ylin-
td valtiollista, lihinnd kuninkaan ja aatelin (sddtyvaltiopdivien) vélistd val-
lanjakoa madrittiviin kehitykseen. Tamin kehityksen patsyy oli hallinnon
juridisoitumista seurannut itsevaltiaan tarve valvoa hallintoa ja lainkdyttoad
kiyttod erityisen nimissidén toimivan asiantuntijanjirjestelmin avulla®. Itse-
valtiuden aikana varsinaisesti hahmottunut kuninkaan korkeimman asiamie-
hen virka-asema kuninkaan lainopillisena avustajana ja edustajana valtakun-
nan ylimmissi hallinnon valvonnassa sisilsi samoista syistd eri muotoja:
kuninkaan korkein asiamies toimi kuninkaan neuvonantajana ja laillisten
menettelymuotojen tarkkailijana kuninkaallisessa hallinnossa, syyttdji- ja
tuomioistuinlaitoksen valvojana sekd erdissd ylimmissd syyttdjatehtdvissd.

% Ks. myos esim. Honka, s. 10.

% Qikeushallinnon kehityspiirteistd ja alemman oikeusrevision muodostumisesta eri-
tyisesti kansliakollegion organisatoristen muutosten seurauksena ks. tarkemmin esim. Al-
mén, s. 108-115, yleisemmin Herlitz, s. 119-120 ja 170-173.

7 Instruction for Nedre Justitiae-Revision, den 17. Feb. 1800.

% Ks. tarkemmin esim. Hidén 1967, s. 348-352 ja Tiihonen 1994 11, s. 89-97 seki ylei-
semmin Kulla, s. 147 ss, Lagerroth 1945, s. 80-90, Lagerroth 1970, esim. s. 155-159, Carls-
son-Rosén 1970, s. 243-252, Herlitz, s. 200-211, Naumann, s. 26-27 ja Hithén — Kjell-
strom (Kuninkaan asemaa erityisesti muuttaneet HM:n séidnnékset), s. 109-111 sekd Bru-
sewitz 1917,

¥ Ks. myds edelld s. 31-33.
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Kaikille ndille tehtéville oli ominaista niiden suorittaminen itsevaltiuden hal-
lintokulttuurissa kuninkaan puolesta ja hinen tahtonsa mukaisesti. Kuninkaan
korkein asiamies oli yksiselitteisesti kuninkaan, kruunun juristi.

Karoliinisen ajan valtiollisten instituutioiden suuri murros tapahtui Kaarle
XII:n kuoleman jilkeen 1710-luvun lopun ja 1720-luvun lainsdddéntoproses-
sien sekd niitd seuranneen siityvallan myotd. Nimikkeeltddn muuttuneen,
mutta muodollisilta virkatehtédviltdan suurelta osin ennallaan pysynyt ylim-
min valvojan, oikeuskanslerin virka hahmottui vihitellen osaksi uutta val-
tiollista vallanjakoa. Vuosien 1720 ja 1723 perustuslakien mukainen halli-
tusjirjestelmd kohdensi oikeuskanslerin valvontatehtivid ylimpiddn keskus-
hallintoon nimenomaan s#ityvaltiopdivien korostuneen aseman mukaisesti.
Vuodesta 1766 oikeuskansleri valvoi uuden vallanjaon kaytinnéllisti toteu-
tumista nimenomaisestikin sidityjen asettamana niiden luottamusmieheni.

Kustavilaisen ajan, erityisesti Kustaa IL:n hallituskauden jyrkdt muutokset
séddtyvallan ajan lainsdéddnt66n ja hallintomenettelyihin palauttivat oikeus-
kanslerin kuninkaan yhteyteen, timédn nimittimiksi ja timin avustajana ja
edustajana toimivaksi. Kustavilaisten perustuslakien ja niiden perusteella
annetun alemmanasteisen yksityiskohtaisen sidintelyn myotd oikeuskansle-
rin virka-asema tdsmennettiin. T#ll6in oikeuskanslerin tehtivit, paljolti ai-
empaa tilannetta seuraten jakautuivat osakokonaisuuksiin: 1) oikeuskansle-
rin yleisiin tehtédviin lakien ja asetusten seki virkavelvollisuuksien noudat-
tamisen valvonnassa, johon liittyi erityinen velvollisuus antaa valvonnasta
kertomus kuninkaalle, 2) oikeuskanslerin lidsniolo- ja valvontavelvollisuu-
teen oikeusasioita kuninkaalle esiteltiessi, johon liittyi myds erityinen poy-
takirjojen tarkastusvelvollisuus, 3) erityisiin syyttdjatehtiviin ja alempien
syyttdjien virkatointen valvontatehtiviin seki 4) muihin mm. viranomaisten
kuninkaalle ldhettimien asiakirjojen tarkastustehtaviin.

Valistuneen itsevaltiuden kustavilaisessa valtajirjestelméssé oikeuskans-
leri oli kuninkaan nimittimi ja yksinomaan hiénelle vastuu- ja tilivelvolli-
nen. Oikeuskanslerin perustehtdvi hallinnon valvonnassa oli siten ldhtokoh-
taisesti kuninkaan tahdon varainen ja hdnen toimenpiteisiinsd ulottumaton,
jolloin oikeuskanslerin kuninkaan esittelyji koskevat valvontatehtivit (edelld
osakokonaisuus 2)) ilmenivit kuninkaan lainopillisen neuvonantajan toimen-
piteind. Tétd kehityspiirrettd korosti my6s ylimmén hallintomenettelyn muo-
dostuminen kuninkaan tapauskohtaisesta tahdosta riippuvaiseksi'®. Kustavi-
lainen oikeuskansleri oli siten tehtdviltddn tdsmennetty muunnos karoliini-
sen itsevaltinden kuninkaan korkeimmasta asiamiehesta.

10 Ks. myos edelld alaviite 89.
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Kustavilaisen ajan lopulla oikeuskansleri sai ajoittain myos oikeushal-
linnollisia erityistehtivii oikeuskanslerin ja valtakunnandrotsin virkojen yh-
distyessd. Tama kehitys, joka vaikutti olennaisesti ylimmén oikeushallinnon
jarjestimiseen Ruotsin vuoden 1809 hallitusmuodossa, ei kuitenkaan muut-
tanut edells todettua oikeuskanslerin virka-asemaa siltd osin kuin se vaikut-
ti s#intelyyn, jota valmisteltiin Ruotsi-Suomen vuosien 1808-1809 valtiol-
lisen murrosvaiheen jilkeen Porvoon vuoden 1809 valtiopdiviltd ldhtien.
Kustavilaisen oikeuskanslerin virka-aseman sddnnostausta sekd sen edelld
kuvailtu, kuningaskeskeinen soveltamiskdytdntd muodostuivat autonomian
ajan uuden siintelyn olennaiseksi vertailupohjaksi.

2. Autonomian aika

2.1 Keisarillisen hallituskonseljin prokuraattorin viran
muotoutuminen

Suomen jouduttua Ruotsin ja Vendjidn vilisen vuosien 1808-1809 sodan
seurauksena osaksi Venijan keisarikuntaa kdynnistyi Suomen sisdisen hal-
linnon jdrjestdminen uutta valtiollista asemaa varten'®'. Myos oikeuskansle-
rin virka-aseman mérittely tuli ajankohtaiseksi varsinaisesti maaliskuussa
1809 Porvoon valtiopdivilld tapahtuneen Suomen hallinnollisen aseman maa-
rittelyn myoti'®. Sdstyjen kokoonnuttua keisari Aleksanteri I:n kutsusta val-
tiopdiville asetettiin, sdédyille valtiopaivien avajaisissa jitetyn, hallituskon-
seljin perustamista koskeneen esityksen'® johdosta erityinen komitea pap-
pissdddyn puhemies, piispa Jacob Tengstromin johdolla valmistelemaan eh-
dotusta Suomen keskushallinnon jirjestimisestd'®.

191 Esim. Jussila 1969, s. 18-21, Torvinen, s. 12—14 ja Halila, s. 451 ss.

192 K5, valtiopdivid vilittomisti edeltineiden vaiheiden osalta myos esim. Rauhala
19151, 5. 15-21 sekd Tyynild 1992, mm. s. 11-23.

3 Ks. Rauhala 1910 1, s. 143-144 sekid Torvinen, s. 14-17.

1% Tyynild (1992, s. 24 ss.) on selostanut komitean luonnetta »keisarin komiteana sia-
tykomitean vaatteissa». Ennen Porvoon valtiopéivii tapahtuneen valmistelun tuottama
luonnos Suomen keskushallinnon jirjestimiseksi, jonka muotoutumiseen olivat vaikut-
taneet mm. kenraali G.M. Sprengtportenin esitykset Aleksanteri I:lle (ks. tarkemmin esim.
Tyynild 1992, s. 17-23 sekid Rauhala 1910 I, s. 143-145), haluttiin keisarin ja hinen Suo-
men asiain neuvonantajiensa (1ihinnd Mihail Speranski) taholta kisittelyttdd saityjen ko-
miteaksi naamioidussa komiteassa paitsi luonnoksen siséllon viimeistelemiseksi myos sen
hyviksymisen varmistamiseksi suomalaisten »omana» ehdotuksena.
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Komitean ensimmaiinen ehdotus sisélsi luonnoksen Suomen hallituskon-
seljin ohjesddnnoksi sekd sen osana sddnnokset oikeuskanslerista. Timi luon-
nos tismentyi, kun Turun yliopiston lainopin professori Matthias Calonius kut-
suttiin ottamaan osaa komitean ty6hon!®, Komitean luonnosehdotuksen saa-
tuaan Calonius antoikin ehdotuksensa Suomen hallituskonseljin jirjes-
tysmuodoksi (organisation) komitealle 18.4.1809'%. Ehdotuksen IV lukuun
(26 §-28 §) sisiltyivit sidnnokset hallituskonseljin oikeuskanslerista (Justi-
tiae-Canceller).

Ehdotuksen mukaan (26 §) hallituskonseljin toiminnan valvonta kuului
kenraalikuvernoorille, jonka apuna kuitenkin oli keisarin miirdimi oikeus-
kansleri. Tdmin tehtdvénd oli keisarin vahvistaman ohjesdinnén (Instructi-
on) mukaisesti kaikella tarkkaavaisuudella valvoa lainkiyton ja taloudelli-
sen hallinnon tarkkaa lainmukaisuutta siten, ettd maan perustuslait'®’ (Con-
stitution) seki sddtyjen oikeudet siilyivit loukkaamattomina ja etti kaikissa
asioissa noudatettiin oikeudenmukaisuutta ja jirjestystd seki ettd oikeutta
hakevia kohdeltiin lempeisti ja hyvintahtoisesti.

Ehdotuksen 27 § asetti oikeuskanslerin velvollisuudeksi valvoa erityisesti
hovioikeuksien kanneviskaalien virkatoimia sekd nimittdd maa- ja kaupun-
ginviskaalit tehtdviinsd. 28 §:ssd sdddettiin oikeuskanslerin hovioikeuksien
toimintaan kohdistuvaan valvontaan liittyvini hinelle midrdajoin tiedoksi
lahetettdvistd vankiluetteloista, istuntodiaareista seki erdisti muista 1dhinnd
hovioikeuksien syyttdjien toimenpiteissi syntyneisti asiakirjoista.

Saatuaan Caloniuksen ehdotuksen komitea viimeisteli oman ehdotuksen-
sa'®. Timin komitean lopullisen ehdotuksen mukaan hallituskonseljissa olisi
ollut oikeuskansleri sekd kaikkia konseljin toimituskuntia varten kannevis-
kaali. Oikeuskanslerin ja kanneviskaalin keskindisestd toimivaltajaosta ei séi-
detty nimenomaisesti mitdén, mutta ehdotuskokonaisuus viittaa siihen, ettd
kanneviskaalin toimivaltaan kuuluvaksi ajateltiin hallituskonseljin oikeusasi-

193 Valtiosihteeri Mihail Speranskin kirje Caloniukselle 3.4.1809, Pappissdidyn poy-
takirjat 1809 vp, s. 494. Ks. tarkemmin myos esim. Tyynild 1992, s. 16-18 ja 24-25.

1% Allerunderddnigaste férslag till organisation af en Regerings-Conseil for nya
Finnland, esim. teoksessa Matthias Calonii, Svenska arbeten (Supplementband), s. 1-22.
K#énnos J.I:n.

17 Suomalaisten ja veniliisten perustuslakikisitteiston luonteesta ja eroavuuksista seki
niiden vaikutuksista kustavilaisten perustuslakien sovellettavuudelle autonomian alussa
ks. tarkemmin Jussila 1969, mm. s. 73-92 ja 129-134 seki Jyranki 1989, s. 403-413.

1% Allekirjoitettu ehdotusasiakirja on pdivddmiton, mutta Pehr Tornqvistin jaljennds-
kokoelmaan kopioituun tekstiin on merkitty paiviykseksi 25.4.1809. Ks. tarkemmin Tyy-
nild 1992, s. 30, viite 75.
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oihin liittyvid syyttidjatehtdvii ja syyttdjalaitoksen valvontaa sekd mahdolli-
sesti konseljin toimituskuntien menettelyjen valvontatehtdvia'®.

Komitean ehdotuksen valmistuttua valtiosihteeri Speranski hovioikeuden-
asessori Rob. H. Rehbinderin avustamana''® laati sen perusteella ehdotuk-
sen valtiopdiville sdidtyjen lausunnon saamista varten. Mm. oikeuskansleria
koskeva siddntely kuitenkin puuttui Speranskin ehdotuksesta, jonka mukaan
kanneviskaali vastasi mm. Caloniuksen ehdotuksessa oikeuskanslerille kuu-
luneista tehtévista laillisuuden valvonnassa.

Speranskin ehdotuksen syntytausta Pietarissa seké hinen tekeminsd, kei-
sarin nimenomaista ylintid toimivaltaa konseljiin nihden korostavat lisdyk-
set!!! ilmentivit Pietarin varovaisuutta, jopa haluttomuutta sitoutua Suomen
keskushallinnon jérjestimisessd siind madrin yksityiskohtaiseen ja sitovaan
sadntelyyn, jota Tengstromin komitea Caloniuksen avustamana oli esittanyt'2.
Tissi tilanteessa eivit komitean ja Caloniuksen ehdottamat sdédnnokset lain-
kidyton ja hallinnon lainmukaisuutta sekd maan perustustuslakien noudatta-
mista valvovasta oikeuskanslerista sopineet Speranskin ehdotukseen konseljin
ohjesdinnoksi'.

Kisitellessdin Speranskin ehdotusta sddtyvaltiopdivit eivét kuitenkaan
ottaneet kantaa oikeuskanslerin viran tarpeellisuuteen, silld viran perustamista
koskeva anomusehdotus oli tehty aatelissdddyssi jo 30.6.1809'", jolloin osa
siddystd vastusti sitd. Muut sdddyt eivit yhtyneet anomukseen, minké joh-
dosta anomus jétettiin keisarille aatelissdddyn yksityisanomuksiin sisélty-
vini'’s.,

Siten, sddtyjen padosin myodnteisen lausunnon tultua jitetyksi keisarille

1% Hidén (1967, s. 353-354) on komitean ehdotuksen 4 ja 9 §:4édn viitaten arvioinut
kanneviskaalin toimivaltaan ajatellun erityisesti konseljin virkamiesten valvontaa. Til-
16in kanneviskaali olisi toiminut konseljin hallinnon ylimpéné valvojana ja oikeuskans-
lerin tehtivit olisivat kohdentuneet syyttdji- ja tuomioistuinlaitoksen valvontaan.

"0 Valmistelun tarkemmista vaiheista ks. Tyynild 1992, s. 27-32.

" Tarkemmin esim. Tyynild 1992, s. 30-31.

12 Venildisten hallintoajattelun vaikutuksista Porvoon valtiopiivid seuranneeseen sdi-
désvalmisteluprosessiin, mm. Speranskin toimenpiteisiin ks. esim. Jussila 1969, s. 89—
92,

13Ks. myos edelli alaviite 104.

114 Speranskin ehdotus jaettiin siadyille vasta anomusehdotuksen jilkeen. Ks. esim.
pappissaddyn poytikirjat v. 1809 vp, s. 418.

5 Valtiopdivid varten asetettuna viliaikaisena oikeuskanslerina toimi aatelissdaddyn
edustaja, Turun hovioikeuden presidentti A. Tandefelt. Ks. edellinen alaviite seké tar-
kemmin esim. Tyynild 1992, s. 31.
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Porvoon valtiopdivien paittijéisissd 19.7.1809, keisarille esiteltyyn ja hdnen
18.8.1809'¢ allekirjoittamaansa hallituskonseljin ohjesddnt6on sisdltyivit
nimenomaisen laillisuusvalvojaviran osalta vain sdinndkset konseljin toimi-
tuskuntien kanneviskaalista sellaisina kuin edelld (s. 44—45) on viitattu. Syksyn
1809 tapahtumilla, kuten mm. Tyynild (1992, s. 32-33, 4445 ja 48-50) on
selvittdnyt, erityisesti kenraalikuvernéori Mihail Barclay de Tollyn toimin-
nalla, oli kuitenkin huomattava merkitys toimituskuntien kanneviskaalin muut-
tumiselle prokuraattoriksi, konseljin oikeudelliseksi asiantuntijaksi ja ken-
raalikuvern6orin lainopilliseksi neuvonantajaksi.

Mihail Barclay de Tolly oli jo kesidkuussa 1809 antanut Tengstrémin ko-
mitean ja Speranskin ehdotuksesta mietinnén, joka kisitteli kenraalikuver-
n6orin ja Suomen muun keskushallinnon keskindistd asemaa. Sdidtyjen an-
nettua Speranskin ohjesédéntoehdotuksesta lausuntonsa Barclay de Tolly oli
huomautuksissaan asian johdosta Speranskille kisitellyt mm. konseljin ji-
senten nimittimismenettelyi seki esittelymenettelyn jarjestdmista!'!’.

Keisarin vahvistettua hallituskonseljin ohjesdénnon sen kdéntdminen ruot-
siksi tuli ajankohtaiseksi'!®, Kddnnos, jonka Tyynild (1992, s. 33) ldhinni
Speranskin Barclay de Tollylle lahettiméin suosituskirjeeseen viitaten on
arvellut olevan Jacob Tengstromin ja Matthias Caloniuksen laatima, tarkas-
tettiin ja hyviksyttiin uuden hallituskonseljin tdysistunnossa (plenum)
3.10.1809', Kidnnoksessd aiempi Tengstromin komitean ja Rehbinderin
(vrt. edelld alaviite 110) kéddntdmin Speranskin ehdotuksen kanneviskaali-
virkanimike, josta Speranski oli ranskankielisessi ehdotuksessaan kéyttinyt
nimitystd »Procureur» kdinnetty virkanimikkeeksi »Conseillens Procura-
tor'2%,

Kuten Tyynild (1992, s. 50) toteaa, nimikkeiden muutos ilment&a ohje-
saannon kanneviskaalia koskevan sdéntelyn tosiasiallista muutosta viran mer-
kityksen kasvaessa. Prokuraattori-nimikkeen myo6td konseljin toimituskun-
tien kanneviskaali oli rinnastettavissa venildiseen keskushallintoperinteeseen,

116 Paivimidramerkinnit noudattavat suomalaisten kdyttimid, ns. gregoriaanista ajan-
laskua ellei toisin nimenomaisesti ole mainittu.

"7 Tarkemmin esim. Tyynild 1992, s. 32.

18 Rob. H. Rehbinderin valtiopdiville tekemastd kdinnoksestd ks. Tyynild 1992,
s. 32.

19 Hallituskonseljin plenumpdytikirja 3.10.1809.

120 Speranskin lainsiddintdajattelun yhteyttd ranskalaiseen valtio-oppiin, erityisesti
Montesquieun nikemyksiin ovat mm. hallituskonseljin rakenteen ja tehtivijaon osalta tar-
kemmin kisitelleet mm. Rauhala 1910 I, s. 214, Danielson-Kalmari, s. 487492, Jussila
1969, mm. s. 31-33 ja 36—49 seki Tyynild 1992, s. 37-40.
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jossa péddprokuraattori oli keisarikunnan oikeushallinnon johdossa, hallitse-
van senaatin puheenjohtajana ja vuodesta 1802 myos oikeusministerion pail-
likkona'2!. '

Keisarin vahvistaman hallituskonseljin ohjesddnnon sdintely prokuraat-
torista oli edelld kisitellyn taustahistoriansakin valossa varsin yleispiirtei-
nen. Ohjesddnndn 31. kohdan mukaan keisari itse nimitti vilittdmésti pro-
kuraattorin, joka oli suorastaan kenraalikuvernforin alainen ja jonka asiana
oli valvoa, ettd 1) jarjestysti ja taitoa oikeudenkdynneissi ja asioiden kisit-
telyssd noudatettiin ja 2) ettd konseljin virkamiehet tarkoin tdyttivit velvol-
lisuutensa, ja ettd heiddn virkavirheensi tulivat, lakien ankaruuden mukaan
syytteenalaisiksi'?,

Siten hallituskonseljin prokuraattorin sdénnésperusteinen virka-asema oli
vahvistettu kustavilaisen ajan oikeuskanslerin asemaa heikommaksi. Proku-
raattorin korostettu alaisuus sekd keisarille ettd timéin edustajana hallitus-
konseljissa toimivalle kenraalikuverndorille kohdensi prokuraattorin toimi-
vallan konseljin toiminnan ja sen virkamiesten menettelyjen laillisuuden val-
vontaan seki toisaalta muiden oikeudenkdyntimenettelyjen seurantaan.

Erityisesti kenraalikuverndoéri Barclay de Tollyn toimenpiteet Matthias
Caloniuksen nimittdmiseksi ensimmaéiseksi prokuraattoriksi 25.8.1809 sekd
sen mydtd prokuraattorin palkkauksen ja muun virka-aseman olennainen pa-
rantaminen'?® kanneviskaalin muodolliseen asemaan nihden vahvistivat kiy-
tanndssd huomattavasti hallituskonseljin valvojaviran merkitystd. Caloniuk-
sen tullessa heti konseljin toiminnan alkaessa sen arvovaltaiseksi asiantun-
tijaksi ja Barclay de Tollyn halutessa saattaa timén virka-aseman omana lai-
nopillisena neuvonantajanaan konseljin jdsenten asemaa vastaavaksi keisa-
rin antamassa ohjesddnnossi perustettu kanneviskaali-instituutio muodostui
prokuraattorin virkana toteutuessaan kiytdnnossd muodollista sddnnosperus-
taansa vahvemmaksi, mutta saman kehityksen seurauksena kenraalikuverns6-
ristd vahvasti riippuvaiseksi. Hallituskonseljin ohjesddnnon 31. kohta, joka
asetti prokuraattorin »suorastaan kenraalikuvernoorin késkynalaiseksi», asetti
kenraalikuvern6orin my6s ylimmiksi hallinnon valvojaksi ja muutti siten
Ruotsin vallan aikaista kidytint6id oikeuskanslerista ylimpéni ja ainoana, suo-
raan kuninkaalle tai sdddyille vastuullisena hallinnon ja lainkidyton valvo-
jana'%,

121Ks. myos edelld s. 21 ss.

2 Kadnnos J.I:n. Ks. myods Honka, s. 11-12 ja Tyynild 1992, s. 13.
12 Yksityiskohtien osalta ks. esim. Tyynild 1992, s. 43-44 ja 50-51.
1% Ks. myds Honka, s. 12 ja Kalleinen, s. 73-74.
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2.2 Prokuraattorin vuosien 1811 ja 1812 johtosiinnit

Prokuraattorin virka-aseman méirittely tuli uudelleen ajankohtaiseksi ken-
raalikuvernéérin ja prokuraattorin johtosidntdjen antamisprosessin yhteydessi
vuonna 1811'%°, Keisari Aleksanteri I:n helmikuussa 1811 vahvistamien joh-
tosdintdjen tultua huhtikuussa 1811 saatetuiksi hallituskonseljin tietoon nii-
den erityisesti kenraalikuvernoorin toimivaltaa konseljiin nidhden laajentavat
miirdykset herittivit konseljissa himmennysti ja vastustusta.

Vastustuksen kulminoiduttua konseljin suomalaisten jisenten nikemyk-
seen siitd, ettd johtosddntdjen maidrdykset olivat ristiriidassa keisarin vahvis-
tamien Suomen lakien ja hallituskonseljin ohjesdénnon kanssa keisari suos-
tui, erityisesti kenraalikuvernoori Fabian Steinheilin asian johdosta suorit-
tamien toimenpiteiden jdlkeen'*, johtosdantdjen tarkastamiseen ja niiden so-
veltamisen keskeyttimiseen. Tdmé puolestaan johti erityisen johtosdédntdjen
tarkistuskomitean'?’ asettamiseen, jolloin — kenraalikuvern6ori Steinheilin
annettua konseljin valita komiteaan tulevat konseljin jisenet — konselji pai-
si vaikuttamaan johtosidéntdjen muuttamiseksi'”®. Suomen asiain komitean
puollettua tarkistuskomitean ehdotuksia keisari vahvisti 12.2.1812 uudet joh-
tosddnnot, jotka esiteltiin hallituskonseljille 22.2.1812'%,

Uusi prokuraattorin johtosddntd tuli muodostamaan keskeisen osan au-
tonomian aikana toteutettua prokuraattorin virkatoiminnan sééntelyd. Johto-
sddntd jakaantui yleiseen johdantoon (1-2 §) prokuraattorin virka-asemasta
sekd padjaksoihin prokuraattorin velvollisuuksista hallituskonseljissa (Pdé-
jakso 1, 3-9 §) sekid prokuraattorin muista velvollisuuksista lainkédyton ja
maassa vallitsevan yleisen jirjestyksen suhteen (Pddjakso 2, 10-19 §).

Johtos#idnnon 1 § sisilsi yleiset sdinnokset prokuraattorin asemasta ja
valvontatehtiivistd. Sen mukaan prokuraattori, (jonka keisari valittomasti

125 Johtosadnt6jen valmistelun vaiheista ks. tarkemmin esim. Rauhala 1910 I, s. 384—
421, Jussila 1969, s. 134-138, Torvinen, s. 25-27 ja Tyynild 1992, s. 70-78.

126 K. tarkemmin esim. Jussila 1969, s. 134-135 seki Tyynild 1992, s. 71-74.

127 Ks. tarkemmin esim. Tyynild 1992, s. 71-75.

128 Prokuraattori Calonius laati toukokuussa 1811 huomautuksia kenraalikuverno-
rin johtosainnosti ja prokuraattorin sijainen Rob. H. Rehbinder prokuraattorin johtosdén-
nosti. Ks. esim. Rauhala 1910 L, s. 393 sekd Matthias Calonii, Svenska Arbeten (Supple-
mentband) s. 68-75.

12 Hallituskonseljin plenumpdytikirja 22.2.1812. Johtosidnnot mm. teoksessa Stor-
furstendomet Finlands Grundlagar jemte Stindsprivilegierna och gillande Forfattningar
angéende Styrelseverket, s. 211-232. Kddnnds J.I:n.
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nimitti), avusti kenraalikuvernoorid valvottaessa, ettd lakeja, asetuksia,
sddntdji, johtosddntsjd ja vahvistettuja etuoikeuksia kaikissa virkapai-
koissa noudatettiin ja ettd virkamiehet tdyttivit velvollisuutensa niin,
ettei kukaan, ylhiinen tai alhainen, rikas tai koyha tullut laillisessa oi-
keudessaan sorretuksi. Prokuraattori oli 1 §:n mukaan tdssd tehtdvis-
sdin ainoastaan kenraalikuverndorin alainen.

Johtosiinnon 3 §:ssé sdddettiin prokuraattorin tehtdvistd hallitus-
konseljin hallintotoiminnassa. Prokuraattorin oli sen mukaan valvot-
tava, ettd konseljissa kisiteltdvit asiat merkittiin oikein diaareihin sekd
valmisteltiin kunnolla ja esiteltiin konseljissa niin joutuisasti kuin mah-
dollista ja kunkin asian tirkeys vaati.

Johtosidinnon 4 §:n mukaan prokuraattorin oli oltava ahkerasti ja
niin usein kuin hdnen muut virkatoimensa sen sallivat ldsnd hallitus-
konseljin molempien osastojen yhteisissi ja erityisissd kokouksissa ja
valvoa siti, ettd kaikki asiat kisiteltiin laillisessa jirjestyksessd ja oi-
kein. Tamén lisiksi prokuraattorin tuli olla l4snd konseljissa timén poy-
takirjoja tarkistettaessa, tai, esteen sattuessa, saada pdytikirjat luetta-
vakseen ja viikoittain allekirjoitettavakseen. Prokuraattorilla oli myds
oikeus ilmoittaa konseljissa sen poytakirjaan muistutukset ja huomau-
tukset, joihin héin lain ja asioiden luonteen vuoksi saattoi katsoa ole-
van aihetta, kuitenkin siten, ettei timi voinut estid konseljin paitds-
ten tdytintoonpanoa.

Johtosdidnnén 5 §:ssi sdddettiin prokuraattorin velvollisuuksista seu-
rata, ettd konseljin poytikirjat laadittiin oikein ja tarkistettiin oikeassa
ajassa seki ettd toimituskirjat tehtiin paatosten mukaisesti ja annettiin
joutuisasti. Mikdli prokuraattori tdlléin havaitsi timén tai muun virkaan
kuuluvan toiminnan yhteydessi olisi havainnut huolimattomuutta ja
levéperidisyyttd, hinen tuli tehd siitd muistutus toimituskunnan péél-
likolle tai, virkamiehen toimiessa oikeusosastossa, sen puheenjohtajalle
seki, ellei ojennusta seurannut, saattaa asia konseljin tutkittavaksi.

Johtosddnnon 6 §:n mukaan prokuraattorin tuli ajaa tai ajattaa asian-
omaisessa paikassa kanteita, jotka hallituskonselji tai kenraalikuver-
noori jattivit hanelle sekd niitd kanteita virkamiehii ja yksityisid hen-
kiloitd vastaan, joiden nostamista hallituskonselji, kenraalikuvernori
tai hin itse kenraalikuvernoorille asiasta ilmoitettuaan pitivit tarpeel-
lisena.

Johtosddnnodn 7 §:ssid sdddettiin myohemmaén kehityksen kannalta
erityisen merkityksellisestd prokuraattorin toimivallasta. Sen mukaan
prokuraattorin tuli siini tapauksessa, ettd kenraalikuverndori tai halli-
tuskonselji poikkesivat laista ja asetuksista, tehdid tdstd muistutus ja
samalla ilmoittaa lainvastaisuuden sisélté. Mikili timd muistutus kui-
tenkin olisi jadnyt huomiotta, prokuraattorilla oli oikeus saattaa asia
alamaisesti keisarin tiedoksi.

Johtos@dnnon 8 §:ssé sdddettiin prokuraattorin avustajina olevasta
henkilostostd ja 9 §:ssd prokuraattorin puolivuosittain kenraalikuver-
noorille toimittamasta asiakirja-aineistosta.
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Siten vuoden 1812 sidntelyn mukainen prokuraattorin virka-asema vas-
tasi monilta osin kustavilaisen oikeuskanslerin tehtivii toisaalta ylimmin
hallitusvallan toiminnan laillisten menettelymuotojen, toisaalta maan yleisen
hallinnon ja lainkdyton valvojana. Prokuraattorin suhde ylimmaén valtiolli-
sen vallan kdyttoon keisarin ja hédnen edustajanaan hallituskonseljissa toi-
mivan kenraalikuvern6orin kautta oli uuden valtiollisen asetelman myoti
kuitenkin my6s muuttunut.

Prokuraattorin ja kenraalikuverndorin keskindinen asema aiheutti kaksi-
jakoisuutta, jota Mihail Barclay de Tollyn ja Matthias Caloniuksen toimin-
nassa jo on havaittu: keisarillisessa autonomian hallintojarjestelmissi oli ve-
nildisen, hallituskonseljin suunnittelua vallinneen ajattelun mukaan proku-
raattori asetettava kenraalikuvernoorin alaiseksi sen virka-aseman perusteella,
joka kenraalikuvern6orilld venéldisend virkamiehend konseljin johdossa kei-
sarin edustajana oli. Samalla prokuraattori oli kuitenkin myods autonomian
ja sen suomalaisen keskushallinnon valvontaviranomainen, joka oli periaat-
teessa toimivaltainen myds kenraalikuvernoorin toimenpiteiden lainmukai-
suuden valvontaan. Tdmé4 ilmeni selkeisti uusissa prokuraattorin tehtévid
madrittavissid saannoksissa.

Prokuraattorin uudessa sddnndsperusteisessa asemassa on siten havaitta-
vissa kansainvilistd vertailua sisdltivassi johdanto-osassa (s. 18 ss.) tarkas-
tellun venildisen oikeushallintoperinteen ja Ruotsi-Suomen keskushallinto-
jérjestelmin piirteiden yhteensulautuminen autonomian erityisluonteen mu-
kaisesti. Hallituskonseljin ja sen prokuraattorin toiminnan jirjestiminen il-
mensi kuitenkin samalla selvisti ruotsalaisten perinteiden jatkuvuutta ja nii-
hin tukeutuvan autonomian Suomelle tuottamaa erityisasemaa. Prokuraatto-
rille sdddetyt tehtdvit hallinnon lainmukaisuuden valvojana kohdentuivat ni-
menomaan kustavilaisten, autonomian perustuslaeiksi miellettyjen sddddsten
mukaisen jirjestelmin valvontaan. Samalla lahtokohtana olivat ruotsalaisen
hallinnon kisitteet laillisuusvalvonnan sisdllostd ja merkityksestd. Ilman tétd
yhteyttd prokuraattorin asema olisi samaistunut venildiseen hallintoperintee-
seen ja ollut ulottuvuuksiltaan hyvin toisenlainen.

Vuoden 1811 johtosdinnon mukaan prokuraattori saattoi estdd hallitus-
konseljin pd4tosten tdytintdonpanon esittdmalld niiden johdosta vastalauseen
ja ilmoittamalla asiasta kenraalikuverndoérille sekd, mikili timé olisi nahnyt
ilmoituksen aiheettomaksi, edelleen keisarille. Vuoden 1812 johtosddnnon
4 §:n mukaan prokuraattorin toimivalta oli tdltd osin edelld havaituin tavoin
suppeampi.

Toisaalta prokuraattorin oli mahdollista vuoden 1812 johtos#déinnon mukaan
(7 §) erityisesti valvoa myos sekid kenraalikuvernooérin ettd hallituskonseljin toi-
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minnan laillisuutta pakotteenaan ilmoitusoikeus keisarille. Erityisesti timd sdin-
nos vuoden 1809 hallituskonseljin ohjesddnnon siséltoon verrattuna paitsi mer-
kittavasti korosti prokuraattorin asemaa myds tosiasiallisesti asetti prokuraat-
torin keisariin, kenraalikuvernériin ja hallituskonseljiin ndhden asemaan, jos-
sa myShemmiit, varsinkin sortokausina ilmenneet vastakkaisuudet kenraaliku-
vernoorin ja senaatin sekd sen prokuraattorin vililld saattoivat kérjistya.

2.3 Keisarillisen senaatin vuoden 1892 ohjesiiiinté ja prokuraattorin
virka-asema

Prokuraattorin vuoden 1812 johtosiinto oli keskeisilti osiltaan'® voimassa
13. syyskuuta 1892 saakka, jolloin annettiin uusi Keisarillisen Senaatin oh-
jesddnto'', joka sisilsi prokuraattorin ja prokuraattorinapulaisen virkoja kos-
kevat miédriykset. Muutoksen myo6té prokuraattoria ja prokuraattorinapulais-
ta'®? koskevat midriykset siirtyivit vaoden 1809 hallituskonseljin ohjesdédn-
non mallin mukaisesti senaattia koskevien uuden ohjesdéinnén méadridysten
yhteyteen'®,

Miirdykset olivat senaatin tdsmentynyttéd hallinnollista rakennetta ja hal-
lintotoiminnallisia menettelymuotoja seuraten huomattavan yksityiskohtai-
set, mutteivat merkittidvisti muuttaneet prokuraattorin aiempaa toimivaltaa'.

13 Mm. kenraalikuvernéorin ja prokuraattorin keskinéisti asemaa koskien oli 8.12.1851
annetulla kiskykirjeelld madritty, ettd kuverndorid oli mahdollista syyttdd laiminlyon-
nisté tai virkavirheesti ainoastaan kenraalikuvernoorin aloitteesta. Késkykirje kumottiin
kuitenkin 20.12.1862 annetulla miiriykselld prokuraattorin kuvernooreihinkin ndhden
rajoittamattomasta syyteoikeudesta. Ks. myos Honka, s. 15. Prokuraattorin valtiopaiville
antamasta kertomuksesta ks. tarkemmin jdljempédnd s. 54 ja 155 ss.

Bl Keisarillisen Majesteetin Armollinen Asetus siséltdvd ohjesdédnnon Keisarilliselle
Suomen Senaatille, annettu Helsingissd 13 pédivind syyskuuta 1892, Suomen Suuriruhti-
naanmaan Asetus-kokoelma n:o 30, 1892. Ks. liite 1.

132 Jo vuoden 1812 johtosddnndn mukaan (18 §) prokuraattorille voitiin maérita si--

jainen (substitut), joka prokuraattorin ollessa esteellinen tai sairaana hoiti prokuraattorin
virkaa ja jolle prokuraattori saattoi jdttdd ne virka-asiat, joita hin ei itse ehtinyt suorit-
taa. 25.6.1861 prokuraattorin sijaisen virka muutettiin 4.2.1861 prokuraattori Carl Ed-
vard Gaddin tekemin esityksen mukaisesti vakinaiseksi prokuraattorinapulaisen viraksi
(prokurators adjoint), jonka tehtéviksi tuli ilman erillistd ma#riystd hoitaa kaikkia pro-
kuraattorin tehtévii tdimin ollessa estyneeni. Ks. myods Honka, s. 126.

133 Ohjesddnnon syhtyvaiheista ja rakenteesta ks. tarkemmin esim. Tyynild 1992,
s. 273-285.

13 Muutoksista ja tismennyksistd tutkimustehtdvén piiriin kuulumattomissa proku-
raattorin valtaoikeuksissa mm. tuomioistuinten ja virastojen toiminnan seki syyttdjien ja
vankilalaitoksen valvonnassa ks. yleispiirteisesti Honka, s. 15-16.
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Organisatorisesti prokuraattorin asema senaatissa muuttui siten, ettd senaa-
tin osastojen tehtdvidjakoa jérjestettdessd ja mm. oikeustoimituskunnan tul-
tua perustetuksi prokuraattorinvirastosta muodostettiin erillinen toimituskunta,
sittemmin syntyneen oikeuskanslerinviraston edeltiji (vrt. edempini s. 186)'%.

Prokuraattorista ja prokuraattorinapulaisesta sdddettiin uuden ohjeséén-
nén V luvussa. Perussiddnnos prokuraattorin asemasta ja tehtivistd senaatis-
sa sisiltyi ohjesddnnon V luvun 46 §:4in, jonka mukaan senaatin prokuraat-
tori oli suorastaan kenraalikuvernoorin alaisena ja hénelle avullisena valvo-
massa sitd, ettd niin hyvin maan yleistd lakia, kuin my0s muita asetuksia,
sadnt6jd, johtosiddntdjéd ja erioikeuksia kaikissa virkapaikoissa noudatettiin
ja varteen otettiin sekd ettd jokainen virkamies rehellisesti tdytti velvollisuu-
tensa, niin, ettei kukaan, ylhdinen eiké alhainen, ei rikas eikéd koyhé, tulllut
laillisessa oikeudessaan mitddn kérsiméain.

46 §:n perussddnnds prokuraattorin asemasta senaatissa oli siis siséll6l-
tdéin hyvin suuresti yhtenevi 1800-luvun alun sdénnosten kanssa ja muodosti
lihtokohdan niille prokuraattorin yksityiskohtaisesti maéritellyille tehtdvil-
le, jotka ilmenivit ohjesdédnn6én V luvun muista sddnnoksistd. 46 § sdilytti
ja totesi myds sen edelld (s. 50) kuvaillun, jo kenraalikuvern6ori Barclay de
Tollyn aikana hahmottuneen prokuraattorin kaksijakoisen virka-aseman ken-
raalikuvern6o6rin alaisena ja hdnen lainopillisena neuvonantajanaan sekid muun
hallinnon ja virkatoiminnan valvojana.

Tutkimustehtidvin kannalta merkittivit, prokuraattorin virka-asemaa suh-
teessa korkeimman vallan kdyttoon tismentidvit sddnnokset siséltyivit ohje-
sddnnon 47-49 §:iin, jotka koskivat prokuraattorin toimintaa senaatissa, seki
50, 51, 55, 56 ja 57 §:iin.

Ohjesididnnon 47 §:sséd sdddettiin prokuraattorin valvontatehtivistd se-
naatin ja sen virkamiesten menettelyjen suhteen. 47 §:n mukaan pro-
kuraattorin tuli tarkasti valvoa, 1) ettd jirjestystd ja kuntoa oikeuden-
kidynnissi ja asiain kdyttelemisessd senaatissa noudatettiin; 2) ettd se-
naatin virkamiehet tarkasti tiyttivit velvollisuutensa ja ettd heidén vir-
kavirheensi lakien ankaruutta myoten tutkittiin ja rangaistiin; 3) ettéd
kaikki senaattiin tulevat asiat asianomaisten virkamiesten toimesta oi-
kein pantiin asianmukaisiin diaareihin, sitten kunnollisesti valmistel-
tiin seki sen jélkeen, niin joutuisasti kuin mahdollista oli ja kunkin asian
tarkeys vaati, senaatissa esiteltiin.

Ohjesidnnon 48 §:ssd sdddettiin prokuraattorin velvollisuudesta olla
ldsnd senaatin istunnoissa valvomassa, ettd kaikki asiat kisiteltiin lail-
lisesti ja oikein, valvoa senaatin poytikirjojen tarkastamista sekd tar-
vittaessa ilmoittaa istunnoissa poytdkirjaan tarpeelliseksi katsomansa

135Ks. esim. Tyynild 1992, s. 282.
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huomautukset, ndiden kuitenkaan estdmittd senaatin paitdsten taytin-
tédonpanoa.
Ohjesddannon 49 § sisélsi edelleen sddnnokset prokuraattorin vel-
vollisuudesta valvoa senaatin poytékirjojen laatimista ja tarkastamista.
Ohjesddnnon 50 §:ssd saddettiin prokuraattorin velvollisuudesta ajaa
tai ajattaa kannetta virkamiehid ja yksityisid henkil6itd vastaan kun
kenraalikuvernoori, senaatti tai hin itse harkitsi sen tarpeelliseksi. Kuten
~ 47-49 §, tamékin sddnnos noudatti vuoden 1812 séintelyd, jota on se-
lostettu edelld (s. 49).

Senaatin prokuraattorin suorittaman valvonnan kannalta my6s myshem-
min kehityksen, erityisesti ns. sortokausien suhteen oli merkittdvd ohjesdén-
non 51 §:n sddnnos prokuraattorin velvollisuudesta huomauttaa kenraaliku-
verndorin tai senaatin lainvastaisesta menettelysti ja sen sisdllosta. 51 §:n 1
momentin mukaan prokuraattorin velvollisuutena oli, jos kenraalikuverno-
ri tai senaatti poikkesi laista ja asetuksista, tehdd muistutus ja samalla ilmoit-
taa, miki asiassa oli vastoin lakia. Mikili muistutusta ei olisi otettu huomi-
oon, prokuraattorilla oli 2 momentin perusteella prokuraattorilla oli oikeus
antaa keisarille tarkka kertomus asiasta. :

Ohjesddnnon 51 §:n, joka sisdllollisesti vastasi vuoden 1812 prokuraat-
torin johtosddnnon 7 §:44, merkitys prokuraattorin tehtiville korkeimman
hallitusvallan kidyttdmisen suhteen ilmeni sortokausina erityisesti prokuraat-
torin ja kenraalikuvernoérin keskindisessd asemassa. Sortokausien venildis-
taimistoimenpiteiden vastustus suomalaisessa senaatissa kulminoitui useaan
otteeseen prokuraattoreiden esittdmiin huomautuksiin lihinni kenraalikuver-
noorin toimenpiteiden (perustus)lainvastaisuudesta.

Koska venildistaminen 1dhtokohtaisesti toteutettiin keisarin nimenomai-
sesta tahdosta, ohjesddnnén 51 §:n mukainen prokuraattorin ilmoitusoikeus
keisarille ei voinut muodostua merkittaviksi valvonnan kdytannoksi. Sorto-
kausien venaldistimistoimenpiteitd vastustaneiden prokuraattorien reaktiot
suomalaisen autonomian oikeusjirjestyksen vastaisina pitdimidn toimia vas-
taan johtivat tdlloin aiemmassa autonomian historiaa kisittelevissa tutkimuk-
sessa laajalti kisiteltyyn vastakkainasetteluun erityisesti kenraalikuvern6o-
rin, sittemmin venéldistetyn, ns. amiraalisenaatin kanssa sekd prokuraatto-
rin ja hdnen apulaisensa viran tiyttimiseen veniliisilld tai vendldismielisil-
14 henkil5illa!®,

1% Ks. tarkemmin esim. Torvinen, s. 88-99, Apunen, s. 149-152, Luntinen —
Manninen, s. 113-118 ja prokuraattorien ja prokuraattorinapulaisten »venildistymisen»
osalta Honka, mm. s. 172-202. (Yleisesityksen kenraalikuvernoorien toiminnasta Suo-
men keskushallinnossa on laatinut Ketola (1992).)
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Senaatin prokuraattorin aseman senaatin neuvonantajana totesi nimen-
omaisesti ohjesdinnon 55 §, jonka mukaan prokuraattori oli velvollinen se-
naatin kidskystd antamaan alamaisen lausunnon niisté asioista, joissa senaat-
ti katsoi sen tarpeelliseksi. Tdmi sdiinnos oli edelld (s. 47 ss.) tarkastellun
Caloniuksen ja Barclay de Tollyn luoman k#ytidnnon jatke senaatin osalta;
kenraalikuverndérihidn saattoi Barclay de Tollyn ajan perinnettd vastaavasti
kdyttid prokuraattoria neuvonantajanaan jo ohjesdinnon 46 §:ssd ilmaistun,
edelld todetun alisteisuus- ja alamaisuussuhteen perusteella.

Prokuraattorin kertomusinstituutio, jonka synnyn syiti tarkastellaan la-
hemmin jiljempina (s. 155 ss.) ja joka oli autonomian aikana varsinaises-
ti**” perustettu 8.5.1876 annetulla asetuksella, todettiin ohjesdinnon 56 §:ssi,
jonka mukaan prokuraattorin tuli jokaisilla valtiopaivilld antaa Suomenmaan
valtiosdddyille kertomus lainkidytinngstd maassa ja lakien voimassa pitdmi-
sestd muuten sind aikana, joka oli kulunut edellisesti sdatykokouksesta.

Ohjesddnnon 57 §:ddn siséltyi lisdksi sadnnos prokuraattorin velvollisuu-
desta pitdd silmilld sitd, ettd tuomioistuimissa ja virastoissa noudatettiin ja
seurattiin lakeja ja asetuksia sekd ettd kukin virassaan tdytti velvollisuuten-
sa, jota varten prokuraattori oli oikeutettu olemaan saapuvilla kaikkien oi-
keuksien ja virastojen istunnoissa sekd saamaan niiden poytd- ja asiakirjat.
Sisiltonsd mukaisesti 57 § oli siten muodostettu prokuraattorin muuta kuin
senaatissa tapahtuvaa valvontaa ja sen keinoja varten, kun taas 46 § oli pro-
kuraattorin virka-aseman perussdanndos, josta haarautuivat toisaalta senaatissa
tapahtuvaa valvontaa ja sen toimintoja koskevat sdénnokset seki toisaalta
muuta valvontaa koskevat siinnokset, joista yhtend oli 57 §:n sddntely. Tama
jako kuvasti senaatin prokuraattorin viran jo karoliinis-kustavilaiselta ajalta
periytyvii kaksijakoista luonnetta, joka oli oleva merkittdvd myds valtioneu-
voston oikeuskanslerin virka-aseman muodostumiselle (ks. my6h. mm. s. 60-62).

137 Ojkeusoloista annettujen prokuraattorin kertomusten, jotka kasittelevit lahinna syyt-
tdjd- ja tuomioistuinlaitoksen toimintaa, sarjat alkavat kuitenkin jo 1840-luvun alussa.
20.12.1841 senaatti midrési prokuraattori Carl Johan Walleenin aloitteesta prokuraatto-
rin antamaan puolivuosittain kertomuksen oikeusoloista maassa. Walleenin aloitteen taus-
talla oli prokuraattorin tyytymittomyys mahdollisuuksiinsa antaa tuomioistuimilta ja ku-
vernooreiltd saamiensa tietojen perusteella kenraalikuverndorille timén ohjesiddnnon 16
§:n mukaisia tietoja. Senaatin méirdyksen myotid prokuraattori saikin valtuudet edellyt-
tdd mm. tuomioistuimilta ja kuverndoreiltd aiempaa yksityiskohtaisempia tietoja riita- ja
rikosasioiden kisittelystd. 6.3.1844 menettely muutettiin vuosittain tapahtuvaksi. Senaa-
tin plenumpoytikirjat 20.12.1841 ja 6.3.1844, kertomusaineisto sarjoina prokuraattorin
toimituskunnan arkistossa, KA. Kertomusten myShemmisti vaiheista ks. tarkemmin Hon-
ka, s. 91-92.
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2.4 Piipiirteitéd hallintokiytinndistd

Vaikka tdméan tutkimuksen puitteissa ei sen rajauksen vuoksi ole mahdollis-
ta tarkastella yksityiskohtaisesti autonomian ajan prokuraattorien toimintaa,
luodaan seuraavassa yleissilmiys siihen, miten edelld tarkastellut sddnnds-
perusteiset toimivaltuudet kdytannossé eri aikoina ilmenivit. Tamé katsaus
on samalla taustana mydhemmille arvioille prokuraattorin virkaan liittynei-
den hallintokiytantdjen jatkuvuudesta.

Tutkimustehtdvin kannalta merkittivit hallintokédytdnnot ndkyvit liitty-
vin erityisesti kahteen prokuraattorin tehtivikokonaisuuteen, hdnen asemaan-
sa senaatin neuvonantajana (prokuraattorilta pyydetyt lausunnot) sekd hdnen
tehtdviinsd senaatin hallintomenettelyjen valvojana.

Jo hallituskonseljin ensimmdisen prokuraattorin Matthias Caloniuksen
virkakaudella (1809-1816) muodostui kiytintd, jonka mukaan prokuraatto-
ri oli yleensi ldsnéd konseljin istunnoissa ja valvoi konseljin toimintaa lau-
suen istunnoissa nikemyksidin menettelyjen lainmukaisuudesta. Prokuraat-
torin vuoden 1812 ohjesdénnon 7 §:n mukaista huomautusoikeuttaan Calonius
kdytti varsin usein tilanteissa, joissa konselji oli jéttdnyt prokuraattorin is-
tunnoissa tekemit huomautukset toimenpiteitti'®, Liséksi nikyvit Caloni-
uksen virkakaudelle olleen tyypillisid hidnen oma-aloitteiset lausuntonsa pro-
kuraattorin ohjesdinndn 5 §:n mukaisessa hallintomenettelyjen valvonnassa'®.

Prokuraattori Caloniuksen vahva asema hallituskonseljin, erityisesti ken-
raalikuverndérin neuvonantajana ja keskeisend oikeudellisena asiantuntija-
na ilmeni hiinen virkakautensa alusta lihtien'*’. Autonomian hallintojérjes-
telmén uutuus ja vakiintumattomuus korostivat prokuraattorilta pyydettyjen
lausuntojen tarpeellisuutta erityisesti hallituskonseljin toiminnalle. Kun au-

138 Esim. prokuraattorin mielipide hallituskonseljin istunnossa 18.4.1810 konseljin
paitoksen perusteista. Hallituskonseljin plenumpéytakirja 18.4.1810. Konseljin poiket-
tua paidtoksessddn prokuraattorin ilmaisemasta kannasta prokuraattori jétti konseljilie sen
poytikirjaan liitettdviksi asiasta kirjallisen lausuntonsa. Konselji katsoi kuitenkin istun-
nossaan 15.5.1810, ettei lausuntoa liitetd konseljin poytikirjaan, koska prokuraattorilla
ei katsottu olevan oikeutta arvostella konseljin nikemyksii. Hallituskonseljin plenumpdy-
tikirja 15.5.1810. Vuoden 1812 prokuraattorin ohjes#inndn 7 § poisti timén esteen pro-
kuraattorin toimenpiteille ja Calonius nikyy sen voimaantultua pyrkineen vakiinnutta-
maan uuden sdinndksen tehokkaan soveltamisen osana prokuraattorin aseman vahvista-
mista konseljissa. Ks. esim. hallituskonseljin poytikirjat lokakuu-joulukuu 1814.

139 Ks. esim. prokuraattorin huomautukset erdiden asioiden kisittelyn viivédstymises-
td konseljin toimituskunnissa, hallituskonseljin plenumpdytikirjaan tehdyt merkinnit
15.2.1814.

140 Ks. myos edelld s. 47 ss.
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tonomian lainsdddadnto ei varsinkaan kenraalikuvernooreille ollut 14htékoh-
taisesti tunnettua, prokuraattorin keskeiseksi tehtédviksi korkeimman halli-
tusvallan yhteydessd alkoi vakiintua lausuntojen antaminen kenraalikuver-
noorin tai hallituskonseljin pyynnosté lainsddddnnon soveltamista koskevis-
sa asioissa.

Matthias Caloniuksen aikana perustettu ja laajalti hinen henkil66nsé pe-
rustunut prokuraattorin nékyvé asema hallituskonseljissa sdilytti Caloniuk-
sen aikana syntyneet hallintokédytintonsd hinen seuraajiensa virkakausina.
Prokuraattorin toimituskunnan arkistoaineisto osoittaa, ettd prokuraattorin
lasndolo ainakin senaatin tdysistunnoissa muodostui jatkuvaksi kdytdnnok-
si. Télloin prokuraattori valvoi istunnoissa senaatin ratkaisujen lainmukai-
suutta ja — erillisessd virastomenettelyssd — niiden oikeaa kirjaamista. Hi-
nen tehtéividdn neuvonantajana ilmensivit sekd istunnoissa esitetyt mielipi-
teet ettd erityiset, yleensé kenraalikuverndorin kirjallisesta pyynnosté hinelle
kirjallisesti annetut lausunnot, joiden mair# nikyy lisdéntyneen varsinkin pro-
kuraattori C. J. Walleenin virkakaudella (1822-1854)"!,

Lausuntomenettelyssid ilmeni kuitenkin vihitellen my06s autonomian hal-
lintojérjestelmalle ominainen prokuraattorin aseman riippuvuus senaatin val-
tasuhteista. Senaatin ja kenraalikuvernoori A. Zakrevskin keskingisen valta-
taistelun yhteydessd vuodesta 1824 senaatti oli yhd voimakkaammin tukeu-
tunut prokuraattorilta pyytdmiinsd lausuntoihin. Tdmén seurauksena keisari
madrdsi vuonna 1827 kenraalikuvernoorin aloitteesta, ettei senaatti saanut
ilman keisarin kédskyd etukdteen vaatia prokuraattorilta lausuntoa késitelti-
vistd asiasta'®?,

Autonomian loppuvuosikymmenini prokuraattorin viran hoitamiseen vai-
kuttivat yhd voimakkaammin piirteet, joista oireita on nihtidvissd jo 1820-
luvun kiistoissa senaatin valtasuhteista. Venildistimispyrkimysten voimis-
tuttua prokuraattorien toimenpiteet, jotka ovat tutkimustehtdvin kannalta

41 Ks. esim. prokuraattorin toimituskunnan arkisto, kirjetaltiot 1830-1832.

142 Tamin kehityksen taustasta ja yksityiskohdista ks. 1dhemmin esim. Tyynild 1992,
s. 135-139. Kiiskykirjeen mukaan senaatti ei saanut ilman keisarin nimenomaista késkya
vaatia prokuraattorilta lausuntoa, mutta saattoi pyytaa taltd asian laadun mukaan vihii-
sempid selityksid. Tdmid muutos, joka kumottiin poliittisen tilanteen muututtua kenraali-
kuvernoorin miidrdykselld 31.1.1861, katkaisi senaattiin muodostuneen kidytinnon pyy-
tdd prokuraattorilta ennakollisesti lausuntoja kasiteltdvisti ja alistettavista asioista. Tama
kidytdnto, joka muodosti taustaa valtioneuvoston oikeuskanslerin ennakkovalvontatehta-
ville, jatkui 1860-luvulta autonomian loppuun, joskin viime vaiheessaan ns. veniliis-
tyneiden prokuraattorien virkatoiminnan sdvyttimidnd. Ks. myds Honka, s. 18 ja
192 ss.
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merkittivid, liittyivit yhd useammin ristiriitoihin autonomian suomalaisen
lainsdddinnon soveltamisen ja venildistimistoimenpiteiden vililla'®. Varsi-
naisia poikkeumia ns. sortokausiin saakka muotoutuneista hallintokdytan-
noistd tuotti kuitenkin lahinni vain veniliistetyn senaatin ja sen senaatin pro-
kuraattoreiden aika, jolloin prokuraattoreiden asema supistui kenraalikuver-

noérin ja senaatin avustamiseen venildistimistoimenpiteiden oikeuttami-

sessa'*.

Autonomian ylinti keskushallintoa kisittelevissa tutkimuksessa'** on ken-
raalikuverndorille ja senaatille keskittyneen korkeimman hallitusvallan ke-
hityshistoria jaettu kausiin, jotka ovat luonteenomaisia myos prokuraattorin
virka-aseman kehitykselle. Ensimmdisessd vaiheessa, kenraalikuvernoorin ja
hallituskonseljin kaksoisvallan aikana (1809-1824) prokuraattorin virka-ase-
ma alkoi edelli tarkastelluin tavoin, kaksoishallintojarjestelmédn mukaisesti,
kohdentua tismentyviin hallintokéytdntoihin, joiden sdinnostausta oli luotu
autonomiaa perustettaessa. Virkamiessenaatin »politisoitumista» 1880-luvul-
1a%6 seuranneiden vaiheiden myoti prokuraattorin viran hoidossa on nihti-
vissi puoluepoliittisiakin sdvyji'¥’, mutta hallintokéytintojen osalta — lukuis-
ten senaatin toimintaa koskeneiden muutosehdotusten'*® jaityd 1860-1890-
luvuilla toteutumatta — ei tapahtunut merkittdvid muutoksia.

Siten, tultaessa autonomian keskushallinnon viimeiseen kehitysvaihee-
seen, yleisvaltakunnallisen keskushallinnon aikaan (1897-1917), prokuraat-
torin ohjesdinndssi vuonna 1812 mddritelty ja senaatin vuoden 1892 ohje-
sdinnossd tismennetty prokuraattorin virka-asema oli kadytidnnossi selkeisti
vakiintunut tiettyihin muotoihin. Prokuraattorin tehtivit kenraalikuvern6-
rin ja senaatin neuvonantajana ilmenivit senaatin istunnoissa sekd erillisesti

143 1860-luvulta lihtien kotimaisina kiistakysymyksini olivat erityisesti riidat suomen
asemasta virkakielend. Niitd koskevia nikemyksid prokuraattori Robert Montgomeryn
virkakaudella (1882-1886) on tarkasteltu aiemmassa tutkimuksessa. Ks. esim. Ylikan-
gas 1990, s. 144 ss.

144 K. jdljempénd mm. s. 158 ja 174. Kenraalikuverns6ri N. 1. Bobrikovin aikana
hahmotellut suunnitelmat prokuraattorin aseman kaventamisesta suhteessa kenraalikuver-
nooriin enteilivit tita kehitystd. Polvinen (1985, s. 185) on tarkastellut Bobrikovin suun-
nitelmaa prokuraattorin viran lakkauttamisesta ja korvaamisesta kenraalikuverngdrinkans-
liaan perustettavalla juridisella osastolla. Hanke liittyi ajatukseen senaatin varapuheen-
johtajan ja kenraalikuvernoérinkanslian paillikon virkojen yhdistdmisestd vendldiselle hen-
kilolle.

145 Jussila 1996. Vrt. myds Jussila 1979, s. 105-127.

146 K5, Jussila 1996, s. 175 ss. ja Tyynild 1992, s. 234-239.

147 Brityisesti liberaalien johtomieheni tunnetun professori Robert Montgomeryn vir-
kakaudella. Ks. myds edelld s. 53.

148 K. tarkemmin esim. Tyynild 1992, s. 183-258.
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annettuina lausuntoina. Senaatin ratkaisujen ja muun toiminnan laillisuutta
prokuraattori valvoi senaatin istunnoissa seké erillisend, senaatin asiakirja-
aineistoa koskevana virkaty6ni. Senaatin pidtoksentekoa edeltivi lausunto-
menettely ja ennakolliset tarkastustoimenpiteet olivat senaatin toiminnan laa-
Jentuessa ja yksityiskohtaistuessa muodostuneet kiytinnoksi, josta myohempi
valtioneuvoston oikeuskanslerin ns. ennakkovalvonta juontui.

2.5 Johtopiiitoksid

Verrattaessa senaatin prokuraattorin virka-asemaa senaatin vuoden 1892 oh-
Jesddnnon perusteella vuoden 1812 s#dénnodsten mukaisiin hallituskonseljin
prokuraattorin tehtdviin havaitaan, etti vuoden 1892 siénnékset hyvin suu-
relta osin noudattivat aiempaa séintelyi ja siihen liittyneitd kiytintojd ndma
kuitenkin tismentden ja senaatin uudistuneeseen rakenteeseen yhdistien.
Témi ilmensi osaltaan sitd senaatin hallinnon kehittymisprosessia, jota ai-
emmassa erityistutkimuksessa on yksityiskohtaisesti kisitelty'*®, osaltaan
kuvasti prokuraattorin virka-aseman vakiintumista autonomian vuosikymme-
niné: prokuraattori toimi maan ylimpini (kenraalikuverndorii lukuunottamat-
ta) hallinnon valvojana, kuitenkin kdytinnossi senaattikeskeisesti ja etdalld
sddtyvaltiopdivisti.

Prokuraattorin asema oli autonomian venilidis-suomalaisen hallitusjirjes-
telmédn mukainen muunnelma kustavilaisen oikeuskanslerin tehtivisté: pro-
kuraattori oli yksittdisten toimivaltasiéinngstensd mukaisesti erityisesti suo-
malaisen ja useimmiten autonomian perustaksi mielletyn lainsiidinnén nou-
dattamisen ylin valvoja sekd keisarin ja timéin edustajana toimivan maan kor-
keimman venilidisen hallintoviranomaisen vélitén alamainen, jonka keisari
asetti tai vapautti tehtdvastain.

Tidsséd asetelmassa prokuraattorin tosiasiallinen toiminta oli riippuvainen
paitsi hidnen henkilSstiddn erityisesti keisarin ja kenraalikuverndérin tahdos-
ta. Juuri timé keskeinen piirre senaatin prokuraattori-instituutiossa, autono-
mian kaksoishallintojédrjestelméin tuottama muunnos kustavilaisen ajan ma-
jesteetista riippuvaisesta kruunun juristista, johti — muodollisten toimivalta-
saannosten pysyessd valtaosin ennallaan — autonomian lopun venildistimis-
vuosina ristiriitoihin seké prokuraattorien erottamiseen ja viran »venildista-
miseen» (ks. my6s edelld s. 53). Prokuraattorin mahdollisuudet toimia pe-
rustuslaillisen autonomian laillisuusvalvojana rajoittuivat keisari-suuriruhti-

149Erityisesti Tyynild 1992 ja Jussila 1996.
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naan absolutistisen venildisen valtajirjestelmén nikemyksiin perustuslailli-
suuden luonteesta.

1800-luvun viimeiseni vuosikymmeneni sekd Nikolai II:n hallituskau-
tena prokuraattorin muodollisessa virka-asemassa ei tapahtunut vuoden 1892
Keisarillisen Senaatin ohjesdénnén antamisen jilkeen tutkimustehtévén kan-
nalta laajoja muutoksia'*®. Myskain viran hoitoon perinteisesti liittyneet
kdytinnot eivit merkittdvisti muuttuneet, vaikka sortokaudet vaikuttivatkin
olennaisesti prokuraattoreiden yhteyteen korkeimman vallan kaytt6on. Siten
edelld kuvailtu sdéinnostausta ja sen soveltamiseen liittyneet perinteet siir-
tyivit tutkimuksen kohteena olevalle ajanjaksolle moniulotteisena vertailu-
kokonaisuutena, johon seuraavassa, tutkimuksen ensimmdisessi varsinaisessa
kisittelyjaksossa tutkimustehtdvin mukaisesti valtaoikeuskokonaisuuksittain
vertaillen paneudutaan.

159Mm. prokuraattorin valtiopdiville antamien kertomusten osalta ks. kuitenkin s, 158.
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IT VALTIONEUVOSTON OIKEUSKANSLERIN
VIRKA-ASEMAN MUOTOUTUMINEN

3. Tutkimuksen piiriin kuuluvat valtacikeuskokonaisuudet

17.7.1919 annettuun hallitusmuotoon'! siséltyvit, valtioneuvoston oikeus-
kansleria koskevat sdinnokset muodostavat tutkittavan ajanjakson loppuvai-
heessa timin virka-aseman kokonaisuudeksi laillisuusvalvontatehtivid, jot-
ka kohdentuvat HM 46 §:n 1 momentissa ilmaistusta yleisesti laillisuuden
valvontatehtivisté toisaalta tasavallan presidentin ja valtioneuvoston edus-
kunnan toimintaan (tutkimustehtdvin piiriin otettu virka-asema) ja toisaalta
syyttdji- ja tuomioistuinlaitoksen toimintaan sekd mm. kansalaisvalitusten
kisittelyyn (tutkimustehtdvin ulkopuolinen kokonaisuus; ks. kuitenkin toi-
mivallan vaikutusten médirittely, s. 5-6).

Tutkittaessa tdssd sddnndskokonaisuudessa tasavallan presidentin, valtio-
neuvoston ja eduskunnan toimintaan liittyvid oikeuskanslerin valtaoikeuk-
sia ja hahmotettaessa niiden kautta tutkimustehtdvin mukaisesti oikeuskans-
lerin virka-asemaa titd koskeva vuoden 1919 HM:n siéntely voidaan syven-
tavid jatkokdsittelyd varten jakaa seuraaviin osakokonaisuuksiin:

1) oikeuskanslerin nimittiminen (HM 87 §);

2) oikeuskanslerin yleinen laillisuusvalvontatehtivd (HM 46 § 1 mom.);

3) oikeuskanslerin asema tasavallan presidenttiin nizhden

— oikeuskanslerin nimittdminen (vrt. kohta 1),

— oikeuskanslerin yleinen laillisuusvalvontatehtivi

tasavallan presidenttiin nahden (vrt. kohta 2),

— oikeuskanslerin ldsn#olo-oikeus valtioneuvoston istunnoissa (HM
46 § 3 mom.),

151K, liite 1.
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— oikeuskanslerin tasavallan presidentille antamat tiedot ja lausunnot
(HM 48 § 2 mom.), :
— oikeuskanslerin vuosittainen kertomus toiminnastaan tasavallan pre-
sidentille (HM 48 § 1 mom.),
— oikeuskansleri ja tasavallan presidentin lainvastaisen pdatoksen tay-
tantoonpano (HM 45 §),
— oikeuskanslerin toimenpiteet valtioneuvoston tai sen jisenen virka-
toimen lainvastaisuuden johdosta (HM 47 § 1 mom.),
— oikeuskanslerin toimenpiteet tasavallan presidentin virkatoimen lain-
vastaisuuden johdosta (HM 47 § 2 mom.),
— virkasyyte oikeuskansleria vastaan (HM 47 § 1 mom.);
4) oikeuskanslerin asema valtioneuvostoon nihden
— oikeuskanslerin yleinen laillisuusvalvontatehtivi valtioneuvostoon
nihden (vrt. kohta 2),
— oikeuskanslerin ldsniolo-oikeus valtioneuvoston istunnoissa (HM
46 § 3 mom,; vrt. edelld kohdassa 3),
— oikeuskanslerin valtioneuvostolle antamat tiedot ja lausunnot (HM
48 § 2 mom; vrt. edelld kohdassa 3),
- oikeuskansleri ja tasavallan presidentin lainvastaisen pa4toksen tay-
tintdonpano (HM 45 §; vrt. edelld kohdassa 3),
- oikeuskanslerin toimenpiteet tasavallan presidentin virkatoimen lain-
vastaisuuden johdosta (HM 47 § 2 mom,; vrt. edelld kohdassa 3),
— oikeuskanslerin toimenpiteet valtioneuvoston tai sen jisenen virka-
toimen lainvastaisuuden johdosta (HM 47 § 1 mom; vrt. edelld koh-
dassa 3);
5) oikeuskanslerin asema eduskuntaan néhden
— oikeuskanslerin yleinen laillisuusvalvontatehtivi eduskuntaan néh-
den (HM 46 § 1 mom.),
— oikeuskanslerin vuosittainen kertomus toiminnastaan eduskunnal-
le (HM 48 § 1 mom.),
— virkasyytteiden nostamista koskevat ilmoitukset eduskunnalle (HM
478§),
— oikeuskanslerin asema suhteessa eduskunnan oikeusasiamieheen
(HM 49 § 2 mom, HM 59 § 2 mom.),
— eduskunnan nostaman virkasyytteen ajaminen oikeuskansleria vas-
taan (HM 59 § 2 mom.).
Tutkimustehtdvin joustavaa toteuttamista varten osakokonaisuudet on
jatkokasittelyssd tarkoituksenmukaista yhdistid mm. siten, ettd oikeuskans-
lerin yleisti laillisuusvalvontatehtdviad (HM 46 § 1 mom.) tarkastellaan yh-


https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

62 Valtioneuvoston oikeuskanslerin virka-aseman muotoutuminen

dessi siihen perustuvien yksityiskohtaisten, tasavallan presidentin, valtioneu-
voston ja eduskunnan toimintaa koskevien oikeuskanslerin tehtivien kanssa
sekd siten, ettd tasavallan presidentin ja valtioneuvoston asemaa suhteessa
oikeuskanslerin toimivaltaan selvitetddn soveltuvin kohdin esim. virkasyy-
tesddnnostod tutkittaessa yhdistettyind kokonaisuuksina.

Oikeuskanslerin virka-aseman muotoutumista koskeva tarkastelu aloite-
taan kuitenkin oikeuskanslerin nimittimisoikeuden kisittelysti, koska siihen
liittyvit vaiheet ilmensivit tutkimustehtévin piiriin ensisijaisesti kuuluvana
ajanjaksona laajemminkin kisityksid prokuraattori-oikeuskanslerin asemas-
ta suhteessa korkeimman valtiollisen vallan kiytt6on sekd johtivat vuoden
1919 hallitusmuodossa lopputulokseen, jolla oli merkittdvé yhteys viran edel-
tdjien historiaan sekd ilmeinen vaikutus oikeuskansleri-instituution myshem-
mille kehitykselle.

4. Valtioneuvoston oikeuskanslerin nimittiminen:
valtaoikeussiirtymi keisarilta tasavallan presidentille

4.1 Johdanto

Valtioneuvoston oikeuskanslerin nimittimisti koskeva sddnnés sisiltyi vuo-
den 1919 hallitusmuodon 87 §:44n. Sen mukaan tasavallan presidentti nimitti
oikeuskanslerin ja apulaisoikeuskanslerin. Presidentin nimittdmini oikeus-
kansleri ja apulaisoikeuskansleri olivat virkamiesoikeudellisesti ns. luotta-
musmiehii, jotka nimitettiin avoimella kirjeelld ja jotka (sittemmin vuoden
1926 virkamieslain nimenomaisen sddnnoksen, 2 §:n perusteella) president-
ti saattoi vapauttaa virasta yleisen edun siti vaatiessa'*2.

Oikeuskanslerin ja hdnen apulaisensa asema luottamusmiehinid juon-
tui virkamiesoikeudellisesti kustavilaisten perustuslakien (1772 HM; 10 ja 22 §,
1789 YVK; 1. ja 4. kohta) sddnnoksisti, jotka siilyivdt voimassa tiltd osin
aina vuoden 1919 hallitusmuodon voimaantuloon asti'®. T4dmin sédintelyn pe-
rusteella prokuraattori-oikeuskansleri ja hinen apulaisensa kuuluivat niihin ylim-

52Ks. esim. St3hlberg 1913, s. 158-162 ja Hakkila, s. 329-330 seki 338.

'3 Keisarillisella asetuksella 23.7.1896 siirrettiin useita virkoja, joihin hallitsija oli
aiemmin nimittinyt, senaatin tiytettdviksi. Ndmd olivat senaatin alaisia oikeus- ja hal-
lintovirkoja, joihin hallitsija oli nimittinyt virkaechdotuksen perusteella, sekd senaatin alai-
sia hallintovirkoja, joihin hallitsija oli nimittinyt ilman virkaehdotusta. Suomen Suuri-
ruhtinaanmaan Asetus-Kokoelma 23.7.1896, n:o 21. Ks. myds Stdhlberg 1913, s. 159.
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piin virkamiehiin, jotka hallitsija nimitti ilman hakemusta ja virkaehdotusta'>.
Saintelyn syntyhistoria palautuu edellé tarkasteltuun itsevaltiuden historiaan.
Ylimpien virkamiesten aseman yhteys hallitsijan tahtoon kuvasti kusta-
vilaisten perustuslakien luonnetta kuninkaan itsevaltiuden méirittelemises-
si ylimmin keskushallinnon suhteen. Tilloin virkamiesten toiminnan riip-
puvuus hallitsijan luottamuksesta oli itsevaltiuden yksi ilmenemismuoto ja
toteuttamiskeino'®*. Autonomian aikana timin sdintelyn jatkuvuus perustui
sen yhteensovitettavuuteen keisarillisen absolutismin peruspiirteisiin, virka-
hallinnon teiminnan riippuvuuteen keisarin tahdosta'*. Siten ylimpien vir-
kojen luottamusmiesasema sdilyi — huolimatta edelld (s. 57) viitattujen au-
- tonomian loppuajan hallintouudistusten virittdmistd muutospyrkimyksistd —
aina maaliskuuhun 1917, jolloin keisari-insituution katoaminen kdynnisti

154 Vuoden 1896 asetuksen voimaantulon jilkeen muut tihidn ryhmién kuuluneet vi-
rat olivat a) kenraalikuvern6ori ja ministerivaltiosihteeri seki timén apulainen, senaatin
jasenet sekd ylimmit virkamiehet valtiosihteerinvirastoon ja kenraalikuverndorinkansli-
aan; b) senaatin alaisista oikeusviroista hovioikeuksien presidentit ja hovioikeudenneu-
vokset seki c) senaatin alaisista hallintoviroista keskusvirastojen eli ylihallitusten pailli-
kot, kuvernoorit, senaatin esittelijisihteerit ja kamreerit sekd piispat. — Kyseiset luotta-
musmiesvirat olivat myds niisti erottamisen suhteen erityisasemassa. 1772 HM:n 2 § seké
1789 YVK:n 1. kohta takasivat padsddntdisesti kaikille virkamiehille erottamattomuuden.
Hallitsijan ilman hakemusta ja virkachdotusta nimittimat luottamusmiehet muodostivat
kuitenkin yhden poikkeuksen tistd sidnndstd ja olivat hallitsijan tahdon mukaisesti ti-
min erotettavissa maan edun niin vaatiessa. Vaikka tuomarit kuuluivatkin edelld todetun
sadntelyn mukaan erottamattomuuden piiriin, tdmi ei koskenut senaatin oikeusosaston
jasenid, jotka nimitettiin virkaansa méiréajaksi, kolmeksi vuodeksi. Senaatin ohjesddntd
1892, 6 § sekd 5 ja 7 §. Ks. myos Stihlberg 1913, s. 232-233. — Erottamattomuus ja
virkojen midriaikaisuus nousivat poliittisina kiistakysymyksini esiin jo senaatti- ja hal-
litusmuotouudistuksia koskeneiden ehdotusten yhteydessd 1906-1907, uudelleen vuon-
na 1917, jolloin hallituksen esitykset korkeimpien oikeuksien perustamisesta (HE:t n:o 6
ja 7, 1917 vp) nostattivat kiistan niiden jdsenten virkakauden pituudesta. Sosiaalidemo-
kraattien ja osittain maalaisliiton kannattama virkojen méidrsaikaisuus sekd eduskunnan
perustuslakivaliokunnan vaikutusvalta virkoihin nimittimiseen ilmeni eduskunnan kesélld
1917 hyviksymind muutoksina hallituksen esityksiin. Eduskunnan tultua hajoitetuksi ndméi
eivit kuitenkaan toteutuneet. Svinhufvudin senaatin syksylld 1917 antamat uudet esityk-
set (HE:t n:0 10 ja 11, 1917 I vp) perustuivat virkaan nimittimiseen elinidksi, mutta saivat
enemmiston tuekseen vasta sisillissodan jdlkeisessid eduskunnassa. Tamén poliittisen kiis-
tan aikana esitetyt nikemykset olivat taustana myds prokuraattorin nimittimisoikeutta
koskevan siintelyn muodostamisessa jiljempind havaittavin tavoin. — Vuosien 1906-
1907 ehdotuksista ja senaatin nimitysmenettelyistd ks. esim. Tyynild 1992, s. 320-324,
364-376 ja 382-384. Korkeimpien oikeuksien jdsenten nimittdmistd koskevan historian
osalta ks. esim. Tyynild 1983, s. 60-64.

155Ks. myos edelld s. 30-33.

156Ks. edelld esim. s. 50 ss.
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muutosten valmistelun. Tdmi erityinen virkamiesoikeudellinen perinne on
taustana myos seuraavassa késitellyille vaiheille prokuraattori-oikeuskans-
lerin nimittdmisoikeuden historiassa.

Vuoden 1919 HM:n 87 § antoi presidentille yksinomaisen oikeuden oi-
keuskanslerin ja hinen apulaisensa henkilostd padttimiseen seké tulkintaan
edellytyksistd ndiden virasta vapauttamiseen. Vahvin kustavilaista oikeuskans-
leria koskenut kuninkaan valtaoikeus, joka oli liittinyt oikeuskanslerin seki
muodollisesti etté tosiasiallisesti kuninkaan yhteyteen ja alamaisuuteen ja joka
autonomian aikana oli keisarillisena prokuraattorin nimitysoikeutena keskei-
sesti vaikuttanut prokuraattorin alisteiseen asemaan kenraalikuverndériin nih-
den, oli siirtynyt tasavallan presidentille muodoiltaankin samanlaisena kuin
kustavilaisena ja autonomian aikana.

Miten vuoden 1892 senaatin ohjesddnnon 8 §:ssi ilmaistu keisarillinen toi-
mivalta sitten oli siirtynyt uuden tasavallan presidentille? Tapahtuiko oikeus-
kanslerin aseman méirittely téltd osin hallitusmuotovalmistelussa suuremmitta
erimielisyyksitti, kuten esim. Honka'”’ on esittinyt. Valtaocikeussiirtymén taustaa
ja vaiheita tarkastellaan seuraavassa maaliskuun 1917 tapahtumista kdynnisty-
nyttd kehitysti seuraten. Tamai tarkastelu on samalla viitteistona jaljempéna suo-
ritetulle oikeuskanslerin virka-aseman muiden osakokonaisuuksien selvittimi-
selle my6s niiden yhteiskunnallis-poliittisissa yhteyksissa.

4.2 Maaliskuun vallankumouksesta hallitusmuotovalmisteluun

Keisari Nikolai II:n luopuminen kruunusta 15.3.1917 asetti vilittomésti seki
Venijilld ettd Suomessa ratkaistavaksi kysymyksen korkeimman valtiolli-
sen vallan kdytostd. Suomessa ylimpien valtaoikeuksien viliaikainen sovel-
taminen sekd muuttuneen tilanteen edellyttimén lainsdddédnnén valmistelu
kaynnistyi poliittisessa tilanteessa sekd sen heijastamana senaatin kokoon-
panossa tapahtuneen jyrkin muutoksen myotilse,

Maaliskuun vallankumouksen seurauksena Suomen venildistynyt senaatti,
ns. amiraalisenaatti'® ei kdytdnnosséd endé pystynyt kdyttiméin aiempaa toi-
mivaltaansa'®. Koska eduskunta ei ollut koolla, reagointi syntyneeseen ti-

'S Honka, s. 217.

158 Ks. esim. Torvinen, s. 118-136, Jussila 1996, s. 276 ss, Apunen, s. 181 ss. ja Lun-
tinen — Manninen, s. 146 ss.

1% Amiraalisenaatin muodostamisesta ja kokoonpanosta tarkemmin Tyynild 1992,
s. 328-335.

10 K. tarkemmin esim. Torvinen, s. 118-121 seki Polvinen 1967, s. 9-27 ja Lunti-
nen — Manninen, s. 149 ss.
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lanteeseen tapahtui eduskuntapuolueiden keskindisissid neuvotteluissa. Nii-
den'muodostama yhteisvaltuuskunta's’ seki sosialidemokraattisen puolueen
johto pyrkivit ohjaamaan maan asioiden jirjestimistd, ensisijaisesti uuden
hallituksen muodostamista seki korkeimman vallan kidyttod koskevan lain-
sdidinnon uudistamista neuvotteluissa Venijilld hallitusvaltaa kdyttdvien
tahojen edustajien kanssa'®.

Neuvottelut johtivat nopeasti sithen, ettd Suomen porvarillisten puoluei-
den ja sosiaalidemokraattien hahmoteltu kompromissiehdotus'® viliaikaisen
hallituksen antamaksi julistukseksi Suomen asemasta seké korkeimpien val-
taoikeuksien uudelleenjirjestimisesti oli, suuriruhtinaskunnan »véliaikaisen
komissariaatin» (lihinna kadettipuolueen johtoon kuulunut F.I. Roditsev sekd
hiinen apulaisinaan duuman jisenet D.D. Protopopov ja J.M. Raamot) kans-
sa kiytyjen tunnustelujen jilkeen saatettavissa viliaikaisen hallituksen ka-
siteltiviksi. 20.3.1917 pidetyssé istunnossaan viliaikainen hallitus p#étyi-
kin lopulta antamaan Suomea koskevan manifestin suomalaisen kompromis-
siehdotuksen mukaisena. Seuraavana piivini manifesti luettiin senaatin tie-
doksi'®.

161 Yheeisvaltuuskunta oli muodostettu heindkuussa 1916 valituista porvarillisista kan-
sanedustajista ja sitd vahvistettiin 16.3.1917 puoluehallitusten valitsemilla henkil&illd. Ks.
esim. Torvinen, s. 131, Salokorpi, s. 126-127 sek# Hallstenin 18.3.1917 laatima kerto-
mus valtuuskunnan toiminnasta, KA.

162 pgrvarillisten puolueiden ja sosiaalidemokraattien osittain erilaisista ndkemyksis-
ti uudistusten suhteen ks. esim. Torvinen, s. 132 seki Polvinen 1989, s. 279-282. Ks.
myds Estlander 1921.

163 Porvarillisten puolueiden luonnoksissa keskeisind asiakohtina olivat kenraaliku-
verndorin ja senaatin vaihtaminen, valtakunnanlainsaddannon peruuttaminen, eduskun-
nan koollekutsuminen seki poliittisten vankien ja maastakarkoitettujen amnestia ja mi-
nisterivaltiosihteerin henkilon »suomalaistaminen». Lihinni suuriruhtinaskunnan »véli-
aikaisen komissaarin» F.I, Roditsevin kanssa kiytyjen neuvottelujen seurauksena paitet-
tiin lisaksi edellyttds uuden hallitusmuodon séitimisti ja senaatin oikeusosaston muut-
tamista korkeimmaksi oikeudeksi. Sosiaalidemokraatit puolestaan vaativat edelld tode-
tun lisdksi erdiden yhteiskunnallisten uudistusten kuten kieltolain, torpparilain, kunnalli-
sen d4nioikeuden ja verotuksen muutosten sekd tydsuojelun toteuttamista. Porvareiden
pitdessi sosiaalidemokraattien vaatimuksia viliaikaisen hallituksen julistuksen piiriin kuu-
lumattomina Suomen sisdisind kysymyksind kompromissiehdotus, johon sisdltyi erditi
viitteitd yhteiskunnallisten reformien toteuttamiseen, oli vaivoin laadittavissa. Ks. esim.
Polvinen 1989, s. 279-285.

164 Vensjin viliaikaisen hallituksen julistuskirja Suomen Suuriruhtinaanmaan valtio-
sdannon vakuuttamisesta seki jilleen saattamisesta tdysin toteutetuksi, Senaatin talous-
osaston poytikirja 21.3.1917, s. 336-341.
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Maaliskuun manifestin keskeinen sisilts avasi tien seki tosiasialliselle val-
lanvaihdokselle ettd vallanjakoa méirittelevien sdinndsten uudistamiselle: Ns.
valtakunnanlainsdddinn6n kumoamista, eduskunnan koollekutsumista ja poliit-
tista amnestiaa koskevat kohdat mahdollistivat senaatin suomalaistamisen ja
valtiopdivétyon aloittamisen manifestissa todettujen lainsa#déinnon uudistusten
toteuttamiseksi. Korkeimman vallan kéyton jirjestdmisen osalta manifesti kiyn-
nisti Suomessa keviin 1917 hallitusmuoto- ja perustuslakivalmistelun mutta lau-
sui samalla julki myshemmille kehitykselle hyvin enteellisen periaatteen vili-
aikaisesta hallituksesta »tiyden valtiovallan haltijana»'%,

Maaliskuun manifestia seurasivat nopeasti suomalaisten puolueiden neu-
vottelut uuden hallituksen muodostamisesta. Yhteisvaltuuskunnan ja sosiaa-
lidemokraattien monivaiheisten neuvottelujen tuloksena hyviksytty sosiaali-
demokraatti Oskari Tokoin laatima senaattorikokoonpano senaatin talousosas-
toa varten annettiin kenraalikuverndérin apulaiselle pareni Sergei Korffille
24.3.1917 ja kaksi pdivdd myShemmin Venijin viliaikainen hallitus nimitti
kokoonpanon kulumassa olleen senaatin kolmivuotisen toimikauden loppuun
30.9.1918 saakka'®®. Amiraalisenaatissa 29.3.1917 pidetyssi viimeisessi is-
tunnossa luettiin Vendjin viliaikaisen hallituksen péaministeri Georgi Jev-
genevits Lvovin kirje eron myontémisestd istuvalle senaatille seki esitettiin
kirjelméd Oskari Tokoin suomalaisen senaatin nimittimisestd. Uusi senaatti
aloitti tyonsi samana paivini'®’,

Suomen ja Venijin vilisen aseman médrittely ja kysymykset korkeimman
vallan kiytdstd muodostui alusta alkaen keskeiseksi Tokoin senaatin toiminnassa.
Uuden hallitusmuodon sek siihen mahdollisesti liittyvien perustuslakien val-
mistelua varten senaatti asetti 31.3.1917 oikeustoimituskunnan paillikké Antti
Tulenheimon esityksesti erityisen komitean, jonka tuli kiireesti valmistaa eh-
dotukset hallitusmuodoksi ja muiksi valtiosidéintod kehittdviksi laeiksi. Tamin
ns. perustuslakikomitean kokoonpano muedostettiin senaatin poliittista koos-
tumusta vastaavasti. Puheenjohtajaksi mé#rittiin nuorsuomalainen K.J. Stihl-
berg'®® ja jaseniksi nuorsuomalainen F.O. Lilius, vanhasuomalaiset J.R. Daniel-
son-Kalmari ja J.K. Paasikivi, ruotsalaiset Julius Grotenfelt ja R.A. Wrede, maa-

1% Ks. alaviite 164 sekd esim. Polvinen 1989, s. 283, Torvinen, s. 119-121 ja 134,
Luntinen — Manninen, s. 150 ss. ja Apunen, s. 185-186.

1% Tarkemmin esim. Torvinen, s. 131-134 ja Apunen, s. 185-186.

17 Uuden senaatin oikeusosasto nimitettiin 3.4.1917 yhteisvaltuuskunnan laatiman
ehdokaskokoonpanon perusteella. Senaatin péytikirjat 3.4.1917.

18 K. J. Stahlberg (1865-1952), mol. oik. tri 1893, fil. kand. 1887. Toimi hallinto-
oikeuden ja kansantalouden apulaisena Helsingin yliopistossa 1894—1898 ja protokolla-
sihteerini senaatin siviilitoimituskunnassa 1898-1903, jolloin erotettiin vuoden 1901 ase-
velvollisuusasetuksen soveltamatta jéttimisen vuoksi. Nimitettiin senaatin talousosaston
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laisliittolaiset Santeri Alkio ja August Raatikainen seki sosiaalidemokraatit
Anton Kotonen, O.W. Kuusinen, Einari Laaksovirta ja Yrj6 Sirola'®.

4.2.1 Valtaoikeusnikemykset perustuslakikomiteassa

Poliittisen koostumuksensa myoti perustuslakikomiteassa olivat edustettui-
na valtiosaintdideologiset nikemykset, joiden vaikutus on keskeisend havait-
tavissa vuosien 1917-1919 hallitusmuotovalmistelun eri vaiheissa ja jotka
merkittivisti selittdvit komitean tydn tuloksia ja myohempad kehitystd. Ai-
emmassa tutkimuksessa'” nimi nikemykset on luokiteltu vanhoillis-oikeis-
tolaisiin, keskustaliberaalisiin, agraarisiin ja sosialistisiin. Ennen paneutumista
komitean ty6n yksityiskohtiin on perusteltua luoda jatkokdsittelyn taustaksi
yleissilmiys téhén kokonaisuuteen.

Vanhoillis-oikeistolainen suuntaus, joka oli ilmennyt mm. vuosien 1905-
1907 hallitusmuotovalmistelun yhteydessd, korosti itsenéisen, vahvan ja riip-
pumattoman ylimmin hallitus(toimeenpano)vallan asemaa hallitusmuodos-
sa. T4ll6in takeena ylimmin hallitusvallan jatkuvuudelle ja riippumattomuu-
delle varsinkin poliittisten voimasuhteiden muutoksista nidhtiin monarkisti-
nen valtiomuoto seki hallituksen ja valtiopdivien antiparlamentaarinen yh-
teys. Kuten jo vuosina 1905-1907, monarkialla tarkoitettiin ns. perustuslail-
lista, konstitutionaalista monarkiaa, jossa hallitsijan, hallituksen ja valtiopéi-

jaseneksi sekd kauppa- ja teollisuustoimituskunnan péillikoksi 1905, josta virasta erosi
1907. Nimitettiin Helsingin yliopiston hallinto-oikeuden professoriksi 1908 ja korkeim-
man hallinto-oikeuden presidentiksi 1918. Valittiin Suomen tasavallan ensimmaéiseksi pre-
sidentiksi virkakaudelle 1919-1925. Toimi lainvalmistelukunnan vanhempana jiseneni
1926-1946. Toimi porvarissiddyn edustajana valtiopdivilld 1904-1905, kansanedustaja-
na (nuorsuomalaiset, edistyspuolue) 1908, 1909, 1914, 1917 ja 1930-1932, eduskunnan
perustuslakivaliokunnan puheenjohtajana 1909 II vp ja 1917 vp seké eduskunnan puhe-
miehenid 1914. Bergholm, s. 397-398 ja Lammin-Koskinen — Erikson — Tirkkonen,
s. 754-757.

1% Senaatin talousosaston poytikirja 31.3.1917. Komitean tuli »kiireellisesti laatia eh-
dotukset esityksiksi Eduskunnan esitysoikeuden laajentamisesta, tulliverotuksen ja val-
tion koko rahasddnnon saattamisesta Eduskunnan pédtintivallan alaisiksi, Eduskunnan
péittdmien lakien voimaansaattamisen turvaamisesta, Hallituksen saattamisesta Eduskun-
nalle vastuunalaiseksi seki asianhaarain ehk4 vaatimista muista sadnnoksisti, joiden kautta
maan valtiosdintod kehitetddn.» Tdmin ohessa komitean tuli »ryhtyd valmistamaan eh-
dotusta uudeksi Hallitusmuodoksi Suomen Suuriruhtinaanmaalle», johon ehdotukseen oli
koottava »seki em. esitysten sisillys ettd mydskin kaikki sdannokset, jotka médrittelevit
kansan ja hallituksen oikeudet ja velvollisuudet.» Ks. myds komitean asettamispaitos pe-
rustuslakikomitean arkiston yleisaineistossa, kansio I, KA.

1™ Nousiainen, s. 49-63 ja Tiithonen 1990, s. 46-47.
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vien valtajirjestelmd on madritelty perustuslaissa!’’. Siten vanha monarkis-
tinen periaate hallitsijasta valtiovallan »kantajana», jakamattoman valtajirjes-
telmin keskuksena, oli muuttunut nikemyksiksi monarkista yhteni valtio-
elimeni perustuslain mukaisessa vallanjaossa'’.

Parlamentarismin yleiseksi sisélloksi nihtiin ylimmén toimeenpanoval-
lan, hallituksen riippuvuus valtiopdivien luottamuksesta, ts. valtiopdivien
poliittinen vaikutus- ja valvontavalta hallituksen — ja vilillisesti valtionpdi-
miehen - toimintaan nihden. Kuten mm. Jyrédnki (1981, s. 15 ss.) on selvit-
tanyt, nikemykset parlamentarismin tarkemmasta luonteesta ja toteuttamis-
tavoista vaihtelivat kuitenkin huomattavasti.

Vanhoillis-oikeistolainen suuntaus sai kannatusta erityisesti ruotsalaisen
puolueen ja vanhasuomalaisten, sittemmin kokoomuspuolueen keskuudessa,
ja suuntauksen keskeisid edustajia autonomian ajan valtiosddntoajattelussa
olivat R.A. Wrede'”, Ernst Estlander, Robert Hermanson, Rafael Erich, Ernst
Nevanlinna, J.K. Paasikivi'’* ja E.N. Setild!".

1”1 Perustuslaillisen monarkian kannattajat tukivat kuitenkin hallituksen jisenten oikeudelli-
sen, laillisuusperusteisen vastuun toteuttamista. Tama nakemys juontui autonomian loppukauden
poliittisista oloista ja hankkeista senaatin toiminnan uudistamiseksi, ks. ldhemmin edelld s. 57.
seki esim. Tyynild 1992, s. 319-324. Konstitutionalismin suomalaisen aatesisdllén ja historian
osalta ks. lihemmin myos Jyrinki 1981, s. 12 ss. ja 1974, esim. s. 4 ss.

172 Ks. mys esim. Erich 1924 b, s. 79 ja 1924 a, s. 348-352 seki Jyrinki 1981, s.
4344 ja Pohjolainen, s. 60-62.

IR, A. Wrede (1851-1838), vapaaherra, mol. oik. tri 1884, fil. kand. 1875. Siviili-
oikeuden ja roomalaisen oikéuden professori (Aleksanterin) Helsingin yliopistossa 1885-
1905 (professuuri jaettu 1898 siviiliprosessioikeuteen ja roomalaiseen oikeuteen kohdis-
tuvaksi). Karkoitettiin poliittisista syistd maasta viideksi vuodeksi 1904, karkoitusaika
lyhennettiin vuoteen ja palasi Suomeen 1904 keisarillisen mairdyksen perusteella. Ni-
mitettiin Helsingin yliopiston rehtoriksi 1905. Kutsuttiin senaattoriksi ja senaatin oike-
usosaston varapuheenjohtajaksi 1905, joista tehtivistd erosi 1909. Toimi Abo Akademin
kanslerina 1918-1930. Toimi aatelissdddyn edustajana sadtyvaltiopdivilld 1877-1906, kan-
sanedustajana (ruotsalainen puolue) 1910-1913 ja 1917-1918, eduskunnan perustuslaki-
valiokunnan puheenjohtajana 1911-1912 vp ja jasenend 1917-1918 vp. Bergholm s. 430-
431 ja Holmberg, s. 15-17.

174], K. Paasikivi (1870-1956), mol. oik. tri 1897, fil. kand. 1892. Toimi Helsingin
yliopiston lainopillisen tiedekunnan suomenkielen yliméardisend lehtorina 1899-1902 ja
hallinto-oikeuden apulaisena 1902. Toimi Suomen Valtiokonttorin ylitireht66rind 1903—
1914 ja Kansallis-Osake-Pankin hallintoneuvoston ja johtokunnan jisenend 1914 sekd pii-
johtajana 1914-1934. Nimitettiin senaattoriksi ja valtiovaraintoimituskunnan paéallikoksi
1908, joista tehtdvisti erosi 1909. Toimi senaatin talousosaston varapuheenjohtajana 1918
sekd lahettilddnd Tukholmassa 1936-1939 ja Moskovassa 1940-1941. Valtioneuvoston
salkuttomana jisenend 1939-1940 ja paaministerind 1944—1946. Tasavallan presidentik-
si valittuna 1946-1956. Kansanedustajana (vanhasuomalaiset) 1907-1913. Lammin-
Koskinen — Erikson — Tirkkonen, s. 573-574.

15 Tiihonen 1990, s. 47.
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Keskustaliberaalisen suuntauksen ytimeni oli Locken ja Montesquieun
vallanjako-opillinen erottelu toimeenpanovallan, lainsdiddédntdvallan ja tuo-
miovallan vililld sekd vahvan toimeenpanovallan korostaminen suppeasti
médritellyn parlamentarismin kautta. T4lloin suuntaus painotti erityisesti val-
tiopdamiehen suhteellisen riippumatonta asemaa seké valtiopdivien toimival-
lan rajoituksia. Suuntauksen piirissd kannatettiin valtaosin tasavaltalaista val-
tiomuotoa ja suuntaus sai kannatusta erityisesti nuorsuomalaisten, sittemmin
edistyspuolueen piirissd. Suuntauksen keskeinen vaikuttaja oli K.J. Stahl-
berg!”s. :

Lihinni maalaisliiton edustaman agraarisen suuntauksen valtiosaéntdideo-
logia nojautui erityisesti ennen loppuvuoden 1917 tapahtumia vahvasti kan-
sansuvereniteettiajatuksiin sekd nikemyksiin eduskunnan asemasta keskei-
send valtioelimeni. Suuntauksella oli téll6in yhtymikohtia vasemmiston edus-
tamaan eduskuntakeskeiseen valtiosdintoajatteluun, mutta suuntaus oli osit-
tain jdsentymitdn ja muuntui vuoden 1917 jéljempéni tarkasteltujen poliit-
tisten tapahtumien myétd keskustaliberaaliin suuntaan. Suuntauksen keskei-
nen vaikuttaja oli Santeri Alkio'”’.

176 Stahlbergin valtiosiintoajattelun muotoutumista »muunnelmana vallanjakoideolo-
giasta», jota mm. ranskalainen valtiosd@ntooppi (erit. Benjamin Constant (1767-1830))
oli 1dhinni John Locken ja Charles Louis de Secondat’n (Montesquieu) ajatusten perus-
teella kehitellyt, on tarkemmin késitellyt mm. Jyranki (1981, s. 24-29). Jyridngin mukaan
Stdhlbergin ajattelun kotimainen tausta on J. W. Snellmanin (1806—1881) valtiofilosofi-
assa, joka puolestaan nojautui G. F. W. Hegelin (1770-1831) valtiolliseen monismiin.
Tama3 suuntaus erotti valtion (objektiivinen yleistahto) ja kansalaisyhteiskunnan (subjek-
tiiviset erityistahdot) toisistaan ja korosti tdlldin valtionpadmiehen ja hallituksen asemaa
valtion yhteniisyyden ja johdonmukaisten toimintojen takaajana (objektiivisen yleistah-
don toteuttaminen). Stahlbergin valtiosd4ntdajattelun keskeiseksi sisilloksi muodostui tatd
taustaa vasten lujan toimeenpanovallan »puolipresidiaalinen» jérjestelmd, jossa eduskunnan
(kansalaisyhteiskunnan subjektiivisten erityistahtojen) yhteys hallitukseen toteutui minis-
teriston poliittisena vastuuna eduskunnalle. Tdmé parlamentarismin sovellutus oli stihl-
bergildisessd valtajirjestelmiissd kuitenkin myohemmin vuoden 1919 hallitusmuodon
36 §:ssd toteutuessaan suppea, silld se perustui ns. luottamuksen olettamiseen: jokaisella
presidentin nimittdmélld hallituksella oli katsottava olevan eduskunnan luottamus, kun-
nes toisin osoitettiin. Ks. lahemmin esim. Jyrinki 1981, s. 83-90, 147-148 ja Stdhlberg
1927, s. 73 ss. sekd Lindman 1954, s. 126-133.

177 Santeri Alkio (1862-1930), kirjailija ja poliitikko, nuorisoseuraliikkeen johtaja.
Perusti 1890 nuorisoseuraliikkeen dinenkannattajan Pyrkijd-lehden sekd 1906 Ilkka-leh-
den, jonka péitoimittajana toimi vuoteen 1929. Julkaisi useita romaaneja, mm. Puukko-
junkkarit (1894), Murtavia voimia (1896) ja Keisaririkos (1923). Toimi kansanedustaja-
na (maalaisliitto) 1907-1922, eduskunnan varapuhemiehend 1917 ja 1918 seki sosiaali-
ministerind 1919-1920. Suomen kansanedustajat, s. 27-28.
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Sosiaalidemokraattien nikemykset, Nousiaisen jaottelun mukainen sosi-
alistinen suuntaus, pohjautuivat puolueen vuonna 1906 hyviksyméén edus-
kuntakeskeiseen valtiosddntéideologiaan. Aiemmassa tutkimuksessa'’® on
todettu sosiaalidemokraattien valtaoikeusnikemysten juontavan toisaalta Jean-
Jacques Rousseaun kansansuvereenisuusoppiin, toisaalta 1dhinnéd Ranskan III
tasavallan valtiosddnnon ideologiseen ympéristdon, erityisesti ns. ranskalai-
seen tai mannermaiseen parlamentarismiin. Nakemysten keskeisiné kehitte-
lij6ind olivat O. W. Kuusinen'” ja Yrjo Sirola, 1920-luvulla mm. Viin6 Voi-
onmaa ja Hannes Ryoma'®°,

Rousseaun kansansuvereenisuusopin padajatukset, vain kansalle valtios-
sa kuuluva suvereenisuus, jota ilment4d valtion hallitseminen kansan enem-
miston yleistahdon (volonté générale) mukaisesti, olivat sosiaalidemokraat-
tien eduskuntakeskeisyyden ideologinen perusta. Tété tdydensivit vasemmis-
ton valtiosddnt6ajattelun keskieurooppalaisesta vallankumousajattelusta, eri-
tyisesti Karl Kautskyltd saamat vaikutteet parlamentin keskeisesti ja suve-
reenista asemasta yhteiskunnan taloudellisten valtasuhteiden muuttamiseen
tihtddvin valtionsisdisen vallankumouksen toteuttamisessa. Ranskalainen
parlamentarismi puolestaan sisélsi esimerkin hallituksen toiminnasta parla-
mentille oikeudellisesti ja poliittisesti vastuunalaisena!'®'.

— Jyrédnki (1981, s. 19) on nimittédnyt agraarista suuntausta maalaisliiton populisti-
sesta ideologiasta nousevaksi puolueen omaksi valtiosaantolinjaksi. Linja muotoutui laajalti
maalaisliiton johtajan Santeri Alkion ajattelun my6té ja muuntui kohti keskustaliberaalia
suuntausta maalaisliiton ja sosiaalidemokraattien poliittisen yhteistyon katkettua loppu-
vuonna 1917. Maalaisliiton siirtyminen kesédn 1917 valtalaki-ideologiasta porvarillisten
puolueiden rintamaan senaattiratkaisuissa marraskuussa 1917 sekd siséllissodan vaiku-
tukset vahvistivat tétd kehitystd, jolla sittemmin oli ratkaiseva merkitys keskustaliberaa-
lien johtaman hallitusmuotovalmistelun voitolle, joskin maalaisliiton toiminnassa sodan
jélkeisessikin tilanteessa on havaittavissa piirteitd aiemmasta eduskuntakeskeisestd ajat-
telusta. Ks. esim. s. 131 seki Tiihonen 1990, s. 47, Alanen, s. 439460 ja Jyranki 1981,
s. 30—41 seki yleisemmin Hakalehto 1986. 1

78 Esim. Soikkanen, s. 340-344 ja Jyrdnki 1981, s. 14 ss.

170Q. W. Kuusinen (1881-1964), fil. kand. Suomalaisen puolueen jdsen vuoteen 1905,
jolloin siirtyi sosiaalidemokraatteihin. Tyomies-lehden toimittaja 1907-1916. Toimi kan-
sanedustajana (sosiaalidemokraatit) 1909-1918, sisillissodan aikana kansanvaltuuskun-
nan sivistysasiain valtuutettuna. Siirtyi 1918 Neuvostoliittoon, jossa osallistui Suomen
kommunistisen puolueen perustamiseen 1918. Toimi neuvostohallituksen eri tehtdvissid
1921-1939, asetettiin 1939 ns. Terijoen hallituksen pddministeriksi. Toimi Karjalais-suo-
malaisen neuvostotasavallan pidmieheni 1940-1956, Neuvostoliiton korkeimman neu-
voston varapuhemiehend 1940-1953 sekéd Neuvostoliiton kommunistisen puolueen kes-
kuskomitean puhemiehiston jiseneni ja sihteerind 1957-1964. Suomen kansanedustajat,
s. 294-295.

8 Tijhonen 1990, s. 47.

18 Bsim. Jyrinki 1981, s. 11 ss.
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Kansansuvereniteettia ilmentédvit, eduskunnan ylintd institutionaalista
asemaa korostavat sosiaalidemokraattien valtaoikeusnikemykset edellyttiviit
valtiovallan jakamattomuutta. Parlamentarismin laaja soveltaminen tuotti toi-
meenpanovallan ja tuomiovallan riippuvuuden eduskunnasta.. Suuntaus oli
siten jo ldhtokohdiltaan voimakkaasti sekd antiparlamentaaristen ettéd parla-
mentaaristen porvarillisten valtaoikeusnikemysten vastainen, miké oli rat-
kaisevaa porvarillisten ryhmien ja sosiaalidemokraattien jyrkentyville eriy-
tymiselle toisistaan hallitusmuotovalmistelun aikana jo perustuslakikomi-
teassa.

* K k %k

Siten perustuslakikomiteassa vallitsi véistimitti jo sen tyon alkaessa val-
tiosadntdideologinen kahtiajako porvarillisten ryhmien ja sosiaalidemokraat-
tien vililld'®2, Eduskunnan suvereniteettia ja sen toteuttamiskeinona laajaa
parlamentarismia kannattanut sosiaalidemokraattien ryhmi, jota maalaisliit-
to osittain saattoi oman valtiosiént6ajattelunsa puitteissa tukea, oli vihem-
mistond itsendistd ja jatkuvaa hallitusvaltaa erilaisista valtiosidintoideologi-
sista nakemyksisté kisin kannattaviin komitean jdseniin néhden.

Komitean porvarillisen enemmistén nikemyserojen kohdistuessa tapaan
turvata voimakas hallitusvalta uudessa valtiosddnnossi keskeiseksi kiistaky-
symykseksi nousi valinta valtiomuodosta. Keisari-itsevaltiaan valtaoikeudet
haluttiin ylimmén hallitusvallan osalta siirtds uudessa hallitusmuodossa pe-
rustuslailliselle monarkille (vanhoillis-oikeistolainen nikemys) tai tasaval-
lan presidentille (keskustaliberaalit). Tdlloin — kuten korostuvassa miirin
myohemmin sisillissodan jilkeisessd hallitusmuotovalmistelussa — monar-
kistien antiparlamentaariset, hallitsijan jakamatonta ylintd hallitusvaltaa tu-
kevat nikemykset saivat vastaansa keskustaliberaalien »puolipresidiaalisen»
vallanjako-opin vahvaa, mutta tasavallan presidentin ja hallituksen kesken
jaettua, suppean parlamentarismin rajoittamaa toimeenpanovaltaa kannatta-
van valtaoikeusajattelun'®*.

182 Jyrénki (1981, s. 20) on kiinnittdnyt huomiota myés siihen, ettei komitean kokoon-
pano sen tyon alkuvaiheessakaan vastannut parlamentaarisia voimasuhteita eduskunnas-
sa.

18 Erona monarkistisen ja tasavaltalaisen suuntauksen vililli olivat siten erilaiset k-
sitykset perustuslaissa méiritellyn ylimmén hallitusvallan jakamisesta ja institutionaali-
sesta ilmenemisestd tavalla, johon aiempi, mm. vuoden 1919 hallitusmuodon monarkis-
tisia piirteitd tarkastellut tutkimus on yksityiskohtaisemmin kiinnittdnyt huomiota. My6-
hemméssid esityksessd nojaudutaan, ellei toisin ole mainittu, hallitusmuotovalmistelun
pddsuuntausten suhteen juuri tihdn taustaan. Ks. lahemmin esim. Jyrinki 1967, s. 832
838 ja 1981, s. 4344 seki Erich 1924 b, s. 79.
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4.3 Perustuslakikomitea ja jatkuvuuden ongelma: prokuraattorin
nimittimisoikeus keisarilta kenraalikuvernéorille

Perustuslakikomitean tehtévand oli paitsi laatia senaatin kdytt6on ehdotuk-
sia perustuslakien uudistamiseksi myos toimia senaatin asiantuntijakokoon-
panona ldhinnd valtio-oikeudellisissa kysymyksissd. Naiden kahden roolin
yhdistyminen n#kyi selvisti jo komitean ensimmaisessd kiireellisessé tyos-
s, ehdotusten laatimisessa siitd, miten Keisari-suuriruhtinaan valtaoikeudet,
jotka koskivat korkeimman vallan kidytt6d Suomessa oli eri ulottuvuuksien-
sa osalta jirjestettdvd kunnes uusi hallitusmuoto ja muu mahdollisesti sii-
hen liittyvi lainsdddinto on sovellettavissa.

Komitean asian johdosta laatima ehdotus, jonka perusteella senaatissa
laadittiin ja esiteltiin 7.4.1917 pidetyssi istunnossa'®** ehdotus viliaikaiseksi
laiksi erdiden asiain siirtdmisestd senaatin ja kenraalikuvernoorin ratkaista-
vaksi, sisélsi ensimmaéiset maaliskuun vallankumouksen jilkeen muuttuneessa
valtiollisessa tilanteessa esitetyt nikemykset prokuraattorin virka-asemasta
ja siten prokuraattorin nimittdmisoikeudesta. Senaatin ehdotuksen taustalla
vaikutti pidosin kaksi erillistd tulkintaa keisarin korkeimman vallan jatku-
vuudesta. Tulkinnat poikkesivat olennaisesti toisistaan tarkastellessaan kei-
sarin valtaoikeuksien jatkuvuutta Venijilld ja tehdessédin siitd johtopdétok-
sifi senaatin ja eduskunnan toimivallan suhteen Suomessa.

Lahinni professorien Robert Hermanson ja R.A. Wrede esittdmén tul-
kinnan mukaan Suomen autonomisen aseman ytimend oli nikemys siitd, ettd
Venijin korkeimman vallan haltija oli samalla korkeimman vallan haltija
Suomessa. Lihtiessiin tulkinnassaan siitd, ettei Vendjélld ollut keisarin kruu-
nusta luopumisen myoti ja hinen korkeimman valtansa siirryttyd viliaikai-
selle hallitukselle tapahtunut sellaista jatkuvuuden murrosta — jota Herman-
sonin mukaan Vendjin muuttuminen nimenomaisesti tasavallaksi olisi mer-
kinnyt —, joka olisi edellyttinyt korkeimman vallan ulottuvuuksien uudel-
leenarviointia, Hermanson ja Wrede katsoivat, ettd viliaikainen hallitus oli
paitsi de facto jo maaliskuun manifestin seuraustenkin my6td myds de jure
oikeutettu kiyttimiin keisarin korkeinta valtaa Suomessa'®.

18 Senaatin talousosaston poytikirja 7.4.1917.

185 Prof. Hermansonin lausunto 2.8.1917 sisiltyy E.N. Setilin arkistoaineistoon, kansio
7, KA. Hermansonin tulkinnan jatkuvuutta myshempien monarkististen hallitusmuoto-
ehdotusten laadintavaiheisiin ilmentivit mm. J.K. Paasikiven arkistooon (»1918, R. Her-
mansonin papereja (Suomen kuningasta koskevia muistioita)», kansio III:11, KA) kuu-
luvat Hermansonin muistiot ja niiden kisittelyaineisto. Prof. Wreden tulkinta ilmenee mm.
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Toisen piénikemyksen mukaan, jonka esitti mm. professori Rafael Erich'®,
viliaikainen hallitus ei — ilman keisari-suuriruhtinaan jo Porvoon valtiopéi-
villd 1809 toteutunutta kaksoisroolia Venijdn ja Suomen korkeimman val-
lan kidyttdjind — yksinomaan venildisend instituutiona voinut perustella jat-
kuvuuttaan Suomen suuriruhtinaan valtaoikeuksiin. Tdmén, korkeimman val-
lank#yton epdjatkuvuutta suuriruhtinaan valtaoikeuksistaan luopumisen myoté
korostavan tulkinnan johtopéitéksenid Suomen oli omien perustuslakiensa
perusteella ryhdyttdvi epéjatkuvuuden edellyttimiin toimenpiteisiin. Téll6in
Kustaa III:n vuoden 1772 hallitusmuodon kruununperimyksen katkeamista
kisittelevi 38 § oli sovellettavissa ja antoi siddtyvaltiopdiville sekéd niiden seu-
raajalle, eduskunnalle oikeuden ja velvollisuuden jérjestdd korkeimman val-
lan kdyttd maassa'®’.

Jo tosiasiallinen poliittinen tilanne johti ensin selostetun tulkinnan vah-
vaan asemaan. Senaatin muodostuminen seki sen aloittama lainsddddnnon
valmistelu perustui viliaikaisen hallituksen keisarin valtaoikeuksien nojalla
annettuun manifestiin sekd sen johdannaistoimenpiteisiin. Nimenomaisesti
senaatin prokuraattorin nimittimisoikeutta koskevana viliaikainen hallitus oli
osoittanut kidytdnnossi toimivaltansa antamalla 26.3.1917 eron prokuraatto-
ri Konstantin Kasanskijlle ja nimittamilld 3.4.1917 prokuraattorin virkaan
P.E. Svinhufvudin'®.Senaatti oli saanut valtansa »véliaikaisen hallituksen
kidestd» ja maailmansodan aiheuttamat taloudelliset ja sotilaalliset olosuh-
teet korostivat lisdksi riippuvuutta korkeimmasta vallasta Vendjilld.

Tiss4 tilanteessa senaatin kuten perustuslakikomiteankin toiminnassa il-
meni viistimittd viliaikaisen hallituksen tosiasiallisen suvereniteetin huo-
mioon ottaminen. Arvioinnit siitd, miten kauan ja millaisena valtasuhde séi-
lyisi, sitoutuivat kuitenkin ldhinné poliittisista vaikuttimista johtuen erilai-

perustuslakikomitean poytikirja-aineistosta seki liitteind olevista Wreden laatimista muis-
tioista. Perustuslakikomitean arkisto, kansiot I-II, KA. Ks. myés esim. Torvinen, s. 136—
137.

186 Rafael Erich (1879-1946), mol. oik. tri 1907, fil. kand. 1900. Valtio-oikeuden ja
kansainvilisen oikeuden professori Helsingin yliopistossa 1910-1928. Saksassa Suomen
itsendisyysjirjeston edustajana 1915-1918. Padministeri 1920-1921 (kokoomus). Neu-
votteleva virkamies ulkoasiainministerigssi 1918-1920, ldhettilés ja tdysivaltainen ministeri
Bernissi ja Kansainliitossa 1926-1927, Tukholmassa 1928-1936 ja Roomassa 1936-1938.
Suomen kansanedustajat, s. 70-71.

187 Rafael Erich, Finlands landtdag. Dess sammankallande och dess kompetens under
radande interregnum. Stockholms Dagblad 24.3.1917. Ks. myos Erich 1924 b, s. 78-85 seki
viitteet Erichin ndkemyksen muodostumisesta hiinen arkistossaan (»Suomen valtio-oikeu-
dellinen asema 1890-1920-luvulla», kansio 24, KA). Vrt. myos yleisemmin Erich 1938.

138 Senaatin talousosaston poytakirjat 26.3. ja 3.4.1917. Svinhufvudin nimittdmipro-
sessista ks. tarkemmin my®os jiljempana s. 165-169.
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siin yhteiskunnallisiin ja valtiollisiin tavoitteisiin sekd niiden motivoimiin
ndkemyksiin keisarin valtaoikeuksien jatkuvuudesta.

Perustuslakikomitea laati ensimmiisen ehdotuksensa, jonka perusteella
senaatti siis sittemmin antoi esityksensi viliaikaiseksi laiksi erdiden asiain
siirtimisestd senaatin ja kenraalikuvernoorin ratkaistavaksi, kdyttden pohja-
na Yrjo Sirolan laatimaa luonnosta'®.

Komitean ollessa varsin yksimielinen siitd, ettd uudessa valtiollisessa ti-
lanteessa keisarin erdiden valtaoikeuksien siirtiminen suomalaisille orgaa-
neille, ensi vaiheessa — ennen kuin uusi hallitusmuoto ja siihen liittyvé lain-
sdddantd olivat sovellettavissa — erityisesti senaatille, oli toteutettavissa, ko-
mitea ehdotti erdiden keisari-suuriruhtinaalle kuuluneiden valtaoikeuksien
siirtdimistd eduskunnan péitokselld senaatin talousosaston kiytettiviksi kunnes
Suomen oikeudelliset suhteet Vendjddn olisi lopullisesti jarjestetty'*®. Ni-
hin valtaoikeuksiin kuuluivat mm. valtiopdivien koollekutsuminen, hajoitta-
minen ja lopettaminen, esitysten antaminen eduskunnalle, tulo- ja menoar-
vion vahvistaminen, hallinnollisten asetusten antaminen, muuttaminen ja ku-
moaminen, armahdusoikeuden kiyttiminen seki virkanimitysoikeudet.

Komitean ehdotuksen mukaan kenraalikuvernoori olisi nimittidnyt senaatin
talousosaston jdsenet ja prokuraattorin eduskunnan luottamusta nauttivista
henkil6istd. Kenraalikuvernodrin ratkaisuvaltaan olisi kuulunut myds tulki-
ta, mitkéd senaatin talousosaston kisittelemit asiat koskivat Suomen ja Ve-
ndjén vilisid oikeussuhteita tai Vendjin kansalaisia ja laitoksia Suomessa ja
siten olisivat hidnen alistettavissaan viliaikaisen hallituksen ratkaistaviksi.
Viliaikainen hallitus olisi ehdotuksen mukaan kédyttinyt keisari-suuriruhti-
naan valtaa kenraalikuvernoorin ja hinen apulaisensa nimittimisessa'®!.

Vaikka komitean edella kisitelty ehdotus muodostuikin melko yksimie-
lisesti siltd osin kuin siind pyrittiin siirtimian keisarin valtaoikeuksia suo-

18 Perustuslakikomitean pdytikirjat, huhtikuu 1917, erityisesti 3.4.1917, komitean
arkisto, kansio I, KA.

190 Sosiaalidemokraatit korostivat kuitenkin muista poiketen seki edelld etti jiljempéni
(s. 70-71 ja 75) selostetun ajattelunsa mukaisesti eduskunnan oikeutta valvoa keisarin
valtaoikeuksia viiliaikaisesti kidyttavin kotimaisen hallituksen toimenpiteitd ns. luotta-
mussuhteen kautta. Ks. esim. perustuslakikomitean kokouspdytikirja 3.4.1917, Kotosen
ja Kuusisen huomautukset, komitean arkisto, kansio I, KA.

191 Perustuslakikomitean ehdotus seki sen valmisteluaineisto, lihinné keskustelupdy-
takirjat huhtikuulta 1917 sekd puheenjohtajan muistiinpanot samalta ajalta. Komitean ar-
kisto, kansio I, KA. J.K. Paasikiven arkistoon (»Perustuslakikomitea 1917, memoaareja,
aineksia», kansio 1I1:9, KA) sisdltyy my&s viitteitd Sirolan luonnoksen kehittelyyn ko-
miteassa. Ks. myo6s Torvinen, s. 137, Polvinen 1989, s. 297-298 ja Blomstedt,
s. 316-317.
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malaisille valtaorgaaneille, komitea oli kuitenkin alusta alkaen jakautunut
niiden kisitysten suhteen, jotka koskivat siirtyneen vallan jakoa Suomessa.
Sosiaalidemokraattien ehdotukset nojautuivat tidiloin heidén vahvaan enem-
mistdasemaansa eduskunnassa sekd sen motivoimaan eduskuntakeskeiseen
toimivalta-ajatteluun suurelta osin keinona heidén korostamiensa yhteiskun-
nallisten uudistusten toteuttamiseen. Sosiaalidemokraattien, erityisesti Yrjo
Sirolan, Anton Kotosen ja O.W. Kuusisen komiteassa esittimét perustelut
komitean ehdotuksen hyviksymiseen viliaikaisratkaisuna ovatkin ymmarret-
tavissd juuri tdtd taustaa vasten.

Sosiaalidemokraattien mukaan oli toissijaista, kuka prokuraattorin nimi-
tysoikeutta hallitusmuodon valmistelun aikana kdytti, kunhan eduskunnalla
timinkin valtaoikeuden kiytén suhteen oli riittdvit valvontamahdollisuudet,
miki tarkoitti kidytinnossd eduskunnan vahvaa oikeutta esittdd prokuraatto-
rin virkaan nimitettivit henkil6t sekd valvoa prokuraattorin toimenpiteitd vi-
rassaan tarvittaessa mahdollisuuksin saada hidnet eromaan. T4td ajattelua il-
mensi myds sosiaalidemokraattien toteutumatta jadnyt ehdotus kenraaliku-
vernéorin nimittdmisestd eduskunnan ehdotuksesta'®?.

Aiemman tutkimuksen analysoima sosiaalidemokraattien toimivalta-ajat-
telu tulevan hallitusmuodon suhteen, joka kulminoitui myShemmin ns. val-
talain syntyvaiheissa seki sittemmin sisallissodan aikana annetussa valtio-
sddntoehdotuksessa, ilmeni siten jo perustuslakikomiteassa eduskuntakeskei-
syyteni, joka poikkesi osiltaan hyvinkin voimakkaasti komitean porvarillis-
ten jisenten niikemyksistid korkeimpien valtiollisten valtaoikeuksien jaosta'®.

Komitean porvarillisten jisenten nikemykset, jotka, kuten myohemmin
tarkemmin havaitaan, ilmenivit selkeimmin hallitusmuodon varsinaisessa
valmistelussa, perustuivat sosiaalidemokraateista poiketen tavoitteisiin toi-

192 Perustuslakikomitean kokouspoytikirja 3.4.1917, varsinkin 2 § sekd puheenjohta-
jan muistiinpanot (erillinen muistikirja), komitean arkisto, kansio I, KA.

193 Kuten edelld on todettu, sosiaalidemokraattien kevitkesélla 1917 esittdmit edus-
kuntakeskeiset ajatukset nojautuivat suurelta osin ranskalaiseen valtiosddntoajatteluun,
toisaalta Rousseaun kansansuvereenisuusoppiin, toisaalta ns. ranskalaiseen parlamenta-
rismiin, joka oli kehittynyt Ranskan III tasavallan valtiosdénnén vallanjako-opin osaksi
erityisesti vuoden 1875 jilkeen. Kansansuvereenisuusajatukset savyttivitkin kansanval-
tuuskunnan helmikuussa 1918 antaman valtiosddntoehdotuksen sisdltod; prokuraattorin
osalta keviin ja kesidn 1917 esitykset olivat pelkistyneet valtiosdéntoehdotuksen 70 §:4in,
jonka mukaan prokuraattorin valitsi kansaneduskunta joka kolmas vuosi. Suomen Kan-
sanvaltuuskunnan Ehdotus Suomen valtiosdannoksi 25.2.1918. Sosiaalidemokraattien val-
tiosééintoajattelun muodostumisesta ks. tarkemmin esim. Jyranki 1981, s. 1424 seki Soik-
kanen, s. 198-220 ja (erityisesti kansanvaltuuskunnan valtiosdéntéehdotuksen osalta) Rin-
ta-Tassi, s. 321-330.
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saalta vahvan kotimaisen hallitusvallan luomisesta takeena autonomian te-
hokkaalle laajentamiselle, jopa itsendisyyden toteuttamiselle'®, toisaalta lail-
lisuuden jatkuvuuden turvaamisesta, mikd monilta osin merkitsi epdilevii tai
torjuvaa asennoitumista kirjekkdind pidettyihin sosiaalidemokraattien yhteis-
kunnallisiin uudistusvaatimuksiin'®.

Talloin komitean porvarilliset. jasenet olivat (osittain Alkiota lukuunot-
tamatta'®%) suurelta osin yhtd mielti siité, ettd korkeimman keisarillisen val-
lan siirtdminen tuli tehdé (véliaikaisen hallituksen hyvéksymissi laajuudes-
sa) senaatille ja kenraalikuvernoorille, jolloin vahvan hallitusvallan jatkuvuus
oli yhdistettdvissd aiempiin hallintokiytént6ihin ja sadnnoston sitd kuiten-
kin autonomian laajentamiseksi uuden valtiollisen tilanteen mukaisesti muo-
katen.

Moniulotteisesti vaikuttavat nikemyserot vallitsivat tdlloin my0ds komi-
tean porvarillisten jdsenten vililld. Ndma olivat sosiaalidemokraatteihin ver-
rattuna kuitenkin yleensi enemmainkin aste-eroja, jotka pohjautuivat edelld
tarkasteltuihin valtaoikeusnikemyksiin: vahvan hallitusvallan toteuttamista
koskevat nikemykset vaihtelivat jidljempind yksityiskohtaisesti havaittavin
tavoin antiparlamentaarisesta perustuslaillisesta monarkismista (Wrede) stihl-
bergilaiseen vallanjako-oppiin sekd edelleen ldhinnd Alkion edustamaan val-
tiosdédntoajatteluun, maalaisliiton omaan valtiosééntdlinjaan.

4.4 Kompromissi viliaikaisen hallituksen kanssa

Perustuslakikomitean ehdotuksen tultua edelleen valmistelluksi ja esitellyk-
si senaatissa 7.4.1917'" ehdotuksena viliaikaiseksi laiksi erdiden asiain siir-
tdmisestd senaatin ja kenraalikuvernoorin ratkaistavaksi se kohtasi seuraa-
vissa vaiheissaan'®® viliaikaisen hallituksen huomattavan vastustuksen.
Viliaikaisen hallituksen katsottua, ettd senaatin ehdotus olisi laajentanut
maaliskuun manifestin sisiltd3 ja toteutuessaan muuttanut Suomen ja Veni-
jan keskindisen aseman oikeudellisia perusteita, se oli suomalaisten kanssa

1% Jtsendistymisajatukset ilmenevit komitean tySn alkuvaiheissa hyvin satunnaisesti
ja tismentymittomind. Vasta syksyn 1917 tapahtumat, vialiaikaisen hallituksen aseman
heikkeneminen ja varsinkin vallankumous Venijilla siirsivit mielipiteitd autonomian laa-
jentamisesta itsendistymiseen. Ks. myos edelld s. 73-74 seki jdljempéna esim. s. 107 ja
177.

195Ks. edelld s. 71 sekd jaljempini s. 79 ss.

1% Alkion nikemyksisti senaatin ja eduskunnan toimivallan suhteen ks. myds jéiljem-
pand s. 85-86 sekd esim. Alanen, s. 439-460.

197 Senaatin talousosaston poytikirja 7.4.1917.

1% Ks. tarkemmin esim. Torvinen, s. 137-142 ja Polvinen 1989, s. 298-303.
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kdymissddn neuvotteluissa pitdnyt vilttdmattoménd, etté sille keisarilta siir-
tyneet keskeiset lainsdddéantotyotd Suomessa sekd eduskunnan toimintaa kos-
kevat valtaoikeudet kuten lakien vahvistaminen sekd eduskunnan kutsumi-
nen (ylim#irdisille) valtiopdiville ja hajoittaminen pysyivit ennallaan kun-
nes keisarin valtaoikeuksien siirtyminen oli Vendjilla jirjestetty. Tdssé ti-
lanteessa senaatti joutui harkitsemaan ehdotuksensa muuttamista ja poista-
mista.

Viliaikaisen hallituksen pohjan laajennuttua 18.5.1917 neuvottelut asian
jdrjestimisestd kdynnistyivit uudelleen. Neuvottelujen lopputuloksena syn-
tynyt viliaikaisen hallituksen kompromissiehdotus, jonka tausta-aineiston oli
laatinut senaatin oikeustoimituskunnan p#illikko Antti Tulenheimo, jatti vi-
liaikaisen hallituksen ratkaistavaksi myos valtiopdivien koollekutsumisen,
avaamisen, lopettamisen ja hajottamisen. Eduskunnan hyviksymien lakien
vahvistamisoikeudestaan viliaikainen hallitus sen sijaan ehdotuksessa luo-
pui senaatin hyviksi. Kuten jo perustuslakikomitean ehdotuksessa, senaatin
talousosaston jisenet ja prokuraattorin olisi nimittinyt kenraalikuvernoori
eduskunnan luottamusta nauttivista henkil6ista'®.

4.5 Kohti valtalakia: prokuraattorin nimittiminen eduskunnan
esityksesti

Ehdotus laiksi erindisten asiain siirtimisesti Suomen senaatin ja kenraali-
kuvernodrin ratkaistavaksi jatettiin eduskunnalle poliittisesti ristiriitaisten
olosuhteiden vallitessa. Erityisesti sosiaalidemokraattien eduskuntaryhmds-
sé esiintynyt nikemys eduskunnan valtaoikeuksien ensisijaisuudesta viliai-
kaiseen hallitukseen nihden oli korostunut loppukeviin kuluessa varsinkin
venildisten vallankumousvoimien kanssa kiytyjen neuvottelujen my6td. Myds
porvarillisten ryhmittymien piirissé oltiin erdiltd osin taipuvaisia nikeméin
eduskunnan ylimmain vallan toteamiselle kasvavia mahdollisuuksia. Toisaalta
heritti sosiaalidemokraattien enemmistdasema eduskunnassa sekd siitd hei-
jastuva parlamenttikeskeisyys nidkemyksissd ylimpien valtasuhteiden jirjes-
timisesti epéluuloja porvarillisten ryhmittymien enemmiston piirissd varsin-
kin kun oikeiston ja vasemmiston mielipiteet mm. sosiaalidemokraattien aja-
mista yhteiskuntapoliittisista uudistuksista poikkesivat jyrkastikin toisistaan®®.

19 Neuvottelujen vaiheista ja ns. Tulenheimon ehdotuksen synnystd ks. tarkemmin
esim. Torvinen, s. 140-141 ja Apunen, s. 187 ja 189.

2001917 I vp poytikirjat I-II. Ks. myos esim. Torvinen, s. 142-144, Apunen, s. 189
ja Luntinen — Manninen, s. 176.
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Senaattori Tokoin tuettua esityksen sisidltiméd lakiehdotusta eduskunnalle
12.6.1917 pidetyssé lahetekeskustelussa kuitenkin viittauksin mahdollisuuk-
siin ndhdd eduskunnan tulevat valtaoikeudet myos laajempina kuin esityk-
sessd asia siirtyi perustuslakivaliokunnan kisiteltdviksi®'. Valiokuntatyon
myo6té esitys muuttui keskeisiltid osiltaan.

Perustuslakivaliokunta antoi hyvin vastakkaisten mielipiteiden vallites-
sa ehdotuksesta mietintonsid 29.6.1917. Sosiaalidemokraattien ja nuorsuoma-
laisen Tekla Hultinin #d4nin valiokunta esitti ehdotuksen muuttamista siten,
ettd keisari-suuriruhtinaalle kuuluneet valtaoikeudet Suomen sisdisissd asi-
oissa siirrettdisiin, kunnes Suomen ja Vendjidn vilinen asema olisi lopulli-
sesti jirjestetty, erityisesti suomalaisille valtioelimille ja ainoastaan eriiltd
osin viliaikaisen hallituksen kiytettdviksi®?.

Suomalaisten orgaanien kesken valiokunta painotti eduskunnan toimival-
taa. Siten valiokunnan esityksen (muutetun lakiehdotuksen 3 §) mukaan edus-
kunta olisi itse padttinyt kokoontumisestaan varsinaisille valtiopdiville, val-
tiopdivien lopettamisesta seki valtiopdivijirjestyksen 18 §:n mukaisesti myds
eduskunnan hajoittamisesta ja uusien vaalien toimittamisesta. Myds eduskun-
nan toimivaltaa senaatin jisenten nimittimisen ja eroamisen suhteen ehdo-
tettiin korostettavaksi sadnnoslisdykselld, joka toteutuessaan olisi vaikutta-
nut myos prokuraattorin nimittimiseen aiemmasta perinteesti huomattavas-
ti poikkeavalla tavalla.

Valiokunta esitti nimittdin lakiehdotuksen 2 §:n 2 momentin sd&nnosti,
jonka mukaan kenraalikuverndori olisi nimittéinyt senaatin talousosaston ja-
senet ja prokuraattorin Suomen eduskunnan luottamusta nauttivista henki-
16istd, tdydennettdviksi siten, ettd nididen henkildiden tuli olla eduskunnan
tai valtiopdivien viliaikana eduskunnan valtuuttaman valiokunnan esittimié.
Senaatin jisenten tuli sddnnosehdotuksen mukaan erota, jos eduskunta lau-
sui senaatille epiluottamuksensa. (Asian johdosta kiydyssd keskustelussa
eduskunnassa mm. 2. ja 10.7. kiinnitettiin sosiaalidemokraattien taholta?®
huomiota siihen, ettd eduskunta oli jo aiemmin hyviksynyt senaatin talous-
osaston jésenten ja prokuraattorin vastuunalaisuuden ao. lain hyviksyessdan.
Kuten mydhemmin tarkemmin havaitaan, ao. lain tarkoittama vastuunalai-
suus muodostui kuitenkin monilta osin tulkinnnanvaraiseksi ja muuntui syk-
syn 1917 lainvalmisteluvaiheissa.)

Siten valiokunnan ehdottamat muutokset ilmensivét selkeisti sosiaalide-

2011917 I vp poytikirjat I, s. 504-520.
202 Perustuslakivaliokunnan mietinté n:0 9, 1917 I vp.
203 Brityisesti Yrjo Mikelinin puheenvuorot, 1917 I vp poytikirjat 2. ja 10.7.1917.
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mokraattien jo perustuslakikomitean tyon alkuvaiheissa esittdmia késityksid
eduskunnan asemasta korkeimman vallan haltijana seki tdstd asemasta joh-
tuvasta parlamentaarisen vastuunalaisuuden ulottamisesta senaatin jéseniin
ja — nimenomaisesti lausumattomana — senaatin prokuraattoriin (ks. myds
edelld s. 75 ja jdljempind s. 138).

Muut valiokunnan porvarilliset jisenet edellyttivit vastalauseissaan se-
naatin esityksen hyviksymistd alkuperdisessd muodossaan. Téll6in erityisesti
K.J. Stéhlberg, joka osallistui valiokunnan toimintaan sen varajisenend, piti
epédrealistisena eduskunnan valtaa valiokunnan enemmistdon kannan mukai-
sesti laajentavan esityksen toteutumismahdollisuuksia?®. Tdm4d poliittinen
vastakkainasettelu korostui entisestddn Vendjin sisdpoliittisen liikehdinnén
Suomessa aiheuttamien reaktioiden my®ota.

Jo perustuslakivaliokunnan kisitellessé senaatin esitysté sosiaalidemokraa-
tit olivat 15.—~18.6. pidetyssi puoluekokouksessaan katsoneet mahdottomak-
si myontdd Vendjin hallitukselle oikeutta toimia Suomen korkeimpana hal-
litusvaltana mm. lakien vahvistamisoikeuden ja eduskunnan hajoittamisoi-
keuden suhteen. Samalla puoluekokous oli — eduskunnan asemaa Suomen
korkeimman vallan kdyttdjand korostaessaan — nimenomaisesti todennut, ettei
Tokoin senaatin nimittiminen ollut tapahtunut (viliaikaisen hallituksen aset-
tamana) laillisesti. Namai poliittisesti jyrkentyvit nakemykset saivat keskei-
sesti tukea Vendjén tyoldis- ja sotilasneuvostojen yleisvenéldiseltd edustaja-
kokoukselta, johon sosiaalidemokraatit osallistuivat 28.6.1917%%,

Perustuslakivaliokunnan annettua mietintonsé asia ldhetettiin 2.7. suureen
valiokuntaan, jossa asian kisittely muovautui yhd korostetummin sosiaali-

24 Vastalause I, perustuslakivaliokunnan mietintd n:0 9, 1917 I vp. Stéhlbergin aja-
tukset kuvastivat hyvin nikemyksid Suomen valtiollisen aseman kehittdmisestd Venijén
hallituksen kulloinenkin vaikutusvalta huomioon ottaen. Eduskunnan vaikutusvallan kas-
vattamispyrkimysten suhteen Stahlbergin nikemykset ottivat huomioon mm. senaattori
Antti Tulenheimon 30.4.1917 perustuslakikomiteassa lausuman siité, ettd »jos saataisiin
aikaan lainséddds eduskunnan luottamuksen nauttimisesta, venildiset eivit voisi koskaan
saada Suomeen senaattia, joka panisi toimeen vastenmielisid vaatimuksia». Kuten Tiiho-
nen (1990, s. 60) on todennut, parlamentarismin etenemisen pontimena ei ollut suinkaan
puolueiden yksimielinen tahto vahvistaa eduskunnan asemaa tai muuttaa senaatti poliit-
tiseksi hallitukseksi ja saattaa parlamentarismi voimaan vaan halu pyrkimys estii veni-
ldinen vaikutusvalta senaattorinimityksissd. Ks. tarkemmin myos Alkion muistiinpanot
ao. pdivilta, Santeri Alkion paperit, Poliittiset erityiskysymykset III Ad, kansio 15, KA
sekd esim. Torvinen, s. 149, lahdeviite 61.

23 Sosialidemokraattisen puolueen yhdekséinnen puoluekokouksen poytikirja 15.—
18.6.1917, s. 99-107. Ks. tarkemmin myds esim. Soikkanen, s. 207-211, Torvinen,
s. 141-142 ja Paasivirta 1947, s. 185. ’
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demokraattien nikemysten mukaisesti eduskunnan asemaa Suomen korkeim-
man vallan kdyttdjina korostavaan suuntaan. Suuren valiokunnan lihetettyd
asian uudelleen perustuslakivaliokunnan kisiteltdviksi ndkemyksin, etté la-
kiehdotus olisi entistd enenmmén rakennettava Suomen sisdistd itsemiiras-
misoikeutta turvaaville perusteille perustuslakivaliokunta sisillytti vastaus-
kirjelm#insi ehdotuksen laiksi Suomen korkeimman valtiovallan kdyttimi-
sesta?’s,

Ehdotus, jonka eduskunta sittemmin 18.7. julisti kiireelliseksi ja hyvak-
syi ns. valtalakina, sisilsi sdinnokset eduskunnan yksinomaisesta toimival-
lasta lainsddddntovallan (ei ulkopolitiikan tai sotilaslainsdddédnndn tai -hal-
linnon) osalta. Ehdotuksen 3 §:ssid sdddettiin eduskunnan miirddvin Suo-
men toimeenpanevan vallan. Sddnndksen mukaan ylintd toimeenpanovaltaa
kiytti toistaiseksi Suomen senaatin talousosasto, jonka jisenet eduskunta aset-
ti ja erotti.

Siten, kuten eduskunnan vastauksessa asian johdosta 25.7. todettiin-
kin, senaatin toimivallan sekd sen ja eduskunnan keskiniisten toimival-
tarajojen midritteleminen jitettiin myohemmaén, valtalakia sovellettaes-
sa toteutettavan lainsdddiannon tehtdviksi. Tdlloin myds prokuraattorin
nimittimisoikeutta ja vastuunalaisuutta koskeva sidintely niiltd osin kuin
perustuslakikomitea ja senaatti olivat ehdottaneet jdi valtalain tulevai-
suudesta riippuvaiseksi®?’.

4.6 Viliaikaisen hallituksen vastareaktio ja perustuslakikomitea:
nimittimisoikeus kenraalikuverndorilté tasavallan presidentille

Valtalain kaaduttua viliaikaisen hallituksen antamaan eduskunnan hajoitus-
manifestiin®®, jonka julkaisemista koskevassa senaatin ratkaisussa®® proku-
raattori P.E. Svinhufvud esitti jiljempéni tarkastellun lausunnon (s. 171 ss.),
prokuraattorin nimittdmisoikeutta koskevan sddntelyn suunnittelu jdi vajaa-
lukuisena tydtddn jatkavan perustuslakikomitean hallitusmuotovalmistelun

206 perustuslakivaliokunnan vastauskirjelmé 9.7.1917, 1917 I vp, suuren valiokunnan
mietinnon n:o 19 liitteend.

207 Eduskunnan vastaus HE:een n:0 9, 1917 I vp, s. 1-5. Ks. myds Apunen, s. 189—
190 ja Luntinen — Manninen, s. 179-181.

28 Tarkemmin esim. Torvinen, s. 144-148, Apunen, s. 192-194, Luntinen — Manni-
nen, s. 182 ss. seki erityisesti manifestin aiheuttamien poliittisten reaktioiden osalta Paa-
sivirta 1949, s. 19-44.

29 Senaatin talousosaston poytikirja 2.8.1917.
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yhteydessi?'® sekd 17.8.1917 Tokoin senaatin hajottua ns. tynkidsenaattina
toimintaansa jatkaneiden porvarillisten senaattoreiden tehtéviksi.

Jo toukokuussa kokoonpanoltaan kaventunut perustuslakikomitea aloitti
uutta hallitusmuotoa koskevan valmistelutyonsi varsinaisesti 4.6.1917 kiyt-
tden sainnoksittdin viiteaineistonaan vuonna 1907 Leo Mechelinin johdolla
laadittua esitysehdotusta Suomen suuriruhtinaanmaan hallitusmuodoksi. Taméi
ehdotus, jonka tarkoituksena oli ensimmiisen sortokauden pdittymistd seu-
ranneessa valtiollisessa tilanteessa toisaalta koota Suomen asemaa méaritté-
vit perustuslainsiannokset lahinni kustavilaisista perustuslaeista uuteen yh-
tendiseen siidokseen ja siten varmistaa niiden voimassaolo ja sovellettavuus,
toisaalta osittain uudistaa ja Suomen autonomisen aseman sailyttdmiseksi le-
galisoida mm. keisari-suuriruhtinaan ja suomalaisten valtio-orgaanien toimi-
valtasuhteita, ei perustelujensa mukaan muuttanut senaatin prokuraattorin
virka-asemaa sen keskeisiltd osin?''.

Sortokauden veniliistimistoimenpiteistd saatujen kokemusten perusteella
ja tiedostettaessa prokuraattorin merkitys autonomian lainsdadénnon voimassa
pitdmiselle ja tulkitsemiselle ehdotus kuitenkin hiljaisesti pyrki vahvistamaan
prokuraattorin virka-aseman puolueettomuutta ja itsendisyyttd. Tdmd ilmeni
erityisesti suhteessa kenraalikuverngériin, kuten myshemmin prokuraattorin
asemaa laillisuusvalvojana koskevien sdidnnosten tarkastelussa havaitaan
(s. 96 ss.). Prokuraattorin nimittimisoikeus sen sijaan kuului ehdotuksen
79 §:n 1. kohdan mukaan osana korkeimpien virkamiesten nimittdmistoimi-
valtaa aiemman perinteen ja vuoden 1892 ohjeséinnonkin kanssa yhtenevésti
keisari-suuriruhtinaalle.

Kiisitellessddn prokuraattorin nimittdmisoikeutta kokouksissaan 7.6. ja
13.6.1917 komitea pdityi — komitean enemmiston®'? kannatettua tasavalta-

20 O, W. Kuusinen ja Yrj6 Sirola jittiytyivit pois komitean tyostd 3.5.1917 jilkeen,
Einari Laaksovirta toukokuun 1917 jilkeen. Santeri Alkio ja Julius Grotenfelt pdattivit
toimintansa komiteassa valtalain hyviksymistd koskevien kiistojen yhteydessid. MyShem-
min komitean toimintaa jatkoivat sidnnollisesti lahinnéd K.J. Stdhlberg, R.A. Wrede, J.K.
Paasikivi, F.O. Lilius sekd Anton Kotonen.

21 Esitysehdotuksen s. 6, yleisten sddnnosten perustelut. Vuoden 1907 hallitusmuo-
toehdotuksen taustasta, erityisesti sen orastavista oikeusvaltiollisista, konstitutionaalista
monarkiaa lihenevistd piirteistd ja valmisteluvaiheista tarkemmin esim. Tyynild 1992,
s. 319-324.

212 perustuslakikomitean poytikirjat 7.6. ja 13.6.1917 sekéd puheenjohtajan muistiin-
panot kokouksista, komitean arkisto, kansio I, KA. Ks. myds esim. Blomstedt, s. 323.
Komitean ty6hon edelleen sddnnollisesti osallistuneista jasenista Stahlberg, Alkio ja Ko-
tonen kannattivat tasavaltalaisen ehdotuksen laatimista, Paasikivi ja Wrede monarkistis-
ta ehdotusta.
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laista valtiomuotoa — asettamaan nimittdmisoikeuden tasavallan padmiehel-
le, tasavallan presidentille. T4dlldin komitea 7.6. kdydyn keskustelun perus-
teella, jossa periaatteellisesti katsottiin nimittimisoikeuden kuuluvan presi-
dentille, 13.6. pidetyssd kokouksessa hyviksyi vuoden 1907 hallitusmuoto-
ehdotuksen 79 §:ssd todettujen nimittdmisoikeuksien, joista kohta 1. a) kos-
ki prokuraattoria ja 1. e) prokuraattorinapulaista, siirtimisen tasavallan pre-
sidentille.

Sosiaalidemokraattien jitettyd Anton Kotosta lukuunottamatta komitean
katsoen, ettd heiddn korostuvan eduskuntakeskeiset valtaoikeuskisityksensd
voitaisiin toteuttaa suoraan komitean ja senaatin ehdotusten eduskuntakisit-
telysséd puolueen enemmistdasemaan luottaen (ks. myos edelld s. 75), komi-
tean toimintaa jatkaneiden porvarillisten jdsenten valinta nimittdmisoikeu-
den kéyttdjistd saattoi — komitean piittiessi valmistella uutta hallitusmuo-
toa vuoden 1907 ehdotus esikuvanaan - edelld (s. 67-71) tarkasteltujen, ko-
miteassa edustettuina olleiden valtiomuotonikemysten puitteissa kohdentua
vain monarkkiin tai tasavallan pddmieheen, kummassakin vaihtoehdossa van-
han kustavilais-keisarillisen perinteen jatkeena, sen konstitutionalisoituna
muotona.

Saatuaan hallitusmuotoehdotuksensa péédperiaatteiden alustavan, ldhinni
vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen sddnnosten vertailussa edenneen ki-
sittelyn pédtokseen kesdkuun puolivilissd valmistelua pédtettiin jatkaa siten,
ettd puheenjohtaja ja komitean sihteeriné toiminut esittelijasihteeri Gronvall?"
laativat kdytyjen keskustelujen perusteella ensimmiisen luonnoksen komi-
tean ehdotukseksi, jota oli tarkoitus kisitelld edelleen komitean kokoonnut-
tua uudelleen elokuun lopulla. Samalla todettiin puheenjohtajan olevan mah-
dollista parannella luonnosta jo elokuun alussa keskusteluissa erdiden komi-
tean jisenten kanssa?'é.

Stéhlbergin ja Gronvallin luonnoksessa, jota Stahlberg kisitteli edelleen
lihinnd R.A. Wreden ja Anton Kotosen kanssa Wredebyssd?" elokuussa 1917

213 Filip Gronvall (1864-1936), mol. oik. kand. 1891, varat. 1894, fil. kand. 1888.
Senaatin oikeustoimituskunnan kanslisti 1897, esittelijasihteeri 1905. Siirrettiin esitteli-
Jasihteeriksi senaatin oikeusosastoon 1910. Korkeimman hallinto-oikeuden jésen, hallin-
toneuvos 1918. Lainvaimistelukunnan nuorempi jasen 1912-1914, vanhempi jasen 1917—
1933, toimistopaillikkond 1933-1936. Gronvallin suorittamasta lainvalmistelutyosté ks.
tarkemmin Tyynild 1984, s. 206-207, 209-212, 222 seki 236 ja 241. Ks. myos Holm-
berg, s. 92-93.

24 Perustuslakikomitean poytikirjat 13.~15.6.1917 seki puheenjohtajan muistiinpa-
not, komitean arkisto, kansio I, KA.

25 Ks. esim. Blomstedt, s. 329 seki Stahlbergin merkinnit muistikirjassaan, perus-
tuslakikomitean arkisto, kansio I, KA.
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ennen komitean varsinaisen toiminnan jatkumista, prokuraattorin nimittdmis-
oikeutta koskeva séintely ei muuttunut kesdkuun alussa hahmotellusta. Ko-
mitean jatkaessa tydtddn syyskuussa ensimmaiseen luonnokseen tehtiin pro-
kuraattoria koskevilta osin muutoksia mm. prokuraattorin valvontatehtivid
koskevaan sddntelyyn, ei kuitenkaan prokuraattorin nimittédmisoikeutta kos-
kevaan sdidnnostoon. Syisti, jotka edelld on kuvailtu, komitea paityi ehdot-
tamaan Korkeimpia valtiollisia virkoja koskevien keisari-suuriruhtinaan vir-
kanimitysoikeuksien siirtimistd uudessa tasavaltalaisessa hallitusmuodossa
tasavallan presidentille.

Perustuslakikomitean valmisteltua esitystdidn senaatille uudeksi hallitus-
muodoksi kesin ja alkusyksyn 1917 ajan jitettiin komitean lopulliset ehdo-
tukset Suomen hallitusmuodoksi ja valtakunnansdinnoksi senaatille
5.10.1917%,

Jo titd ennen viliaikainen hallitus oli oman asemansa heikennyttyd an-
tanut senaatille sen toivomuksesta oikeudet sellaisen korkeimman vallan kéyt-
to6n, jonka delegoimiseen ei tarvittu perustuslain muutosta tai eduskunnan
my®otavaikutusta.

Aleksander Kerenskin kanssa kidytyjen neuvottelujen seurauksena senaatti
oli laatinut ehdotuksen senaatin vallan laajentamiseksi’'’. Tamin Kerenski
allekirjoitti 12.9.1917 avoimena kirjeend »erdiden asian siirtimisestd Suo-
men senaatille lopullisesti ratkaistavaksi.» Siina senaatin ratkaistavaksi siir-
rettiin asiat, jotka aiemmin oli voitu ratkaista ilman eduskunnan myétévai-
kutusta. Viliaikaiselle hallitukselle jdivit kuitenkin edelleen oikeudet val-
tiopdivien koollekutsumiseen, lykkéiamiseen, lopettamiseen ja hajoittamiseen,
uusien vaalien miidrddmiseen, esitysten ja muiden ehdotusten antamiseen
eduskunnalle, sellaisten eduskunnan piétosten vahvistaminen, jotka voimaan
tullakseen edellyttidvit korkeimman vallan vahvistamisen, rahasdinnon tut-
kiminen ja vahvistaminen, armahdusoikeus, kenraalikuvernoorin ja hénen
apulaisensa, ministerivaltiosihteerin ja hdnen apulaisensa, senaatin varapu-
heenjohtajien, jisenten ja prokuraattorin sekd kenraalikuvernoorin kanslian
virkamiesten nimittiminen. Edelleen viliaikaisen hallituksen toimivaltaan
kuului Venijidn ja Suomen vilisid oikeussuhteita sekd Suomessa olevia Ve-
néjin kansalaisia ja laitoksia koskevien asioiden ratkaiseminen. Kirjeen lo-

~

\, 216 Valtakunnansinnén ja hallitusmuodon valmisteluvaiheiden ja yksityiskohtien osal-
ta ks. tarkemmin perustuslakikomitean valmisteluaineisto, mietinnét 6,7 ja 7a.
217 Aiemmassa tutkimuksessa (Torvinen, s. 161, alaviite 94 viittauksena Puhakan 1919,
s. 111, esittdmidn) on viitattu siihen, ettd luonnoksen avoimeksi kirjeeksi olisi senaatille
laatinut prof. Robert Hermanson.
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pussa viliaikainen hallitus viittasi lisdksi siihen, ettd jo hajoitusmanifestin
yhteydesséd mainittu esitys Suomen eduskunnalle Suomen sisdisten asiain rat-
kaisemisjirjestyksesti tultaisiin antamaan?®'®,

Keskeisten keisarillisten valtaoikeuksien ja niiden osana prokuraattorin
nimittdmisoikeuden jddty4d véliaikaisen hallituksen vallansiirron jdlkeenkin
sen kdytettdviksi muodostuivat seuraavien viikkojen tapahtumat ratkaiseviksi
kysymyksille korkeimman vallan kidytostd ja sen myotd nimittdmisoikeuden
tulevaisuudesta. Suomen ja Venijdn vilisen valtiollisen suhteen midrittely,
jota perustuslakikomitea oli valmistellut ns. valtakunnansaantond, muodos-
tui vallankumoussyksyn tapahtumissa ratkaisevaksi nimittimisoikeuden siir-
tymiselle.

Perustuslakikomitean, erityisesti K.J. Stdhlbergin mukaan valtakunnan-
sadnto oli sekd Suomen eduskunnan ettd Vendjén perustuslakia sdétdvin kan-
salliskokouksen hyviksyttdvd, minki jdlkeen tuolloinen korkeimman vallan
haltija vahvistaisi sen. Hallitusmuoto esitettdisiin eduskunnalle hallituksen
esitykseni, jonka jilkeen korkeimman vallan kiyttdja Suomessa ja Vendjil-
14 vahvistaisi sen siten, ettid suhteita ulkovaltoihin seki sotilasasioita lukuun-
ottamatta korkein valta siirrettdisiin Suomen korkeimman vallan haltijalle,
josta komitea harkitsi kdytettéiviksi nimikettd valtionhoitaja tai presidentti?'’.

Venildisten kanssa kidytyjen neuvottelujen tuloksena valtakunnansaéntoon
lisdttiin nimenomainen séidnnds Suomen tulevasta tasavaltalaisesta valtiomuo-
dosta ja Suomen korkeimman vallan haltijasta paadyttiin kdyttdiméin nimi-
kettd valtionhoitaja. Lokakuun 5. pdivind Vendjdn viliaikainen hallitus hy-
viksyi periaatteessa uuden hallitusmuodon sisillon, jota ei kuitenkaan vilit-
tomésti annettu esitykseni eduskunnalle®”.

Ennen eduskunnan kokoontumista lokakuun 1. ja 2. pdivinid pidettyjen
eduskuntavaalien jidlkeen senaatti kisitteli kuitenkin edelleen kysymysti kor-
keimman vallan kidytdsti Suomessa. Uuden hallitusmuodon antamisen esi-
tyksend eduskunnalle ja voimaan saattamisen viedessd nopeimmillaankin
paljon aikaa senaatti, ennen muuta senaattorit Setéld?' ja Tulenheimo hah-

218 Senaatin ratkaisuvallan laajentamisesta ja timin vaikutuksista ks. tarkemmin esim.
Torvinen, s. 161-164, Luntinen — Manninen, s. 186-191 seki Paasivirta 1949, s. 62-70.
219 Perustuslakikomitean mietintd n:o 6 tausta-aineistoineen, erityisesti puheenjohta-
jan muistikirjaan siséltyvine huomautuksineen. Perustuslakikomitean arkisto, kansio [, KA.
20K, edellinen alaviite sekid esim. Blomstedt, s. 329-332 ja Torvinen, 164-165.
21E, N. Setild (1864—1935), kielentutkija ja poliitikko. Suomen kielen ja kirjalli-
suuden professori Helsingin yliopistossa 1893-1929, Turun yliopiston kansleri 1926-1935.
Senaattori ja kirkollisasiain toimituskunnan p#illikké 1917-1918, senaatin talousosaston
v.t. varapuheenjohtaja 1917. Opetusministeri 1925, ulkoasiainministeri 1926. Lahettilds
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mottelivat luonnosta manifestiksi korkeimman vallan kéyttdmiseksi Suomessa
ennen uuden perustuslain voimaantuloa voimassaolevan perustuslain nojal-
la. Luonnosten lopullisen sisdllon mukaan viliaikainen hallitus olisi siirté-
nyt, ulkovaltoja, Vendjédn ja Suomen vilistd oikeussuhdetta, sotilasasioita sekd
Vendjian kansalaisia ja laitoksia Suomessa koskevia asioita lukuunottamat-
ta, keisari-suuriruhtinaan Suomea koskevat valtaoikeudet eduskunnan valit-
semalle henkilélle, valtionhoitajalle??.

Eduskuntavaalien lopputuloksen ja varsinkin 14.11.1917 alkaneen suur-
lakon my6td jyrkentynyt poliittinen vastakkainasettelu porvarillisten puolu-
eiden ja sosiaalidemokraattien vililld heijastui samalla yhd voimakkaammin
korkeimman vallan kiytt6d koskevaan valmistelutyhon. Sosiaalidemokraat-
tien ja porvarillisten puolueiden nikemykset Suomen ja Vendjin vilisten oi-
keussuhteiden jirjestimisestd molempien sisdistd itsendisyyttd korostavalla
sopimuksella olivat olennaisilta osin yhteensovitettavissa, kun taas kysymys
korkeimman vallan kidyt6std Suomessa aiheutti jyrkédn vastakkainasettelun:
sosiaalidemokraattien (ja suurelta osin myds maalaisliiton) korostaessa edus-
kunnan ensisijaista asemaa korkeimman vallan haltijana ja valtalain merki-
tystd muut porvarilliset puolueet ja niiden muodstama Setilén senaatti aset-
tuivat tukemaan viliaikaiselta hallitukselta saatavien valtaoikeuksien siirté-
misti senaatille kunnes uusi hallitusmuoto olisi sovellettavissa?.

Ennen uuden eduskunnan kokoontumista porvarillisten puolueiden valit-
sema yhteinen valtuuskunta?* tarkasteli edelleen kysymysti korkeimman
vallan kiyttamisestd Suomessa. Ns. itsendisyysmiesten ja maalaisliiton (eri-
tyisesti Alkio) katsottua, ettei viliaikaisen hallituksen oikeutta kayttdad kor-
keinta valtaa Suomessa tulisi tunnustaa hyvéksymailld sen antaman manifes-
tin toteuttama viliaikainen vallansiirto suomalaiselle orgaanille manifestin

Ko6penhaminassa ja Budapestissa 1927-1930. Valtioneuvos 1934. Pappissdddyn edus-
tajana sddtyvaltiopaivilld 1904-1906, kansanedustajana 1907-1910 ja 1917-1926 (nuor-
suomalaiset, vuodesta 1918 kokoomus). Suomen kansanedustajat, s. 584.

22Ks. luonnokset Setildn asiakirjakokoelmassa, syyskuu-marraskuu 1917, kansio 7
sekd yleisemmin esim. Torvinen, s. 165-169.

28 Ks. esim. Torvinen, 168-169 ja 171-175, Luntinen — Manninen, s. 205-222 ja Apu-
nen, s. 202-212.

24 Valtuuskuntaan kuuluivat vanhasuomalaisista Juhani Arajérvi, Lauri Ingman ja
Ernst Nevanlinna, nuorsuomalaisista Johannes Lundson, Onni Talas ja K. J. Stéhlberg,
joka valittiin puheenjohtajaksi, maalaisliitosta Lauri Kr. Relander, J. P. Kokko ja.Santeri
Haapanen, joka marraskuun alussa vaihdettiin Santeri Alkioon, seki ruotsalaisista Ernst
Estlander, Eirik Hornborg ja R. A. Wrede. Kansanpuolueen edustajana mukaan tuli myé-
hemmin E. Pullinen. Ks. my6s Paasivirta 1949, s. 81 ss.
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hyviksymédin valmiit valtuuskunnan jdsenet puolestaan kiistelivit siitd, mikd
orgaani olisi perusteltu vallan vastaanottajaksi.

Tilloin ldhinni Stahlbergin ndkemykset valtionhoitajan (presidentin) ja
Talaan nikemykset senaatin talousosaston ensisijaisuudesta olivat arvioita-
vina. Kun valtuuskunta ei saavuttanut yksimielisyyttéd, kenraalikuvernsoril-
le esitettin 5.11.1917 vain manifestiluonnos viliaikaisen hallituksen luopu-
miseksi hallitusvallasta Suomessa. Luonnoksen mukaan viliaikainen halli-
tus luopuisi keisari-suuriruhtinaan valtaoikeuksien kéytostd ulkopolitiikkaa
ja sotilaslainsidddntdd lukuunottamatta®>.

Lihinni Setildn ajatuksen mukaisesti senaatti ldhti siitd, ettd saatettaes-
sa manifesti tiedoksi eduskunnalle todettaisiin (eduskunnan puhemies), se-
naatin talousosaston kiyttivin manifestin perusteella keisari-suuriruhtinaan
suomalaisia valtaoikeuksia manifestissa mainituin poikkeuksin. Viliaikaisen
hallituksen asettama lakimieskomitea ehti puheenjohtajansa B. Nolden mer-
kinnéin ilmoittaa mydntyvyytensi luonnokseen juuri ennen viliaikaisen hal-
lituksen kukistumista lokakuun vallankumouksen tieltd?s.

4.7 Eduskunta korkeimman vallan kayttéjiksi: prokuraattorin
nimittimisoikeus itsendisyyssenaatille

Eduskunnan kokoontuessa 15.11.1917 sen valittavana oli korkeimman val-
lan jdrjestdmisen suhteen siten kaksi vaihtoehtoa: senaatin talousosaston vi-
liaikaisen toimivallan toteaminen porvarillisten puolueiden valtuuskunnan ja
senaatin suunitelman mukaisesti tai eduskunnan katsominen toistaiseksi kor-
keimman vallan haltijaksi. Ensiksi mainitun vaihtoehdon tultua puhemiehistén
ehdotuksena asetetuksi Alkion ehdotusta vastaan, jonka mukaan eduskunta
pittiisi toistaiseksi kéyttad keisari-suuriruhtinaalle kuulunutta valtaa, edus-
kunta ratkaisi asian 15.11.1917 pidetyssd kuuluisassa dédnestyksessd sosiaa-
lidemokraattien, maalaisliiton ja erdiden itsendisyysmiesten d4nin oman toi-

mivaltansa hyviksi?".

25 Torvinen, s. 166—167, Paasivirta 1949, s. 85-86 ja Apunen, s. 194-195.

26 K. tarkemmin esim. Blomstedt, s. 335-338, Torvinen, s. 167, Paasivirta 1949,
s. 85-88, Polvinen 1967 I, s. 99-100 ja 110-111 seké Setlén asiakirjakokoelmaan sisélty-
vit luonnokset marraskuulta 1917, kansio 7, KA.

227 Maalaisliitto ja sosiaalidemokraatit olivat hyviksyneet yhteisen nikemyksen val-
lansiirrosta eduskunnalle 14.11.1917 kdymissién neuvotteluissa, jolloin maalaisliiton kanta
oli my®ds ilmaistu porvarillisten puolueiden valtuuskunnalle kansanedustaja K.A.Lohen
ehdotuksena, ks. tarkemmin esim. Torvinen, s. 168, Luntinen — Manninen, s. 216 ss. ja
Paasivirta 1949, s. 140-147.
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Siten eduskunta nikyi saaneen valtaoikeudet, jotka olivat — Suomen ja
Venijin oikeudellisen yhteyden péittiessadn — olennaisesti laajemmat kuin
valtalaissa tarkoitettu toimivalta. Eduskunnan julistauduttua kiyttdmééin ja-
kamatonta korkeinta valtaa maassa se samalla tosiasiallisesti asetti senaatin
itselleen vastuunalaiseksi ja siirsi kiytettdvikseen mm. keisari-suuriruhtinaan
virkanimitysoikeudet.

Senaatin ja eduskunnan tosiasialliset toimivaltarajat ennen uuden halli-
tusmuodon soveltamista alkoivat kuitenkin miaritty4 toisin valittomaésti edus-
kunnan piitostd seuranneen, uuden senaatin asettamista koskeneen proses-
sin yhteydessd. Till6in tarkasteltiin virkanimityskysymyksid myos prokuraat-
torin virka-asemaa koskevin tavoin.

16.11.1917 eduskunnalle eronpyyntdnsi jéttdneen senaatin seuraajan muo-
dostaminen tuli ratkaisevaksi tille kehitykselle. Suurlakon hajoitettua sosiaali-
demokraattien, maalaisliiton ja itsendisyysmiesten yhteistoimintaa, joka oli il-
mennyt eduskunnan suvereniteettiratkaisussa, maalaisliitto ja itsendisyysmiehet
suhtautuivat 20.11. kielteisesti sosiaalidemokraattien ehdotukseen yhteissenaa-
tiksi ja asettuivat, maalaisliiton kuitenkin edellyttdessd korkeimman vallan sii-
lyttamistd eduskunnalla uuden hallitusmuodon sédtdmiseen asti, kannattamaan
eduskunnalle 24.11. jétettyd P.E.Svinhufvudin senaattorikokoonpanoa?®.

Eduskunnan 27.11. asettaman uuden senaatin puheenjohtajaksi ja siten
kenraalikuvernd6rin aiempaan tehtiividn tullut P.E. Svinhufvud ilmoitti se-
naatin prokuraattorina toimiessaan eduskunnalle jo 23.11. allekirjoittamas-
saan kirjelmissi, ettei eduskunnan 15.11. tekemi péétos kiyttdd itse korkeinta
valtaa merkinnyt suoraan sit4, ettd eduskunta olisi nimenomaisesti padttinyt
ryhtyd kdyttimiin korkeinta hallitusvaltaa. Svinhufvud katsoi eduskunnan
jittdneen hallituksen kiytettdviksi oikeudet, jotka olivat senaatin talousosas-
tolle vilttdmattomid sen toimiessa maan hallituksena. Hin edellytti, ettd se-
naatin talousosasto saattoi valmistella ja antaa hallituksen esityksid eduskun-
nalle seki katsoi, ettd senaatin oikeusosaston jisenet, senaatin prokuraattori
sekd muut korkeat virkamiehet, joiden nimittdminen aiemmin oli kuulunut
keisari-suuriruhtinaan valtaoikeuksiin, nimitti senaatin talousosasto®”.

228 Syinhufvudin senaattorikokoonpanon vaihtoehtoina olivat muodostamisprosessin
aikana lihinni ns. kokoomussenaatti (sosiaalidemokraatit, maalaisliitto ja itsendisyysmie-
het) seki sosiaalidemokraattien muodostama kokoonpano. Svinhufvudin senaattorikokoon-
panon, ns. itsendisyyssenaatin muodostumista ja ohjelmaa on laajalti kasitelty aiemmas-
sa tutkimuksessa. Ks. esim. Torvinen, s. 171-176, Lindman 1968, s. 189194, Paasivirta
1949, s. 156-164, Riikkonen 1935, s. 7-56 ja Juva 1961, s. 60-78.

291917 II vp pOytikirjat I, s. 182—183, 24.11.1917, kirjelmi porvarillisen senaatto-
rilistan yhteydessi. Ks. myos esim. Torvinen, s. 173-174 ja Apunen, s. 214.
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Lakien vahvistamisesta ja senaatin talousosaston jisenten nimittimises-
td Svinhufvud ei maininnut mité#n, vaikkakin asiaa oli nimenomaisesti ki-
sitelty porvarillisten puolueiden edustajien kokoontumisessa 20.11. Tuolloin
Svinhufvud oli katsonut, ettd valtiopdivit nimittdvit senaatin puheenjohta-
jan ja timd maiardd sen muut jasenet. Eduskunnan oikeudesta korkeimman
vallan kidyttoon Svinhufvud oli lausunut, ettd eduskunta sédilyttdd toistaisek-
si nimellisesti korkeimman vallan, mutta on tehtdvi hiljainen sopimus siiti,
ettd senaatti, eivit valtiopéivit, kiyttdd korkeinta valtaa?®,

Siten, Svinhufvudin senaatin saatua taakseen eduskunnan porvarillisen
enemmiston, senaatin kiytettdvissi olivat mahdollisuudet toimia hinen esit-
tamiensd toimivaltatulkintojen mukaisesti, jotka ilmensivit porvarillisten
puolueiden enemmiston (paitsi maalaisliiton) nikemyksié senaatin ensisijai-
sesta toimivallasta keisari-suuriruhtinaalta ja véliaikaiselta hallitukselta siir-
tyneiden valtaoikeuksien kadytt66n. Keisarin virkanimitysoikeudet, jotka vi-
liaikainen hallitus oli kukistumiseensa saakka pitinyt kéytettivissiin, oli
mahdollista, eduskunnan senaattia tukevan enemmiston siirron hiljaisesti hy-
viksyessi, pidittdd senaatille kunnes hallitusmuodon sdédtamisprosessin lop-
putulos - joka puolestaan perustuslakikomiteassa oli edelld (s. 81-83) tar-
kastelluin tavoin muodostunut samanlaiseksi kuin Svinhufvudin itsendisyys-
senaatin tavoitteet: korkeimmat virkanimitysoikeudet saddettiin korkeimman
toimeenpanovallan kéyttdjdlle kuuluviksi — oli todettavissa.

Tédmin kehityksen myotd myos oikeus senaatin prokuraattorin nimit-
tamiseen, jonka hetkellisesti voitiin ndhdi siirtyneen eduskunnalle, olikin osa-
na uuden senaatin toimivaltaa sen tosiasiallisten toimenpiteiden tuloksena.
Uuden senaatin asettamista seuranneiden viikkojen aikana tdmi tosiasialli-
nen valtasiirtymad ja sitd ilmentéineet senaatin toimenpiteet, joita aiemmassa
tutkimuksessa®! on selostettu, ja toisaalta eduskunnassakin ilmennyt jyrken-
tyvi yhteiskunnallinen ja poliittinen vastakkainasettelu heikensivét eduskun-
nan toimintamahdollisuuksia ja asemaa korkeimman vallan kdytt66n. Senaatin
edustaman valtiollisen toimeenpanovallan merkitys korostui yhteiskunnalli-

20 Ernst Estlanderin muistiinpanot 20.11. ja 22.11.1917. Vrt. my6s itsendisyyskysy-
mysti ja sosiaalidemokraattien suhdetta senaattiin koskevista Svinhufvudin lausumista
tehdyt merkinnit 29.11. ja 1.12. 1917, jotka ilmentdvit Svinhufvudin nikemyksii senaa-
tin ensisijaisesta asemasta korkeimman vallan kdyttdjina. Estlanderin kokoelma, kansiot
I ja XX, D:2, AAK. Ks. myos Torvinen, s. 172, Luntinen — Manninen, s. 222 ss. sekd
Apunen, s. 207-208 ja 213-214.

B! Esim. Torvinen, s. 189-192, Polvinen 1989, s. 326 ss, Blomstedt, s. 340 ss, Paa-
sivirta 1949, s. 178-200, Luntinen — Manninen, s. 224-228 ja 362-370 sekd Apunen,
214-222.
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sen levottomuuden ja poliittisten epdluulojen kirjistyessd kohti sisdllisso-
taa.

Ennen poliittisen tilanteen kirjistymisti eduskunta ehti kuitenkin vuoden-
vaihteessa 1917-18 aloittaa uuden hallitusmuodon sddtimisprosessin. Svin-
hufvudin senaatti jitti 4.12.1917 eduskunnalle esityksen Suomen hallitusmuo-
doksi. Esitys perustui perustuslakikomitean valmistelemaan ehdotukseen ta-
savaltalaiseksi hallitusmuodoksi ja siihen Littyi K.J. Stahlbergin ja R.A. Wre-
den Svinhufvudin toimeksiannosta®?laatima esitys laiksi Suomen hallitusmuo-
don perusteista, joka oli tarkoitettu kisiteltaviksi kiireellisend ja saatavaksi
voimaan kunnes hallitusmuoto olisi sovellettavissa. Hallitusmuotoesityksen
84 § sddti prokuraattorin ja hinen apulaisensa nimittdmisoikeuden tasaval-
lan presidentille ja oli sellaisena yhtenevi perustuslakikomitean mietintdon
n:o 7, ehdotukseen Suomen hallitusmuodoksi sisiltyneen sdénndsehdotuk-
sen kanssa®.

Eduskunnan ryhdyttyi kasitteleméaén esitysté perustuslakivaliokunta ehti
paittid nakemyksistéidn lihinni presidentin valtaoikeuksien rajoittamiseen ja
valintamenettelyyn, ei kuitenkaan nimenomaisesti presidentin virkanimitys-
oikeuksia koskeviin yksityiskohtiin®*.

4.8 Sisiillissodan jilkeen: nimittimisoikeus kuninkaalle tai tasavallan
presidentille

Sisdllissodan puhjettua hallitusmuodon valmistelutyd ja sen mydtd prokuraat-
torin virka-asemaa koskevan saintelyn uudistaminen péadosin keskeytyivit
(prokuraattorin toimintaan ns. Vaasan senaatin yhteydessa viitataan myohem-
min tutkimuksen piijaksossa IIT). Valmistelu jatkui varsinaisesti”® jilleen
toukokuussa 1918 sodan lopputuloksen ilmentiméssd, monilta osin muuttu-

22 Tarkemmin esim. Blomstedt, s. 344-345.

HE n:o 1, 1917 II vp. Ks. my&s perustuslakikomitean mietintd n:o 7, esim. perus-
tuslakikomitean arkisto, kansio I, KA.

234 Pperustuslakivaliokunta aloitti hallitusmuotoehdotuksen kisittelyn 11.12.1917 ja
jatkoi tyotizin aina sisillissodan puhkeamista valittomisti edeltiéineisiin péiviin. Tasaval-
lan presidentin, hallituksen ja eduskunnan valtasuhteita koskeneiden keskustelujen ja va-
liokunnan paitosten osalta ks. tarkemmin esim. valiokunnan poytikirjat 11.12.1917 ja
11.1.1918, 1917 11 vp, mikrofilmirulla (mf) 3, EK.

25 §odan aikanakin lihinni yksittdiset henkilot hahmottelivat tulevan hallitusmuo-
don suuntaviivoja, ks. tiltd osin aiemmassa tutkimuksessa esim. Blomstedt, s. 351-354,
Polvinen 1989, s. 345-350, Paasivirta 1957, s. 243-267, Haapala — Pietidinen — Piilo-
nen, s. 148-156 ja Pietidinen, s. 45-48.
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neessa yhteiskunnallisessa tilanteessa. Keskeisin muutos aiempaan nihden
oli tilléin eduskunnan aseman heikentyminen sodan seurauksena. Keviilld
1918 vaihtoehtoina keisarilta siirtyneiden nimitysoikeuksien vastaanottajik-
si eivit endi olleet senaatti sekd sen puheenjohtaja ja eduskunta vaan ku-
ningas ja tasavallan presidentti.

4.8.1 Monarkistiset hallitusmuotoehdotukset: prokuraattori-
oikeuskanslerin nimittimisoikeus kuninkaalle

Kuten hallitusmuotovalmistelun vaiheita kisittelevissa tutkimuksessa yksi-
tyiskohtaisesti on selvitetty*, Svinhufvudin johtaman senaatin piiriss4 hah-
moteltiin jo sodan aikana ajatuksia keisarilta siirtyneiden valtaoikeuksien siir-
timiseksi monarkistisen hallitusmuodon perusteella toimivalle kuninkaalle?®.
Sodan lopputuloksen my6td nimé ajatukset konkretisoituivat pian uusiksi
hallitusmuotoehdotuksiksi. Eduskunta tosin jatkoi kokoonnuttuaan 15.5.1918
lahinni perustuslakivaliokuntansa toimesta joulukuussa 1917 aloitetun tasa-
valtalaisen esityksen kisittelyd, jota senaatti porvarillisten puolueiden val-
tuuskunnalle esittdménsd mukaan tuki®*®, mutta tilanne muuttui nopeasti.

Sosiaalidemokraattien ollessa sodan lopputuloksen seurauksena p#osin
poissa valtiopdivityostd porvarillisten puolueiden enemmistd, joka syksylld
1917 oli vastustanut ndkemyksid korkeimman valtiollisen vallan kuulumi-
sesta eduskunnan kéytettdviksi, piti uudessa tilanteessa mahdollisena seki
korkeimman vallan keskittdmistd hallitusmuodon sddtimisprosessin ns. odo-
tusaikana senaatille ja erityisesti sen johdossa olevalle valtionhoitajalle etti
monarkistisen hallitusmuodon sdétimisti.

Senaatin edellytettyd nk. tynkdeduskunnalta heti sen kokoonnuttua kor-
keimman vallan keskittamistd valtionhoitajalle hallitusmuotovalmistelun ajak-
si eduskunta valtuutti 18.5.1918 P.E. Svinhufvudin »korkeimiman vallan kiyt-
tdjaksi»*°. Kolme pdivdd myshemmin eduskunnan perustuslakivaliokunnan
monarkistinen enemmist6 péatti muuttuneen yhteiskunnallisen tilanteen pe-

26 Esim. Lindman 1968, s. 355-369, Blomstedt, s. 354368, Paasivirta 1957, s. 243 ss.
ja Polvinen 1989, s. 360—408.

B7Tasavaltalaisten suunnitelmien osalta ks. erityisesti Blomstedt, s. 352-360, Paasi-
virta 1957, s. 268-272 ja Haapala — Pietidinen — Piilonen, s. 150-152.

28 indman 1968, s. 251-252 ja Torvinen, s. 213-214.

9 Suomen Asetuskokoelma n:o 27, 18.5.1918, s. 1. Ratkaisun vaiheista ks. tarkem-

" min esim. Lindman 1968, s. 251-256, Blomstedt, s. 357—358, Polvinen 1989, s. 352—

353, Apunen, s. 266 ja Haapala — Pietidinen — Piilonen, s. 165-166.
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rusteella pyytid senaatilta uutta esitystd hallitusmuodoksi, jolloin senaatin
oli mahdollista antaa eduskunnan kisiteltiviksi 6.6.1918 hallitusmuotoesi-
tys, joka perustui suurelta osin syksylld 1917 laadittuun perustuslakikomite-
an esitykseen, mutta asetti perinnéllisen kuninkuuden tasavallan president-
ti-instituution sijaan. Muiden tissé esityksessd kuninkaalle saddettyjen en-
tisten keisarillisten valtaoikeuksien ohella oikeuskanslerin (jota nimikettd kdy-
tettiin tasavaltalaisessa ehdotuksessa vield esiintyneen prokuraattorin sijas-
ta) nimittimisoikeus kuului esitykseen sisiltyneen lakiehdotuksen 82 §:n
mukaan kuninkaalle ehdotuksen 24 §:ssi ilmaistuin tavoin?*.

Perustuslakiehdotuksen 82 §:n mukaan kuningas nimitti oikeuskanslerin
ja hinen apulaisensa. 24 §:n 1 momentin mukaan kuningas nimitti oikeus-
kansleriksi, joka oli kuninkaan korkein asiamies, oikeudentuntoisen ja puo-
lueettoman miehen, jolla tuli olla erinomaiset tiedot oikeusoloista. Siten oi-
keuskansleri oli asetettu korostetusti kuninkaan juristiksi, mitd seikkaa ko-
rosti paitsi oikeuskanslerin irroittaminen toiminnastaan nimenomaisena osana
valtioneuvostoa, joka oli ehdotettu sdadettiviksi syksyn 1917 hallitusmuo-
toehdotuksen 32 §:ssd, myos oikeuskanslerin aiempaa (prokuraattorille syk-
syn 1917 hallitusmuotoehdotuksessa saédettyja valtaoikeuksia) rajoitetum-
mat mahdollisuudet reagoida valtioneuvoston tai sen jisenen virkatoimen lain-
vastaisuuden johdosta (syksyn 1917 ehdotuksen 42 §:n 1 momentissa sdd-
detyn oikeuskanslerin ilmoitusoikeuden eduskunnalle puuttuminen ehdotuk-
sesta, ks. tarkemmin s. 111) ja kuninkaan toimenpiteiden valvontaa koske-
vien sddnndsten puuttuminen. Oikeuskanslerin nimitysoikeus oli monarkis-
tisessa hallitusmuotoesityksessi saanut sisillon, joka edusti keisarin valta-
oikeuksien jatkuvuutta perustuslailliselle monarkille.

Kuten jiljempini yksityiskohtaisessa valtaoikeusanalyysissd tarkemmin
havaitaan, syyt oikeuskanslerin aseman ja nimittimisoikeuden sdéntelyyn
ensimmiisessd monarkistisessa hallitusmuotoehdotuksessa perustuivat pyr-
kimyksiin muodostaa valtiosdnnon uusi kotimainen monarkistinen valtajir-
jestelmi suurelta osin kustavilaisten perustuslakien ja niiden myShempien
tulkintojen ja Ruotsissa sittemmin toteutetun siéntelyn johdannaiseksi. Tal-
16in oikeuskanslerin asema oli selkeisti kuninkaan yhteydesséd osana valta-
kokonaisuutta, jossa kuninkaan vahvojen itsendisten, valtiollista jatkuvuutta
edustamaan miellettyjen valtaoikeuksien toteutuminen erityisesti eduskun-
taan niahden oli vaikeasti yhteensovitettavissa mm. parlamentarismin valtio-
sisntooikeudellisten ulottuvuuksien kanssa.

20HE n:o0 62, 1917 II vp.
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Ensimmiisen monarkistisen hallitusmuotoesityksen tultua eduskunnan
tasavaltalaisten ryhmittymien vaikutuksesta?"! jétetyksi lepdamain ensimmii-
sille uusien vaalien jilkeisille valtiopdiville senaatti jitti eduskunnan kisi-
teltdviksi vuoden 1918 yliméariisilld valtiopdivilld uuden monarkistisen hal-
litusmuotoesityksen®?, joka ei oikeuskansleria koskevilta osiltaan poikennut
ensimmdisestd ehdotuksesta.

Alkusyksyn 1918 poliittisessa tilanteessa senaatti ja eduskunnan monar-
kistinen enemmistd kiirehtivit uuden hallitusmuodon saztimisti ja siihen liit-
tyvéd kuninkaanvaalia. Toisenkin monarkistisen hallitusmuotoesityksen tul-
tua jdtetyksi lepddmaan yli eduskuntavaalien ja myShiissyksyn 1918 poliit-
tisen tilanteen muututtua Saksan maailmansodassa kérsimin tappion my6ti
hallitusmuotovalmistelun ratkaisut siirtyivit kevidseen 1919, jolloin edus-
kunnan voimasuhteiden muutos vaikutti ratkaisevasti asian jatkovalmiste-
luun?®,

4.8.2 Tasavaltalaisen hallitusmuotovalmistelun voitto: nimittimisoikeus
tasavallan presidentille

Tasavaltalaisten saatua keviidn 1919 eduskuntavaalien seurauksena enemmis-
toaseman eduskunnassa monarkististen hallitusmuotoesitysten kisittely lo-
petettiin eduskunnan hylkaivilla padtokselld 25.4.1919. Valtionhoitaja Man-
nerheimin annettua 13.5.1919 eduskunnalle valtioneuvoston uuden esityk-
sen hallitusmuodoksi, joka perustui suurelta osin vuoden 1918 ylimésriisil-
le valtiopdiville annettuun esitykseen, kuitenkin siten, ettd perinnéllinen ku-
ninkuus oli korvattu tasavallan presidentti-instituutiolla, seki eduskunta ettd
valtioneuvosto olivat monilta kohdin erimielisid mm. presidentin vaalitavasta
ja valtaoikeuksista eduskuntaan nidhden lainsdéidédntovaltaa kiytettdessa2*.
Oikeuskanslerin nimittdmisoikeus ja hinen asemansa valtioneuvostossa
eivit kuitenkaan téssa esityksessd eikd sen tultua jétetyksi lepddméin siti seu-
ranneessa eduskuntaesityksend n:o 1 eduskunnan kisiteltiviksi saatetussa

! Tasavaltalaisten K. J. Stahlbergin johdolla ensimmiisen hallitusmuotoehdotuksen
kisittelyssd laatimaa kuuluisaa vastachdotusta (Vastalause V, perustuslakivaliokunnan
mietinnén n:o 14, 1917 II vp. liite, s. 60-97), toista tasavaltalaista hallitusmuotoehdo-
tusta kisitellddn jaljempini yksityiskohtaisesti. -

#2HE n:o 1, 1918 ylim. vp.

3 Tarkemmin esim. Lindman 1968, s. 271-320, Torvinen, s. 222-228, Haapala -
Pietidinen — Piilonen, s. 234-237 ja Apunen, s. 286-287.

#HE n:o 17, 1919 vp. Ks. tarkemmin esim. Lindman 1968, s. 379416 ja Haa-
pala — Pietidinen — Piilonen, s. 235-236 seki Jigerskiold, s. 236-256.
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ehdotuksessa hallitusmuodoksi, jonka eduskunta 21.6.1919 kiireellisend hy-
viksyi uudeksi hallitusmuodoksi (ns. Ritavuoren ehdotus), endé muuttuneet?®,
Oikeuskanslerin nimittimisoikeus tuli kuulumaan tasavallan presidentille ja
oikeuskanslerin virka-asema valtioneuvostossa muodostumaan sellaiseksi kuin
seuraavassa tarkemmin selvitetaan.

4.9 Johtopiitoksii

Valtioneuvoston oikeuskanslerin nimittimisoikeutta koskeva sdintely muo-
dostui vuoden 1919 hallitusmuotoon vuosien 1917-1919 péZosiltaan kaksi-
vaiheisen kehitysprosessin my6td. Ensimmaiisessd vaiheessa senaatin proku-
raattorin nimittdmistid koskevaa sddntelyi kiisiteltiin keisari-suuriruhtinaan
valtaoikeutena, jonka siirtyminen muille ylinta valtiollista valtaa kéyttiville
tahoille kohdentui sen mukaan, millaiseksi autonomian sisilto ja tulevaisuus
seki sen valtainstituutioiden, lahinni senaatin ja eduskunnan keskindinen ase-
ma ja toimivaltajako tulkittiin. Till6in autonomian sisaltd ja tulevaisuus puo-
lestaan riippuivat keskeisesti Suomen ja Vendjin vilisen oikeussuhteen uu-
delleenjirjestymisesti eli keisari-suuriruhtinaan valtaoikeuksien siirtymisesté
keviin ja syksyn 1917 Venijin vallankumousten myotd uusille tahoille.

Venijin maaliskuun vallankumouksen siirrettyd keisari-suuriruhtinaan
valtaoikeudet viliaikaisesti viliaikaiselle hallitukselle maaliskuun manifes-
tin vaikutukset Suomessa ilmensiviit valtasiirtymin tosiasiallista hyviksymis-
td. Senaatin prokuraattorin nimittimisoikeuden siirryttyd siten viliaikaiselle
hallitukselle tarkasteltiin maaliskuun manifestin kdynnistiméssid hallitus-
muotovalmistelussa autonomian vanhan valtasuhdejérjestelmin tétd yksityis-
kohtaa erityisesti senaatin ja eduskunnan valtaoikeuksia lisddvistd, autono-
miaa laajentavista niakokulmista, kuitenkin eri poliittisten ryhmittymien eri-
laisten yhteiskunnallisten tavoitteiden valossa.

T#lléin mm. perustuslakikomiteassa eri poliittisten ryhmittymien néke-
mykset siitd, miten viliaikaisen hallituksen ja kenraalikuverndorin sekd se-
naatin ja eduskunnan valtasuhteet olisi jarjestettdvd, erosivat huomattavasti
toisistaan. Komitean porvarilliset jisenet padtyivit ehdottamaan nimittdmis-
oikeuden siirtimistd hallitusmuodon valmisteluvaiheen ajaksi kenraalikuver-

5 Kansanedustaja Heikki Ritavuoren aloitteesta kisitelty eduskuntaesitys n:o 1, 1919
vp oli keskeisiltd osiltaan yhtenevi kesilld 1918 laaditun toisen tasavaltalaisen hallitus-
muotoehdotuksen kanssa ja noudatti prokuraattori-oikeuskanslerin nimittimisoikeuden
osalta jo perustuslakikomiteassa muotoutuneita kisityksid. Ks. tarkemmin jdljempand
s. 120-121 seki eduskuntaesityksen kisittelyn yksityiskohtien osalta esim. Lindman 1968,
s. 416-426 ja Haapala — Pietidinen — Piilonen, s. 236-237.
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noorille, jota ratkaisua — haluttaessa siirtdd nimittdmisoikeus Pietarista Hel-
sinkiin — pidettiin keisarin valtaoikeusiirtymin kannalta laillisimpana ja vi-
liaikaisen hallituksenkin hyvéksyttivissi olevana.

Sosiaalidemokraatit — suurelta osin eduskuntaenemmistonsi vuoksi — ko-
rostivat puolestaan eduskunnan ensisijaista asemaa korkeimman vallan kiyt-
tdjdnd ja katsoivat nimittdmisoikeutta koskevan toimivallan olevan toissijai-
nen kysymys, mikili eduskunta muutoin voi vaikuttaa ja valvoa nimittimis-
oikeuden kéyttamistd. Juuri timén vuoksi sosiaalidemokraatit kannattivat jo
perustuslakikomiteassa samalla voimakkaasti mm. hallituksen jdsenten ja pro-
kuraattorin vastuunalaisuutta eduskunnalle koskevien sddnndsten laajaa muo-
toa ja sovellettavuutta.

Niiden eduskunnan asemaa korostavien nikemysten huipennuttua kesilld
1917 valtalain s#dtdmiseen perustuslakikomitean enemmistén ehdotukset ni-
mittimisoikeuden siirtimisestd vaikuttivat kérsineen tappion. Valtalain pe-
rusteella prokuraattorin nimittimisoikeus oli eduskunnan korkeimmasta val-
tiollisesta vallasta johtuva ja sen tahdon mukaisesti valtalakia seuraavassa
lainsaddantotyOssd jarjestettdvi asia.

Viliaikaisen hallituksen vastareaktio valtalakiin ja siti seurannut muu-
tos eduskunnan voimasuhteissa palauttivat nimittimisoikeutta koskevan siin-
telyn kuitenkin perustuslakikomitean ja porvarillisten puolueiden enemmis-
ton kannattamalle linjalle, senaatille ja korkeimman vallan kidyttdjille senaa-
tissa. Tdmd merkitsi alkusyksystd 1917 erityisesti senaatin ja sitd tukevien
eduskunnan porvarillisten ryhmittymien neuvotteluja viliaikaisen hallituk-
sen kanssa erdiden keisarillisten valtaoikeuksien siirtdmisestd senaatin kiy-
tettaviksi ja sittemmin, viliaikaisen hallituksen menettiessi valtansa, valta-
oikeuksien siirtdmisti osittain sen toimesta, osittain itsendistymiskehityksen
ja itsendisyyssenaatin vaikutuksesta tosiasiallisesti senaatille ja sen puheen-
johtajalle. Tam4 vallansiirto jyrkensi samalla porvarillisten ryhmittymien ja
sosiaalidemokraattien poliittista vastakkainasettelua.

Venijin lokakuun vallankumouksen seurauksena tapahtunut eduskunnan
julistautuminen korkeimman vallan kdyttdjaksi vaikutti hetkellisesti muut-
tavan titd kehitystd, mutta itsendisyyssenaatin tosiasialliset toimenpiteet pi-
tivit véliaikaisen hallituksen senaatille siirtamit valtaoikeudet, kuten proku-
raattorin nimittimisoikeuden senaatin kéytettdvissd. Tdmi eduskunnan ase-
man heikentyminen suvereenisuusjulistuksesta huolimatta johtui olennaisesti
kesdn 1917 jilkeisestd kehityksestd keskeisten eduskuntapuolueiden voima-
suhteissa ja yhteistyasetelmissa.

Valtalain syntyedellytyksend ollut sosiaalidemokraattien enemmistoase-
ma eduskunnassa seki varsinkin sosiaalidemokraattien, maalaisliiton ja erii-
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den itsendisyysmiesten yhteistyd muuttui selvisti syksyn 1917 eduskunta-
vaalien ja yhteiskunnallisten tapahtumien myotd. Sosiaalidemokraattien vaa-
litappio ja enemmistdaseman menetys eduskunnassa lietsoi yhdessd viliai-
kaisen hallituksen edelld todettujen toimenpiteiden kanssa niiden keskuudessa
tyytymiittémyyttd ja katkeruutta porvarillisia ryhmittymii kohtaan, mik4 il-
meni sosiaalidemokraattien jyrkentyvind yhteiskunnallisina vaatimuksina ja
niihin liittyvdni lakkoliikehdintdné ja rauhattomuuksina sekd yhteyksind
Venijin vallankumouksellisiin.

Tamai kehitys, joka toisaalta kasvatti porvarillisten puolueiden epéluulo-
ja sosiaalidemokraattien tavoitteiden suhteen ja lopulta syveni sisdllissodan
yhteiskunnalliseksi kahtiajaoksi, huipentui marraskuun 1917 suurlakkoon,
jonka myotd maalaisliitto ja muut sosiaalidemokraattien kanssa mm. valta-
lain séitimisen yhteydessé yhteistydssé olleet eduskuntaryhmittymét luopui-
vat yhteistyostd sosiaalidemokraattien kanssa uutta senaattia muodostettaessa
ja siirtyivit lopullisesti tukemaan (joskin maalaisliitto edelleen erdin varauk-
sin) Svinhufvudin senaatin muodostamista ja porvarillisten puolueiden ns.
yhteisvaltuuskunnan piirissa esitettyja nikemyksié sen toimivallasta eduskun-
taan ndhden.

T#mai eduskunnan poliittisen tasapainon muutos oli ratkaiseva Svinhuf-
vudin senaatin toimivaltuuksien tosiasialliselle korostumiselle ja mm. pro-
kuraattorin nimittimisoikeuden siirtymiselle senaatin ja sen puheenjohtajan,
seki edelleen sisillissodan jdlkeen korkeimman vallan haltijan (kuninkaan
tai tasavallan presidentin) kaytettdvaksi.

Siten eduskunnan asema korkeimman vallan kdyttdjand oli muodostunut
ainoastaan ndenndiseksi. P.E. Svinhufvud oli tullut senaatin puheenjohtajaksi,
bolgevikkien valtaantuloa Venijilld seuranneen poliittisen tilanteen myoti
kadonneen kenraalikuverndéri-instituution seuraajaksi**®. Samalla Svinhuf-
vud kuitenkin jatkoi virassaan senaatin prokuraattorina. Senaatti ja korkeim-
man valtiollisen vallan k#yttdji saivat viliaikaisen hallituksen valtuudet oman
toimintansa ja vallinneen poliittisen tilanteen yhteisvaikutuksena. Vallansiirto
senaatille eduskunnan suvereenisuusratkaisusta huolimatta vastasi toisaalta

26 Myshemmin (s. 179) viitataan senaatin kielteiseen reaktioon bolSevikkien ehdot-
tamaa kenraalikuverndérid kohtaan. Kuten edella viitatuissa aiemmissa tutkimuksissa on
selvitetty, porvarillisten puolueiden nikemykset autonomian hallintojérjestelmén jatku-
vuudesta mm., uutta hallitusmuotoa laadittaessa muuttuivat jyrkasti Vendjin vallanvaih-
don myotd. Viliaikaisen hallituksen kanssa suunniteltu vallanjako autonomian laajenta-
miseksi mm. perustuslakikomitean syksyn 1917 ehdotuksissa néhtiin poliittisesti mah-
dottomaksi bolSevikkien kanssa, jolloin itsendistymistd pidettiin hyvin tavoiteltavana seki
samalla Venijin valtiolliseen tilanteeseen nihden mahdollisena.
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myds niitd senaatin ja eduskunnan vallanjakonidkemyksii, joka oli omaksut-
tu syksyn 1917 hallitusmuotoehdotuksessa, jonka Svinhufvudin senaatti ensi
toikseen esitti eduskunnalle.

L#hinnd sosiaalidemokraattien kannattaman eduskuntakeskeisen hallitus-
muodon valtajdrjestelmin menetettyd poliittiset toteutumismahdollisuuten-
sa siséllissodan myotd, hallitusmuotosuunnittelussa ja siten mm. korkeimpi-
en virkanimitysoikeuksien kdyttdmisen jirjestimisessi kilpailivat enidi por-
varillisten ryhmittymien nikemykset valtiomuodosta ja korkeimman vallan
kayttdjastd. Tédssd keviilld 1918 alkaneessa monarkistien ja tasavaltalaisten
taistelussa, jonka loppuvaiheessa — ldhinnd kevdidn 1919 eduskuntavaalien
jilkeen — sosiaalidemokraatitkin jdlleen osallistuivat eduskuntatyshon, ku-
ten jo aiemmin perustuslakikomiteassa ja syksyn 1917 vallansiirtosuunnitel-
missa, monarkistit ja tasavaltalaiset’’ olivat keskeisiltd osin yhtd mielti kor-
keimpien virkanimitysoikeuksien kuulumisesta korkeimman valtiollisen val-
lan kayttdjdna olevalle instituutiolle, kuninkaalle tai tasavallan presidentil-
le, minké johdosta nimittdmisoikeudet olikin kaikissa hallitusmuotoehdotuk-
sissa muuttamattomasti ehdotettu ndin jirjestettdviksi. Tdmidn kehityksen
mukaisesti my0s prokuraattori-oikeuskanslerin nimittdmisoikeus siirtyi tasa-
valtalaisten voiton seurauksena lopulta — monista edella tarkastelluista vuo-
den 1917 vaihtoehdoista huolimatta — muodoiltaan ja sisélloltadn keisari-suu-
riruhtinaalta tasavallan presidentille.

5. Perusta prokuraattori-oikeuskanslerin asemalle
laillisuusvalvojana

5.1 Johdanto

Vuoden 1892 senaatin ohjeséanndn 46 §:n mukaan senaatin prokuraat-
tori oli suorastaan kenraalikuverndo6rin alaisena ja hénelle avullisena

247 Sosiaalidemokraatit pyrkivit ajamaan eduskunnassa omaa Stihlbergin johtamien
porvarillisten tasavaltalaisten nikemyksiin verrattuna eduskuntakeskeisempié linjaansa.
Maalaisliiton vahvistaessa porvarillisten tasavaltalaisten hallitusmuotoehdotusten kanna-
tusta sosiaalidemokraatit olivat sisillissodan jilkeisessa tilanteessa kuitenkin selvisti va-
hemmistoni ja toisaalta puolueen oma valtiosdantdideologia kuten poliittinen linja ylei-
semminkin oli muuttumassa. Ks. tarkemmin esim. Soikkanen, s. 338-344 ja Jyrinki 1981,
s. 33-37 ja 46-47.
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valvomassa sitd, ettd niin hyvin maan yleistd lakia, kuin myds muita
asetuksia, saAntoji, johtosddntoji ja erioikeuksia kaikissa virkapaikoissa
noudatetaan ja varteen otetaan sekd ettd jokainen virkamies rehellisesti
tiyttad velvollisuutensa niin, ettei kukaan, ylhiinen eikd alhainen, ei
rikas eikd koyhi, tule laillisessa oikeudessaan mitién kidrsimédan.

Ohjesddnnén 47, 48 ja 49 §:ssi siddettiin lisdksi tarkemmin pro-
kuraattorin suorittaman valvonnan ilmenemisestd senaatin toiminnas-
sa. Ohjesiddnnon 51 §:4dn sisiltyivit sdannokset prokuraattorin oikeu-
desta tehdd muistutus kenraalikuverndérin tai senaatin lainvastaisen
menettelyn johdosta seki tarvittaessa antaa keisarille kertomus asias-
ta. Ohjesdanndn 55 §:ssd sadettiin prokuraattorin velvollisuudesta antaa
senaatin kiskystd alamaisen lausunnon niistd asioista, joissa senaatti
katsoi sen tarpeen vaatimaksi.

Kuten edelld tutkimuksen johdanto-osassa on lihinni senaatin toimintaa
koskevaan aiempaan tutkimukseen viitaten todettu, prokuraattorin asema kor-
keimman vallankiyton yhteydessa oli jo autonomian aiempien vuosikymmen-
ten aikana muodostunut kaksitahoiseksi tavalla, joka sdilyi vuoden 1892 se-
naatin ohjesdinnon toteutumisenkin myoti. Prokuraattori oli tarkkojen toi-
mivaltasdinndsten puitteissa toimiva senaatin toimintamuotojen valvoja sekd
suoraan kenraalikuvernsorin alainen ja hinelle avullinen lainopillinen neu-
vonantaja, »kruununjuristi», joka jo kenraalikuvernoéri Barclay de Tollyn
luoman kiiytinnén mukaan tarvittaessa oli korkeimman vallan kéyttdjan edus-
tajalle — tai sittemmin mm. sortovuosien poliittisessa tilanteessa vendldisté-
mistoimenpiteitd vastustavalle senaatille tai sen virkamiehille*** — tietoja ja
lausuntoja antava oikeudellinen asiantuntija.

Niiss# rooleissaan prokuraattorin harjoittama laillisuuden valvonta oli
ensisijaisesti hallinnon valvontaa, ei modernin oikeusvaltion kisitteeseen
yhdistynyttd laillisuusvalvontaa, jonka puolueettomuuden edellytyksend on
perinteisesti néhty riippumattomuus valtaorgaaneista. Prokuraattorin tehtd-
vien taustalla oli selvisti havaittavissa vanha perinne valvonnasta hallitsijan
hyviksi timin tahdosta, itsevaltaisen sdadoston perimmiisen tarkoituksen
mukaisesti. Vasta ylimmin valtiollisen vallan konstitutionalisointia ja val-
tajarjestelmin tdsmentédmisti tarkoittaneiden ehdotusten mydtd, noin vuodesta

248 Senaattorit kisitettiin virkamiehiksi aina 1880-luvulle asti, jolloin senaatin halli-
tusluonne ja senaattoreiden poliittinen rooli alkaa olla havaittavissa. Senaatin hallitus-
luonteen kollegiaalisuus puolestaan siilyi koko autonomian ajan, jolloin poliittisen vas-
tuunalaisuuden, ministerihallinnon ja parlamentarismin idut ilmenivit ensimmdista ker-
taa 1800-luvun lopun ehdotuksissa uudistuksiksi, sittemmin mm. perustuslakikomiteas-
sa. Ks. tdstd ja ensimmdisten senaatin poliittisten kokoonpanojen (fennomaanit ja libe-
raalit, 1882) osalta lihemmin edelld s. 57 viitteet.
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1905 prokuraattorin laillisuusvalvontatehtivit alkavat saada oikeusvaltiolli-
sia piirteitd ja perusteluja?®,

Vuoden 1919 hallitusmuodossa valtioneuvoston oikeuskanslerin ase-
masta laillisuusvalvojana korkeimman valtiollisen vallankidyton yhte-
ydessid sdddettiin hallitusmuodon 46 §:ssi. Sen 1 momentin mukaan
oikeuskanslerin tuli valvoa, ettid viranomaiset ja virkamiehet noudat-
tavat lakia sekd tdyttavit velvollisuutensa, niin ettei ketiin laillisessa
oikeudessaan sorreta. 2 momentissa sidddettiin oikeuskanslerin asemasta
ylimpénd syyttdjind ja 3 momentissa hinen oikeudestaan olla saapu-
villa valtioneuvoston ja kaikkien tuomioistuinten ja virastojen istun-
noissa seki saada tieto ndiden poytikirjoista.

HM 46 §:n 1 momentissa ilmaistu oikeuskanslerin asemaa laillisuusval-
vojana koskeva perussddnnos, josta johtuvat HM 45 §:ssi ja 47 §:ssi olevat
sdidnnokset oikeuskanslerin toimivallasta tasavallan presidentin ja valtioneu-
voston tai sen jésenen virkatoimen lainvastaisuuden ilmetessd*°, vaikuttaa
siten siséltdvdn hyvin yhtenevid piirteitd vuoden 1892 ohjesidinnén 46 §:n
kanssa. Lihdettdessi tarkastelemaan oikeuskanslerin laillisuusvalvoja-asemaa
koskevien sddnndsehdotusten ja niiden taustalla olevien nikemysten histo-
riaa tutkimuksen ajanjaksona yhtend kokoavana kysymyksenasetteluna on-
kin, millainen yhteys senaatin prokuraattorin edelld todettujen tehtidvien ja
valtioneuvoston oikeuskanslerin aseman vililld on.

Seurattaessa titd kehitystd kiinnitetdin samalla huomiota oikeuskanslerin
virkatoimintaa selvittivéin tutkimuksen piijaksoon II1, jossa tarkastellaan, mil-
laiseksi oikeuskanslerin asema laillisuusvalvojana korkeimman valtiollisen val-
lank&yton yhteydessi hinen tosiasiallisten toimenpiteidensid myotd muodostui.

5.2 Perustuslakikomitea ja vuoden 1907 ehdotukset

Senaatin prokuraattorin virka-aseman yksityiskohdat tulivat Venijin maa-
liskuun vallankumouksen jilkeen kidynnistyneessd suomalaisessa lainvalmis-
telussa ensimmdisen kerran esiin perustuslakikomitean aloittamassa uuden
hallitusmuodon suunnittelussa. Kysymyksen korkeimman vallan kéyton jar-
jestimisestd keisari-instituution katoamista seuranneessa valtiosdidnttoikeu-
dellisessa tyhjiossd muodostuttua olennaisimmaksi jédi prokuraattorin virka-
asemaa koskevien sdinnosten valmistelu poliittisesti kiistanalaisen vallan-
jaon varjoon (ks. myos edelld s. 72 ss.).

29Ks. myos edelld s. 81 ss.
B0 Ks. myos esim. Erich 1925, s. 61.
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Aloitettuaan kesikuun alussa 1917 hallitusmuotoehdotuksensa valmistelun
perustuslakikomitea kéytti taustaviitteistonéin erityisesti Leo Mechelinin joh-
dolla vuonna 1907 valmistunutta hallitusmuotoehdotusta. Tdmé ehdotus, joka
oli laadittu vuoden 1905 Venidjin tapahtumien seurauksena kdynnistyneen
suomalaisen lainsdidinnén uudistamisehdotusten yhteydessé Suomea kos-
kevien perustuslakien uudistamiseksi ja niiden sovellettavuutta koskevien
episelvyyksien poistamiseksi (ks. edelld s. 81, erityisesti alaviite 211), sdi-
lytti senaatin prokuraattoria koskevan sdintelyn vuoden 1892 ohjesdant66n
verrattuna keskeisiltd osiltaan ennallaan.

Ehdotuksen 31 §:din sisdltyivit sddnnokset prokuraattorin asemasta lail-
lisuuden valvojana. Sen 1. kohdan mukaan prokuraattorin oli pidetti-
vi silmill4, ettd maan viranomaiset noudattivat lakeja seki yleiset syyt-
tdjdt ja muut virkamiehet rehellisesti tayttivit velvollisuutensa, niin ettei
kukaan, ei ylhiinen eikd alhainen, ei rikas eikéd koyhéa tullut oikeudes-
saan sorretuksi. Oikeuksien ja virastojen poytakirjojen tuli lisdksi olla
prokuraattorin saatavissa. Edelleen oli prokuraattorin 1. kohdan mu-
kaan katsottava, ettd virkamies pannaan syytteeseen virkavirheesti, jo-
hon proKkuraattori havaitsee hinen saattaneen itsensi syypééksi.

Ehdotuksen 31 §:n 2. kohdassa sidddettiin prokuraattorin asiasta teh-
d4 tai teettdid syyte, kun se havaitaan tarpeelliseksi jossakin asiassa, jon-
ka senaatti, korkein oikeus tai hallinto-oikeus sitd varten jéttdd hinen
virkatoimensa varaan taikka jossa hin itse katsoo sellaista toimenpi-
dettd tarvittavan.

Ehdotuksen 31 §:n 3. kohdassa siédettiin prokuraattorin nimenomai-
sista valvontatehtivistd senaattiin ja kenraalikuverno6riin ndhden. Sen
mukaan, jos senaatti tai kenraalikuvernoori taikka senaatin jdsen vi-
rantoimituksessaan poikkeaisi laista, tuli prokuraattorin siité tehdd muis-
tutus ja samalla ilmoittaa miki siind on lainvastaista; mutta jos muis-
tutus jitettiin varteenottamatta, prokuraattorilla oli valta 1dhettdd kei-
sarille ja suuriruhtinaalle seikkaperdinen kertomus asiasta. Jos téstd ai-
heutui syyte senaatin jdsentd vastaan, teki sen prokuraattori siini eri-
tyisessid oikeudessa, mikid ehdotuksen 49 §:ssi mainittiin.

Ehdotuksen 31 §:n 4. kohdassa saidettiin prokuraattorin velvolli-
suudesta antaa virkatoimistansa seki lakien noudattamisesta vuosittain
kertomus seki keisarille ja suuriruhtinaalle ettd kansaneduskunnalle
sekd eduskunnan oikeudesta tehdi keisarille ja suuriruhtinaalle sellai-
nen esitys, johon katsoo olevan aihetta.

Ehdotuksen 31 §:n 5 kohdan mukaan prokuraattorin oli pyynndsté
annettava kenraalikuvernoorille tietoja ja lausunnoita.

Vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen prokuraattorin laillisuusvalvoja-
asemaa koskevat sidnnokset poikkesivat siten vuoden 1892 ohjesdénnon vas-
taavasta s#intelystd olennaisemmin vain kahdessa kohdin: 1. kohdassa esi-
tetystd prokuraattorin aseman laillisuusvalvojana toteavasta perussdannok-
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sestd oli poistettu midrittely prokuraattorista suoranaisesti kenraalikuverno-
rille alaisena ja avullisena ja 3. kohdassa séd#dettiin senaatin jisenen syytta-
misestd virantoimituksessaan ilmenneen lainvastaisuuden johdosta erityisessd
oikeudessa. Molemmat muutokset heijastivat sitd valtiollista ja poliittista ti-
lannetta, jonka perusteella niitd ehdotettiin.

Ns. ensimmiisen sortokauden tapahtumien seurauksena prokuraattorin
asema autonomian perustaksi mielletyn (perustus)lainsaddidnnén noudatta-
misen valvojana oli korostunut ja kdrjistynyt erityisesti suhteessa kenraali-
kuvern6driin. Jdljempind viitattujen (s. 174) kenraalikuvern6orin toimenpi-
teiden johdosta prokuraattorin nimenomainen alaisuus kenraalikuvernsoril-
le oli johtanut hénen toteuttamansa itsendisen valvonnan kannalta ristiriitai-
seen tilanteeseen. Prokuraattorin itsendisyyden ja riippumattomuuden koros-
taminen oli timén seurauksena osa suomalaisen senaatin piirissd valmistel-
tujen sdddosuudistusten sisdlt6d?!.

5.3 Prokuraattorin asema laillisuusvalvojana piikohdittain

Prokuraattorin asemaa laillisuusvalvojana koskevien sdannésten kisittely aloi-
tettiin perustuslakikomiteassa varsinaisesti 9.6.1917, jolloin komitea keskus-
teli alustavasti vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen 31 §:n sisdllostd suh-
teessa valmisteltaviin sdénnoksiin®?,

Puheenjohtajan komitean keskustelusta tekemien muistiinpanojen mu-
kaan®? komitea pdityi yksimielisend alustavasti ottamaan 31 §:n 1. kohdan
perussiannoksen prokuraattorin asemasta uuteen hallitusmuotoehdotukseen,
kuitenkin tyylillisesti erdiltd kohdin lyhennettyni ja siten, ettd 1. kohdan li-
sénd olleet sddnnokset prokuraattorin oikeudesta oikeuksien ja virastojen asia-
kirjojen saamiseen sekd syytevalvontaan siirrettdisiin pois laillisuusvalvon-
taa koskevan perussdinnoksen yhteydesta.

31 §:n 2. kohdan sddnnokset prokuraattorin erityisistd syyttidjatehtavistd
jétettiin osittain avoimiksi erityisesti senaatin ja korkeimpien oikeuksien

B1Ks. esim. Tyynild 1992, s. 299-324, ministerivastuun osalta erityisesti s. 319-320.
Edelli on jo viitattu orastavan oikeusvaitioajattelun piirteisiin autonomian loppuajan hal-
lintouudistuksia koskevissa ehdotuksissa, mm. vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksessa.
Pyrkimys siirtyi itsevaltiudesta kohti perustuslaillisen monarkian valtajérjestelméd voi-
daan havaita myos prokuraattorin asemaa koskevien sédnngsehdotusten taustalla.

32 Perustuslakikomitean poytikirja 9.6.1917 sekéd puheenjohtajan muistiinpanot ao.
paiviltd, komitean arkisto, kansio I, KA. Poissa kisittelysti olivat komitean jésenet Gro-
tenfelt, Kuusinen, Lilius ja Sirola.

23K. J. Stdhlbergin muistikirjamerkinndt komitean arkistossa, kansio I, KA.
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syytemadrdysten osalta. Komitean asiakirjat osoittavat®*, ettd saannoksid pai-
tettiin jarjestdd edelleen puheenjohtajan ja sihteerin laatiman ensimmaiisen
ehdotusluonnoksen perusteella (ks. myos s. 82).

Senaatin, sen jidsenen ja kenraalikuverntorin virantoimituksessa ilmen-
neen lainvastaisuuden johdosta ilmenevit prokuraattorin laillisuusvalvonta-
tehtidvit sen sijaan herittivit komiteassa huomattavaa keskustelua. Kisitel-
lessddn vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen 31 §:n 3. kohtaa komitean ji-
senten erilaiset nikemykset erityisesti tasavallan presidentin tulevasta ase-
masta ja prokuraattorin toimivallasta suhteessa tdhén johtivat mielipide-eroi-
hin 3. kohdan perusteella laadittavan uuden séénnoksen sisdllosta.

Oletukset siité, ettd kenraalikuvernoorin virka katoaisi Suomen ja Veni-
jdn vilisen oikeussuhteen tultua jirjestetyksi — ehdotetun valtakunnansédin-
non ja hallitusmuodon muodostaman perustuslakikokonaisuuden (ks. edelld
s. 83) vihintddnkin vahvistaessa Suomen sisiistd itsendisyyttd — kohdensi-
vat sdidnnoksen muutostarpeet senaatin ja keisari-suuriruhtinaan valtasuhteiden
uudelleenmaédérittelyyn. Valtioneuvoston tai sen jdsenend olevan ministerin
virantoimituksen®’ lainmukaisuuden valvonta hyviksyttiin prokuraattorin
toimivaltaan kuuluvaksi yhdenmukaisesti vuoden 1907 hallitusmuotoehdo-
tuksen 31 §:n 3. kohdan kanssa, mutta tasavallan presidentin toimivalta pait-
tdd prokuraattorin antaman seikkaperdisen kertomuksen perusteella proku-
raattorin asian johdosta suorittamien syytetoimenpiteiden aloittamisesta ja-
koi komitean mielipiteet.

Tulkinta siiti, ettd keisari-suuriruhtinaan 3. kohtaan liittyvét valtaoikeu-
det oli perusteltua siirtdd uuden hallitusmuotoehdotuksen mukaan korkeinta
valtiollista valtaa valtionpddmieheni kayttiville instituutiolle, valtiomuoto-
valinnan johdosta joko monarkille tai tasavallan pdédmiehelle, oli johdonmu-
kainen seuraus komitean toimintaan edelleen osallistuvien enemmiston niisti
nidkemyksistd keisarin valtaoikeuksien siirtymisesti ja sen perusteella toteu-
tuneesta oikeudesta korkeimman vallan kédyttimiseen, jotka ilmenivit edel-
14 kuvailluissa mm. valtalain syntyé koskevissa kehityspiirteissd. Komitean
enemmiston kannatettua tasavaltalaisen hallitusmuotoehdotuksen valmiste-
lemista tdmé tulkinta johti 3. kohdassa todettujen keisarin valtaoikeuksien
siirtymiseen tasavallan presidentille.

24 Komitean poytikirjat 9.6.1917 sekd Stahlbergin muistikirjamerkinnit ao. piivil-
td, komitean arkisto, kansio I, KA.

5 Komitean jo aiemmin kesdkuussa tekemien nimikevalintojen mukaisesti senaattia
kutsuttiin komitean hallitusmuotoehdotuksessa valtioneuvostoksi ja timén jisentd minis-
teriksi.
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Kiistanalaisempaa komiteassa kuitenkin oli, tuliko presidentin oikeutta
pidttdd prokuraattorin suorittamien, 3. kohdassa tarkoitettujen syytetoimen-
piteiden aloittamisesta rajoittaa prokuraattorin itsendisen aseman korostami-
seksi. Monarkistista valtiomuotoa ja sittemmin monilta osin samoin perus-
tein korostetun vahvaa tasavallan presidentin asemaa kannattaneet komite-
an jédsenet, lihinnid Wrede ja Paasikivi®® ldhtivat tdlloin siitd, ettd presiden-
tilld tuli olla ehdoton oikeus piittdd valtioneuvostoa tai sen jdsentd koske-
van syytteen nostamisesta myos prokuraattorin vastakkaisen mielipiteen il-
metessd.

Komitean enemmisté?? piityi kuitenkin alustavassa késittelyssd kannat-
tamaan prokuraattorin itsendistd toimenpideoikeutta myos niissd tapauksis-
sa, joissa presidentti oli katsonut perustelluksi pidittyd syytetoimenpiteista.
Kuten myShemmin havaitaan, timé erimielisyys johti sittemmin mielenkiin-
toiseen lopputulokseen eduskunnan asiaan liittyvdn toimivallan osalta (ks.
s. 104 ss.).

Johdonmukaisena lisind vuoden 1892 ohjesadnndn sdédntelyyn sekéd vuo-
den 1907 hallitusmuotoehdotuksen sdanndksiin komitea joutui késitteleméén
kysymysti tasavallan presidentin virkatoiminnassa ilmenneen lainvastaisuu-
den sidntelystd uudessa hallitusmuodossa. Keisari-suuriruhtinaan oltua ase-
mansa perusteella jo ldhtokohtaisesti oikeudellisen arvostelun ulottumatto-
missa tasavallan padmiehen oikeudellinen vastuu méirdytyi hdnen toimival-
taansa ldhinni valtioneuvoston ja eduskunnan suhteen koskevan kokonais-
arvioinnin perusteella. Tilloin nikemykset presidentin aseman vahvuudesta
vaikuttivat olennaisesti nikemyksiin hidnen oikeudellisesta vastuunalaisuu-
destaan®®.

Komitea kisitteli kysymysti jo kokouksessaan 9.6.1917, jolloin pdddyt-
tiin alustavasti lisaimiin valtioneuvoston ja sen jésenen vastuuta koskevaan
siinnosluonnokseen (vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen 31 §:n 3. koh-
dan muunnokseen) jatko-osana sainnokset presidentin lainvastaisen virka-
toimen aiheuttamasta menettelysti.

S#dnnosten mukaan prokuraattorin toimivalta presidentin lainvastaisesta
virkatoimesta muistuttamiseen oli sama kuin valtioneuvoston tai sen jése-
nen osalta. Syyteoikeutta koskevin osin paddyttiin alustavasti ldhinnd puheen-
johtajan ehdottamaan sdinnokseen, jonka mukaan prokuraattorin tuli ajaa

256 Paasikiven arkistoon (kansio III:9: »Perustuslakikomitea 1917, memoaareja, ainek-
sia», kesikuu 1917) sisiltyy luonnosviitteitd hinen nikemyksistddn tdssd kysymyksessa.

57 Stahlberg, Alkio, Kotonen, Laaksovirta, Lilius ja Raatikainen.

B8Ks. tiltd osin myos Jyranki 1981, s. 121 ss.
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syytettd presidenttid vastaan korkeimmassa oikeudessa, jos hédn katsoi pre-
sidentin tehneen valtiokavalluksen tai maanpetoksen, hén oli ilmoittanut asian
eduskunnalle ja eduskunta oli 3/4:11a?* péittéinyt syytteen nostettavaksi. Pre-
sidentin oikeudellisen vastuun tarkentava mdédrittely jdtettiin komitean en-
simmaiisen ehdotusluonnoksen kisittelyssi tarkennettavaksi®®,

Lis#ksi komitea hahmotteli vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen 39 §:n
2. kohtaa osaksi silmaélld pitden sdannoksen prokuraattorin toimenpiteists ta-
savallan presidentin lainvastaisen péitéksen tdytintoonpanon suhteen. 39 §:n
2. kohdan mukaan prokuraattorin oli tilanteessa, jossa ministerivaltiosihtee-
rin mielestd se padtds, jonka keisari oli ilmoittanut aikovansa tehd4, ei ollut
lain mukainen, ja jossa ministerivaltiosihteerin asian johdosta esittdmii mie-
lipidettd ei ollut hyvéksytty ja hidn esitti asiaan vaadittavaksi lausuntoa neu-
vottelevalta komitealta, vahvistettava kyseinen lausunto.

Komitea ldhti alustavissa ehdotuksissaan siitd, ettd valtioneuvoston tai
sen jésenen havaittua tasavallan presidentin p#itoksen lainvastaiseksi pro-
kuraattorin tuli ennen asiassa suoritettavia jatkotoimenpiteitd antaa lausun-
tonsa siitd. Tdmé nidkemys ilmaistiinkin ilman mydhempid muutoksia komi-
tean hallitusmuotoehdotuksen 39 §:ssd%'.

5.4 Jatkovalmistelu perustuslakikomiteassa

Perustuslakikomitean jatkettua hallitusmuotovalmisteluaan puheenjohtajan ja
sihteerin laatiman sddnnoskoonnoksen perusteella (ks. edelld s. 83) syyskuussa
1917 prokuraattorin asemaa laillisuusvalvojana suhteessa tasavallan presi-
denttiin ja valtioneuvostoon koskevat sdinnokset herittivit erdilti osin ko-
miteassa merkittdvid keskustelua.

2% Todettu midrdenemmistd tdsmennettiin hivkan myShemmin koskevaksi dénestyk-
sessd annettuja 44nid, ks. jiljempind s. 105.

2 Prokuraattorin vuosittain seki keisarille ettd eduskunnalle antaman, virkatoimiaan
sekd lakien noudattamisesta tekemididn havaintoja koskevan.kertomuksen osalta komitea
hyviksyi vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen 31 §:n 4 kohdan siséllén muutettuna si-
ten, ettd keisarin oikeus siirtyi tasavallan presidentille ja ettd kohdan loppuosan siinte-
lyd eduskunnan oikeudesta antaa kertomuksen perusteella keisarille aiheellisena pitiminsa
esitys ei otettu komitean sadnnosluonnokseen. — Kenraalikuvernérille annettavia tietoja
Jja lausuntoja koskeva sdinnos (vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen 31 §:n 5.kohdan
perusteella muotoiltuna) hyviksyttiin sellaisenaan tasavallan presidentin tullessa kenraa-
likuvern6orin sijaan. Komitean poytikirja 9.6.1917 seki puheenjohtajan muistiinpanot ao.
pdivaltd, komitean arkisto, kansio I, KA.

26! Perustuslakikomitean mietintd n:o 7 seki sen valmisteluaineisto, komitean arkis-
to, kansiot I-1I, KA.
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Prokuraattorin asemaa laillisuusvalvojana koskeva perussdinnds (komite-
an hallitusmuotoehdotuksen 40 §) ei muuttunut sisilloltddn kesdkuun alkupdi-
vind hahmotellusta kuin siten, ettd sen yhteyteen (2 momentti) lisattiin sidnnos
prokuraattorin oikeudesta ajaa tai ajattaa syyte asiassa, jossa hén katsoi sellais-
ta toimenpidetti tarvittavan. Tdmai ratkaisu perustui komitean arkiston viittei-
den mukaan osittain K.J. St&hlbergin ja R.A. Wreden elokuussa 1917 kdymiin
keskusteluihin (ks. myos edelld s. 82) ja sittemmin komitean enemmiston né-
kemykseen siiti, ettd 40 §:ssé todettuun prokuraattorin laillisuusvalvontatehtd-
vid luonnehtivaan perussddnnokseen oli johdonmukaista liittd4 myos hénen niitd
syyttijitehtividan koskeva yleissdinnds, jotka yksiloiddédn hallitusmuotoehdo-
tuksen muissa, lihinni valtioneuvoston tai sen jdsenen sekd tasavallan presi-
dentin virkatointen lainvastaisuutta koskevissa sddnnoksissi. Tdlldin yleissdan-
noksen katsottiin kattavan myos vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen 31 §:n
1. ja 2. kohdassa tarkoitetut prokuraattorin syyttéjatehtavat®®.

Valtioneuvoston tai sen jidsenen virantoimituksen lainmukaisuuden val-
vontaa koskevien sidinnosten osalta komitean puheenjohtajan ja sihteerin laa-
tima luonnos hallitusmuodoksi oli yhtenevi komitean kesdkuussa 1917 alus-
tavasti hyviksymien nikemysten kanssa lukuunottamatta jo edelld mainit-
tua (s. 102) kysymysti prokuraattorin itsendisestd toimenpideoikeudesta ta-
savallan presidentin syyteharkintaan nihden.

Kuten aiemmin todettiin, komitean enemmist6 oli 9.6. padtynyt kannat-
tamaan prokuraattorin itseniistd oikeutta syytteen nostamiseen myds niisséd
tapauksissa, joissa presidentti oli katsonut perustelluksi pidittyé syytetoimen-
piteistd. Stdhlbergin ja Gronvallin kokoamassa luonnoksessa ehdotettiin kui-
tenkin prokuraattorin toimenpideoikeutta tiltd osin muutettavaksi siten, ettd
prokuraattorilla olisi syytteen nostamisen sijasta oikeus tehdd asiasta ilmoi-
tus eduskunnalle.

Tamai muutos, joka hyviksyttiin komiteassa 8.9.1917 ja siséltyi myohem-
min komitean hallitusmuotoehdotuksen 41 §:n 1 momenttiin, perustuu ko-

- mitean arkiston keskustelupoytikirjojen ja K.J. Stahlbergin aineiston viittei-
den?? mukaan Stihlbergin laatimiin luonnoksiin, jotka syntyivit Wredebys-
sd R.A. Wreden ja Anton Kotosen kanssa elokuussa 1917 kiytyjen keskus-
telujen yhteydessa.

2 K. J, Stahlbergin muistiinpanot (reunamerkinnit hallitusmuotoluonnoksiin sekd
muistikirjamerkinnit elo-syyskuulta 1917 ja komitean kokouksen 8.9.1917 yhteydessi)
komitean arkistossa, kansio I, KA.

263 Perustuslakikomitean pdytikirja 8.9.1917, Stihlbergin muistikirjamerkinndt ao.
péivilti seki merkinndt mm. hallitusmuotoehdotuksen korehtuurikonseptissa (mietinnén
n:0 6 valmisteluaineisto), komitean arkisto, kansiot I-II, KA.
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Viitteiden seki hallitusmuotovalmistelua késitelleen aiemman tutkimuksen
mukaan muutoksen taustana oli ensisijassa kaksi vaikutinta: tasavallan pre-
sidentin vahva, valtiollista jatkuvuutta edustava asema uudessa valtiosdin-
ndssé pyrittiin jirjestiméin johdonmukaisesti varsinkin Stahlbergin ja Wre-
den edustamien, Jyringin analyysin (Jyrdnki 1981, s. 24 ss. ja 37-39 sekd
Jyrdnki 1989, s. 488 ss.) mukaan osittain vain aste-eroisesti toisistaan poik-
keavien vallanjako-opillisten nikemysten mukaisesti, jolloin presidentin su-
vereeni syyteharkinta turvattiin muuntamalla prokuraattorin itsendinen syy-
teoikeus ilmoitusoikeudeksi eduskunnalle.

Toisaalta muutos liittyi pyrkimykseen saétda hallituksen jasenten vastuun-
alaisuuden sisillostd yhdenmukaisesti kaikissa uuden hallitusmuodon sdén-
noksissd, mihin Stihlberg nimenomaisesti kiinnittikin huomiota komitean
kokouksesta 8.9.1917 tekemissidin muistiinpanoissa. T4td hallituksen jdsen-
ten vastuunalaisuuden yhdenmukaisuutta seki prokuraattori-oikeuskanslerin
ja eduskunnan keskindisen aseman vaiheita tutkittavana ajanjaksona késitel-
ldén tarkemmin jdljempéna.

Tasavallan presidentin virkatoiminnassa ilmenneen lainvastaisuuden sd4n-
telystd kdymaissdian keskustelussa komitea palasi kesdkuussa osittain avoi-
meksi jitettyyn presidentin oikeudellisen vastuun médrittelyyn ja tdssd yh-
teydessd prokuraattorin asemaan presidentin toimenpiteiden valvonnassa.
Samassa kokouksessa (8.9.1917), jossa komitea kisitteli valtioneuvoston ja
sen jdsenen vastuunalaisuutta, kiytiin laaja keskustelu presidentin tulevasta
asemasta valtioneuvostossa, joka ilmensi komitean jdsenten erilaisia nidke-
myksii presidentin aseman vahvuudesta ja siten hinen oikeudellisesta vas-
tuustaan?s,

Stahlbergin ja Gronvallin ehdotuksen, jota Stahlbergin, Wreden ja Ko-
tosen keskusteluissa Wredebyssi oli kisitelty, mukaan prokuraattorin toimi-
valta presidentin lainvastaisesta virkatoimesta muistuttamiseen oli, kuten ke-
sikuussa komiteassa oli alustavasti todettu, sama kuin valtioneuvoston tai
sen jisenen osalta. Syyteoikeuden osalta ehdotus (alustava 35 §) sisilsi Stdhl-
bergin kesdkuussa luonnosteleman sidénnoksen prokuraattorin toimivallasta
ajaa syytettd presidenttid vastaan korkeimmassa oikeudessa, jos hén katsoi
presidentin tehneen valtiokavalluksen tai maanpetoksen, hién oli ilmoittanut
asian eduskunnalle ja eduskunta oli 3/4:1la annetuista ddnistd (Stdhlbergin
valmisteluaineistoon komitean arkistossa sisidltyvd tdsmennys, vrt. edelld
s. 103) péittinyt syytteen nostettavaksi.

264 Komitean kokouksessa ldsni olivat Stdhlberg, Danielson-Kalmari, Kotonen, Paa-
sikivi, Raatikainen ja Wrede.


https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

106 Valtioneuvoston oikeuskanslerin virka-aseman muotoutuminen

Erityisesti Anton Kotonen ja J.R. Danielson-Kalmari ehdottivat kdydys-
sd keskustelussa presidentin oikeudellisen vastuun laajentamista ehdotetus-
ta. Kotosen mukaan oikeus arvioida presidentin lainvastaisen menettelyn (lah-
justen otto nimenomaisesti mainittuna) ilmenemisti ja ilmoittaa siitd edus-
kunnalle tuli prokuraattorin ohella sditdd myos valtioneuvostolle. Edelleen
Kotonen katsoi, ettd eduskunnalle tuli td1l6in sdétdd oikeus tuomita presi-
dentti viralta, jonka jilkeen timé olisi asetettavissa syytteeseen.

Eduskunnan toimivallan laajentamisen suhteen Danielson-Kalmari kiin-
nitti huomiota mahdollisuuteen sdétdd eduskunnalle aloiteoikeus menettelyisti
presidentin lainvastaisen virkatoimen (valtiokavallus ja maanpetos) ilmetessi.
Lopputuloksena keskustelusta komitean enemmisto padtyi ehdottamaan Stahl-
bergin ja Gronvallin laatiman luonnoksen mukaista sédtelya presidentin oi-
keudellisen vastuunalaisuuden suhteen kuitenkin siten, ettd valtioneuvostolle
ehdotettiin prokuraattorin ohella sdéddettiviksi oikeus arvioida presidentin
lainvastaisen virkatoimen ilmenemisti ja ilmoittaa siitd eduskunnalle.

Presidentin vastuunalaisuuden rajoittaminen valtiokavallukseen (nimike
muutettiin valtiopetokseksi komitean ehdotuksen myohemmain tarkastamisen
aikana) ja maanpetokseen ilmaistiin lisddmalld komitean ehdotuksen lopul-
liseen 41 §:didn Stihlbergin laatima lisdys, jonka mukaan muissa kuin ky-
seisessd sadnnoksessd tarkoitetuissa tapauksissa dlk6on presidentin virkatoi-
mesta syytettd nostettako.

Eduskunnan aloiteoikeutta syytetoimenpiteisiin ryhtymiseksi koskeneen
keskustelun tuloksena komitea paityi myos lisdaméin presidenttid koskevan
syytteen nostamis- ja ajamismenettelyd koskevaan komitean lopullisen eh-
dotuksen 41 §:n 2 momenttiin sdfinndksen presidentin velvollisuudesta pi-
déttdytyd prosessin aikana toimestaan®s.

Syyskuun loppupuolella ja lokakuun alussa 1917 perustuslakikomitea tar-
kasteli vield kokoavasti hallitusmuotoehdotuksensa ja siihen liittyvin toisen
perustuslakiehdotuksen, valtakunnansédinnon jirjestelméd ja keskusteli ko-
mitean tyon taustalla vaikuttaneesta keskeisimmastéd yhteiskunnallisesta kiis-
takysymyksestd, Suomen ja Vendjin oikeussuhteen tulevan jirjestymisen
perusteella médrdytyvistd korkeimman vallan kdytostd Suomessa?®.

Keisarillisten valtaoikeuksien siirtymiseen suomalaisille valtio-orgaaneille
liittyivdt johdannaiskysymykset hallitusmuodon rakenteesta, vallanjaon ta-

265 Perustuslakikomitean poytikirjat ja puheenjohtajan muistiinpanot syyskuu (erityi-
sesti 7. ja 8.9.) ja lokakuu (erityisesti 5.10.) 1917, komitean arkisto, kansio I, KA.

26 K. tarkemmin mm. K. J. Stdhlbergin kokoelmaan (kansio 96, KA) sisaltyvi ko-
mitean asiakirja-aineisto merkintdineen: ehdotus laiksi Suomen ja Vendjin vilisestd oi-
keussuhteesta 3.10.1917 sekéd prof. Hermansonin lausunto komitean ehdotuksesta ao. laiksi.
Ks. my§s edellisessd alaviitteessd mainittu aineisto.
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sapainosta ja tulevista vaikutuksista. Tasavallan presidentti-instituution ta-
voiteltava tulevaisuus voitiin nihdi tdssd kokonaisuudessa ja kiyténtSjen seu-
rauksena vahvana valtionpddmiehend korkeimman vallan kdytt6on perintei-
sesti kuulunein muodoin, uuden hallitusmuodon edustaman hallitusajattelun
toteuttamana orgaanina vallanjako-opin moniulotteisessa jérjestelméssé tai
eduskuntakeskeisen, kansansuvereniteetilla hallitsijasuvereniteetin nimen-
omaisesti korvaavan hallitusjirjestelmin toimeenpanevana instituutiona. Vaik-
ka niami keskustelut ilmensivitkin mielipiteiti, jotka myohemmin hallitus-
muotovalmistelun eri vaiheissa vaikuttivat tehtyihin ratkaisuihin, prokuraat-
torin asemaa laillisuusvalvojana koskevat hallitusmuotoehdotuksen sdénnok-
set eivit endd muuttuneet.

5.5 Ensimmiiinen tasavaltalainen hallitusmuotoehdotus

P.E. Svinhufvudin senaatin®’ valmisteltua ja annettua perustuslakikomitean
hallitusmuotoehdotuksen perusteella esityksensid eduskunnalle Suomen uu-
deksi hallitusmuodoksi joulukuussa 1917 esitys ei prokuraattorin asemaa lail-
lisuusvalvojana koskevilta kohdiltaan poikennut perustuslakikomitean ehdo-
tuksesta. Olennaisena syyni tahin oli esityksen kiireellinen antaminen tilan-
teessa, jossa senaatin toimenpiteet keskittyivit Suomen itsendistymiskehityk-
sen ohjaamiseen Venijin viliaikaisen hallituksen kukistumisen ja lokakuun
vallankumouksen alkamisen aiheuttamassa tiysin muuttuneessa valtiollises-
sa tilanteessa. Hallitusmuodon saaminen nopeasti eduskunnan kisiteltdvak-
si oli osa maan itsendistymiseen tihdidnnytti prosessia, jolloin perustuslaki-
komitean valmisteleman ehdotuksen muuttaminen oli ajallisesti tarkoituksen-
mukaista vain vilttimattomiltd eli Suomen ja Venajidn vilistd valtiollista yh-
teyttd koskevin osin (ks. edelléd s. 89 sekd HE n:o 1, 1917 II vp, perustelut
s. 1 §5.268).

%7 Setdldn ns. tynkdsenaatin toimenpiteistd perustusiakikomitean laatiman hallitus-
muotoehdotuksen perusteella valmisteltavaksi hallituksen esitykseksi ks. edelld s. 83 ss.

28 Ks. my6s Lindman 1968, s. 345-346; nikemys siitd, ettd Svinhufvudin senaatti
vain rajoitetusti kannatti antamansa hallitusmuotoesityksen sis#ltd4, on ainakin osittain
johdonmukainen Svinhufvudin ja eriiden porvarillisten puolueiden edustajien korkeim-
man vallan kiyttimisestd Svinhufvudin senaatin muodostamisen yhteydessi esittdmiin
nidkemyksiin verrattuna, ks. edelld s. 88 sekd jiljempdni s. 177. Emnst Estlanderin mer-
kintdjen mukaan Svinhufvud oli 1.12.1917 pidetyssi porvarillisten puolueiden valtuus-
kunnan kokouksessa nimenomaisesti viitannut siihen, ettei senaatti ehdi muuttaa perus-
tuslakikomitean hallitusmuotoehdotusta. Samalla Svinhufvud oli todennut »itsendisyyden,
ei tasavallan,» ja »vahvan presidentinvallan» olevan asian jatkovalmistelussa keskeisti.
Estlanderin muistiinpanot, 1.12.1917, s. 250. Estlanderin kokoelma, kansio XX, D:2, AAK.
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Hallitusmuodon kasittelyn alettua eduskunnan perustuslakivaliokunnas-
sa joulukuun puolivilissd 1917 valiokunta ehti edelld (s. 89) todetuin tavoin
kisitelld mm. presidentin vaalitapaa ja eriitd valtaoikeuksia. Prokuraattorin
virka-aseman kisittely edes nimenomaisesti presidentin vallankaytt66n liit-
tyvin osin ei kuitenkaan ehtinyt ennen siséllissodan puhkeamista alkaa?s.
Prokuraattorin virka-asemaa laillisuusvalvojana koskevien sdinndsten jatko-
valmistelu siirtyi siséllissodan ja varsinaisesti sen jilkeiseen aikaan.

5.6 Hallitusmuotovalmistelun undet sunntaukset

Kuten edelld kisiteltidessd prokuraattorin nimittimisoikeutta koskevan sidin-
telyn vaiheita on todettu, sosiaalidemokraattien nikemysten eriydyttyi sisil-
lissodan myotd hallitusmuodon jatkovalmistelusta hahmottui jo sodan aika-
na porvarillisten puolueiden piirissd varsinaisesti kaksi sittemmin yhid jyr-
kemmin toisistaan eroavaa nidkemystd hallitusmuodon sisdllostd, erityisesti
korkeimman valtiollisen vallan kayttimisesta.

Toisen néistd nikemyksistd muodosti hallitusmuotovalmistelussa 1dhin-
nd K.J. Stdhlbergin ympirille vakiintunut tasavaltalaisten ryhmai, johon puo-
lueittain kuului osa nuorsuomalaisia, sittemmin edistyspuolue?, ja maalais-
liitto ja toisen myShemmin monarkismia kannattaneiden porvarillisten puo-
lueiden ryhmi, johon kuuluivat osa nuorsuomalaisia ja vanhasuomalaisia seké
padosin ruotsalaiset?!.

Kuten aiempi hallitusmuotovalmistelun vaiheita kisitellyt tutkimus on to-
dennut, myShempien monarkistien suuntaus syksyn 1917 vahvaa tasavallan p&i-
miestd kannattavista ndkemyksistd sosiaalidemokraattien joulukuussa 1917 -
tammikuussa 1918 eduskunnassa esittdmien jyrkentyvien kansansuvereniteet-
tivaatimusten vastareaktioksi muodostuneisiin aiempaa vahvempaa valtionpaa-
miestd ja — suurelta osin sodan lopputuloksen ulkopoliittistenkin vaikutusten
myo6td — monarkkia kannattaviin mielipiteisiin, oli leimallinen hallitusmuoto-
valmistelun monarkistisen snuntauksen vaikutukselle kevdilla ja kesilld 1918772,

26 Perustuslakivaliokunnan poytikirjat, joulukuu 1917-tammikuu 1918, 1917 1I vp,
mikrofilmirulla (mf) 3, EK. Ks. myos Lindman 1968, s. 345 ss. ja Kahanpii, s. 129-130
sekd Riepula, s. 135 ss.

210 K ansallinen edistyspuolue muodostettiin joulukuussa 1918 nuorsuomalaisen puo-
lueen, kansanpuolueen ja suomalaisen puolueen vasemmiston yhdistyessd. 9.12.1918 pi-
detyistd yhdistymiskokouksista tarkemmin esim. Blomstedt, s. 371-372 sekd Haapala —
Pietidinen — Piilonen, s. 364 ja Pietidinen, s. 50.

21 Ao. puolueryhmittymien sisiisistd ryhmittymisti ja diffuusiosta ks. tarkemmin ai-
emmat poliittisen historian erityistutkimukset, esim. Salokorpi, s. 149-275 sekd esim.
Torvinen, s. 213 ss. ja Haapala — Pietidinen — Piilonen, s. 314-317.

2 Esim. Torvinen, s. 222 ss. sekd Lindman 1968, s. 237 ss. ja 355 ss. seké Paasivir-
ta 1957, 5. 265-285.
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Sisillissodan lopputuloksen jo hadméttdessd huhtikuussa 1918 oli por-
varillisten puolueiden piirissd ryhdytty jatkamaan tammikuussa 1918 katken-
nutta hallitusmuotovalmistelua. Porvarillisten puolueiden valtuuskunnan
13.4.1918 pidetyssi kokouksessa asetettiin erityinen jaosto?” tutkimaan edus-
kunnan tulevaan toimintaan ja siten erityisesti mm. hallitusmuotokysymyk-
seen liittyvid ndkokohtia. Jaoston jiseniksi tulivat nuorsuomalaisista K. J.
Stahlberg, ruotsalaisista R. A. Wrede, vanhasuomalaisista Lauri Ingman,
maalaisliitosta Santeri Alkio ja kansanpuolueesta E. Pullinen. 14.4.1918 pi-
detyssi ensimmaiisessd kokouksessa jaoston mielipiteet hallitusmuotovalmis-
telun tulevasta suunnasta jakautuivat kuitenkin jo huomattavasti.

Kokoukseen osallistunut ruotsalaisten Ernst Estlander kannatti selkedsti
tasavaltalaisen hallitusmuotovalmistelun keskeyttimistd monarkistisen val-
mistelun aloittamiseksi. R.A. Wrede, jonka kisitykset perustuslakikomitean
valmisteleman ehdotuksen heikkouksista nimenomaan valtionpdamiehen vah-
van aseman turvaamisessa olivat kirjistyneet tammikuussa 1918 perustusla-
kivaliokunnassa tehtyjen, presidentin valtaoikeuksia ja vaalitapaa koskenei-
den muutosten seki sisillissodan myotd, kannatti suurelta osin Estlanderia®.
Stahlberg sekid Alkio suhtautuivat monarkiaan torjuvasti ja pitivit perustel-
tuna jatkaa tasavaltalaisen hallitusmuotoehdotuksen valmistelua. Tédhan pdi-
dyttiinkin porvarillisten puolueiden valtuuskunnassa, joka pditti antaa perus-
tuslakivaliokunnan porvarillisten jisenten valmistella syksyn 1917 hallitus-
muotoesitysti edelleen myohemmin kokoontuvaa eduskuntaa varten.

K.J. Stéhlbergin luona 16.4.1918 aloitettu jatkovalmistelu osoittautui si-
sillsltddn voimakkaasti poikkeavaksi aiemman vuodenvaihteen eduskunta-
kisittelystid. Sosiaalidemokraattien puuttuessa maaalaisliitto edusti yksin niité
nikemyksii, jotka olivat tammikuussa 1918 eduskunnan perustuslakivalio-
kunnassa johtaneet valiokunnan ehdotuksiin presidentin valtaoikeuksien ra-
joittamisesta siitd, mitd perustuslakikomitean ehdotukseen ja sen perusteel-
la laadittuun senaatin hallitusmuotoesitykseen sisdltyi. Svinhufvudin senaa-
tin piirissikin lisdsintyneen monarkismin kannatuksen vuoksi maalaisliitto
kuitenkin osallistui »pienempini pahana» hallitusmuodon jatkovalmisteluun,

23 Tarkemmin esim. Blomstedt, s. 354-356.

274 Mm. Lindman on selvittdnyt (Lindman 1968, s. 355 ss.) Wreden nékemysten ke-
hitystd syksystd 1917 monarkististen hallitusmuotoehdotusten syntyyn ja jatkovalmiste-
luun tavalla, joka kuvaa hidnen motiivejaan toiminnalle kevién ja kesdn 1918 valmiste-
lutydssa mm. jaostossa. Wreden kokoelmaan Abo Akademissa sisiltyy myés mm. luon-
noksia ja muistioita monarkistisen hallitusmuodon perusteista kyseiselti ajalta. Némi no-
jautuvat hidnen jo vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen yhteydessd hahmottelemiinsa
nikemyksiin. Wreden kokoelma, mm. kansio F:4, 4 ja 12, AAK.
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jossa suurelta osin poistettiin perustuslakivaliokunnassa tehdyt ehdotukset ja
palattiin perustuslakikomitean ehdottamaan sddnnéskokonaisuuteen®”,
Kuten hallitusmuotovalmistelun vaiheita yksityiskohtaisesti selvittidnyt
aiempi tutkimus?’® on osoittanut, timi valmisteluty6 katkesi kuitenkin pian
Svinhufvudin senaatin ja kokoontuneen eduskunnan perustuslakivaliokunnan
monarkistisen enemmiston toimenpiteisiin uuden monarkistisen hallitusmuo-
toehdotuksen kisittelyn aloittamiseksi. Tasavaltalaisen hallitusmuodon jat-
kovalmistelu ja siihen liittyvit, prokuraattorin virka-asemaa koskevat yksi-
tyiskohdat jdivit vihemmistoksi muuttuneiden tasavaltalaisten ldhinnid K.J.
Stdhlbergin johdolla suunniteltaviksi. Néin hallitusmuotovalmistelu oli siir-
tynyt uuteen vaiheeseen, jossa tasavaltalaisten ja monarkististen nidkemys-
ten pidperiaatteellinen vastakkainasettelu erityisesti kysymyksissid valtion-
piadmiehen asemasta ja korkeimman hallitusvallan ulottuvuuksista asetti hal-
litusmuodon kehittdmisen muiden yksityiskohtien kuten prokuraattori-insti-
tuution tarkemman méiérittelyn osittain toissijaiseksi asiakokonaisuudeksi.

5.7 Ensimmiinen monarkistinen hallitusmuotoehdotus

Kuten edelld on todettu, senaatin joulukuussa 1917 eduskunnalle antaman
tasavaltalaisen hallitusmuotoesityksen jatkovalmistelu siirtyi touko-kesikuus-
sa 1918 eduskunnassa vihemmistond olevien tasavaltalaisten tehtdviksi.
Eduskunnan valtuutettua P.E. Svinhufvudin korkeimman vallan kayttijiksi
hallitusmuodon valmistelun aikana oli Svinhufvudin tiydentdmi, J. K. Paa-
sikiven uusi senaatti antanut 11.6.1918 eduskunnalle monarkistisen hallitus-
muotoesityksen?”’. Siihen siséltyivdt myos sdinnokset oikeuskanslerin ase-
masta laillisuusvalvojana. '

Perussiddnnés oikeuskanslerin asemasta laillisuusvalvojana sisiltyi hal-
litusmuotoehdotuksen 24 §:ddn. Sen 1 momentin mukaan kuningas nimitti
oikeuskansleriksi, joka oli kuninkaan korkein asiamies, oikeudentuntoisen ja
puolueettoman miehen, jolla tuli olla erinomaiset tiedot oikeusoloista. Oi-
keuskanslerin velvollisuutena oli kuninkaan puolesta valvoa, ettd viranomaiset

25 Ks. esim. Alkion muistiinmerkinnét kokouspiiviltd (kansio 15/PR 102, III Ad 1
ja OS 77-78, KA), Haapala — Pietidinen — Piilonen, s. 314-315 ja 317-319 seki laajem-
min Alanen, s. 439-464.

26 Esim. Lindman 1968, s. 256-271 ja 355 ss, Paasivirta 1957, 272 ss. ja Haapala —
Pietidinen — Piilonen, s. 320 ss.

27HE n:o 62, 1917 11 vp. J. K. Paasikiven senaatin muodostumisesta ja toimenpi-
teistd monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen antamiseksi ks. tarkemmin esim. Torvinen,
s. 218-224, Haapala — Pietidinen — Piilonen, s. 166—172 ja Ikonen, s. 201-212 ja 229-238.
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ja virkamiehet noudattavat lakia seki tayttivit velvollisuutensa, niin myds
ajaa tai ajattaa syyte asiassa, jossa hin katsoi sellaista toimenpidetti tarvit-
tavan. 2 momenttiin sisiltyivit sddnnokset oikeuskanslerin oikeudesta olla
saapuvilla kaikkien tuomioistuinten ja virastojen istunnoissa seki saada tie-
to valtioneuvoston seki tuomioistuinten ja virastojen pOytikirjoista.

Siten sdinnoksessd, joka oikeuskanslerin suorittamaa laillisuusvalvontaa
koskevien tehtdvien osalta oli muutoin samansisiltdinen ja sanamuodoiltaan-
kin ldhes yhtenevi perustuslakikomitean vastaavan sddnndsehdotuksen kans-
sa, oikeuskansleri oli asetettu laillisuusvalvojan tehtdvissdin nimenomaisesti
kuninkaan edustajaksi ja hinen asiamiehekseen, »kuninkaan juristiksi». T4td
muutosta hallitusmuodon toiminnallisesssa jarjestelméssd ilmensi myds, ettd
perustuslakikomitean ehdotusten ja joulukuussa 1917 eduskunnalle annetun
hallitusmuotoesityksen mukainen prokuraattorin yhteys valtioneuvostoon,
joka oli todettu tasavaltalaisen hallitusmuotoesityksen 32 §:ssd, puuttui mo-
narkistisesta siinnostostd kokonaan.

Valtioneuvoston tai sen jisenen lainvastaista menettelyd virkatoimessa
koskeva, oikeuskanslerin toimivaltaa méirittavd sddnnos sisdltyli monarkis-
tisen hallitusmuotoehdotuksen 25 §:4in. Sen mukaan oikeuskanslerin tuli,
havaitessaan, ettd valtioneuvosto taikka valtioneuvoston jdsen virkatoimes-
saan menetteli lainvastaisesti, tehdd huomautus ja samalla ilmoittaa, miki
asiassa oli lainvastaista. Huomautuksen jé#tyd varteenottamatta oikeuskans-
lerilla oli oikeus antaa kuninkaalle kertomus asiasta. Jos lainvastaisuus oli
sellainen, ettd valtioneuvoston jédsen voitiin panna siitd syytteeseen hallitus-
muotoehdotuksen 52 §:ssd mainitussa valtakunnanoikeudessa ja kuningas
maidrasi syytteen nostettavaksi, sitd ajoi oikeuskansleri.

25 §:n saannos vastasi siis perustuslakikomitean ehdotusta silld poikkeuk-
sella, ettd komiteassa vihemmiston vastustusta (ks. edelld s. 102) herittényt
prokuraattorin itsendinen syyteoikeus (joka oli komitean lopullisessa ehdo-
tuksessa muutettu prokuraattorin oikeudeksi tehdi asiasta ilmoitus eduskun-
nalle) niisséd tapauksissa, joissa tasavallan presidentti ei ollut katsonut ole-
van aihetta syytteen nostamiseen, oli poistettu monarkistisesta sddnnésehdo-
tuksesta. Tdmd muutos oli johdonmukainen monarkistisen ehdotuksen
24 §:ssd ilmenneen, oikeuskanslerin virka-aseman yksinomaista yhteyttd ku-
ninkaaseen korostavan nikemyksen kanssa ja perustui selvisti, kuten myo-
hemmin havaitaan, niihin jo perustuslakikomitean toiminnan varhaisissa vai-
heissa esitettyihin ndkemyksiin monarkin asemasta hallitusmuodossa ja suh-
teessa laillisuusvalvontaan, jotka vililld komitean toiminnassa muuntuivat
tasavallan presidentin vahvoja ja itsendisid valtaoikeuksia korostaviksi mie-
lipiteiksi.
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Lisini perustuslakikomitean ehdottamaan ja ensimmaiseen tasavaltalai-
seen hallitusmuotoehdotukseen sisiltyneeseen sddnnokseen (42 §) oikeuskans-
lerin toimivallasta valtioneuvoston tai sen jisenen lainvastaisen virkatoimen
johdosta sisilsi monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen 25 § myds erityisen
sddnnoksen syytteen nostamisesta oikeuskansleria vastaan. Sen mukaan, jos
kuningas miérisi syytteen oikeuskansleria vastaan nostettavaksi, syytettd ajoi
kuninkaan m#drdami henkild.

Séddnnos korosti kuninkaan yksinomaista toimivaltaa oikeuskanslerin oi-
keudellisen vastuunalaisuuden toteuttamisessa ja poikkesi siten perustusla-
kikomitean esityksisti ja tasavaltalaisesta hallitusmuotoehdotuksesta. Tdmén
mukaan ehdotuksen 54 §:ssé siddetty erityinen tuomioistuin oli nimenomai-
sesti toimivaltainen my6s prokuraattoria vastaan lainvastaisesta virkatoimesta
nostetun syytteen kisittelemiseen tilanteessa, jossa prokuraattori oli saatettu
syytteeseen hallituksen jdsenen ja prokuraattorin vastuunalaisuutta koskevan
erityislain perusteella?®.

Perustuslakikomitean hahmottelemat prokuraattorin valtaoikeudet tasa-
vallan presidentin lainvastaisen paitoksen tiytdntonpanon tai lainvastaisen
virkatoimen johdosta eivit saaneet vastineita monarkistisessa hallitusmuo-
toehdotuksessa. Ehdotuksen ldhtckohdat kuninkaasta korkeimman valtiolli-
sen vallan k#yttdjdni sekéd niiden taustana ja vertailukohtana ollut aiempi
monarkistinen perinne eivit sisiltineet aineksia perustuslaillisesta monar-
kiasta siinii mielessi, ettd kuninkaan oikeudellista vastuunalaisuutta olisi ollut
mahdollista tai tarkoituksenmukaista sadnnelld. Jaljempénd nahdéin, ettéd ke-
véin ja kesdn 1918 monarkistiset hallitusmuotoehdotukset seurasivat télta-
kin osin aiempia kustavilais-keisarillisia nikemyksié.

5.7.1 Monarkistisen séiinndston tausta

On helposti havaittavissa, kuinka suurelta osin oikeuskanslerin asemaa lail-
lisuusvalvojana koskevat sdannokset ensimmaéisessd monarkistisessa hallitus-
muotoehdotuksessa asiallisesti muistuttivat autonomian ajan sédantelyd,
joka puolestaan edelld todetuin tavoin liittyi kustavilaisen ajan hallinto-
jarjestelmédn. Sadnnokset kuvastivat siten selkedsti pyrkimystd sen kéytidn-
non jatkamiseen, joka oli ilmennyt jo kustavilaisten perustuslakien sadnnok-
sissi oikeuskanslerista kuninkaan neuvonantajana ja asiamieheni ja joka ta-

78 Vastuunalaisuussdiinnoston kehityshistorian osalta ks. tarkemmin jéljempénd s. 134—
151.
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savaltalaisessa hallitusmuotorakenteessa ja sen presidentti-instituutiota suun-
niteltaessa oli perustuslakikomiteassa eriiltd osin jéfinyt toteutumatta.

Paasikiven senaatin ensimmdisen hallitusmuotoesityksen valmistelijoina
on aiemmassa tutkimuksessa?’® mainittu erityisesti R.A. Wrede, Rafael Erich,
Onni Talas ja E.N. Setdld. Svinhufvudin senaatin jisenten ja professori
Erichin aineistossa olevien viitteiden?®® mukaan keskeisen valmistelutyon oli
suorittanut R.A. Wrede. Wreden olennaiseen vaikutukseen viittaavat myos
hinen perustuslakikomiteassa sekid myohemmin tasavaltalaisen hallitusmuo-
toesityksen eduskuntakisittelyssd joulukuussa 1917-tammikuussa 1918 teke-
minsi sddnnosehdotukset®' verrattuina Paasikiven senaatin hallitusmuoto-
esityksen yksityiskohtiin.

Wreden ja muiden vuoden 1918 monarkististen hallitusmuotoehdotusten
syntyyn keskeisesti vaikuttaneiden monarkistien nikemykset hallitusmuodon
siséllostd erityisesti korkeimman valtiollisen vallan kiyton suhteen ovat ym-
miérrettdvissid Vendjidn maaliskuun vallankumouksesta alkanutta, ylimmén
vallan kiytt6d Suomessa koskeneen kehityksen vaiheita silméllé pitden. Kei-
sari-suuriruhtinas-instituution katoaminen kevéddn 1917 tapahtumien myoté
oli synnyttdnyt Suomessa valtatyhjion, jonka tdyttimisesté, keisarin valtaoi-
keuksien siirtimisestd esitettiin hyvin erilaisia tulkintoja. Venijin viliaikaisen
hallitukset tosiasialliset, hallitusmuotovalmistelun Suomessa kdynnistdneet
toimenpiteet johtivat kdytinnolliseen ndkemykseen viliaikaisesta hallituksesta
keisarin valtaoikeuksien viliaikaisena haltijana.

Toisaalta vaikuttivat porvarillisten puolueiden ja eduskunnassa kevailld
1917 enemmistoni olevien sosiaalidemokraattien jyrkidhkot nikemyserot yh-
teiskunnallisten uudistusten sisdllostd porvarillisten puolueiden, erityisesti
vanhasuomalaisten, ruotsalaisten sekd osan nuorsuomalaisia ja maalaisliit-
toa epiluuloihin ja vastustukseen sosiaalidemokraattien ajamaa eduskunnan
aseman korostamista kohtaan. Tdmd vastakkainasettelu heijastui alusta al-
kaen my0s perustuslakikomitean suorittamaan hallitusmuotovalmisteluun.

Toisaalta perustuslakikomitea valmisteli hallitusmuotoehdotuksensa lah-
tien siitd, ettd Suomen ja Venijin vilisen oikeussuhteen jdrjestiminen ni-

2% Esim. Lindman 1968, s. 355. ‘

WOE, N. Setildn asiakirjakokoelma, luonnokset hallitusmuotosiddnnoksiksi 1918, kan-
siot 7 ja 4, KA sekd Rafael Erichin arkisto, Suomen valtio-oikeudellista asemaa 1890~
1920-luvuilla koskevat asiakirjat, kansio 24, KA. Lindman (1968, s. 355) on arvellut
Erichin aineistoon kuuluvan hallitusmuotoluonnoksen syntyneen Erichin, Setildn ja
Wreden yhteisty6n aikana kevailld 1918 ja olleen todennikoisesti Wreden kirjoittama.

281 perustuslakivaliokunnan poytikirjat joulukuu 1917-tammikuu 1918, 1917 II vp,
mikrofilmirulla (mf) 3, EK. Ks. my&s esim. Lindman 1968, s. 351 ss.
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veltyisi erityisessd perustuslaissa (valtakunnansééntd) sdddetyin tavoin hal-
litusmuotokokonaisuuteen, toisin sanoen Suomen ja Venijin valtiollinen yh-
teys (Suomen sisidisen itsendisyyden laajennuttuakin) jatkuisi®®?. Titd taus-
taa vasten komitean vihemmistoksi kesédkuussa 1917 jdlineet monarkistisen
hallitusmuodon kannattajat, erityisesti Wrede ja Paasikivi, pyrkivit ylimpii
valtiollisia valtaoikeuksia tasavaltalaisessa hallitusmuotorakenteessa (kusta-
vilais-keisarilliseen perinteeseen ja Mechelinin senaatin hallitusmuotoehdo-
tukseen verraten) suunniteltaessa sekd vahvistamaan Suomen sisdistd asemaa
Vendjin yhteydessi ettd varmistamaan keisarilta siirtyneiden valtaoikeuksi-
en keskittdmisen eduskunnan vastapainoksi asetetulle valtionpidfimiehelle.
Kummallakin perusteella monarkistit nikivit tirkedksi tasavallan presiden-
tin vahvojen ja parlamentaarisesti mahdollisimman riippumattomien valta-
oikeuksien toteuttamisen®’.

Kun kompromisseina saavutettu komitean ehdotus sitten Vendjin syk-
syn 1917 tapahtumien johdosta muuttuneessa valtiollisessa tilanteessa tuli
senaatin esitykseni eduskunnan perustuslakivaliokunnan késittelyssd olen-
naisilta presidentin valtaoikeuksia koskevilta osilta sosiaalidemokraattien ja
maalaisliiton vaikutuksesta muutetuksi, jyrkentyivit monarkistien nikemykset
tamin kehityksen ja sisdllissodan myoté. Irtautuminen Venijistd ja mahdol-
lisuudet jatkaa hallitusmuotovalmistelua siten valtiollisesti riippumattoma-
na uudessa poliittisessa tilanteessa, jossa monarkisteilla oli sodan lopputu-
loksen aiheuttaman sosiaalidemokraattien syrjiytymisen johdosta enemmis-
toasema eduskunnassa loivat vilittémait lihtokohdat monarkististen hallitus-
muotoehdotusten valmistelulle.

Siind missi perustuslakikomitea oli edellisend syksynd hallituasmuotoa val-
mistellessaan joutunut vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen viiteaineistoa tar-
kastellessaan erityisesti ottamaan huomioon aiemman keisarillisen vallankay-
ton ja sen tosiasiallisen siirtymisen viliaikaiselle hallitukselle nimenomaan Suo-
men ja Vendjan keskindisen oikeussuhteen tulevaa sisiltéd silméllé pitden, saat-
toivat kevian 1918 monarkistiset valmistelijat rakentaa hallitusmuotoehdotuk-
sensa perustuslakikomitean sddnngsehdotuksia, vuoden 1907 hallitusmuotoeh-
dotuksen sekd aiemman keisarillisen ja kustavilaisen hallitusmuotoperinteen ai-
neksia perustuslaillisen monarkian valtajirjestelméksi yhdistellen. Juuri tita taus-
taa vasten selittyvit myos edelld tarkasteltujen, oikeuskanslerin asemaa lailli-
suusvalvojana koskevien sdidnndsten sanamuodot ja siséltd.

#2Vrt. edelld esim. s. 83-84 sekd mm. Blomstedt, s. 333,

283 Wreden ajattelun taustaa tissid suhteessa ovat yksityiskohtaisesti ja varsinkin au-
tonomian loppuvuosikymmenten hallitusmuotovalmistelun yhteydessd tarkastelleet mm.
Federley, s. 139-165 ja Tyynild 1992, s. 320-321. Vrt. yleisemmin my&s Wrede, 5. 1-
76 seki edelld s. 67-68.
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Pyrkiessi#in toteuttamaan hallitusmuodoksi perinnéllisen monarkian, jossa
kuninkaan asema suvereenina valtiollisena vallankdyttdjdnd perustui paitsi
nimenomaisiin perustuslakiin sisiltyviin toimivaltasdénnoksiin myos kunin-
kaan oikeudellista ja parlamentaarista vastuunalaisuutta koskevien sddnnos-
ten puuttumiseen, hallitusmuodon valmistelijat eivat — perustuslakikomitean
ja siten Mechelinin senaatin ehdotuksia muutoin monelta osin kiyttdessiin
— sisillyttineet oikeuskanslerin asemaa koskeviin sddnnoksiin oikeuskans-
lerin toimivaltaa kuninkaan lainvastaisen pddtoksen tai menettelyn suhteen.
Oikeuskanslerin, johon nimikkeeseen Wrede oli Ruotsin mallin suhteen vii-
tannut jo perustuslakikomiteassa®* ja joka periytyi kustavilaisista perustus-
laeista ja niiden edeltijistd Ruotsi-Suomen hallintohistoriassa (ks. tutkimuksen
johdantojakso), lausuttiin olevan kuninkaan korkein asiamies, jonka suorit-
tama laillisuusvalvonta tapahtui kuninkaan puolesta.

Perustuslakikomitean prokuraattori-instituutio oli monarkistisessa halli-
tusmuotoehdotuksessa muuntunut seki terminologisesti ettd sisillollisesti 1a-
hinni kustavilaisten perustuslakien ja niiden perusteella annettujen ohjeséédn-
tojen perinteen mukaiseksi kuninkaan juristiksi.

5.8 Tasavaltalaisten vastalause: toinen tasavaltalainen
hallitusmuotoehdotus

Ensimmadisen monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen kisittely kulminoitui
eduskunnassa taisteluun monarkistien ja tasavaltalaisten vililld. Kuten aiem-
massa tutkimuksessa®’ on todettu, seurasi 12.6.1918 pidettyi hallituksen esi-
tyksen lihetekeskustelua eri tahoilla kiyty periaatteellinen kiistely valtiomuo-
tojen paremmuudesta.

Hallitusmuotoehdotuksen kisittelyn alettua eduskunnan perustuslakiva-
liokunnassa jittivit tasavaltalaiset, jonka ydinryhmini olivat K.J. Stahlber-
gin johdolla toimiva osa nuorsuomalaisia sekd maalaisliitto, Stahlbergin laa-
timan vastaehdotuksen hallituksen esitykselle?¢. ’

Tasavaltalainen vastaehdotus perustui suurelta osin perustuslakikomite-

28 perustuslakikomitean podytikirja 3.5.1917, vastuunalaisuussddnnosten valmistelu
(komitean mietinndn n:o 3 valmistelu), komitean arkisto, kansio I, KA.

25 Esim. Lindman 1968, s. 256-271, Torvinen, s. 224-225, Haapala - Pietidinen —
Piilonen, s. 320-323, Paasivirta 1957, s. 274-285 ja Ikonen, s. 230-238.

28 Maalaisliiton senaattorit Kyosti Kallio ja E.Y. Pehkonen olivat hallituksen vihem-
misténd vastustaneet monarkistisen esityksen antamista eduskunnalle. Perustuslakivalio-
kunnan mietintd n:o 14, Vastalause V (s. 60-97), 1917 II vp. Ks. my6s Blomstedt,
s. 364 ss.
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an ehdotukseen ja edellisen syksyn hallitusmuotoehdotukseen seki Stahlber-
gin johdolla huhti-toukokuussa 1918 tehtyyn jatkovalmisteluun. Oikeuskans-
lerin (jonka virkanimike oli muutettu monarkistisen ehdotuksen kanssa yh-
teneviksi) virka-asemaa koskevien sdinnosten muutoksia ei, lukuunottamatta
erditd Stdhlbergin aineistosta® ilmenevid teknisid ja sanamuodollisia tismen-
nyksia sekd oikeuskanslerin syyttimistd tasavallan presidentin maérdykses-
td koskevaa sddnnostd (ks. myohemmin s. 154), kuitenkaan sisiltynyt ehdo-
tukseen. Tdmaé johtui siitd poliittisesta tilanteesta, jossa ehdotus syntyi.

Tasavaltalaisten vastachdotuksen synnylle ja sisdllolle oli leimallista si-
sédllissodan jalkeen jyrkésti muuttunut poliittinen tilanne, jossa sosiaalidemo-
kraattien puututtua sodan lopputuloksen seurauksena hallitasmuodon kevailld
1918 alkaneesta jatkovalmistelusta porvarillisten puolueiden enemmisté maa-
laisliittoa lukuunottamatta kannatti eduskunnan tammikuussa 1918 tekemi-
en, ldhinnd tasavallan presidentin asemaa heikentédneiden muutosten peruut-
tamista ja valmistelun jatkamista ldhinnd perustuslakikomitean ehdotusten
perusteella.

Kun osa porvarillisista puolueista sitten erottautui korkeimman vallan kdyt-
tdjdn ja J.K. Paasikiven senaatin johdolla kannattamaan monarkian toteuttamista,
jatkui tasavaltalaisen hallitusmuodon valmistelu 1dhinnd K.J. Stahlbergin joh-
taman nuorsuomalaisten osan toimesta maalaisliiton osallistuessa sithen monar-
kismin estdmiseksi. T4lloin valmistelutyd ja sen tuloksena syntynyt tasavalta-
laisten vastaehdotus rakentuivat selkeésti perustuslakikomitean hahmotteleman,
siis paljolti Mechelinin senaatin johdolla laadittuun ehdotukseen perustuneen
jdrjestelmin varaan kuitenkin siten, ettd pidasian, valtiomuototaistelun, voitta-
miseksi oltiin valmiita tekem#an kompromisseja monarkistien edellyttamén vah-
van korkeimman vallan kiyton suuntaan?®.

Siten tasavaltalaisten vastaechdotus, joka sittemmin p#dosiltaan toteutui
uutena hallitusmuotona, sisdlsi sddntelyn vahvoiksi tasavallan presidentin
valtaoikeuksiksi sekéd valtiomuototaistelulle toissijaisena asiakohtana esitti
oikeuskanslerin virka-aseman sidédntelyd perustuslakikomitean ehdottamalla
tavalla?.

7K. J. Stahlbergin kokoelma, kansio 79 a, KA; Stdhlbergin muistiinpanoja keskus-
teluista hallitusmuotoasiasta epévirallisissa kokouksissa 18.4, 19.4 ja 20.5.1918 seki Vi-
hemmistén ehdotus Suomen Hallitusmuodoksi (Ref. HE N:o 62) keviilld 1918.

88 Ks. edelld s. 108-110 seki erityisesti alaviitteet 271-272 ja 276.

289 Oikeuskanslerin syyttdmista koskeva saannos sisiltyi perustuslakikomitean ehdo-
tuksesta poiketen toiseen tasavaltataiseen hallitusmuotoehdotukseen monarkistisen ehdo-
tuksen mukaisena.. Tistd tarkemmin vastuunalaisuussddnnoston kéasittelyn yhteydessd
s. 152-155.
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5.9 Toinen monarkistinen hallitusmuotoehdotus ja senaatin muut
suunnitelmat

Ensimmaéisen monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen tultua aiemmassa tut-
kimuksessa?® yksityiskohtaisesti kuvailluin tavoin jitetyksi eduskunnassa
lepddamiin seuraavien eduskuntavaalien jilkeisille valtiopiiville korkeimman
vallan kdyttdjind toimiva P.E. Svinhufvud, J.K. Paasikiven senaatti sek# edus-
kunnan monarkistinen enemmistd pitivit erityisesti tulevan kuninkaanvaa-
lin kannalta vélttamattomani kiirehtid monarkistisen hallitusmuodon aikaan-
saamista. Tdméin johdosta senaatti paitti valmistella eduskunnalle annetta-
vaksi uuden monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen, jonka sisdllossd olisi
osittain otettu huomioon aiemmassa eduskuntakisittelyssa esitettyjd nako-
kohtia. Namd muutokset eivit kuitenkaan, koska asiakokonaisuus oli edellad
todetuin tavoin toissijainen valtiomuototaisteluun nihden, koskeneet oikeus-
kanslerin asemaa®'.

Paasikiven senaatin toisenkin monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen tul-
tua jatetyksi lepdamiin seuraavien eduskuntavaalien jilkeisilld valtiopdivil-
14 kisiteltdvaksi monarkistinen hallitusmuotovalmistelu sai syyskesilld ja
syksylld 1918 erditd muotoja, jotka liittyivét myos prokuraattori-oikeuskans-
lerin virka-asemaan.

Svinhufvudin senaattia koskevan E.N. Setilédn aineiston yhteydessd®? on
viitteitd siihen, ettd senaatin, 1&hinni Svinhufvudin, Talaan ja Setélédn piiris-
sa kéytiin toukokuussa 1918 keskusteluja vaihtoehdoista monarkistisen val-
tiomuodon toteuttamiseksi. Ilmeisesti osittain jo tdlloin, mutta varsinkin mo-
narkististen hallitusmuotoehdotusten kasittelyn lykkdénnyttyd senaatissa val-
misteltiin mahdollisuutta (ks. myos edelld s. 113, erityisesti alaviite 280) to-
teuttaa kuninkaanvaali vuoden 1772 hallitusmuodon 38 §:n nojalla sekd ku-
ninkaanvaalin jidlkeen vahvistuttaa senaatille, josta kiytettdisiin nimed val-
tioneuvosto, kuninkaan antamalla asetuksella uusi ohjesééntd, joka maarit-
telisi kuninkaan ja valtioneuvoston toimivaltasuhteet sek# antaisi valtuudet
sitd tdsmentdvien ohjesddntdjen antamiseen.

20 Esim. Lindman 1968, s. 271-278 (erityisesti myos viitteet ndkemyksiin kuninkaan-
vaalin toteuttamismahdollisuuksista v. 1772 hallitusmuodon 38 §:n nojalla), Torvinen,
s. 226-228 ja Paasivirta 1957, s. 285-290.

1 Toisen monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen kisittelyvaiheista eduskunnassa ks.
erityisesti perustuslakivaliokunnan poytikirjat syyskuu-lokakuu 1918, 1918 ylim. vp, mik-
rofilmirulla (mf) 4, EK. sekéd yleisemmin esim. Lindman 1968, s. 273-276, Haapala —
Pietidinen — Piilonen, s. 342-344 ja Paasivirta 1957, s. 289-290.

B2E. N. Setilin asiakirjakokoelma, kansio 7, KA; senaattia koskevat asetusluonnokset
1918.
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Tédmin asetuksen, jonka paivaamiton luonnosteksti sisidltyy E.N. Seté-
ldn arkistoaineistoon®? ja johon liittyi erillisend kokonaisuutena julistus se-
naatin nimen muuttamisesta, 2 §:n 4 momentin mukaan valtioneuvostoon ase-
tettiin my®s oikeuskansleri, jonka tehtivistd sdddettiin erikseen. Kuningas
nimitti asetuksen 6 §:n 1. kohdan mukaan valtioneuvoston jasenet ja 2. koh-
dan mukaan oikeuskanslerin ja hinen apulaisensa.

Asetusluonnoksen 2 §:n 4 momentin viittauksen mukaisesti siadosluon-
nosten kokonaisuuteen kuuluu todetussa Setilédn aineistossa myos patvadma-
ton luonnos asetuksella annettavaksi oikeuskanslerin ohjesddnnoksi®**. Oh-
jesdanndn sisidltd noudatti sekd rakenteensa ettd yksityiskohtiensa suhteen
keskeisiltd osiltaan vuoden 1892 senaatin ohjesdinndn V luvun siintelyé pro-
kuraattorin virka-asemasta.

Ohjesddnnon 1 §:n 1 momentti sisilsi sddnnoksen kuninkaan asettamas-
ta hinelle avullisesta oikeuskanslerista, jonka laillisuusvalvojatehtivét oli-
vat samat kuin vuoden 1892 senaatin ohjesddnnén 46 §:ssi médritellyt teh-
tdvit. 1 momentin perussiddnnostd oikeuskanslerin asemasta laillisuusvalvo-
jana tidydensivit oikeuskanslerin tehtdvid yksiloivit 3 §, jonka 1-3 kohdat
sisdllollisesti vastasivat vuoden 1892 ohjesddnnon 47 §:44 sekd S §, joka si-
séllollisesti vastasi vuoden 1892 ohjesddnnon 51 §:44 ja 6 §, joka sisdllolli-
sesti vastasi ohjesddnnon 55 §:44.

Ohjesddntoon sisdltyi valtaosin vuoden 1892 ohjesdéinndn sisidllon kans-
sa yhdenmukaisten sddnndsten lisidksi erditd teknisluonteisia sddnnoksid. Nais-
td oli tutkimustehtdvidn kannalta merkittavd 21 §:n 1 momentti, jota kisitel-
l14dn tarkemmin tutkimusjakson II luvussa 9 (s. 151-155) ja jonka mukaan,
jos oikeuskansleri tai hinen apulaisensa teki itsensd syylliseksi virkavirhee-
seen ja kuningas katsoi, ettd syyte heitd vastaan oli nostettava, oli syyte kor-
keimmassa oikeudessa sen henkilon tehtdvi, jonka kuningas sithen madrisi.

Sédannosvertailussa vuoden 1892 senaatin ohjesdéintoon havaitaan, ettd
senaatin luonnokset oikeuskansleria koskeviksi sdannoksiksi noudattivat hyvin
suurelta osin aiempaa séddntelyd, jonka senaatti oli pyrkinyt kuninkaanvaalia
vilittomisti edeltidneessd poliittisessa tilanteessa sovittamaan sddnndskoko-
naisuudeksi. Tdmi olisi — monarkistisen hallitusmuodon sdédtimisprosessin
pitkittyessd — kuninkaanvaalin jilkeen sovellettavissa erityisesti kuninkaan
ja valtioneuvoston keskindistd hallintoa jdrjestettdessd. Senaatin toiminnan

23 E. N. Setilin asiakirjakokoelma, kansio 7, KA; Asetus sisiltivi ohjesddnnon Val-
tioneuvostolle, Julistus Suomen Senaatin Talous- ja Oikeusosaston sekid Senaatin toimi-
tuskuntien nimen muuttamisesta.

294 Asetus sisiltivi ohjesdinnon oikeuskanslerille.
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ajallisten ja poliittisten muutostekijoiden vuoksi sddnnosluonnokset eivit saa-
vuttaneet monarkististen hallitusmuotoehdotusten kaltaista suunnitelmallisuut-
ta valtioneuvoston ja valtionpadmiehen vilisen vallankdyton miérittelyssd ja
monarkistisen valtiomuotosuunnittelun poliittisen jatkuvuuden vihennyttyd
myohiissyksyn 1918 ulkopoliittisten tapahtumien myotd sdénndsluonnokset
jaivit lopullisesti kdyttamattomiksi.

5.10 Paluu tasavaltalaisten hallitusmuotoehdotusten kisittelyyn

Monarkististen hallitusmuotoehdotusten jatkokisittely tuli ajankohtaiseksi
keviin 1919 eduskuntavaalien jilkeen kokoontuneilla valtiopdivilld monil-
ta osin muuttuneessa poliittisessa tilanteessa. Keviin 1919 eduskuntavaali-
en tuloksena eduskuntaan muodostuneen tasavaltalaisen enemmiston hylat-
tyd 25.4.1919 monarkististen hallitusmuotoehdotusten jatkokdsittelyn valti-
onhoitaja Mannerheim antoi eduskunnalle 13.5.1919 Kaarlo Castrénin hal-
lituksen esityksen tasavaltalaiseksi hallitusmuodoksi. Kuten aiemmassa tut-
kimuksessa?® ja edelld (s. 92 ss.) on todettu, esityksen kiireelliseen antami-
seen vaikuttivat ensisijaisesti hallituksen ja valtionhoitajan pyrkimykset saada
hallitusmuoto vahvistettua tilanteessa, jossa maan hallitusjirjestelmi ja val-
tionhoitaja toimivat tilapdisilld valtuuksilla. Eduskuntahan saattoi kumota
nimi yksinkertaisella enemmist611d2%.

Hallituksen esitys oli hahmoteltu osittain jo Lauri Ingmanin hallituksen
aikana®’, jolloin uuden, monarkistisia sekd eduskunnassa enemmistdni ole-
via, osittain keskeniin ristiriitaisia tasavaltalaisia nikemyksid yhteensovit-
tavan hallitusmuotoesityksen valmistelu oli annettu K. J. Stdhlbergin, Ernst
Nevanlinnan ja Santeri Alkion muodostaman toimikunnan tehtiviksi**®, Toi-
mikunnan ehdotukseen, jota oli edelleen kisitelty mm. oikeusministeriossi
ja korkeimmassa oikeudessa®®, sisiltyneet, oikeuskanslerin asemaa laillisuus-

% Esim. Lindman 1968, s. 373 ss, Apunen, s. 286-287, Haapala — Pietidinen — Pii-
lonen, s. 234-237 ja 395-400.

2% Ks. myds valtionhoitaja Mannerheimin ja K. J. Stdhlbergin neuvotteluista halli-
tusmuotokysymyksen ratkaisemiseksi Blomstedt, s. 373-374 ja Jigerskiold, s. 236-256.

7L auri Ingmanin asiakirjakokoelmaan (kansio B 3:1, KA) siséltyy viittausluonnok-
sia uuteen hallitusmuotoehdotukseen. Ks. myos Lindman 1968, s. 373 ss.

% Toimikunnan asettamisesta ja toiminnasta ks. tarkemmin esim. Lindman 1968,
s. 379 ss. ja Blomstedt, s. 374.

¥ KKO:n poytikirja 5.5.1919. Mm. Lindman (1968, s. 381-382) on tarkastellut kor-
keimman oikeuden asettumista lausunnossaan periaatteellisesti monarkistisen valtiomuodon
kannalle. Oikeuskanslerin asemaa lausunto ei nimenomaisesti kisitellyt.
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valvojana koskevat sddnnokset olivat keskeisiltd osiltaan yhtenevit perustus-
lakikomitean ehdotuksen ja syksyn 1917 tasavaltalaisen hallitusmuotoehdo-
tuksen sddnnosten kanssa.

Toimikunnan ehdotuksen ollessa vield korkeimman oikeuden kisitelti-
védnd Castrénin hallitus asetti erityisen ministerivaliokunnan valmistelemaan
edelleen uutta hallitusmuotoehdotusta3®. Valiokunta, johon kuuluivat K. G.
Soderholm, Eero Erkko ja Santeri Alkio, laati ehdotuksensa oikeuskansleria
koskevin osin toimikunnan mallin mukaisesti ja esim. Santeri Alkion aineis-
tosta ilmenee™, etteivit oikeuskanslerin asemaa koskevat siannokset aiheut-
taneet valmistelutydssé erimielisyytta.

Tasavallan presidentin vaalitavan ja erdiden valtaoikeuksien muodostut-
tua hallituksen esityksen valmistelun loppuvaiheessa hallituksen sisdiseksi-
kin kiistanaiheeksi* (ja sittemmin eduskuntakisittelyssd syyksi ehdotuksen
lepddmaéin jattdmiseen), esitys annettiin lopulta monilta osin viimeiseen mo-
narkistiseen hallitusmuotoehdotukseen rakenteellisesti perustuvana®®. Oikeus-
kanslerin asemaa laillisuusvalvojana koskevat sddnnokset olivat kuitenkin -
oikeuskanslerin, tasavallan presidentin ja valtioneuvoston jo perustuslakiko-
miteassa hahmoteltua toimivaltayhteyttd noudattaen — keskeisiltd osin yhden-
mukaiset aiemmissa tasavaltalaisissa hallitusmuotoehdotuksissa esitettyjen
kanssa’*. :

Hallituksen esityksend valmisteltu kevddn 1919 tasavaltalainen hallitus-
muotoehdotus syntyi ja siirtyi eduskunnan kasiteltdviksi siten monilta osin
ristiriitaisessa poliittisessa tilanteessa, jolle edelleen oli leimallista valtiomuo-
totaistelu ja sen heijastuminen mielipiteisiin mm. tasavallan presidentin val-
taoikeuksia koskevasta sdéntelystd. Tdlloin oikeuskanslerin aseman méérit-

30 Valtioneuvoston poytikirja 25.4.1919. Valiokunnan toiminnasta tarkemmin esim.
Lindman 1968, s. 383-384.

%! Santeri Alkion paperit (kansio 15/PR 102, III Ad 1 ja OS 77-78, Hallitusmuoto-
kysymys 1917-1918 sekd vuosien 1918-1922 muistiinpanot, KA), merkinnét huhti-tou-
kokuulta 1919.

302Ks. tarkemmin esim. Torvinen, s. 286 ja Haapala ~ Pietidinen — Piilonen, s. 396.

303 Tarkemmin esim. Lindman 1968, s. 379 ss. ja Jyrdnki 1981, s. 33 ss.

304 Hallituksen esityksen hallitusmuotoehdotuksen 44 §:n perussiddnnos oikeuskans-
lerin asemasta laillisuusvalvojana sisilsi 1 momentissa todetun yleissdidnnoksen, joka oli
sisdllollisesti yhdenmukainen ensimmiisen tasavaltalaisen hallitusmuotoehdotuksen (HE
n:o 1, 1917 II vp) 41 §:n 1 momentin kanssa, ohella 2 momentin séénnokset oikeus-
kanslerin syyttajitehtivistd ja 3 momentin sddnnokset oikeuskanslerin oikeudesta olla saa-
puvilla valtioneuvoston, tuomioistuinten ja virastojen istunnoissa sekd saada tieto nii-
den poytikirjoista. Tiltd osin 44 § sisilsi siis myds osia viimeisen monarkistisen halli-
tusmuotoehdotuksen (HE n:o 1, 1918 ylim. vp) 24 §:n 1 ja 2 momentin sdédntelysta.



https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

Prokuraattorin-oikeuskanslerin lisniolo-oikeus ... 121

tely valtiosaannossi sdilyi valtiomuotokompromissien suuriin kiistakysymyk-
siin ndhden toissijaisina, miki ilmeni oikeuskansleria koskevien sdannosten
samankaltaisuutena eri ehdotuksissa.

Eduskunnan oman esityksen® tultua edelli tarkasteltujen vaiheiden my&ta
kisiteltidviksi oikeuskanslerin asemaa ja tehtivii laillisuusvalvojana koske-
vat siinnokset eivit endsd muuttuneet’®. Eduskuntaesitys, joka perustui suu-
relta ja myos oikeuskanslerin virka-asemaa koskevilta osin tasavaltalaisten
kesdlld 1918 lihinnd K.J. Stdhlbergin johdolla tekemédn hallitusmuoto-
ehdotukseen, hyviksyttiin lopulta aiemmassa tutkimuksessa laajalti ja yksi-
tyiskohtaisesti selostettujen vaiheiden jilkeen Suomen uudeksi hallitusmuo-
doksi.

6. Prokuraattori-oikeuskanslerin Lisniolo-oikeus senaatin-
valtioneuvoston istunnoissa — senaatin-valtioneuvoston
laillisuusvalvonnan toiminnallinen kehitys

6.1 Johdanto

Kun edelld on kisitelty oikeuskanslerin laillisuusvalvontatehtévien sisdllon
muodostumista vuoden 1919 hallitusmuodon 46 §:n 1 momentin perussdén-
noksen sekd sen johdannaissdénnosten mukaiseksi, tarkastellaan seuraavas-
sa laillisuusvalvonan toiminnallista kehitystd eli niiden toimivaltuuksien vai-
heita, jotka mahdollistivat prokuraattori-oikeuskanslerin laillisuusvalvonta-
tehtivien toteuttamisen tutkimustehtévin tarkoittamassa mielessd. Tarkaste-
lun keskeisend kohteena on prokuraattori-oikeuskanslerin lisndolo-oikeus
senaatin ja valtioneuvoston sekd muiden virastojen istunnoissa sekd tiedon-
saantioikeus niiden aineistosta.

305 K ansanedustaja Heikki Ritavuoren ym. aloite (ks. edelld s. 93).

16 Qikeuskanslerin virka-asemaa sivuttiin késittelyssé kiistelemilld tasavallan pre-
sidentin oikeudellisen vastuunalaisuuden midrittelysté eli niistd edellytyksisti, joiden val-
litessa oikeuskanslerin ilmoitusvelvollisuus eduskunnalle presidentin rikollisesta menet-
telysti sekd syyteoikeus presidenttii kohtaan toteutuvat. Talloin esitettiin lisdyksend jo
perustuslakikomiteassa ehdotettuun, ettd valtiopetoksen ja maanpetoksen lisdksi my6s muu
torkesd rikos olisi edellytykseni syytetoimenpiteisiin presidenttid vastaan sekd etté presi-
dentti, toisin kuin esim. perustuslakikomitean ehdotuksessa, tilldin voitaisiin eduskun-
nassa tuomita virkansa menettineeksi. Ks. perustuslakivaliokunnan mietints n:o 2, 1919
vp, s. 6 ja 21 seki suuren valiokunnan mietint6 n:o 12, 1919 vp, s. 1 ja 14.
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Vuoden 1919 hallitusmuodon 46 §:n 3 momentissa siidettiin oikeuskans-
lerin oikeudesta olla saapuvilla valtioneuvoston ja kaikkien tuomioistuinten
Ja virastojen istunnoissa seki saada tieto valtioneuvoston ja ministerididen,
tuomioistuinten ynni muiden viranomaisten pdytikirjoista. 46 §:n 1 momen-
tissa médriteltyyn laillisuusvalvojatehtiviinsi liittyen oikeuskansleri sai si-
ten laajan kiytinnollisen toimivallan viranomaisten toiminnan seuraamiseen.

Kuten tutkimuksen johdanto-osassa on todettu, oikeuskansleri-prokuraat-
torin oikeus valvoa viranomaisten toiminnan laillisuutta vastaanottamalla tar-
kastettavaksi nididen poytikirjoja ja muuta aineistoa seki olemalla tarvit-
taessa ldsni ndiden, varsinkin korkeimpien valtiollisten valtaorgaanien istun-
noissa ilmenee jo instituution varhaishistoriassa Kaarle XII:n aikana, saaty-
vallan aikana seki kustavilaisten perustuslakien my6ti. Ollessaan kuninkaan
tai sddtyjen asiamiehend ja lainopillisena neuvonantajana oikeuskanslerin vir-
katehtivien toteuttamiselle oli luonteenomaista ldsnzolo kuninkaallisissa esit-
telyissd ja mm. valtiopdivien valiokuntatydssi. Erityisesti oikeuskanslerin
syyttdjd- ja syyttdjévalvontatehtiviin liittyi viranomaisten kertomusten, poy-
tdkirjojen ja muun aineiston vastaanottaminen ja tarkastaminen.

Keisarillisen hallituskonseljin, sittemmin senaatin toimintamuotoja jir-
jestettdessd senaatin prokuraattorin aiempaa ruotsalaista kiytintod vastaava
toiminnallinen rooli hahmottui erityisesti kenraalikuvernéori Barclay de Tol-
lyn ja prokuraattori Matthias Caloniuksen toiminnan myéti sen prokuraat-
torin kaksitahoisen tehtivikokonaisuuden mukaiseksi, jota on kisitelty edelld
tutkimusjakson I luvussa 2 ja joka perustui prokuraattorin virka-aseman mas-
ritteleviin sidnnoksiin.

Siten prokuraattorin virka-asemaa senaatin toimintamuotojen valvojana
vastasivat vuoden 1812 prokuraattorin johtosddnndn 4 §:n sdinnds proku-
raattorin velvollisuudesta olla niin ahkerasti kuin hiinen muut virkatoimen-
sa sallivat saapuvilla hallituskonseljin molempien osastojen seki yleisiss etti
erityisissé istunnoissa ja valvoa etti asiat laillisessa jirjestyksessi ja oikein
késiteltiin. Erityisesti hinelld oli oikeus seurata konseljin poytikirjojen tar-
kastamista. Muiden viranomaisten toiminnan valvonnan osalta johtos#intoon
siséltyivit myos yksityiskohtaiset sdinnokset (ks. edelli s. 48—49).

6.2 Vuoden 1892 senaatin ohjesiiinto, vaoden 1907
hallitasmuotoehdotus ja vuoden 1917 perustuslakikomitea: vallitsevan
tilanteen toteaminen

Edelld todettu prokuraattorin toimivalta tismennettiin erityisesti vuoden 1892
senaatin ohjesidinnon 48 §:ssi, jonka mukaan prokuraattorin tuli olla senaa-
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tin ja sen osastojen yleisissid kokouksissa saapuvilla ahkerasti ja niin usein
kuin hénen muut virkatoimensa sen myontévét ja pitad vaaria siitd, ettd kaikki
asiat laillisessa jarjestyksessi ja oikein kisitelladn. Lisdksi 48 § sisilsi sdan-
ndkset prokuraattorin toimivallasta olla lisnd senaatin poytékirjoja tarkistet-
taessa. 49 §:ssi sdddettiin tihin liittyen prokuraattorin velvollisuudesta val-
voa, ettd senaatin poytikirjat laadittiin oikein ja tarkastettiin oikeassa ajassa
seki ettd toimituskirjat tehtiin senaatin padtdsten mukaisesti ja joutuisasti
annettiin. 57 §:ssi puolestaan séddettiin prokuraattorin velvollisuudesta pi-
t44 silmalld sitd, ettd tuomioistuimissa ja virastoissa lakeja ja asetuksia nou-
datettiin ja seurattiin sekd ettd kukin virassaan tiytti velvollisuutensa, jota
varten prokuraattori oli oikeutettu olemaan saapuvilla kaikkien oikeuksien
ja virastojen istunnoissa seki saamaan kisiinsa niiden pdytd- ja asiakirjat.

Kun prokuraattorin toimivalta senaatissa oli autonomian vuosikymmen-
ten aikana muodostunut nimenomaan senaatin yksikéiden toiminnan ja nii-
den aineiston valvontatehtiviksi, joista suuri osa toteutui asiakirja-aineiston
oikeellisuuden jopa teknisluonteisina tarkastustehtivind, vuoden 1892 oh-
jesdinto oli prokuraattorin senaatissa suorittaman laillisuusvalvonnan toimin-
nallisten muotojen ja kiytintsjen osalta vakiintuneita menettelyji toteava ja
vuoden 1812 johtos#éntoon ndhden (ldhinné senaatin organisatorista kehi-
tystd seuraten) tdsmentidvi.

Siten vuoden 1892 ohjes#into tdsmensi sddnnoksittdin prokuraattorin jo
vakiintuneen toimivallan olla lidsni senaatin eri kokoonpanojen istunnoissa
sekd niisséd valvoa toimenpiteiden laillisuutta ja tarkensi prokuraattorin ase-
masta johtuvia kiytinnon velvollisuuksia senaatin poytikirjojen ja muun ai-
neiston lainmukaisuuden sekid muun oikeellisuuden tarkastamiseen ja mui-
den viranomaisten toiminnan valvontaan. Prokuraattorin virka-asemaan liit-
tyivit taltd osin selkedsti vakiintuneet, monilta osin senaattikeskeiset tehtd-
viit, joiden toteuttamista ilmensivat ohjesddnnon yksityiskohtaiset madrdyk-
set.

Vuoden 1907 hallitusmuotoehdotukseen ei sisdltynyt nimenomaista sdédn-
nosti prokuraattorin lisndolo-oikeudesta senaatin istunnoissa, miki selittyy
ehdotuksen perusteluissa todetusta seikasta, ettei ehdotus muuttanut proku-
raattorin virka-asemaa aiemmasta ja siten kaikilta osin kumonnut vuoden 1892
ohjesiannon sisiltod*””. Vaikkei tdmi, kuten edelld (s. 98—100) on havaittu, erailtd
osin pitinyt paikkaansa, ehdotus perustui selvasti siihen, ettd prokuraattorin

307 Kejsarillisen Majesteetin armollinen esitys Suomen Kansaneduskunnalle uudesta
Suomen Suuriruhtinaanmaan Hallitusmuodosta (vuoden 1907 hallitusmuotoehdotus),
1 Yleiset sianndkset, s. 6.
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valvojatehtiviin liittyvé ldsndolo-oikeus senaatin istunnoissa sekid muut vi-
ranomaisten valvontaa mahdollistavat vuoden 1892 senaatin ohjeséénnén mu-
kaiset prokuraattorin oikeudet ja velvollisuudet siilyivit siltd osin kuin hal-
litusmuotoehdotuksessa ei nimenomaisesti toisin siidetty. (Mahdollisuudet
sddtdd alemmanasteisesti niistd tarkemmin hallitusmuodon voimaantulon jil-
keen voidaan olettaa huomioon otetuiksi hallitusmuotoehdotusta laadittaes-
sa.) Hallitusmuotoehdotuksen 31 §:n 1. kohtaan sisiltyi kuitenkin sdinnés,
jonka mukaan oikeuksien ja virastojen asiakirjojen tuli olla prokuraattorin
saatavissa®®,

Perustuslakikomitean vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen perusteella
valmistelemaan prokuraattorin asemaa laillisuusvalvojana koskevaan perus-
sddnnokseen, joka oli muuttamattomana ensimmdisen tasavaltalaisen halli-
tusmuotoehdotuksen 41 §:n 1 momentissa, ei liittynyt komitean hallitusmuo-
toehdotuksessa sdannoksid prokuraattorin toimivallan ilmenemismuodoista
kuten lasnidolo-oikeudesta valtioneuvoston istunnoissa.

Témai johtui komitean aineiston viitteiden ja K.J. Stihlbergin muistiin-
panojen®®” mukaan siitd, ettd komitea laati ehdotuksensa vuoden 1907 ehdo-
tuksen jérjestelmid seuraten siten, ettd prokuraattorin toimintaa koskevia tar-
kentavia sddnnoksid, joiden luonteva siidoshierarkinen sijainti oli prokuraat-
torin virka-asemaa tarkemmin miiérittivissd alemmanasteisessa siddokses-
sd, otettiin komitean hallitusmuotoehdotukseen vain siltd osin kuin proku-
raattorin virka-asemaa muutettiin vuoden 1892 senaatin ohjesiinnossi ilmen-
neestd kokonaisuudesta. Siten komitean ehdotuksen 41 §:n 1 momentin pe-
russddnnds tuli komitean ehdotuksen mukaisesti sovellettavaksi soveltuvin
osin vield voimassa olevan senaatin ohjesédinnon kanssa kunnes uusi alem-
manasteinen sddntely olisi kdytettivissa.

6.3 Hallitusmuotoehdotukset

Ensimmiinen monarkistinen hallitusmuotoehdotus poikkesi kisiteltidvin asia-
kokonaisuuden suhteen eriiltd osin ensimméisesti tasavaltalaisesta ehdotuk-
sesta. Monarkistisen ehdotuksen oikeuskanslerin asemaa laillisuusvalvojana
koskeva perussidinnds, joka oli ehdotuksen 24 §:n 1 momentissa, tdydentyi
2 momentin sdéinnokselld oikeuskanslerin oikeudesta olla saapuvilla kaikkien
tuomioistuinten istunnoissa seki saada tietoonsa valtioneuvoston, tuomiois-

3% Hallitusmuotoehdotuksen sidnndsosa, s. 26.
% Perustuslakikomitean pdytikirjat 4.6.1917 seki puheenjohtajan muistiinpanot ao.
péivaltd, komitean arkisto, kansio I, KA.
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tuinten ja virastojen poytikirjat. Syyni tih4n tiydennykseen oli ilmeisesti
pyrkimys keskittd hallitusmuotoon, jossa oikeuskansleri toimi kustavilaisen
mallin mukaisesti valvontaa suorittaessaan kuninkaan asiamiehend (vrt. myds
s. 110-115), sasnnokset myos kuninkaan nimessi suoritettujen tehtdvien kay-
tinnollisistd ilmenemismuodoista.

Kisitellessiin ehdotusta kokouksissaan eduskunnan perustuslakivaliokun-
ta tdydensi 24 §:n 2 momentin sdénndstd siten, ettd sithen lisdttiin nimen-
omainen maininta oikeuskanslerin ldsnéolo-oikeudesta myos virastojen is-
tunnoissa, koska timi oikeus valiokunnan mukaan saattoi kdydd tarpeelli-
seksi laillisuusvalvontaa suoritettaessa. Oikeuskanslerin ldsndolo-oikeus val-
tioneuvoston istunnoissa katsottiin voimassaolevaksi jo edelleen soveltuvin
kohdin voimassa olevan vuoden 1892 senaatin ohjesidnnén nojalla®'®.

Kesin 1918 tasavaltalaisessa vastachdotuksessa prokuraattorin ldsndolo-
oikeutta koskeva sdannos oli lisitty ehdotuksen 43 §:n 3 momentiksi sisil-
16llisesti yhtenevind monarkistisen ehdotuksen 24 §:n 2 momentin kanssa.
Syyt tihin muutokseen ovat miti ilmeisimmin samat kuin esim. edelld tar-
kasteltuun, oikeuskanslerin syyttdmistd koskevan sddnnoksen osalta: lisdys
oli sininsi perusteltu eikd poikkeuttanut tasavaltalaisen ehdotuksen perus-
teita ja lisisi toisaalta ehdotuksen hyviksyttivyyttd tasavaltalaisten ja mo-
narkistien poliittisella »rajavyohykkeelld*'".»

Toinen monarkistinen hallitusmuotoehdotus oli oikeuskanslerin ldsnéolo-
oikeutta koskevan siintelyn osalta yhtenevi ensimmaisen monarkistisen eh-
dotuksen kanssa. Siind kyseiset sddnnokset siséltyivit ehdotuksen 24 §:n 2
momenttiin, jota ei edes ehdotettu muutettavaksi eduskuntakisittelyssd®'.

J. K. Paasikiven senaatin piirissd valmisteltuun, edelld (s. 117 ss.) késitel-
tyyn asetusluonnokseen oikeuskanslerin ohjesainnoksi sisiltyneet sdannokset
oikeuskanslerin lisniolo-oikeudesta ja oikeudesta tietojen saantiin poikkesi-

310 perystuslakivaliokunnan poytikirjat touko-kesdkuu 1918, mikrofilmirulla (mf) 3,
EK. sekil perustuslakivaliokunnan mietintd n:o 14, 1917 vp, s. 12 ja 22. Syyt muutok-
seen ovat valiokunnan poytikirjojen viitteiden perusteella lahinni teknisid ja vuoden 1892
senaatin ohjesdinnon vertailuun perustuvia: kun monarkistiseen hallitusmuotoehdotuk-
seen sisiltyi sdintely oikeuskanslerin suorittaman laillisuusvalvonnan ilmenemisesté, tdima
sddntely oli kokonaisuudessaan johdonmukaista ottaa ehdotukseen sellaisena kuin vuo-
den 1892 ohjesddnndssd, jonka 57 § oli nimenomaisesti sisiltinyt myos oikeuskanslerin
lisniolo-oikeuden virastojen istunnoissa.

311 perystuslakivaliokunnan mietintd n:o 14, 1917 II vp, s. 69 ja 82 (Vastalause V)
seki K. J. Stahlbergin aineisto Vahemmistén ehdotuksesta Suomen Hallitusmuodoksi (Ref.
HE N:o 62) keviilld 1918 seki Ehdotuksia Hallitusmuodon ja Valtiopiivijérjestyksen
muuttamiseksi v. 1918, K. J. St&hlbergin kokoelma, kansio 79 a), KA.

3121918 ylim. vp, asiakirjat ja poytékirjat.
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vat puolestaan eriiltd osin lahinnd normihierarkisista ja teknisisti syisti mo-
narkististen hallitusmuotoehdotusten edelld selostetusta sizintelysta.

Ohjesddnnén 1 §:n 2 momentin mukaan oikeuskanslerilla oli toimensa
toteuttamiseksi valta olla saapuvilla valtioneuvoston ja kaikkien tuomiois-
tuinten istunnoissa seki saada tietoonsa valtioneuvoston, tuomioistuinten ja
virastojen poytikirjat. Siten ohjesdéntd asetti oikeuskanslerille nimenomai-
sen oikeuden lisndoloon myds valtioneuvoston istunnoissa, kun taas monar-
kististen hallitusmuotoehdotusten sisillossd viitattiin téltd osin hiljaisesti vuo-
den 1892 senaatin ohjesdinnon voimassaoloon soveltuvin osin.

Témé ohjesdidnnon sisiltd oli luonteva erityisesti siitd syysti, ettd oh-
Jesddntd suunniteltiin annettavaksi kuninkaan padtokselld sen jilkeen kun
kuninkaanvaali oli — hallitusmuotosiintelyn lykkdéntyessi — suoritettu ja ase-
tusteitse midritelty mm. kuninkaan ja valtioneuvoston keskindinen asema.
Kun till6in ohjeséédntéluonnoksen perussdinndksen (1 §:n momentti) mukaan
kuningas asetti oikeuskanslerin valtioneuvostoon, oikeuskanslerin l4sniolo-
oikeus sen istunnoissa oli vuoden 1892 senaatin ohjesainnon rakenteeseen-
kin verraten johdonmukaista todeta perussiinnoksen johdannaisena, 1 §:n 2
momentissa.

Hallitusmuotovalmistelun jatkuttua keviilld 1919 tasavaltalaisten ehdo-
tusten pohjalta niihin sisdltyvit siinnokset oikeuskanslerin lidsniolo-oikeu-
desta oli tdsmennetty aiempaan verrattuna. Sekd hallituksen esitys n:o 17 etti
sitd seuranneet chdotukset ja lopulta eduskunnan hyviksymai uusi hallitus-
muoto sisilsivit oikeuskanslerin asemaa laillisuusvalvojana toiminnallisesti
tukevat sddnnokset lisndolo-oikeudesta ja oikeudesta tietojen saantiin muo-
dossa, joka oli aiempien, erityisesti tasavaltalaisten ehdotusten mukainen ja
nimenomaisesti oikeutti oikeuskanslerin olemaan ldsnd valtioneuvoston ja
kaikkien tuomioistuinten ja virastojen istunnoissa seki saamaan tiedon val-
tioneuvoston, sen ministerididen, tuomioistuinten ynni muiden viranomais-
ten poytikirjoista'?,

Prokuraattori-oikeuskanslerin asema laillisuusvalvojana kehittyi sitd pe-
rustavien sddnnosten valossa siis hyvin suurelta osin seuraten autonomian
ajan sddnnostaustaa, jolla puolestaan oli edelld kisiteltyjd merkittivid yh-
teyksid varsinkin kustavilaisen ajan menettelyihin. Vuoden 1919 hallitusmuo-
toon vahvistetut sdinnokset oikeuskanslerin toiminnallisista oikeuksista lail-

33 HE n:o 17, 1919 vp, 44 §:n 3 momentti, jota ei edes ehdotettu muutettavaksi edus-
kuntakisittelyssd, sekd eduskuntaesitysmietinté n:0 9, 1919 vp, 46 §:n 3 momentti ja muu-
tettu 46 §:n 3 momentti. Ks. myds 1919 vp poytikirjat touko-kesikuu 1919.
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lisuusvalvontaa suorittaessaan muistuttavat valtioneuvoston ja sen yksikoi-
den sekid tuomioistuinten ja muiden viranomaisten valvonnan osalta suures-
ti mm. vuoden 1892 senaatin ohjesddnndn ja sen edeltdjén, vuoden 1812 pro-
kuraattorin johtosd4annon siséltoa.

Sitd, miten timai ilmeinen autonomian ajan jatkuvuus sdéntelyssd ja vir-
ka-aseman muodollisissa ulottuvuuksissa heijastui oikeuskanslerin suoritta-
man laillisuusvalvonnan tosiasialliseen sisdltoon ja-kohdentumiseen, tarkas-
tellaan jiljempini seki oikeuskanslerin erityistehtivien sdéntelyhistorian ettd
virkatehtivien tosiasiallisen luonteen analyysistd késin.

7. Prokuraattori-oikeuskansleri neuvonantajana: tiedot ja
lausunnot

7.1 Johdanto

Lihdettiessi tarkastelemaan prokuraattori-oikeuskanslerin virka-aseman ke-
hitysvaiheita on edelli esitetty kysymys siitd, sdilyiko tutkimuksen johdan-
to-osassa kuvailtu, varsinkin autonomian aikana muodostunut prokuraatto-
rin kaksitahoinen tehtivikokonaisuus hallinnon valvojana ja lainopillisena
neuvonantajana vuosien 1917-1919 prosesseissa ilmeten vuoden 1919 hal-
litusmuodossa. Tutkimusjakson II luvuissa 5 ja 6 kisitellyn, prokuraattori-
oikeuskanslerin laillisuusvalvontatehtivid koskeneen séintelyn kehityksen li-
siksi tahin kysymykseen vastaamiseksi on selvitettivi prokuraattori-oikeus-
kanslerin asemaa neuvonantajana, lainopillisten tietojen ja lausuntojen an-
tajana koskeneet muutokset.

Vuoden 1919 hallitusmuodon 48 §:n 2 momentin mukaan oikeuskansle-
rin oli vaadittaessa annettava tasavallan presidentille ja valtioneuvostolle tie-
toja ja lausuntoja. Tdmi oikeuskanslerin tehtivit presidentin ja valtioneu-
voston neuvonantajana nimenomaisesti*'* médrittelevd sddnnos, jolla oli myo-
hemmin huomattava merkitys oikeuskansleri-instituution kehitykselle, muis-
tuttaa osittain vuoden 1892 senaatin ohjesdinnon 55 §:n séinndstd proku-
raattorin velvollisuudesta antaa senaatin kiskysti alamaisen lausunnon niis-

34 Vyoden 1919 hallitusmuodon 45 §:4in sisédltyvin, oikeuskanslerin toimivaltaa lau-
sunnonantajana tasavallan presidentin lainvastaisen paitoksen taytintéonpanon yhteydessi
koskevan siinnoksen muodostumista on kisitelty edelld tutkimusjakson II luvussa 5,
s. 102 ss.


https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

128 Valtioneuvoston oikeuskanslerin virka-aseman muotoutuminen

td asioista, joissa senaatti katsoo sen tarpeen vaatimaksi. Sdinndsten vili-
nen kehityshistoria on kuitenkin monivaiheinen.

7.2 Autonomian ajan perinteet

Tutkimuksen johdanto-osassa kuvailtu prokuraattorin asema kenraalikuver-
ndorin ja senaatin lainopillisena neuvonantajana perustui autonomian alku-
vuosikymmenina osittain nimenomaisiin sd#nnoksiin mm. vuoden 1812 pro-
kuraattorin johtosiddnndssi, osittain niihin tosiasiallisiin toimivaltasuhteisiin,
jotka ilmenivit ldhinnd kenraalikuverndorin, senaatin ja prokuraattorin vi-
lilld. Kenraalikuverns6ri Barclay de Tollyn toimenpiteet prokuraattorin vir-
ka-aseman korostamiseksi erityisesti kenraalikuvernéorin kiytettivissi ole-
vana neuvonantajana perustivat osaltaan myShemmén kiytinnén, jonka mu-
kaan prokuraattori oli kenraalikuvernoorin ja senaatin kiytettivissa lainopil-
lisena neuvonantajana.

Tdma tilanne, joka ilmeni selvisti mm. prokuraattorin toimenpiteissi lau-
sunnonantajana ns. sortokausien synnyttimissa kiistoissa ylimmén valtiolli-
sen vallan kdyton laillisuudesta, todettiin vuoden 1892 senaatin ohjesiinnon
55 §:ssd. Sadnnos ei maininnut kenraalikuverndorid toimivaltaiseksi lausun-
non vaatimiseen, silld ohjesdédnnon 46 §:ssi ilmaistu prokuraattorin nimen-
omainen alaisuus ja avullisuus kenraalikuverndérille sekd ohjesdannon IIT
luvussa, erityisesti sen 22 §:sséd siddetty kenraalikuvernéorin asema senaa-
tin puheenjohtajana keisarillisen majesteetin valtuuttamana johtivat suoraan
prokuraattorin alisteisuuteen kenraallikuvernsorille myds neuvonantajana ja
vahvistivat siten Barclay de Tollyn aloittaman kédytdnndn jatkuvuuden.

Vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen, joka edelli kuvailluin tavoin oli
keviilla 1917 kiynnistyneen hallitusmuotovalmistelun viiteaineistona, sisil-
tdmd sddntely prokuraattorin asemasta lausuntojen antajana oli kuitenkin toi-
senlainen. Hallitusmuotoehdotuksen 31 §:n 5. kohdan mukaan prokuraatto-
rin oli pyynnostéd annettava kenraalikuvernorille tietoja ja lausunnoita. Se-
naatin oikeutta tietojen tai lausuntojen saamiseen ei siidnnelty.

Todettu muutos selittyy vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen syntytaus-
tan vaikutuksista prokuraattorin virka-aseman sééntelyyn. Ensimméisen sor-
tokauden jilkeen tapahtuneessa suomalaisessa hallitusmuotovalmistelussa oli
keskeistd turvata Suomen autonomista asemaa takaavien vanhojen perustus-
lakien ja niihin rinnastettavan oikeudellisen aineiston soveltamisen jatkuvuus
kokoamalla niiden sisiltd uuteen, keisarin vahvistamaan hallitusmuotoon
(ks. myos edelld s. 81).

Kun vuoden 1892 senaatin ohjesdintd erityisesti myos nihtiin, varsin-
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kin korkeimman toimeenpano- ja lainkiyttovallan toimivaltasuhteita méérit-
tdessiiin, uudelleen muotoiltuna olennaiseksi osaksi uutta hallitusmuotoa, laa-
dittiin prokuraattoria koskevat toimivaltasd@nnokset hallitusmuotoon. Tilloin,
vaikka sddnnosten muuttumattomuutta hallitusmuodon perusteluissa poliit-
tisista syistd korostettinkin®'>, muutettiin prokuraattorin ja kenraalikuverno6rin
viilisen toimivaltasuhteen madrittelyd selvisti eréiltd osin.

Hallitusmuotoehdotuksen 31 §:n 1. kohta, joka sisilsi prokuraattorin lail-
lisuusvalvoja-aseman perussadnnoksen, ei sdétdnyt mitddn prokuraattorin alis-
teisuudesta kenraalikuverndorille. Timd muutos, joka selvisti ilmensi ensim-
miisen sortokauden vaikutuksista johtuvaa halua korostaa prokuraattorin it-
sendisyytti laillisuuden valvojana, edellytti toisaalta prokuraattorin neuvon-
antajatehtdvien jirjestdmistéd erityisin sddnnoksin. Témd toteutui 31 §:n 5.
kohdassa, jonka mukaan prokuraattorin oli pyynndsté annettava kenraaliku-
vernoorille tietoja ja lausunnoita. ,

Siten hallitusmuotoehdotus pyrki muuttamaan kenraalikuverndérin ja pro-
kuraattorin toimivaltasuhdetta painottaen prokuraattorin itsendisyyttd mutta
samalla sdilyttden vanhasta toimivallan kaksijakoisuudesta neuvonantajaroolin
vilttimidttomin piirteen, tietojen ja lausuntojen antamisen senaatin puheen-
johtajalle.

7.3 Perustuslakikomitean ratkaisu: prokuraattori tasavallan
presidentin neuvonantajana

Vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen sidinnokset prokuraattorin asemasta
tietojen ja lausuntojen antajana muodostuivat vuoden 1917 hallitusmuoto-
valmistelussa keskeiseksi tausta-aineistoksi. Hahmotellessaan prokuraattorin
virka-asemaa tdltd osin ensimméistd kertaa kokouksessaan 9.6.1917 perus-
tuslakikomitea hyviksyi alustavana sddnnosluonnoksena vuoden 1907 hal-
litusmuotoehdotuksen 31 §:n 5. kohdan sellaisenaan koskemaan tasavallan
pddmiehelle annettavia tietoja ja lausuntoja’'s.

Kisitellessdin asiaa edelleen 8.9.1917 komitea hyviksyi muutoksitta pu-

315 Keisarillisen Majesteetin armollinen esitys Suomen Kansaneduskunnalle uudesta
Suomen Suuriruhtinaanmaan Hallitusmuodosta, I Yleiset sdénnokset s. 6. Kuten Tyynild
(1992, s. 319 ss.) on todennut, esitettiin ehdotukseen sisidltyneet muutoksetkin ainoas-
taan aiemman koonnoksena ehdotuksen saamiseksi venildisten hyviaksymiksi.

316 Perustuslakikomitean poytikirjat 9.6.1917, kansio I, KA. Poissa kasittelystéd oli-
vat Grotenfelt, Kuusinen ja Sirola. Poytikirjamuistiinpanoihin sisaltyy myos selostus ken-
raalikuvern6orin tulevasta asemasta kadydysti keskustelusta, joka osittain liittyi kysymyk-
seen prokuraattorin neuvonantajatehtivisti.
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heenjohtajan ja sihteerin laatiman ehdotusluonnoksen. Tissd vuoden 1907
hallitusmuotoehdotuksen 31 §:n 5. kohtaan sisdltynyt sdsntely oli muotoiltu
sddnnokseksi, jota komitean arkistoaineiston ja K. J. Stahlbergin muistiin-
panojen viitteiden perusteella oli kisitelty Stdhlbergin, Kotosen ja Wreden
suorittamassa valmistelutydssd Wredebyssé ja jonka mukaan prokuraattorin
oli vaadittaessa annettava tasavallan presidentille tietoja ja lausuntoja. Sdén-
nds oli sijoitettu prokuraattorin toiminnastaan antamia kertomuksia koskevan
sdannoksen yhteyteen ja se jai komitean lopulliseksi ehdotukseksi asiassa’'’.
Perustuslakikomitean aineisto sekd K.J. Stdhlbergin erilliset muistiinpa-
not siséltavit viitteitd siitéd, ettd prokuraattorin virka-asemaa tasavallan pre-
sidentin ja valtioneuvoston neuvonantajana kisiteltiin komiteassa varsinkin
kahden asiakokonaisuuden yhteydessd. Toisaalta komitea kisitteli asiaa, kuten
koko korkeimman vallan jarjestdmistd koskevaa sédénndstod, erityisesti hal-
litusmuodon sekd Suomen ja Vendjidn valtiollisen suhteen midrittdvén pe-
rustuslain keskindisen toiminnallisen yhteyden ndkokulmista, toisaalta til-
16in oli ratkaisevana komitean enemmiston nikemys kotimaisen hallitusval-
lan luonteesta téssa jirjestelmassd. Komitean ratkaisu prokuraattorin neuvon-
antaja-aseman ulottuvuuksista ilmensi sekin komitean enemmiston tavoitteita
»lainalaisen mutta lujan ja tehokkaan hallitusvallan» luomisesta®'3.

7.4 Hallitusmuotoehdotusten vaikutukset: »myds valtioneuvostolle»

Senaatin joulukuussa 1917 eduskunnalle antaman hallitusmuotoehdotuksen
poikettua perustuslakikomitean ehdotuksesta vain Suomen ja Vendjin val-
tiollista yhteyttd koskevin osin siséltyi prokuraattorin lausunto- ja tietojenan-
tovelvollisuutta koskeva siintely siihen komitean ehdottamassa muodossa.
Hallitusmuotoehdotuksen eduskuntakisittelyn keskeydyttya sisidllissodan
vuoksi siirtyi sadntelyn jatkovalmistelu kevéidseen 1918.

Huhtikuussa 1918 varsinaisesti jatkunut tasavaltalaisen hallitusmuotoeh-
dotuksen kisittely ei alkuvaiheessaan muuttanut oikeuskanslerin asemaa neu-

317 Perustuslakikomitean poytikirjat 8.9.1917 sekd puheenjohtajan muistiinpanot ao.
pdiviltd ja hallitusmuotoehdotuksen valmistelun osalta, komitean arkisto, kansio I, KA.
Ks. myds edelld s. 82-83.

38 Jyranki 1989, s. 488—489; Jyringin mukaan komitean enemmist6n ratkaisut olivat
tiltd osin tasavaltalaisiin puitteisiin tehtyjd muunnelmia perustuslaillisen monarkian tra-
ditioista, joita ei kuitenkaan varsinaisesti perusteltu esim. Benjamin Constantin »pouvoir
neutre» -doktriinilla, vaan mm. Stdhlbergin keviilld-kesilld 1918 eduskunnassa toteamalla
lujan hallitusvallan kiytinnolliselld vilttimiattomyydelld. Komitean valtiosddntdajattelun
taustoista ks. myos edelld s. 67-71.
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vonantajana koskevia sddnnoksid. Monarkistien erottauduttua oman uuden
ehdotuksensa valmisteluun tehtiin tasavaltalaiseen ehdotukseen, joka edelld
kuvailluin tavoin (ks. s. 109 ss.) oli eduskuntakisittelyssd tammikuussa 1918
tehdyistd muutoksista palautunut syksyn 1917 sisiltoonsa ja jota tismennet-
tiin lihinnd K.J. Stdhlbergin johdolla, oikeuskanslerin neuvonantajatehtd-
vien kannalta olennainen lisdys. Kuten Stihlbergin aineistosta®® ilmenee, li-
sittiin touko-kesikuussa tehdyn valmistelun yhteydessi oikeuskanslerin an-
tamien tietojen ja lausuntojen vaatimiseen toimivaltaiseksi tasavallan presi-
dentin lisidksi myos valtioneuvosto. Tamin lisdyksen, joka sisiltyi tasaval-
talaisten kesdkuussa 1918 tekemiin monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen
vastachdotukseen (ks. myds edelld s. 115-116) taustana ovat suurelta osin
monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen eduskuntakisittelyn aikana tasaval-
talaisten keskuudessa esitetyt mielipiteet.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan kisitellessd kesikuussa 1918 mo-
narkistista hallitusmuotoehdotusta esittivit valiokunnassa vihemmistoné ol-
leet tasavaltalaiset, ldhinnd osa nuorsuomalaisia ja maalaisliitto, ajoittain k-
sittelyn edetessd hallituksen esityksen periaatteille vastakkaisia linjauksia ja
kyseenalaistivat monarkistisen ehdotuksen lihtokohtia®?. Tillin tasavalta-
laisten keskindiset nikemykset muovautuivat perustuslakikomitean ehdotusten
perustalle mutta osittain muutettuina esim. presidentin valtaoikeuksia lahin-
ni maalaisliiton vaatimuksista eduskunnan ja valtioneuvoston hyviksi ka-
ventaen. Kuten aiemmassa tutkimuksessa ja edelld on todettu, tasavaltalai-
set pyrkivit toisaalta varmistamaan tasavaltalaisen valtiomuodon toteutumi-
sen, toisaalta sdilyttimiin mahdollisuudet kompromisseihin monarkistien
kanssa ldhinni niihin vaatimuksiin ndhden, joita ndiden piirissé esitettiin vah-
van hallitusvallan luomisesta hallitusmuodossa.

Valtioneuvoston oikeuttaminen edellyttimiidn oikeuskanslerilta tie-
toja ja lausuntoja liittyy tihén tilanteeseen. Lihinnd maalaisliiton tahol-
ta esitettiin tasavaltalaisten kannanmuodostusta perustuslakivaliokunnassa
varten kesdkuussa 1918, ettd oikeuskansleri olisi kédytettidvissd myds val-
tioneuvoston neuvonantajana muissakin kuin oikeuskanslerin laillisuus-
valvoja-asemaa nimenomaisesti koskevissa sddnnoksissd madritetyissd
erityistapauksissa®?!.

319K. J. Stihlbergin kokoelma, muistiinpanot hallitusmuotoasiasta 1917 II vp, erityi-
sesti muistiinpanot huhti-kesikuulta 1918 seki toisen tasavaltalaisen hallitusmuotoehdo-
tuksen valmisteluaineisto, kansio 79 a, KA.

3 perustuslakivaliokunnan poytikirjat, kesikuu 1918, 1917 II vp, mikrofilmirulla
(mf) 3, EK.

321 Perustuslakivaliokunnan poytikirjat, kesikuu 1918, 1917 II vp, mikrofilmirulla
(mf) 3, EK.
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K.J. Stéhlbergin samaan aikaan tekemét muistiinpanot viittaavat siihen,
ettd asiaa tarkasteltiin myOs prokuraattorin voimassa olevaan toimivaltaan
ja sen aiempaan historiaan ndhden®?. Tilloin Stihlberg kiinnitti huomiota
siihen, ettd perustuslakikomitean hyviksyma sddnnos tasavallan presidentin
yksinomaisesta oikeudesta tietojen ja lausuntojen saamiseen perustui vuo-
den 1907 hallitusmuotoehdotuksessa nimenomaisesti kenraalikuvernéérin ja
prokuraattorin keskindisen aseman médrittelyyn ja ettd edelleen voimassa ollut
vuoden 1892 senaatin ohjesddnnén 55 § asetti prokuraattorin erityisen vel-
vollisuuden lausuntojen antamiseen vaadittaessa senaatille. Onkin oletetta-
vissa, ettd toisen tasavaltalaisen hallitusmuotoehdotuksen valmistelu kesilli
1918 vastachdotuksena ensimmaiseen monarkistiseen hallitusmuotoehdotuk-
seen tdydentyi prokuraattorin valtioneuvostoa koskevien neuvonantajatehti-
vien osalta juuri toisaalta senaatin vuoden 1892 ohjesddnntn 55 §:n sisdllon
jatkuvuuden vuoksi, toisaalta osaltaan tasavaltalaisten yhdenmukaisuutta
monarkiaa vastustettaessa turvaten.

Ensimmaiisen monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen syntytaustaa kisi-
teltdessd on edelld (s. 112-115) kiinnitetty huomiota ehdotuksen valmiste-
lussa vaikuttaneiden monarkististen nikemysten kehitykseen perustuslakiko-
mitean ajasta loppukeviiseen 1918 motiivihistoriana hallitusmuotoehdotuksen
rakenteelle ja sisdllolle. Samat, vuoden tammikuun 1918 eduskuntakisitte-
lyn ja sittemmin siséllissodan jyrkentdmét vaatimukset vahvan monarkian luo-
misesta, joita aiemman, hallitusmuotovalmistelun vaiheita yksityiskohtaisesti
selvittidneen tutkimuksen piirisséd on ajallisesti ja henkil6llisesti yksiloity (ks.
esim. alaviitteet s. 108-115), heijastuivat hallitusmuotoehdotuksen oikeus-
kansleria koskeviin sadnnoksiin myos oikeuskanslerin neuvonantajatehtivien
osalta.

Oikeuskanslerin tultua ehdotuksen 24 §:n mukaan asetetuksi kunin-
kaan korkeimmaksi asiamieheksi ja hénen valtuutetukseen lain noudat-
tamisen valvonnassa ilman tasavaltalaisessa ehdotuksessa (32 §) todet-
tua yhteyttd valtioneuvostoon oikeuskanslerin velvollisuus antaa kunin-
kaalle tietoja ja lausuntoja oli ilman erillistd sddnndstikin ilmeinen. Tadmi
periaate sisiltyi samanlaisena myos toiseen monarkistiseen hallitusmuo-
toehdotukseen. Varsinkin kustavilaisten perustuslakien soveltamisessa
vakiintunut k#dytdntd oikeuskanslerista kuninkaan lainopillisena neuvon-
antajana ja myShemmin prokuraattorista kenraalikuvernoorin avustaja-
na ilmenivét syistd, joita on edelld tarkasteltu kisiteltdessd ensimmdi-

322K, J. Stéhlbergin kokoelma, muistiinpanot hallitusmuotoasiasta 1917 1II vp, kan-
sio 79 a, KA.
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sen monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen valmistelua, selvisti monar-
kististen sddnnosehdotusten sisidllgssd’?. ’

Hallitusmuotovalmistelun siirryttyd keviidlla 1919 tasavaltalaiseen vai-
heeseen perustui Kaarlo Castrénin hallituksen eduskunnalle antama uusi hal-
litusmuotoesitys valmisteluun, jota on kisitelty edelld (s. 119 ss.). Monilta
osin perustuslakikomitean ehdotuksiin nojautuva esitys sisélsi oikeuskans-
lerin neuvonantajatehtévid koskevin osin saman sédédntelyn kuin kesén 1918
tasavaltalainen hallitusmuotoehdotus. Témai selittyy samoista syistd kuin oi-
keuskanslerin asemaa laillisuusvalvojana koskevien sdinndsten samankaltai-
suus aiempien tasavaltalaisten ehdotusten kanssa (ks. edelld esim. s. 120—
121). .

Myohemmaissé keviin ja kesédn 1919 hallitusmuotovalmistelussa oikeus-
kanslerin neuvonantaja-aseman ulottuvuuksia tasavallan presidenttiin ja val-
tioneuvostoon nihden ei enéi esitetty muutettavaksi eikéd se endd muuttunut®?,
Hallitusmuotovalmistelun monien poliittisesti kiistanalaisten kysymysten
keskelld oikeuskanslerin asemaa tietojen ja lausuntojen antajana seké tasa-
vallan presidentille ettd eduskunnalle koskeneet sddnnokset siirtyivit kesin
1918 tasavaltalaisen hallitusmuotoehdotukseen sisdltyneen sdédntelyn mukai-
sina osaksi vuoden 1919 hallitusmuotoa. Tdmén prosessin seurauksena uu-
den hallitusmuodon 48 §:n 2 momentin sddnnoksessd yhdistyivit lopullises-
ti perustuslakikomitean enemmiston valtiosdéntoajattelun johdattamana vuo-
den 1907 hallitusmuotoehdotuksesta komitean ehdotuksiin siirtyneet sdén-
nokset prokuraattorin asemasta korkeimman vallan kiyttdjan (keisarin edus-
tajana toimivan kenraalikuvernoorin, sittemmin itsendisen valtion tasavallan
presidentin) neuvonantajana seki senaatin vuoden 1892 ohjesdinnon 55 §:ssi
senaatille siidetty oikeus saada lausuntoja prokuraattorilta. Kumpikin ko-
konaisuus periytyi prokuraattorin kiinteésti institutionaalisesta ja toiminnal-
lisesta yhteydestd hallitsijaan ja korkeimman hallitusvallan kdytto6n.

33 P, E. Svinhufvudin ja sittemmin J. K. Paasikiven senaatin piirissi erityisesti lop-
pukesilld 1918 valmisteltuun luonnokseen kuninkaan asetuksella annettavaksi valtioneu-
voston oikeuskanslerin ohjesddnnoksi, jota on tarkemmin késitelty edelld (s. 117-119),
sisdltyi my0s erityinen sddnnds oikeuskanslerin neuvonantajatehtivisti. Ohjesddnnén
6 §:n mukaan oikeuskansleri oli velvollinen antamaan lausunnon niisti asioista, joissa val-
tioneuvosto katsoi sen tarpeen vaatimaksi. Kuten havaitaan, saannos oli — syisti, joita on
tarkasteltu edelld ohjesdénnon ja senaatin vuoden 1892 ohjesdanndn vilistd yhteyttd sel-
vitettiessd — samansisiltdinen senaatin vuoden 1892 ohjesdinnon 55 §:n kanssa. Kunin-
kaaseen nihden oikeuskanslerin neuvonantajatehtédvit méérittyivit ohjesdénnon alun pe-
russddnnosten mukaan (oikeuskanslerin alisteisuudesta kuninkaalle ks. edelld s. 110 ss.).

34 Ns. Ritavuoren ehdotuksen kisittelyvaiheita ja niiden yhteyksii kesin 1918 tasa-
valtalaiseen hallitusmuotoehdotukseen on kisitelty edelld s. 93 ja 121.
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8. Prokuraattori-oikeuskanslerin vastuunalaisuus
virkatoimistaan: laillisuus- ja
tarkoituksenmukaisuusperusteinen vastuu

8.1 Johdanto

Perustuslakikomitean aloitettua ylimpien valtiollisten valtasuhteiden uudel-
leen jirjestdmistd koskevan lainsddddnnon valmistelun kevaalld 1917 yhte-
ni komitean tehtdvind oli valmistella ehdotus hallituksen jdsenten vastuun-
alaisuutta koskeviksi sddnnoksiksi. Tdma asiakokonaisuus, joka tuli tutkimus-
tehtdvidn kannalta merkittdvilld tavalla liittyméddn myos oikeuskanslerin vir-
ka-aseman muodostumiseen, oli noussut kisiteltdviksi jo ensimmaéisen sor-
tokauden jilkeisessd poliittisessa tilanteessa osana sortokauden tapahtumien
heriittimii vaatimuksia hallitusvallan kidyton valvonnasta®®.

8.2 Vuosien 1905-1906 ehdotukset

Ensimmdisen sortokauden piityttyd annettuun manifestiin marraskuulta 1905
sisidltyi mm. keisari-suuriruhtinaan kisky senaatille laatia ehdotus perustus-
lainsdénnoksiksi, joissa eduskunnalle annettaisiin oikeus tarkastaa hallituk-
sen jisenten virkatointen laillisuutta. Samalla julistuskirjassa viitattiin asiaa
koskevan vastaavan siidntelyn toteuttamiseen siddettivissd valtiopdivijirjes-
tyksessa*?. Kdskyn mukaisesti senaatti valmisteli ja antoikin vuosien 1905-
1906 ylimadriisilla (véliaikaisilla) valtiopdivilld eduskunnan késiteltdviksi
lakiehdotuksen, jonka eduskunta erdgiden muutosten jilkeen hyviksyi.
Keisari jétti kuitenkin hyviksytyn ehdotuksen vahvistamatta, jolloin asia
raukesi ja héindkuun 20 pdiviand 1906 annetun uuden valtiopdivdjirjestyk-
sen 33 §:ssi tarkoitetun erityisen, hallituksen jdsenten vastuunalaisuutta kos-
kevan sdidoksen antaminen jéi toteutumatta®”’. Siten, asian tullessa seuraa-
van kerran eduskunnassa kisiteltdviksi, vuonna 1917 hallituksen jidsenten

325Ks. tarkemmin esim. Tyynila 1992, s. 316-324.

326 Armollinen julistuskirja 4.11.1905. Keisarillisen Majesteetin armollinen esitys Suo-
men Valtiosdidyille Laista Suomen Suuriruhtinaanmaan eduskunnan oikeudesta tarkas-
taa hallituksenjdsenten virkatointen laillisuutta, esitys n:o 16, viliaikaiset valtiopdivit
1905-1906, s. 1 ss.

371 akiehdotuksen kariutumisen taustasta ks. tarkemmin esim. Tyynild 1992, s. 319

SS.
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vastuunalaisuutta virkatoimistaan sdantelivit soveltuvin kohdin edelleen vuo-
den 1772 hallitusmuodon 4 § ja 32 §, joiden mukaan vastuunalaisuus toteu-
tui ainoastaan hallitsijaa kohtaan.

Marraskuun 1905 keisarillisen manifestin seurauksena valmisteltu esitys
laiksi eduskunnan oikeudesta tarkastaa hallituksenjésenten virkatointen lain-
mukaisuutta koski senaatin varapuheenjohtajaa ja jdsenii (lakichdotuksen
9 §). Senaatin prokuraattori ei kuulunut lakiehdotuksessa ehdotetun s#inte-
lyn piiriin.

Esitys rakentui kolmen pédperiaatteen varaan®?: 1) eduskunta sai esityk-
seen sisdltyvin lakiehdotuksen perusteella oikeuden tarkastaa hallituksen ji-
senten virkatointen laillisuutta ja tehdd sen johdosta aiheutuvia paatoksid, 2)
eduskunta saattoi vaatia hallituksen jdseneltd selityksen muistutuksesta, joka
sisdlsi viittauksen virkatoimen lainvastaisuudesta ja 3) eduskunta oli oikeu-
tettu ryhtyméén niihin toimenpiteisiin, joihin virkatoimen laillisuuden tar-
kastaminen saattoi antaa aihetta ja titd varten joko tekemiin keisarille esi-
tyksen niistd hallituksen jdsenistd, jotka olivat syyllistyneet lainvastaiseen
menettelyyn, tai muutamista lainrikkomuksista péittimain heitd syytettdviksi
erityisessd tuomioistuimessa. Esityksen mukaan (2-5 §, 8 §) eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunta sai keskeisen aseman eduskunnalle esitykselld ehdotet-
tua toimivaltaa kdytettdessd. Esitykseen sisdltyivit myos sddnnokset erityi-
sestd, hallituksen jdsenen lainvastaista menettelyd arvioivasta tuomioistui-
mesta (7 §).

Valtiopdivésaityjen ldhettettyd esityksen perustuslakivaliokunnan kisi-
teltdviksi valiokunta lausui mietinndsséddn seké sen yhteydessi olevassa muu-
tetussa lakiehdotuksessa lisdyksisti, jotka sen mukaan oli otettava ehdotuk-
seen. Valiokunnan ehdottamista muutoksista keskeisimmiit*? koskivat lain-
vastaisen toiminnan méirittelyd lakiehdotuksessa, lakiehdotuksessa tarkoi-
tetun erityisen tuomioistuimen kokoonpanoa seki lakiehdotuksen soveltamis-

3281905-1906 viliaikaiset valtiopiivit, esitys n:o 16, s. 1-2.

3% Muutetun lakiehdotuksen 11 §:n 2 momenttiin valiokunta teki prokuraattorin toi-
mivaltaa ylimpéni syyttdjani koskevan lisdyksen, jonka mukaan, niissi tapauksissa, joissa
keisari katsoo tarpeelliseksi mdirati hallituksen jasenen pantavaksi syytteeseen lakieh-
dotuksessa (6 §) tarkoitetusta lainvastaisesta menettelysti, syyttdjand voi olla prokuraat-
torille vaihtoehtoisesti my6s muu keisarin hinen sijaansa mé4radmi henkild. Lisdykselld
pyrittiin korostamaan vuoden 1772 HM:n 32 §:n mukaisen hallitsijatoimivallan erdsnlai-
sta jatkuvuutta siitd huolimatta, ettd hallitsijan aiempi toimivalta lakiehdotuksen koko-
naisuuden ja ehdotuksen 6 §:44n kohdistuvan 11 §:n 2 momentin viittaussdannoksen joh-
dosta huomattavasti rajoittui. 1905-1906 vp, es. n:o 16, perustuslakivaliokunnan mietin-
to, s. 24.


https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

136 Valtioneuvoston oikeuskanslerin virka-aseman muotoutuminen

alan uudelleenmidrittelyd kisitteen hallituksen jasen osalta. Viimeksi mai-
nittu muutos koski nimenomaisesti myos senaatin prokuraattoria.

Mietinndssiin perustuslakivaliokunta nimittdin lausui (s. 18-19), olleen
valiokunnan mielesti sangen tirkedi, ettd se laki, jonka sddtdmistd esityk-
sessd ehdotettiin, sovellutettiin kaikkiin niihin virkamiehiin, joiden toimin-
nasta laillisuuden ja hallituksen hoidon yllapitiminen riippuu, jolloin néihin
oli luettava keisarillisen senaatin prokuraattori. Valiokunnan mukaan siitd
tavasta, jolla prokuraattori virkaansa hoiti riippui suuressa méaérin yhteiskun-
nan oikeusturvallisuuden tunne. T#ll6in valiokunta katsoi yksimielisesti la-
kiehdotuksen olevan suuresti puutteellinen, ellei sen méérdyksid ulotettu pro-
kuraattorin virkatoimintaan. Tdmén nikemyksen perusteella muutetun lakieh-
dotuksen 9 §:ssd mainittiin myds prokuraattori**°.

Hallituksen jisenten vastuunalaisuutta koskevan lain jadtyd vahvistamatta
vuosien 1905-1906 lakiehdotusten perusteella asia tuli uudelleen ajankoh-
taiseksi Venijan maaliskuun 1917 vallankumouksen Suomessa kdynnistdmien
lainsizdantotoimenpiteiden myoétd. Maaliskuun manifestilla Suomen uudel-
le senaatille annetut valtuudet lainsddddntovalmistelun aloittamiseen johti-
vat my®s hallituksen jisenten vastuunalaisuutta koskevan asiakokonaisuu-
den tuloon senaatin perustuslakikomitean kisiteltdviksi. Senaatin 31.3.1917
tekemissd komitean asettamispadtoksessd mainittiin muun ohella nimenomai-
sesti komitean tehtivin olevan kiireellisesti laatia ehdotus hallituksen saat-
tamisesta eduskunnalle vastuunalaiseksi®*'.

30 Myéos ministerivaltiosihteeri ja hiinen apulaisensa liséttiin muutetun lakiehdotuk-
sen soveltamisalaan. TAmi muutos poistettiin kuitenkin asian jatkokisittelyssd ja sdadyt
ehdottivat nimenomaisen esityksen antamista ministerivaltiosihteerid ja hdnen apulaistaan
koskevana. Perustuslakivaliokunnan mietintd, s. 19, 23, vastalause I, s. 25, valiokunnan
ehdotus sddtyjen eridvien piitosten yhteensovittamiseksi, s. 3, valiokunnan toinen ehdo-
tus sdityjen eriivien paitosten yhteensovittamiseksi sekd Suomen Valtiosidtyjen alamainen
vastaus, s. 11.

Mm. Tyynild (1992, s. 316 ss.) on tarkastellut esityksen syntytaustaa myds »parla-
mentarismin ensioifeita senaatissa» havaiten. Tyynilin ja Blomstedtin (s. 211 ss. ja
253 ss.) mukaan K. J. Stihlbergin johtama parlamentaarinen ja R. A. Wreden johtama
antiparlamentaarinen linja ndyttdytyivit senaatin toiminnassa erityisesti vuoden 1906 edus-
kuntavaalien jilkeen ja vaikuttivat myos laillisuusperusteisen vastuunalaisuuden rajauk-
siin. Parlamentarismin johdonmukaiselle toteuttamiselle ei kuitenkaan toista sortokautta
edeltivissi poliittisessa ilmastossa ollut — kuten my6s perustuslakivaliokunta mietinnds-
sdin vastuunalaisuutta koskevasta esityksesti totesi (s. 3) — mahdollisuuksia, minké joh-
dosta hallituksen jisenten vastuunalaisuutta koskevat ehdotukset saivat edelld todetun si-
sallon.

33 Senaatin talousosaston pdytikirja 31.3.1917, s. 400.
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8.3 Perustuslakikomitea ja prokuraattorin vastuunalaisuuden
ulottuvuudet: laillisuusperusteisen vastuun ensisijaisuus

Perustuslakikomitea aloitti hallituksen jisenten vastuunalaisuutta koskevan
lakiehdotuksen, joka sittemmin siséltyi komitean mietinton n:o 2**2, valmis-
telun huhtikuun alussa 1917. Kokouksessaan 11.4.1917 komitea keskusteli
alustavasti hallituksen vastuunalaisuuden toteuttamisvaihtoehdoista, jolloin
késiteltiin 1ihinni kahta jo vuoden 1905-1906 valmistelussa esitettyd*** vas-
tuunalaisuuden kohdentumiskohtaa, toimenpiteiden tarkoituksenmukaisuut-
ta ja lainmukaisuutta. Komitean enemmistd®* katsoi tilloin, ettd virkatoimin-
nan lainmukaisuutta koskeva sidnndsto tuli eriyttdd omaan sdddokseensi,
minki johdosta tarkoituksenmukaisuuden arviointia koskevat sdannokset, siltd
osin kuin nihtiin tarpeelliseksi, voitaisiin sisillyttdd valtiopdivdjarjestykseen
ottaen niissd kantaa mm. hallituksen parlamentaariseen valvontaan®®.
Komitean enemmiston tukiessa siten perustuslakivaliokunnan vuonna
1906 ilmaisemaa nikemysti siitd, ettd oikeudellinen syyte voi aiheutua ai-
noastaan toimenpiteisté, jotka eivit ole lainmukaisia, jolloin tarkoituksen-
mukaisuusperusteinen tai parlamentaarinen vastuu®® eivit voi kuulua oikeu-
dellisten syytetoimenpiteiden toteuttamismahdollisuuksia médrittelevin sién-
telyn, siis lainvastaista menettelyd nimenomaisesti koskevan saddoksen pii-

332 Ehdotus laiksi Suomen eduskunnan oikeudesta tarkastaa hallituksenjdsenten vir-
katointen lainmukaisuutta (perustuslakikomitean mietintd n:o 2, annettu 24.4.1917, si-
siltyy komitean arkistoaineistoon kansiossa I, KA).

3 Esim. 1905-1906 viliaikaiset valtiopdivit, esitys n:o 16, perustuslakivaliokunnan
mietintd s. 3. :

3% Erityisesti Wrede, Paasikivi ja Danielson-Kalmari, sosiaalidemokraatit toisin.

335 Ajatuksen esitti painokkaimmin R. A. Wrede, jonka nikemykset parlamentaris-
min ja tarkoituksenmukaisuusperusteisen vastuunalaisuuden toissijaisuudesta ja ainakin
osittaisesta tarpeettomuudesta hallituksen ja eduskunnan vilisessd suhteessa osoittautu-
vat johdonmukaiseksi jatkoksi hiinen aiemmalle ajattelulleen ja toiminnalleen mm. vuo-
sien 1905-1906 lainsdidintohankkeissa. Wreden antiparlamentaaristen nikemysten vai-
kutuksia on sivuttu jo edelld monarkististen hallitusmuotoehdotusten kisittelyssa, s. 109
ja 114. Ks. my6s esim. Tyynild 1992, s. 316 ss. ja yleisemmin esim. Federley, s. 139-
165.

136 Vastuun muotojen seki tarkoituksenmukaisuusperusteisen ja parlamentaarisen vas-
tuun eroavuuksien suhteen on tissi tutkimuksessa omaksuttu mm. Erichin (1925, s. 67
ss. ja 81 ss.) tekemd erittely, jonka mukaan poliittinen vastuunalaisuus tarkoittaa vastuu-
ta toimenpiteiden (virkatointen) tarkoituksenmukaisuudesta, jolloin timi tarkoituksenmu-
kaisuus on vastuunalaisuuden objektiivinen arvosteluperuste. Parlamentaarisen vastuun
ytimeni puolestaan on eduskunnan luottamus ja sen ilmaiseminen, miki johtaa vastuun-
alaisuuden riippuvuuteen subjektiivisesta arvosteluperusteesta, eduskunnan (enemmistn)
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riin, komitean sosiaalidemokraatit, erityisesti O.W. Kuusinen esittivit osit-
tain eridvid mielipiteitd.

Sosiaalidemokraattien eduskunnan asemaa korkeimman vallan kiyttdji-

* nd voimakkaasti korostava, puolueen enemmistoasemaan eduskunnassa no-
jautuva nikemys ldhti — kuten edelld on prokuraattorin nimittimisoikeutta
koskevan komiteatyon kisittelyn yhteydessi todettu — siitd, ettd hallituksen
jdsenten (kisitteen laajaa tulkintaa noudattaen, ks. jiljempidni s. 142) vastuun-
alaisuuden tuli toteutua paitsi laillisuusperustein myds eduskunnan oikeute-
na valvoa hallituksen jisenten toimenpiteiden tarkoituksenmukaisuutta. Vii-
meksi mainittu asiaintila tuli tdlldin toteuttaa eduskunnan vahvana vaikutta-
misena hallituksen jdsenten nimittimiseen (ensivaiheessa, veniliisen kenraa-
likuvernodrin ja viliaikaisen hallituksen vieli ollessa tosiasiallisina keisarin
vallan kéyttdjind eduskunnan virkaesitysoikeutta perustamalla ja laajentamalla
sekd myohemmin, eduskunnan nimenomaisten valtaoikeuksien tultua tode-
tuiksi (valtalaki), eduskunnalle siirtyvin nimittimisoikeuden kautta) ja hei-
dén virassa toimimisensa jatkuvuuteen (luottamuksen toteaminen ja eduskun-
nan mahdollisuudet pééttdd hallituksen jatkuvuudesta myés tarkoituksenmu-
kaisuusperusteella). Tamén perusteella sosiaalidemokraatit viittasivat siten
paitsi parlamentarismin toteuttamisen tarpeellisuuteen myds mahdollisuuteen
sdatdd eduskunta-aloitteisesta tarkoituksenmukaisuusharkinnasta valtiopdivi-
jarjestyksen muutosten lisiksi myos hallituksen jdsenten vastuunalaisuutta
koskevassa erityislaissa’¥’.

Komitean enemmiston jo tyon alkuvaiheessa ilmennyt kanta vahvistui
kuitenkin komitean nikemykseksi laadittaessa sdannoskohdittain ehdotusta
hallituksen jdsenten vastuunalaisuudesta. Huhtikuun loppupuolella komite-
an aiempien keskustelujen perusteella lopullisesti valmisteltu ehdotusluon-
nos sisilsikin vastuunalaisuuden sisdllon madriteltynéd suurelta osin samoin
kuin vuosien 1905-1906 ylimidrdisilld valtiopdivilld kisitellyssd ehdotuk-
sessa, kuitenkin siten, ettd keisarille kuuluneet valtaoikeudet hallituksen ji-

tahdosta. Tarkoituksenmukaisuusperusteinen ja parlamentaarinen vastuu yhdentyvit kui-
tenkin kdytanndssd luottamuksen toteamismenettelyssi: samalla kun eduskunta ilmaisee
luottamuksensa tai epiluottamuksensa hallitukselle se ainakin hiljaisesti ottaa kantaa hal-
lituksen toiminnan tarkoituksenmukaisuuteen, joskaan ei yleensi hallituksen yksittdisten
Jjéasenten virkatointen suhteen eli tarkoituksenmukaisuusperusteita yksildiden. — Parlamen-
tarismin siséltda ja toteuttamistapoja koskevista nikemyksistd perustuslakikomiteassa ks.
myos edelld s. 67 ss.

337 Perustuslakikomitean poytikirja ja puheenjohtajan muistiinpanot kokouksesta
11.4.1917, komitean arkisto, kansio I, KA. — Parlamentarismin vilinearvosta sosiaalide-
mokraattien kansansuvereenisuusnikemyksiin nojautuneelle valtiosddntdideologialle ks.
edelli s. 70 ss.
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senen lainvastaisesta menettelysti aiheutuvien syytetoimenpiteiden yhteydessd
olivat eduskunnan kaytettivissid. Olennaisimmat muutokset aiempaan nih-
den olivat komitean ehdotuksen 6 §:ssd médritellyn lainvastaisen menette-
lyn tunnusmerkiston laajentaminen koskemaan myos virkatointa, johon on
tahallisesti ryhdytty maan ilmeiseksi vahingoksi sekd ehdotuksen 7 §:ssd sdén-
nellyn tuomioistuimen kokoonpanon méérittely.

Komitean enemmist6 ldhti siis siitéd, ettd hallituksen jdsenen, jollaiseksi
vuosien 1905-1906 eduskuntakisittelyssé esitettyjen perustelujen mukaisesti
katsottiin myos prokuraattori (ks. edelld s. 136, perustuslakivaliokunnan mie-
tinnon perustelmat), vastuunalaisuus oli ensisijaisesti luonteeltaan vastuuta
lainvastaisesta menettelystd virkatoimessa, jolloin sitd koskeva séintely si-
joitettiin perustuslain sddtamisjirjestyksessd annettavaan erityislakiin. Tdhédn
siddokseen viitattiin vuoden 1906 valtiopdivijirjestyksen 33 §:ssd. Tarkoi-
tuksenmukaisuusperusteella arvioitavaa vastuunalaisuutta médrittavat .sdén-
nokset oli tdlloin mahdollista ottaa osaksi valtiopdivdjirjestysté ja niitd laa-
dittaessa arvioida parlamentarismin periaatteiden ulottuvuutta vastuunlaisuutta
koskevaan asiakokonaisuuteen.

Sosiaalidemokraatit vastustivat komitean lopullisessa ehdotuksessa eri-
tyisesti lakiehdotuksen antamista perustuslain sddtdmisjirjestyksessa®®,
6 §:ssd todetun lainvastaisen menettelyn méirittelyd®®® sekd senaatin oike-
usosaston jisenten jittamistd lakiehdotuksen soveltamisalan ulkopuolelle ja
erityisen tuomioistuimen kokoonpanoa®.

Komitean enemmistén nikemysten mukaisesti annettuna komitean ehdo-
tus (6 §) asetti prokuraattorin hallituksen jdseneni siten eduskunnalle vas-
tuunalaiseksi lainvastaisesta menettelystd, jollaisena pidettiin sitd, ettd 1) hén
virkatoimessaan oli ollut avullisena ilmeiseen laittomuuteen tai sitd edisté-
nyt, 2) hin maan ilmeiseksi vahingoksi oli tahallansa véadrinkdyttinyt virka-
asemaansa, miki menettely oli katsottava virkarikokseksi, tai 3) hin oli muu-
ten jossakin virkatoimessaan selvisti lainvastaisesti menetellyt. Mikali edus-

38 Erityisesti Anton Kotosen vastalause komitean mietintdén n:o 2, 24.4.1917, ko-
mitean arkisto, kansio I, KA.

339 Sosiaalidemokraatit ehdottivat kompromissina tarkoituksenmukaisuusharkinnan
puuttumiselle sdanndslisdystd, jonka mukaan vastuu olisi syntynyt, »jos hén [hallituksen
jisen] muulla tavalla on tahallansa selvisti vahingoittanut maan todellista etua.» Vasta-
lauseet komitean mietintoon n:o 2, ks. myds edellinen alaviite.

30 aaksovirran, Kuusisen ja Sirolan vastalause, jossa vastustettiin erityisesti virka-
nimitettyjen korkeimpien oikeuksien presidenttien jasenyyttd tuomioistuimessa. Sosiaa-
lidemokraattien nikemys oli johdonmukainen heidén edelld (s. 70 ss.) tarkastellulle val-
tiosidintsideologialleen, jonka mukaan my6s tuomiovallan kiyttiminen oli eduskunnasta
riippuvainen.
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kunta, ehdotuksen 2—4 §:issd sddnneltyjen, perustuslakivaliokunnan suorit-
tamien toimenpiteiden seurauksena péitti syytteen nostamisesta prokuraat-
toria vastaan, perustuslakivaliokunta oli ehdotuksen 8 §:n 1 momentin mu-
kaan toimivaltainen m#iriimdin syyttdjin. 8 §:n 2 momentin mukaan tuo-
mioistuimen antamasta tuomiosta voitiin myontii armahdus ainoastaan sen
esityksestd®!,

8.4 Hallituksen jiisenen ja prokuraattorin
tarkoituksenmukaisuusperusteinen ja parlamentaarinen vastuu:
liséiykset valtiopiivijirjestykseen

Hallituksen jdsenten toimenpiteiden tarkoituksenmukaisuuden valvontaa ja
hallituksen parlamentaarista suhdetta eduskuntaan nihden koskevien sdin-
ndsten valmisteln kdynnistyi perustuslakikomiteassa heti laillisuusperustei-
sen vastuunalaisuuden arvioinnin jidlkeen. Kokouksessaan 20.4.1917 komi-
tea otti alustavasti kantaa tarkoituksenmukaisuusperustein toteutuvan vastuun-
alaisuuden toteuttamiseen Suomessa valmisteltavassa perustuslakikokonai-
suudessa. ,

Erityisesti pitdessidin uuden hallitusmuodon, johon hallituksen jisenten
tarkoituksenmukaisuusperusteista ja parlamentaarista vastuunalaisuutta kos-
kevat sddnnokset johdonmukaisemmin olisivat kuuluneet*?, voimaantuloa
Suomen ja Vendjin viliseen asemaan liittyvistd poliittisista syistd vaikeasti
ennakoitavana, komitean jidsenet, jotka pitivit sddntely tarpeellisena (enem-
mist6, lahinnd sosiaalidemokraatit, maalaisliittolaiset ja Stihlberg) arvioivat,
ettd sddntely tulisi nopeamman ratkaisun saamiseksi liittid voimassaolevaan
valtiopdivdjarjestykseen®?.

3 Komitean sosiaalidemokraattisten jisenten eduskunnan toimivaltaa korostava né-
kemys ilmeni my®s vastalauseena 8 §:n 2 momentin sédanndstd kohtaan. Komitean ehdo-
tuksen liitteend olevissa vastalauseissa he ehdottivat, ettd armahduksen myontdmisen edel-
lytykseni olisi lisidksi eduskunnan suostumus. On helposti oletettavissa, ettd sosiaalide-
mokraatit pelkisivit armahdusoikeuden eduskunnasta riippumattoman kiyttimisen vihen-
tdvin eduskunnan tosiasiallista toimivaltaa vastuunalaisuuden toteuttamisessa. Perustus-
lakikomitean mietintd n:o 2 vastalauseineen, komitean arkisto, kansio I, KA.

32 Myohemmistd sadnnoksistd hallitusmuotovalmistelussa ks. jdljempini tutkimus-
jakson I luku 8.6 ja tutkimusjakson V luku 3 seki esim. Jyranki 1981, s. 83 ss.

343 Perustuslakikomitean poytikirja 20.4.1917 sek# puheenjohtajan muistiinpanot, ko-
mitean arkisto, kansio I, KA. Enemmiston nikemyseroista parlamentarismin luonteen suh-
teen ks. edelld s. 67 ss. — Aiemmin on jo kiinnitetty huomiota siihen, etti parlamentaris-
min kannatettavuutta\'lisgsivéit ennen itsendistymistd pyrkimykset estdd venaldinen vai-
kutusvaita hallituksen asettamiseen. Ks. edelld s. 79.
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Tilloin sosiaalidemokraatit, joiden nikemykset tarkoituksenmukaisuus-
valvonnan ja parlamentarismin periaatteen tarpeellisuudesta hallituksen toi-
menpiteiden seurannassa perustuivat edelld todettuihin nakokohtiin eduskun-
nan vahvasta asemasta, esittivit nimenomaisen, tarkoituksenmukaisuusvas-
tuun ja parlamentarismin periaatteen yhdistdvin sddnnoksen ottamista perus-
tuslakiin. Anton Kotosen komitealle antamassa ehdotuksessa valtiopdivajar-
jestyksen 3 luvun 32 §:n, johon sisiltyivit sddnnokset kansanedustajan se-
naatin jisenelle esittimisti kirjallisesta kysymyksestid, tdydentdmistd ehdo-
tettiin siten, ettd 32 §:n uudessa 1 momentissa sdddettdisiin hallituksen jase-
nen virkatoiminnan riippuvuudesta eduskunnan luottamuksesta. Liséksi eh-
dotukseen sisiltyivit sddnnokset vilikysymysmenettelystd®*,

Kotosen ehdotuksen perusteella 20.4.1917 kédydyssé keskustelussa komi-
tean enemmisto’* alustavasti piti vélikysymysmenettelyn tdsmentimistd val-
tiopdivijirjestyksessd mahdollisena, jolloin kisiteltiin eriitd Kotosen ehdo-
tuksen yksityiskohtia. Komitean kokouksessa 25.4.1917 asiaa kisiteltiin edel-
leen ldhinnd R. A. Wreden esittimin, muiden valtioiden oikeusjirjestysten
sisiltdd asian osalta koskevan selvityksen perusteella®®. Siirryttiessi
28.4.1917 kisitteleméédn nimenomaista, hallituksen jédsenen tarkoituksenmu-
kaisuusperusteista ja parlamentaarista vastuunalaisuutta koskevaa sdénnosti
komitean jdsenten nikemykset poikkesivat huomattavasti toisistaan’.

Komitean enemmiston mielipiteen mukaisesti sddnnos sijoitettiin komi-
tean ehdottamaksi valtiopéivdjarjestyksen 32 §:n uudeksi 1 momentiksi. Sen
mukaan senaatin jasenet, jotka nimitettiin Suomen eduskunnan luottamusta
nauttivista henkildistd, olivat virkatoimistaan eduskunnalle vastuunalaiset,

34 Kotosen ehdotus perustuslakikomitean asiakirjoissa, komitean arkisto, kansio I, KA.

35 Vastustavalla kannalla 1ihinni Wrede ja Paasikivi, poissa Kuusinen.

36 Wreden esityksestd vilittyy kuva mm. komitean poytikirja-aineiston ja Stahlber-
gin muistiinpanojen perusteella. Ndmi viittaavat siihen, ettd Wrede korosti vertailukoh-
tana varsinkin Ruotsin jirjestelmii, jonka piirteitd han myohemmin eritteli varsinkin pro-
kuraattori-oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen keskindisen aseman osalta. Ks. jiljempa-
ni s. 206 ss. Perustuslakikomitean pdytikirja 25.4.1917, komitean arkisto, kansio I, KA.

37 Kotosen ehdotettua sédnnoksen ottamista valtiopiivijirjestyksen 32 §:n uudeksi
1 momentiksi Wrede vastusti ehdotusta ja katsoi sd@nnoksen tarpeettomaksi koristeeksi,
joka mahdollisesti voitaisiin ottaa uuteen hallitusmuotoon, ei kuitenkaan valtiopdivdjdr-
jestykseen, joka séddnteli asioiden kisittelyd valtiopdivilld. Paasikivi ja Danielson-Kalmari
yhtyividt Wreden ndkemyksiin. Alkio puolestaan katsoi sdfinnoksen velvoittavan kansan-
valtaista hallitusta ja Stahlberg, vaikkakin katsoi sé@nnoksen sopivan paremmin hallitus-
muotoon, piti mahdollisena sen ottamista VJ 32 §:n uudeksi 1 momentiksi, joka toimisi
selventdvina johdantona 32 §:n muille momenteille (vilikysymysmenettely). Kuusinen
katsoi perustelluksi sijoittaa sdannds VJ 33 §:n 1 momentiksi. Perustuslakikomitean poy-
takirja 28.4.1917, komitean arkisto, kansio I, KA.
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kaikki yhteisesti hallituksen toiminnan yleisestd suunnasta ja kukin erikseen
omista virkatoimistaan3,

Komitean enemmiston siten kannatettua tarkoituksenmukaisuusperusteista
vastuunalaisuutta ja parlamentarismia ilmentdvin sdédnnoksen ottamista pe-
rustuslakiin (hallitusmuotovalmistelun oletetun keston vuoksi valtiopéivijér-
jestykseen) komitea siirtyi keskustelemaan siité, tulisiko vastuunalaisuuden
kohdetta nimittii sddnnéksesséd hallituksen vai senaatin jdseneksi. Tdmin
kysymyksen ratkaisun yhteydessd miiriteltiin my6s prokuraattorin vastuun-
alaisuuden ulottuvuudet.

Lihinni ministerivaltiosihteerin asemaa tarkastellen®**® komitea piityi
ensin lihinni sosiaalidemokraattien aloitteesta (ks. myos edelld s. 138) kan-
nattamaan nimitystd senaatin jésenet, jolloin kuitenkin kéytiin keskustelua
nimityksen kattavuudesta. Sosiaalidemokraattien enemmiston (Kuusinen,
Laaksovirta ja Sirola) jattdydyttyd edelléd todetuin (s. 81) tavoin pois komi-
tean tyostd toukokuun alussa komitea tuli kuitenkin toiseen lopputulokseen.
5.5.1917 pidetyssid kokouksessaan komitea péitti kidyttdsd lopullisessa séén-
nosehdotuksessaan nimitystd hallituksen jasenet. Syy muutokseen liittyy ko-
mitean enemmistoksi sosiaalidemokraattien poistuttua muodostuneiden ni-
kemysten vastustukseen tarkoituksenmukaisuusperusteisen ja parlamentaa-
risen vastuunalaisuuden laajaa tulkintaa kohtaan.

Sosiaalidemokraattien edellytettyd jo laillisuusperusteisen vastuunalai-
suuden Kisittelyn yhteydessi sen ulottamista koskemaan myos senaatin oi-
keusosaston jasenid he olivat esittineet saman vaatimuksen my6s uuden VJ
32 §:n 1 momentin soveltamisalan osalta. Komitean voimasuhteiden muu-
tuttua katsoivat muuhun kuin laillisuusperusteiseen vastuunalaisuuteen epdi-
levisti suhtautuvat ja sen suppeaa sovellettavuutta kannattavat komitean ja-
senet (1ihinnd Wrede, Paasikivi ja Danielson-Kalmari, ettei vastuunalaisuutta
tullut ulottaa koskemaan senaatin oikeusosaston jidsenid, miki tulkinta oli va-
kiinnutettavissa kiyttimilld vastuunalaisuuden kohteesta uudessa sdénnok-
sessi nimitystd hallituksen jasen®®.

Timi eduskunnan valvontatoimivaltaa senaattiin — erityisesti sen tuomio-
valtaa kiyttiviin osaan — nidhden rajoittava, parlamentarismin laajaan sovel-

348 Perustuslakikomitean mietinté n:o 3, ehdotus vuoden 1906 valtiopdivijirjestyk-
sen 32 §:n muuttamiseksi.

39 Ks. myos ministerivaltiosihteerin asemaa koskeneet huomautukset edelld vuosien
1905-1906 lainsdadintoprosessin tarkastelun yhteydessd, s. 136.

3% Myghemmissi hallituksen esityksessd senaatin talousosaston jasen, ks. jiljempé-
ni s. 145 ss. Komitean muut kuin sosiaalidemokraattiset jasenet kannattivat tuomioval-
lan riippumattomuutta eduskunnan valvonnasta.
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tamiseen epiilevisti suhtautuva nakemys oli vaikuttanut prokuraattorin vas-
tuunlaisuutta koskeviin tulkintoihin komiteassa jo hiukan aiemmin.

J.K. PaasikKivi esitti 3.5.1917 pidetyssi komitean kokouksessa, jossa valtio-
péivijarjestyksen 32 §:n uutta 1 momenttia tarkastettiin, ettei siinnosti tullut
soveltaa prokuraattoriin. Samassa yhteydessd R.A. Wrede katsoi, ettei proku-
raattorin pitéinyt olla valittava eduskunnan luottamusta nauttivista henkiloistd
siten kuin sdinnds edellytti. J.R. Danielson-Kalmari yhtyi Wreden nikemyk-
seen. Katsoessaan, ettei eduskunnalla tullut olla mahdollisuutta prokuraattorin
toiminnan tarkoituksenmukaisuuden arvosteluun VJ 32 §:n 1 momentista joh-
tuvassa epiluottamusmenettelyssd Wrede huomautti liséiksi myds mahdollisuu-
desta tarvittaessa ottaa tulevaan hallitusmuotoon s#énnds eduskunnan omasta
laillisuusvalvojasta, joka voisi instituutiona vastata Ruotsin valtiopdivien oike-
usasiamiesti (riksdagens ombudsman)®!. Télloin K. J. Stdhlberg ehdotti VJ 32 §:4iin
liséttiviksi erillisen sdadnnoksen, jonka mukaan prokuraattoriin oli soveltuvin
kohdin sovellettavissa mitd 32 §:ssi sdddetdin.

Stéhlbergin ehdotus hyviksyttiinkin komitean lopullisen ehdotuksen VJ
32 §:n uudeksi 5 momentiksi. Sen hyviksyttivyyteen tarkoituksenmukaisuus-
perusteiseen ja parlamentaariseen vastuuseen varauksin suhtautuvien komi-
tean jdsenten piirissd vaikutti mitd ilmeisimmin keskeisesti se, ettd ehdotuk-
seen ei liittynyt 32 §:n 1 momentin muuttamista nimenomaisesti myds pro-
kuraattoria koskevaksi, minki johdosta prokuraattorin tarkoituksenmukaisuus-
perusteinen ja parlamentaarinen vastuu oli pidinvastoin mahdollista nihdi
korostetusti erilaisena kuin 1 momentin soveltamisalaan kuuluvan hallituk-
sen (siis senaatin talousosaston) jdsenen, jolloin se sisilsi, kuten komitean
ehdotuksen perusteella laaditussa hallituksen esityksessd sittemmin mainit-
tiinkin (ks. s. 145), lihinni vain velvollisuuden vastata eduskunnan VJ 32 §:n
nojalla tekemiin kysymyksiin ja vilikysymyksiin.

Siten prokuraattorin laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusperusteinen seké
parlamentaarinen vastuunalaisuus seki riippuvuus eduskunnan luottamuksesta
toteutuivat perustuslakikomitean ehdotuksissa huomattavassa miérin aiem-
man, mm, vuosien 1905-1906 siidosvalmistelussa ilmenneen, hallituksen ji-
senten ja prokuraattorin laillisuusperusteista vastuuta ensisijaistaneen suun-
tauksen mukaisesti. Tam4 nikyi toisaalta siini, ettd prokuraattorin laillisuus-
perusteinen vastuu mddriteltiin komitean ehdotuksissa suurelta osin vuosien
1905-1906 ehdotusten tunnusmerkist$jd vastaavalla tavalla ilman sosiaali-
demokraattien kannattamaa sidntelyd yleisemmastd vastuusta tarkoituksen-

31 Wreden nikemyksid oikeusasiamiehen merkityksestd valtiopidivien omana lailli-
suusvalvojana tarkastellaan 1ihemmin tutkimuksen pédjaksossa IV.
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mukaisuuden ja maan edun arvioinnin suuntaan, toisaalta siind, ettd proku-
raattorin tarkoituksenmukaisuusperusteinen ja parlamentaarinen vastuu ra-
joittui komitean ehdotuksissa vihiiseksi: prokuraattorin oli vastattava edus-
kunnan hiénelle esittimiin kysymyksiin ja vilikysymyksiin, mutta muut val-
tiopdivijarjestyksen 32 §:n luottamussddnnoksen vaikutukset eivit kohden-
tuneet prokuraattoriin kuten hallituksen jéseniin.

Kun perustuslakikomitean prokuraattorin vastuunalaisuutta koskevien
ehdotusten taustalla siten on selvisti havaittavissa prokuraattorin virkatoin-
ten valvontaa koskevien eduskunnan toimivaltuuksien rajautuminen ainoas-
taan laillisuusperusteista, tunnusmerkistokohtaista valvontaa tarkoittavaksi,
voidaan komitean ehdotukset luontevasti nahdd osana pyrkimyksid proku-
raattori-instituution siilyttimiseen nimenomaan korkeimman hallitusvallan
yhteydessi, valtiopdivien toiminnasta mahdollisimman riippumattomana. Pro-
kuraattorin vastuunalaisuuden sééntely asettuu tilldin osaksi perustuslakiko-
mitean enemmiston kannattamaa vallanjakoa hallituksen ja eduskunnan vé-
lilla tavalla, joka ilmeni komitean hallitusmuotovalmistelussa monin edelléd
ja jaljempénd tarkastelluin yksityiskohdin®5%

8.5 Kesiin 1917 eduskuntakiisittely: vastuunalaisuuden laajentuminen

Senaatin annettua perustuslakikomitean ehdotuksiin perustuvat esityksensi hal-
lituksen jasenten virkatointen lainmukaisuuden tarkastamisesta sekd vuoden 1906
valtiopidivéjirjestyksen muuttamiseksi eduskunnalle toukokuussa 1917 eduskun-
nan perustuslakivaliokunta, jossa sosiaalidemokraatit olivat enemmistoni, muutti
hallituksen jédsenten virkatointen lainmukaisuuden tarkastamista koskevaa esi-
tysti sosiaalidemokraattien jo perustuslakikomiteassa ehdottamalla tavalla.(Siten
hallituksen jdsenten virkatointen lainmukaisuuden tarkastaminen ulotettiin kos-
kemaan my0s senaatin oikeusosaston jasenid ja lainvastaisen virkatoimen m#i-
rittelyi lakiehdotuksen 6 §:ssd muutettiin.) Myohemmissd eduskuntakisittelyssi
ndmi muutokset pysytettiin (ks. kuitenkin jdljemp#nd erityistuomioistuimen
kokoonpanoa koskevat sdannokset, s. 147 ss.)’>.

Hallituksen jisenen tarkoituksenmukaisuusperusteista ja parlamentaarista
vastuuta koskeva esitys puolestaan ei prokuraattoria koskevin osin muuttu-
nut eduskuntakésittelyn aikana. Perustuslakikomiteassa hahmoteltu prokuraat-

3% pPerustuslakikomitean enemmiston (pl. sosiaalidemokraatit ja osittain maalaisliit-
to) valtiosidintoajattelun taustasta ja kehityksestd ks. téltd osin tarkemmin esim. Jyranki
(1989, s. 488), joka analysoi lujan hallitusvallan periaatteen korostumista ja eduskuntaa
kohtaan tunnettujen poliittisten epiluulojen kasvua komitean toiminnassa syksyyn 1917.

3331917 I vp, poytikirjat touko-kesiikua 1917.
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torin soveltuvin kohdin toteutuva vastuunalaisuus ilmensi eduskunnan hy-
viksymissid muodossakin sen osittain tulkinnanvaraisen, jo hallituksen esi-
tyksen perusteluissa lausutun®* sisillon, jonka mukaan prokuraattorillekin
oli mahdollista tehdd VJ 32 §:ssi tarkoitettuja kysymyksid ja vilikysymyk-
sid. Eduskuntakisittelyssi, joka valtaosaltaan keskittyi senaatin talousosas-
ton jisenten eli varsinaisen hallituksen parlamentaarisen vastuun toteutumis-
muotojen, kysymys- ja vilikysymysmenettelyjen vaikutuksiin ja yksityiskoh-
tiin, ei tehty varsinaisia arvioita tai johtopaatoksid siitd, millaisena proku-
raattorin parlamentaarinen vastuunalaisuus voisi eduskunnan ja hallituksen
seki vield jarjestymittd olevan Suomen ja Vendjin oikeussuhteen valtako-
konaisuudessa toteutua.

Kesin 1917 poliittinen tilanne, joka eduskunnan toimivaltaa koskevine
arviointeineen kulminoitui valtalain syntyyn, heijastui voimakkaasti myds
seki hallituksen jisenten vastuunalaisuutta koskeneiden esitysten kisittelyyn
eduskunnassa ettii niiden myShempéin tulevaisuuteen. Eduskunta nimittdin
hyviksyi esityksiin siséltyneet, osittain muutetut lakiehdotukset »Eduskun-
nan myétivaikutuksella mdarittavalla tavalla vahvistettavaksi ja voimaan saa-
tettavaksi®®.»

8.6 Svinhufvudin senaatin uudet esitykset

Eduskunnan toimivaltaa korkeimman vallan kidyttdjinid Suomessa korosta-
neiden nikemysten jdityd eduskunnan hajoitusmanifestin ja sitd seurannei-
den tapahtumien seurauksena vihemmistoon eduskunnan hyviksymait vas-
tuunalaisyussidinnokset tulivat kuitenkin pian vudelleen kisiteltédviksi.

Eduskunnan hyviksymien lakiehdotusten jadtyd eduskunnan hajoittami-
sen jilkeen viliaikaisen hallituksen vahvistamatta Svinhufvudin vastanimi-
tetty senaatti antoi joulukuun 3. pdivdnd 1917 eduskunnalle uudet esitykset
hallituksen jisenten virkatointen laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden tar-
kastamisesta. Ndmi esitykset annettiin eduskunnan aiemmin hyviksymistd
lakiehdotuksista poikkeavina kahdesta syystd, jotka mainittiin esitysten pe-
rusteluissa®®.

3419171 vp, HE n:0 5, s. 4.

35Ks. myos s. 77-80.

356 Hallituksen esitys Suomen Eduskunnalle laiksi oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston
jisenten ja prokuraattorin virkatointen lainmukaisuutta, HE n:0 6, 1917 II vp, ingressi s.
1; Hallituksen esitys Suomen Eduskunnalle laiksi 20 péivdnd heindkuuta 1906 annetun
valtiopdivijirjestyksen 32, 46 ja 51 §:n muuttamisesta toisin kuuluviksi, HE n:o 7, 1917
II vp, ingressi s. 1.
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Esityksilld haluttiin sek# johdonmukaistaa eduskunnan aiemmin hyvak-
symii ehdotusta vuden, eduskunnan kisiteltivini olevan hallitusmuotoeh-
dotuksen kanssa ettd saattaa uudelleen eduskunnassa ratkaistaviksi erdit ai-
emmassa eduskuntakésittelyssi tehdyt muutosehdotukset. Erityisesti viimeksi
mainittu syy merkitsi kesdn 1917 poliittisesti kiistanalaisten ja suurelta osin
sosiaalidemokraattien vaatimusten mukaisesti hyviksyttyjen sdinnoskohtien
kisittelemistd uudelleen syksyn eduskuntavaalien ja Venijin tapahtumien
seurauksena muuttuneessa poliittisessa asetelmassa.

8.6.1 Hallituksen jisenen ja prokuraattorin laillisuusperusteinen vastuu

Hallituksen jdsenten virkatointen lainmukaisuuden tarkastamista koskevan
esityksen osalta merkitsi ensin mainittu syy paitsi lakiechdotuksen nimikkeis-
t6n muuttamista hallitusmuotoehdotuksessa kdytetyn nimikkeiston mukaisek-
si*7 my®s erityisen, lakiehdotuksen mukaista vastuuta arvioivan tuomiois-
tuimen kokoonpanosiidnnéksen muuttamista viittaussidnnokseksi hallitusmuo-
toon. _

Aiemman lakiehdotuksen késittelyssé esitettyjen muutosehdotusten osalta
senaatin vusi esitys pyrki palauttamaan lakiehdotuksen perustuslakikomite-
assa valmisteltuun muotoonsa ja siten peruuttamaan lihinni sosiaalidemo-
kraattien ehdotuksesta tehdyt, eduskunnan toimivaltaa laajentavat ja edus-
kunnan hyviksymét muutokset. Timi senaatin pyrkimys selittyy johdonmu-
kaisesti porvarillisten puolueiden (lukuunottamatta suurelta osin maalaisliit-
toa) piirissid varsinkin syksyn 1917 eduskuntavaalien jdlkeen voimistunee-
seen nikemykseen senaatin ensisijaisesta asemasta tosiasiallisesti korkeim-
man vallan kiyttdjidnd, joka oli erityisesti ilmennyt aiemmassa tutkimukses-
sa®® ]aajalti analysoidussa P.E. Svinhufvudin senaatin asettamisprosessissa
(Svinhufvudin ndkemyksistd senaatin ja eduskunnan toimivaltasuhteista mar-
ras-joulukuussa 1917 ks. edelld s. 87-88).

Siten senaatin uudessa esityksessd ehdotettiin valtioneuvoston jisenen ja
prokuraattorin lainvastaisen menettelyn tunnusmerkistdjen sadtdmisti perus-
tuslakikomitean ehdottamassa muodossa ilman sosiaalidemokraattien ehdot-
tamaa sdintelyd virka-aseman vidrinkdyttdmisestd maan ilmeiseksi vahingoksi

357 Hallituksen jésenet olivat uudessa ehdotuksessa hallitusmuotoehdotuksen mukai-
sesti valtioneuvoston jisenid ja ministerivaltiosihteeri sekéd hidnen apulaisensa oli pois-
tettu sédntelyn piiristd.

38 Ks. viitteet s. 86-89.
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tilanteessa, jossa menettely ei ole rikkonut yleistd lakia, vaan muuten koitu-
nut maan ilmeiseksi vahingoksi®®.

Senaatin esitykseen ei myoskian sisdltynyt eduskunnan aiemmin hyvik-
symin ehdotuksen 9 §:n tavoin vastuunalaisuuden ulottamista myos lainkédyt-
t6d koskeviin hallituksen jdsenten toimenpiteisiin, minkd johdosta esityksen
mukainen lakiehdotus ei ollut sovellettavissa senaatin oikeusosaston jéseniin
tai senaatin talousosaston hallinto-oikeuden lainkéyttéjind toimiviin jaseniin.
Lis#ksi senaatin esityksestd puuttui eduskunnan aiemmin hyviksymi sdén-
nos (8 §:n 4 momentti) eduskunnan toimivallasta antaa suostumuksensa ar-
mahduksen my6ntimiseen lain perusteella annettuun tuomioon.

Senaatin uuden esityksen kisittely eduskunnassa vuodenvaihteessa 1917
1918 ilmensi muuttuneita poliittisia voimasuhteita. Sosiaalidemokraattien
jadtyd syksyn 1917 eduskuntavaalien jilkeen asetetussa perustuslakivaliokun-
nassa vihemmisto6n ja maalaisliiton sekd ns. itsendisyysmiesten etddnnyt-
ty# varsinkin suurlakon tapahtumien seurauksena yhteistyostd sosiaalidemo-
kraattien kanssa*® perustuslakivaliokunnan enemmisté hyviksyi senaatin
uuden esityksen, kuitenkin siten, ettd lakiehdotuksen viittaussddnnostéd hal-
litusmuotoon erityisen tuomioistuimen osalta pidettiin lakiehdotuksen epi-
suotavana riippuvuutena hallitusmuodosta ja sen sddtamisajankohdasta, minka
johdosta perustuslakivaliokunta ehdotti nimenomaisen tuomioistuimen ko-
koonpanoa koskevan sdannoksen ottamista lakiehdotuksen 7 §:4dn".

Sddnnoksessd eduskunnan vaikutusmahdollisuudet tuomioistuimen ko-
koonpanoon olivat olennaisesti perustuslakikomitean ja eduskunnan aiem-
min hyviksymdd sddnnostd vihdisemmit, silld kokoonpanon muodostivat
(perustuslakikomitean hallitusmuotoehdotuksen mukaan tasavallan presidentin
nimittdmit) korkeimman oikeuden, korkeimman hallinto-oikeuden®s? seki
hovioikeuksien presidentit ja yliopiston lainopillisen tiedekunnan kolmeksi
vuodeksi valitsema professori sekid kuusi muuta jisentd, jotka eduskunnan
valitsijamiehet valitsivat kolmeksi vuodeksi.

Sosiaalidemokraattien jatettyd 26.1.1918 perustuslakivaliokunnan enem-

39 Ks. myds perustuslakivaliokunnan mietintod hallituksen esityksestd n:o 4, s. 3 ja
eduskunnan vastaus esityksen johdosta, s. 2, 1917 I vp.

30 Ks. edelid s. 87.

3! Perustuslakivaliokunnan mietint6 n:o 8 hallituksen esityksesti n:o 6, s. 1-8, 1917
11 vp, asiakirjat I.

3627 .akiesitykset korkeimpien oikeuksien perustamisesta ja siten korkeimman lainkiy-
ton eriyttimisestd senaatista oli esitelty senaatille toukokuussa 1917 ja annettu eduskun-
nalle saman vuoden kesdkuun alussa. Senaatin talousosaston pdytikirja 7.5.1917, s. 106.
Ks. tarkemmin my6s esim. Tyynild 1992, s. 350-355 ja Kastari 1964, s. 915-916.
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mistén hylkdimin esityksensd®s® senaatin esityksen hylkdamisesti ja edus-
kunnan vuoden 1917 ensimmdisilld valtiopdivilld hyviksymén lakiehdotuk-
sen vahvistamisesta valtioneuvoston jidsenten ja prokuraattorin virkatointen
lainmukaisuutta koskevan sdéntelyn jatkokdsittely eduskunnassa keskeytyi
sisdllissotaan.

Jatkettaessa valtioneuvoston jdsenten ja prokuraattorin laillisuusperustei-
sen vastuunalaisuuden kisittelyi sisillissodan jilkeen kokoontuneessa edus-
kunnassa vaikutti monelta osin muuttunut poliittinen tilanne tammikuussa
1918 esitettyjen perustuslakivaliokunnan enemmistdn sekd senaatin nikemys-
ten toteutumiseen asian jatkokisittelyssd. Uudessa tilanteessa eduskunta hy-
viksyi 28.5.1918 lain eduskunnan oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston ji-
senten ja oikeuskanslerin virkatointen lainmukaisuutta keskeiseltd sisillol-
tddn sellaisena kuin perustuslakivaliokunnan enemmist6 oli tammikuussa
1918 esittinyt*s*. P.E. Svinhufvud vahvisti senaatin puheenjohtajana ja kor-
keimman vallan k#yttdjdni lain 17.6.1918%6,

8.6.2 Hallituksen jdsenen ja prokuraattorin
tarkoituksenmukaisuusperusteinen ja parlamentaarinen vastuu

Hallituksen jidsenten, joihin myds senaatin prokuraattori asian aiemmassa
kisittelyssi oli soveltuvin kohdin rinnastettu, parlamentaarista ja tarkoituk-
senmukaisuusperusteista vastuunalaisuutta koskevan, Svinhufvudin senaatin
antaman uuden esityksen kisittely eduskunnassa liittyi laillisuusperusteista
vastuuta sddntelevin esityksen tavoin perustuslakikomitean valmisteleman
hallitusmuotoehdotuksen. valmisteluun eduskuntavaalien jilkeen muuttuneessa
poliittisessa ja valtiollisessa tilanteessa.

Syistd, joita on kisitelty edelld luvussa 8.6.1, senaatin uusi esitys valtio-
pdivéjirjestyksen 32, 46 ja 51 §:n muuttamisesta poikkesi eduskunnan ke-

33 Vastalause II perustuslakivaliokunnan mietintoon hallituksen esityksesti n:o 6, 1917
II vp, s. 8.

3¢ Ainoa muutos perustuslakivaliokunnan mietinndssi tammikuussa 1918 ehdotettuun
oli lakiehdotuksen 9 §:n 2 momenttiin suuressa valiokunnassa lisattiviksi ehdotettu, lain
soveltamisalaa lainkidyttéon nihden koskeva tismennys, jonka mukaan, senaatin talous-
osastoon oli, kunnes valtioneuvosto oli asetettu, sovellettava, miti tistd oli saddetty, ei
kuitenkaan sen lainkdyttoon hallinto-oikeudellisissa valitusasioissa. Tdsmennys perustui
Ernst Estlanderin johdolla 26.1. 1918 perustuslakivaliokunnan mietint6on vastalauseena
liitettyyn tdsmennysehdotukseen. Perustuslakivaliokunnan mietint6 hallituksen esityksestd
n:0 6, 1917 I vp, s. 7.

365 Senaatin talousosaston poytikirja 17.6.1918.
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sdlld 1917 hyviksymiisti lakiehdotuksesta erdiltd myos prokuraattorin vas-
tuuta keskeisesti koskevilta osiltaan. Paitsi ettd esitys oli nimikkeellisesti joh-
donmukaistettu (ks. myos s. 146) uuden hallitusmuotoehdotuksen kanssa siitd
puuttui eduskunnan aiemmin hyviksymén ehdotuksen 32 §:n 1 momentin pe-
russdinnos senaatin talousosaston jisenten (valtioneuvoston jisenten), jotka
nimitetiin eduskunnan luottamusta nauttivista henkildistd, virkatoimien vas-
tuunalaisuudesta eduskunnalle.

T#mi johtui siitd, ettd myohiissyksylld 1917 eduskunnalle annetun hal-
litusmuotoehdotuksen 31 §:i4n ja 38 §:44n sisiltyivit tarkoituksenmukaisuus-
perusteista ja parlamentaarista vastaavat si@nnokset®®, minki johdosta nii-
den sijaintia valtiopdivijarjestyksessd pidettiin senaatin esityksesséd epatar-
koituksenmukaisena ja epdjohdonmukaisena. Taltd osin my6s perustuslaki-
valiokunnan asian johdosta mietinnossdén esittimit niakokohdat olivat yh-
tenevit mm. K.J. Stihlbergin ja R.A. Wreden jo perustuslakikomiteassa esit-
timien nikemysten kanssa®’.

Prokuraattorin vastuunalaisuuden kannalta erityisen olennainen oli kui-
tenkin eduskunnan aiemmin hyviksyméin VJ 32 §:n 5 momentin sddnnok-
sen, jonka mukaan 32 §:n perusteella hallituksen jidseneen sovellettava siddn-
tely oli soveltuvin kohdin voimassa my6s prokuraattoriin ndhden, puuttumi-
nen senaatin uudesta esityksestid. Tami muutos, johon perustuslakivaliokunta
asiaa kisitellessdédn kiinnitti erityisesti huomiota®®, johtui niistd prokuraat-
torin vastuunalaisuutta eduskunnalle rajoittamaan pyrkivistd nikemyksista,
jotka olivat osittain ilmenneet perustuslakikomitean valmistelutyfssd (ks.
edelld s. 140 ss.) ja jotka olivat vallitsevia etenkin vanhasuomalaisten ja ruot-
salaisten, osittain my6s nuorsuomalaisten piirissd ylimpid valtiollisia valta-
suhteita uudelleen jirjestettdessd. Ndiden ndkemysten mukaan prokuraatto-
rin toiminnan jatkuvuudelle senaatin ja muun virkatoiminnan laillisuuden val-
vojana oli tarkoituksenmukaista prokuraattorin institutionaalinen ja toimin-
nallinen yhteys korkeimman hallitusvallan kiyttoon ja riippumattomuus po-
liittisten voimasuhteidensa motivoimana toimivasta eduskunnasta ja sen har-

36 Hallitusmuotoehdotuksen 31 §:n mukaan presidentti kutsui valtioneuvoston jise-
niksi, joiden tuli nauttia eduskunnan luottamusta, rehellisiksi ja taitaviksi tunnettuja Suo-
men kansalaisia. Ehdotuksen 38 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston jdsenet olivat
virkatoiminnastaan eduskunnalle vastuunalaiset.

367 Perustuslakivaliokunnan mietintd n:o 5 hallituksen esitykseen n:o 7, 1917 II vp,
s. 2, asiakirjat L.

3¢ Perustuslakivaliokunnan poytikirjat joulukuu 1917-tammikuu 1918, 1917 II vp,
mikrofilmirulla (mf) 3, EK; erityisesti sosiaalidemokraatit vastustivat sédnnoksen poista-
mista.
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joittamasta, varsinkin parlamentarismin kautta toteutuvasta hallituksen val-
vonnasta*®®,

Siten prokuraattorin tarkoituksenmukaisuusperusteinen ja parlamentaa-
rinen vastuunalaisuus oli senaatin uudessa esityksessi jitetty toteuttamatta
siindkin muodossa, eduskunnassa prokuraattorille tehtyihin kysymyksiin ja
vilikysymyksiin vastaamisvelvoitteena, johon perustuslakikomitean enem-
mistd oli padtynyt. Eduskunnan mahdollisuudet valvoa prokuraattorin vir-
katoimia oli rajoitettu virkatointen lainmukaisuuden tarkastamiseen niiti tun-
nusmerkistdjd vertailukohtana pitden, joiden edelld on todettu muuttuneen
eduskunnan kesdlld 1917 hyviksymistd kokonaisuudesta. Niitd muutoksia
perustuslakikomitean enemmistoni olevat jdsenet olivat kevddlld 1917 vuo-
sien 1905-1906 lakiehdotusten perusteella kannattaneet. Vuodenvaihteen
1917-1918 epivakaassa poliittisessa tilanteessa senaatin uusi esitys ei kui-
tenkaan ehtinyt toteutua. ‘

Perustuslakivaliokunnan antaessa 11.1.1918 mietinténsi asiasta eduskunta
oli jo 21.12.1917 ehtinyt vahvistaa 15.11.1917 korkeimman vallan kiytti-
misestd tekeminsi padtoksen nojalla kesilld hyviksyminsd lakiehdotuksen
ja senaatti paatti 31.12. 1917 julkaista lain®”°. Tdmin johdosta perustuslaki-
valiokunta péityi mietinndssddn ehdottamaan, kiinnitettydédn huomiota tar-
koituksenmukaisuusperusteista vastuuta ja parlamentarismia koskevien séién-
nosten kuulumiseen hallitusmuotoon, jota kuitenkaan ei valiokunnan nike-
myksen mukaan aivan pian saatu saddetyksi, ettd eduskunta antaisi senaatin
esityksen raueta. Tdhdn ehdotukseen yhtyi myos suuri valiokunta ja edus-
kunta paitti 22.1.1918 antaa esityksen raueta®’.

Niin hallituksen jasenten, joihin myds prokuraattori soveltuvin kohdin
siis oli rinnastettavissa, tarkoituksenmukaisuusperusteinen ja parlamentaa-
rinen vastuu tuli eduskunnan my&haissyksylld toteuttamin toimenpitein voi-
maan kesilld 1917 eduskunnassa hyviksytyn mukaisena eli merkitsi valtio-
pdivijirjestyksen 32 §:n soveltamista perustuslakikomitean ratkaisun mukai-

39 Jiljempéna tarkastellaan ndiden nikemysten nimenomaista ilmenemisti P. E. Svin-
hufvudin toiminnassa senaatin puheenjohtajana ja prokuraattorina aikana, jolloin tarkas-
teltavat lakiesitykset olivat eduskunnan kisiteltavini. Ks. tutkimuksen padjakso III.

30 Poliittisen tilanteen vaikutuksista eduskunnan tekemiin ratkaisuihin ks. tarkemmin
esim. Torvinen, s. 176 ss. ja 189, Lindman 1968, s. 194 ss. ja 211 ss. sekd Luntinen —
Manninen, s. 364-365. Senaatin paétos julkaista eduskunnan vahvistama laki ilmenee se-
naatin talousosaston poytikirjasta 31.12.1917, s. 663, 668.

1 Perustuslakivaliokunnan ja suuren valiokunnan mietinnét hallituksen esityksen n:o
7 johdosta, 1917 II vp.
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sesti soveltuvin, tulkinnallisesti lihinnd kysymys- ja vilikysymysmenettelyd
koskevin osin prokuraattorin virkatoimiin.

Eduskunnan ratkaisu oli viimeisid sen 15.11.1917 tekemin pditoksen
mukaisesti korkeimman valtiollisen vallan kéyttdjina toteuttamia lainsdddén-
totoimia ennen sisillisodan puhkeamista ja sotaa seurannutta, eduskunnan
tosiasiallista toimivaltaa huomattavasti vihentidnyttd kehitystd. Kuten jdljem-
pini havaitaan, timin kehityksen seurauksena prokuraattorin vasta sdddetty
laillisuusperusteisuudesta poikkeava vastuunalaisuus eduskuntaa kohtaan ulot-
tuvuuksineen, jotka poikkesivat selvisti viran luonteeseen liittyneistd aiem-
mista menettelyistd, méirittyi kidytinnossi senaatin (valtioneuvoston) ja edus-
kunnan tosiasiallisia toimivaltasuhteita seuraten. Tdmé puolestaan vaikutti
keskeisesti valtioneuvoston oikeuskanslerin vastuunalaisuutta koskevien
mydShempien sddnnosten valmisteluun ja sisiltoon sisillissodan jélkeisessd
lainsdddéintotyossa®™?.

9. Virkasyyte prokuraattori-oikeuskansleria vastaan:
erityinen toimivalta kuninkaalle tai tasavallan presidentille

9.1 Johdanto

Senaatin prokuraattoria vastaan nostettavaa virkasyytettd koskeva sédintely
sisdltyi tutkimuksen kohteena olevan ajanjakson alkaessa edelleen autono-
mian ajan perustuslakeihin, 13hinni soveltuvin osin voimassa oleviin kusta-
vilaisiin perustuslakeihin, joiden mukaan hallitsija yksinomaisesti pétti kor-
keimpien virkamiesten syyttdmisestd. Hallituksen jdsenten vastuunalaisuut-
ta koskevien vuosien 1905-1906 lakiehdotusten jdity4 toteutumatta eduskun-
nan oikeus syytteen nostamisesta paittamiseen oli vuoden 1917 lainsdddan-
toprosessien alkaessa toteuttamatta. Perustuslakikomitean aloittaessa uutta
hallitusmuotoa koskevan valmistelutyonsi sen kaytettdvissd olivat kuitenkin
sekd vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen ettd vuosien 1905-1906 vastuun-
alaisuussddnnosten vertailukohdat syyteoikeuden toteuttamisesta.

32 Valtioneuvoston oikeuskanslerin vastuunalaisuutta koskevan lainsdddidnnén syn-
tya kisitelldsin tutkimuksen pidjaksossa V edelld tarkasteltuun kehitykseen nihden.
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9.2 Erityinen toimivalta kuninkaalle tai tasavallan presidentille

Perustuslakikomitean hallitusmuotoehdotusta laadittaessa prokuraattoria kos-
kevan virkasyytteen nostamiseen liittyvi sidintely sijoittui ehdotuksen sdin-
ndkseen erityisestd tuomioistuimesta, joka oli toimivaltainen kiisittelem#in
valtioneuvoston jisentd ja prokuraattoria vastaan lainvastaisesta menettelysti
virkatoimessa nostetut syytteet. Tami sdidnnos, joka oli ensimmadisen tasa-
valtalaisen hallitusmuotoehdotuksen 54 §:ssd, oli viittaussidénnés erityiseen,
eduskunnan oikeutta tarkastaa valtioneuvoston jisenten ja prokuraattorin vir-
katointen lainmukaisuutta, koskevaan lakiin, jonka syntyvaiheita on kisitel-
ty edelld. Siten perustuslakikomitean hallitusmuotoehdotus s#iti teimivallan
prokuraattoria koskevan virkasyytteen nostamiseen ainoastaan eduskunnal-
le. Tdmi ratkaisu, jossa hallitsijan perinteinen ja ensisijainen syyteoikeus ji-
tettiin sdatamittd, johtui komitean arkistoaineiston viitteiden®”* mukaan sii-
td valtiollisesta tilanteesta, jossa Suomen ja Venijin vilisti oikeussuhdetta
ja uutta hallitusmuotoa syksylla 1917 valmisteltiin.

Kun komitea oli rakentanut ehdotuksensa Suomen ja Vendjin vilisté oi-
keussuhdetta koskevaksi lainsdddannoksi (1hinnd valtakunnansidintd) sekd
Suomen uudeksi hallitusmuodoksi olettaen Suomen ja Vendjin valtiollisen
yhteyden jatkuvan, oli luontevaa omaksua uuteen hallitusmuotoon ne vuo-
den 1907 hallitusmuotoehdotuksen syyteoikeutta koskevat sifinnokset, joil-
la eduskunnan toimivalta syyteoikeudesta pdittimiseen perustettiin, kun taas
hallitsijan perinteisen ensisijaisen syyteoikeuden jatkuvuus venildiselle insti-
tuutiolle oli tilanteessa, jossa autonomian oletettiin jatkuvan mutta sitd ha-
luttiin laajentaa, poliittisestikin epatarkoituksenmukaista.

Taltd osin, vaikka komitean tai sen jisenten arkistoaineisto ei selkedsti
ilmaisekaan syyteoikeutta koskevan sddnnoston omaksumisen motiivitaus-
taa, vaikuttaa ilmeiselti, ettd komitea ei laajemmin — huolimatta sen enem-
miston pyrkimyksistd kotimaisen hallitusvallan lujittamiseen — harkinnut syy-
teoikeuden perustamista korkeimman vallan kdyttdjille, tasavallan presiden-
tille. Myohaissyksyn 1917 valtiollinen itsendistymiskehitys sekd senaatin ja
eduskunnan institutionaalinen ja poliittinen vastakkainasettelu muuttivat kui-
tenkin titd asetelmaa merkittavisti.

33K J. Stahlbergin merkinnit Suomen tulevaa valtiollista asemaa koskevista keskus-
teluista komiteassa viittaavat siihen, ettd hallitsijan syyteoikeus jdi pois viliaikaisen hal-
lituksen aseman ja autonomian laajentamisen epivarmuustekijéiden vuoksi. Perustusla-
kikomitean poytékirjat ja puheenjohtajan muistiinpanot sekd merkinnit hallitusmuoto-
luonnoksiin (mietintdjen n:o 6, 7 ja 7a aineistossa), kesédkuu ja syys-lokakuu 1917, ko-
mitean arkisto, kansiot I-II, KA.
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Perustuslakikomitean ehdotukseen perustuvan ensimmadisen tasavaltalai-
sen hallitusmuotoehdotuksen eduskuntakisittelyn keskeydyttyd ennen vir-
kasyytemenettelyji koskevien sddnndsten nimenomaista tarkastelua’ pro-
kuraattoria koskevan virkasyytteen saintely tuli kevitkesilld 1918 kasitel-
taviksi (ensimmiisen) monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen perusteella.
Kuten edelld jo on todettu (s. 111), ehdotus sisilsi (25 §) erillisen sddnnok-
sen kuninkaan oikeudesta mairitid virkasyyte oikeuskansleria vastaan nos-
tettavaksi, jolloin syytettd ajoi kuninkaan mérddmé henkild. Tamd perus-
tuslakikomitean ehdotuksesta poikkeava, kuninkaan toimivaltaa oikeuskans-
leriin nihden laajentava muutos liittyi paitsi monarkistisen ehdotuksen pe-
rustana oleviin nikemyksiin kuninkaan vahvasta asemasta korkeimman val-
tiollisen vallan kayttdjind erityisesti sisillissodan jilkeisessi tilanteessa myos
valtioneuvoston jisenten ja prokuraattorin laillisuusperusteista vastuuta kos-
keneen lain syntyvaiheisiin.

Valmisteltaessa hallituksen jdsenten vastuunalaisuutta koskevia lakieh-
dotuksia perustuslakikomiteassa olivat erityisesti komitean jisenet, jotka sit-
temmin kannattivat monarkistista hallitusmuotoehdotusta (varsinkin Wrede
ja Paasikivi), pitdneet eduskunnalle lakiehdotusten myoti sdadettdviksi eh-
dotettua toimivaltaa valtioneuvoston ja prokuraattorin toiminnan valvonnassa
osittain liiallisena ja hallituksen jatkuvuutta vaarantavana. Kuten edelld
on todettu, nimi nikemykset johtivat laillisuusperusteisen vastuunalaisuu-
den rajoittamiseen siitd, mité eduskunta kesilld 1917 oli paittanyt. Sisillis-
sodan vaikutusten myoti nikemykset korostuivat ja yhdistyivit monarkisti-
sessa hallitusmuotoehdotuksessa ajatuksiin prokuraattori-oikeuskanslerista
kuninkaan asiamieheni ja valtuutettuna.

Samalla kun oikeuskansleri muutettiin tasavaltalaisen hallitusmuotoeh-
dotuksen valtioneuvoston eduskunnalle erityisesti vastuunalaisesta prokuraat-
torista kuninkaan korkeimmaksi asiamieheksi sd#dettiin kuninkaalle erityi-
nen toimivalta paittad sekd virkasyytteen nostamisesta oikeuskansleria vas-
taan ettd syytetti ajavasta henkildstd eli kuningas sai eduskunnalle erityisessd
valtioneuvoston jisenten ja prokuraattorin laillisuusperusteista vastuunalai-
suutta koskevassa laissa sizdettyi toimivaltaa vastaavat valtaoikeudet®™.

% Perustuslakivaliokunnan poytikirjat joulukuu 1917-tammikuu 1918, 1917 II vp,
mikrofilmirulla (mf) 3, EK. Ks. my6s esim. Lindman 1968, s. 345-354 seki edelld
s. 107-108. »

375 Kuninkaan toimivaltaa vastasivat yleissdinngkset valtioneuvoston jasenistd kunin-
kaalle ja eduskunnalle vastuunalaisina seki valtioneuvostosta kuninkaan apuna maan hal-
linnossa; HE n:o 62, 1917 11 vp, 8 § (vastuunalaisuus 23 §:n mukaan vain eduskunnalle,
perustuslakivaliokunta lisdsi sen nimenomaisesti my&s kuninkaalle, valiokunnan mietin-
to n:o 14, 1917 Il vp, s. 11 ja 21) sekd HE n:0 1, 1918 ylim. vp, 9 § ja 23 §.
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Témd kuninkaan valtaoikeuksia oikeuskansleriin nihden korostava siin-
tely omaksuttiin mitd ilmeisemmin samoista syisti kuin monarkistisissa hal-
litusmuotoehdotuksissa myos niiden voimaantulon lykkiintymisen varalta
luonnostellussa, edelld (s. 117-119) kisitellyssi asetuksessa oikeuskansle-
rin ohjesddnndoksi, jonka 21 §:n 1 momentin mukaan, jos oikeuskansleri tai
hénen apulaisensa teki itsensi syylliseksi virkavirheeseen ja kuningas kat-
soi ettd syyte heiti vastaan oli nostettava, oli syyte korkeimmassa oikeudes-
sa sen henkilon tehtdva, jonka kuningas sithen méérisi.

Tasavaltalaisten kesilld 1918 K.J. Stahlbergin johdolla monarkistiseen
hallitusmuotoehdotukseen tekemaiin vastaehdotukseen sisiltyi myos — siis
aiemmasta perustuslakikomitean ehdotuksesta poiketen — erityinen siannos
(44 §:n 1 momentissa), jonka mukaan, kun presidentti mairisi syytteen pro-
kuraattoria vastaan nostettavaksi, sitd ajoi presidentin méirizmi henkild.

Perustuslakivaliokunnan aineisto seké Stihlbergin muistiinpanot viittaavat
siihen, ettd sddnnos oli suoraan omaksuttu monarkistisen ehdotuksen 25 §:ssi
ehdotetusta sddntelystd ja sellaisena osa tasavaltalaisten kompromissiehdo-
tuksista monarkisteille, joilla pyrittiin tasavallan presidentin valtaoikeuksia
osittain vahventamalla lisddmién tasavaltalaisen hallitusmuotoehdotuksen
kannatusta monarkistien piiriss4*®. Samalla tasavaltalaiset kuitenkin mirit-
telivit selkedsti kompromissien rajat: tasavaltalaisen vastachdotuksen perus-
teluissa katsottiin nimenomaisesti, »etti monarkistisen ehdotuksen siinnokset
oikeuskanslerin toiminnasta kuninkaan puolesta (24 §) seki valtioneuvoston
toiminnasta kuninkaan apuna (8 §) ja hinelle vastuunalaisena (23 §) eiviit
sopineet kasitykseen, jonka mukaan itsendiselld toimivallalla varustetut vi-
ranomaiset ovat valtion eivitkd hallitsijan palveluksessa ja lailla jérjestetty-
jen julkisten tehtdvien hoitajina.?"»

Tasavaltalaisten hallitusmuotoehdotusten jatkokisittelyssi kevailld 1919
tasavallan presidentin oikeus péittdd syytteen nostamisesta prokuraattori-oi-
keuskansleria vastaan ja henkilon midrddmisestd syytettd ajamaan sisiltyi
kaikkiin tasavaltalaisiin hallitusmuotoehdotuksiin®’®, eikid hallitusmuodon
eduskuntakdsittelyssd esitetty asiaa koskevia muutoksia. Tdmé johtui aiem-

376 Perustuslakivaliokunnan poytikirjat kesdkuu 1918, 1917 II vp, mikrofilmirulla
(mf) 3, EK. K. J. Stdhlbergin muistiinpanot hallitusmuotoasiasta, erityisesti merkinniit
luonnoksiin vastalauseeksi V perustuslakivaliokunnan mietinté6n n:o 9, 1917 Il vp (»Vas-
talauseita ja Muutoksia»), Stahlbergin kokoelma, kansio 79 a), KA. Stihlbergin ja muiden
tasavaltalaisten ajattelusta taltd osin kesélid 1918 ks. myés esim. Blomstedt, s. 360—368.

377 Perustuslakivaliokunnan mietintd n:o 14, 1917 II vp, vastalause V, s. 66.

3®HE n:o 17, 45 §:n 1 momentti; eduskuntaesitysmietintd n:0 9, 47 §:n 1 momentti
ja eduskunnan péittima hallitusmuoto, 47 §:n 1 momentti, 1919 vp.
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massa tutkimuksessa® ja edelld todetusta hallitusmuotovalmistelun keskit-
tymisestd monarkistien ja tasavaltalaisten valisiin kiistakysymyksiin mm. ta-
savallan presidentin ja eduskunnan keskiniisistd valtasuhteista, jolloin kes-
keisimpini asiakohtina nihtiin lihinna tasavallan presidentin vaalitapaa, pre-
sidentin lainsiadintovaltaa ja eduskunnan hajoittamisoikeutta koskevien sééin-
nésten muotoileminen.

Siten tasavallan presidentin oikeus péittdd syytteen nostamisesta valtio-
neuvoston oikeuskansleria vastaan ja maéritid henkilo syytettd ajamaan to-
teutui vuoden 1919 hallitusmuodossa presidentin itsendisend, aluksi perus-
tuslailliselle monarkille suunniteltuna valtaoikeutena, joka laajuudeltaan vas-
tasi autonomian ajan hallitsijan jo kustavilaisissa perustuslaeissa madritel-
tyd hallitsijan oikeutta. Presidentin toimivalta oli samalla vastine hallituk-
sen jésenten vastuunalaisuuslainsdddanndn toteuttamisen myotd eduskunnalle
saadetysti syyteoikeudesta ja liittyi siten osaksi presidentin vahvoja itsendi-
sidi valtaoikeuksia uudessa hallitusmuodossa. Rajoittamattoman nimittdmis-
ja erottamisoikeuden soveltamisen lisdksi presidentti saattoi itsendisesti paat-
tdd oikeuskanslerin syyttimisesti, miki paitsi merkitsi muodollista jatkuvuutta
perinteille hallitsijan seki hidnen edustajanaan toimineen kenraalikuverndo-
rin ja prokuraattorin keskindisestd asemasta myos mahdollisti — presidentin
niin halutessa — presidentin tosiasiallisesti vahvan vallankdyton oikeuskans-
lerin henkilon suhteen tulevaisuudessa.

10. Prokuraattori-oikeuskanslerin antamat kertomukset

10.1 Johdanto

Vuoden 1919 hallitusmuodon 48 §:n 1 momentissa sdidettiin oikeuskansle-
rin velvollisuudesta antaa joka vuodelta seki presidentille ettid eduskunnalle
kertomus virkatoimistaan ja lain noudattamista koskevista havainnoistaan.
Saannos liittyi samaan pykaldin oikeuskanslerin neuvonantajatehtavid kos-
kevan sddnnoksen kanssa, jota on kisitelty edelld (s. 127-133), mutta oli ke-
hityshistorialtaan huomattavasti erilainen. Seuraavassa tarkastellaan, miten
ja misti syistd prokuraattori-oikeuskanslerin todettu velvollisuus muodostui
ja kohdentui nimenomaan tasavallan presidenttid ja eduskuntaa koskevaksi.
Samalla kiinnitetidin huomiota kertomusinstituution merkitykseen ja yhteyk-

379 Esim. Lindman 1968, s. 373-426.


https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

156 Valtioneuvoston oikeuskanslerin virka-aseman muotoutuminen

siin edelld kisitellyille prokuraattori-oikeuskanslerin virka-aseman vas-
tuunalaisuusulottuvuuksille.

10.2 Prokuraattorin kertomukset valtiopiiville: korvike valtiopiivien
omalle laillisuusvalvojaviralle

Kisiteltdessd edelld tutkimuksen johdanto-osassa oikeuskansleri-prokuraat-
torin yhteyttd korkeimman valtiollisen vallan kiytt66n Ruotsi-Suomessa ja
autonomian aikana on kiinnitetty huomiota oikeuskanslerin asemaan Ruot-
si-Suomessa korostetusti joko kuninkaan tai séityjen asiamieheni ja neuvon-
antajana. Tarkasteltaessa keisarillisen senaatin prokuraattorin viran syntyi
autonomian suomalaista hallintoa jirjestettdessd on todettu prokuraattorin
virka-aseman muodostuneen monista tosiasiallisistakin syistid korostetusti
senaattiin ja kenraalikuverndoriin liittyviksi. Tami piirre loi jo autonomian
alkuvuosikymmenind toiminnallista etdisyytti prokuraattorin ja siétyvaltio-
pdivien vilille ja liittyi siten edelld kuvailluin (s. 58—59) tavoin osaksi mm.
kustavilaisten perustuslakien luomaa asetelmaa oikeuskanslerista osana hal-
litsijan kautta ja hinen yhteydessién toteutuvaa laillisuusvalvontaa. Tihin
tilanteeseen liittyy myos prokuraattorin, sittemmin oikeuskanslerin antamien
kertomusten historia®®°.

Havaittuaan hallituskonseljin, sittemmin senaatin prokuraattorin institu-
tionaaliset ja toiminnalliset liittyméikohdat korkeimman hallitusvallan kiyt-
toon sdddyt pyrkivit saamaan yhteyteensd »oman» laillisuusvalvojan. Ku-
ten aiemmassa tutkimuksessa on todettu®!, sdéityjen anomusehdotuksiin se-
naatin uudistamiseksi oli jo autonomian alkuvuosikymmenini seké tdsmen-
tyneemmin 1860-luvulla sisdltynyt nimenomaisia senaatin prokuraattorin ja
valtiopaivien keskindistd asemaa koskeneita muutoksia.

Jo vuonna 1819 esitetty ajatus®? sddtyjen asiamiehen, »yleisen prokuraat-
torin» viran perustamisesta valtiopdivien vastineeksi senaatin laillisuusval-
vojalle kulminoitui vuosina 1872-76 kisiteltyyn séityjen anomusehdotuk-
seen séityjen oikeusasiamiehen viran perustamisesta®®®. Ehdotuksessa tarkoi-
tettu oikeusasiamies olisi valvonut sdityjen nimissi lakien kidytt6d saman-

W Ruotsi-Suomen siityvallan ajan oikeuskanslerin kertomuksista ks. edelli s. 37.

® Esim. Tyynild 1992, s. 185-186 ja 224-227.

32 C. J. Walleenin muistio vuodelta 1819, jota mm. Tyynild (1992, s. 185-186) ja
Hidén (1967, s. 355-357) ovat arvioineet.

383 S4idyt olivat jo vuonna 1864 tehneet yhteisen anomusehdotuksen s#ityjen oikeus-
asiamiehen asettamisesta. Tilloin ehdotus oli liittynyt sidtyjen anomuksiin korkeimman
oikeuden perustamisesta, kollegioiden asettamisesta senaattihallintoon, senaatin toimin-
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laisin oikeuksin kuin senaatin prokuraattori. Hén ei olisi ollut hallituksen val-
vonnan alainen, muttei my&skéén olisi ollut toimivaltainen valvomaan ken-
raalikuverno6rin tai prokuraattorin virkatoimia. Senaatin muiden jésenten ja
virkamiesten virkatointen valvonnan osalta oikeusasiamiehen toimivalta ji-
tettiin keisarin mahdollisesti rajattavaksi®®.

Jo asian valtiopiivikisittelyssi lakivaliokunta kuitenkin varautui ehdo-
tuksen kohtaamaan vastarintaan ehdottamalla vaihtoehtoisesti senaatin pro-
kuraattorin ja valtiopdivien keskindisen yhteyden lisidmistd siten, ettd pro-
kuraattori olisi velvollinen antamaan virkatoiminnastaan kertomuksen jokai-
silla valtiopiivilli. Oikeusasiamiehen viran perustamisen kariuduttua mui-
den saityjen anomukseen sisiltyneiden ehdotusten®® my6té tdmé vaihtoeh-
toinen, joskin sadtyvaltiopdivien aseman kannalta olennaisesti vahdisempi®*®
uudistus johtikin Suomen asiain komitean sit4 puollettua tulokseen.

Keisarin nimenomaisen méiridyksen mukaisesti senaatin prokuraattorin
tuli jokaisilla valtiopaivilld antaa sizdyille tiedoksi kertomus lainkdytostd ja
lakien yllipitimisests edellisen sddtykokouksen jilkeisend aikana®’. Koska
kertomuksen kisittely saityvaltiopdivilld ei sindnsi voinut — senaatin ja sen
prokuraattorin ollessa virkatoimistaan vastuullisia ainoastaan keisarille — joh-
taa valtiopdivien taholta senaatin asemaa tai toimintaa muuttavaan reaktioon
ja koska valtiopdivien toiminta muutoinkin oli keisari-suuriruhtinaan valta-
oikeuksille alisteista, kertomusinstituutio ei alkuvaiheessaan aiheuttanut mer-
kittdvid vaikutuksia®®.

Edelld (s. 51 ss.) on jo todettu, ettei vuoden 1892 senaatin ohjesdidnto
olennaisilta osiltaan muuttanut senaatin prokuraattorin virka-asemaa. Proku-
raattorin valtiopaiville antamaa kertomusta koskeva sazntely sisaltyi siten oh-

nan tehostamisesta seki senaatin jisenten vastuunalaisuudesta virkatoimistaan sdddyille.
Keisarin ratkaisulla joulukuussa 1864 anomus kuitenkin jétettiin vastuunalaisuuskysymyk-
sen ja oikeusasiamiehen asettamisen osalta toimenpiteittd huomautuksin, ettd ministeri-
valtiosihteeri ja senaatin jisenet sekd muut virkamiehet olivat vastuussa yksin keisarille.
Ks. tarkemmin esim. Tyynild 1992, s. 189-192. Hidén (1967, s. 348-352) on tarkasteliut
anomuksen yhteyksid Ruotsin vuoden 1809 hallitusmuodossa toteutettuun jérjestelméan.

3 Anomustekstin on referoinut Tyynild 1992, s. 225, anomukset siséltyvdt mm. val-
tiosihteerinviraston arkistoon (1876:137).

385 Tyynild 1992, s. 226-227.

38 Senaatin ja sen virkamiesten vastuunalaisuudesta yksinomaan keisarille ks. edelld
s. 62-63 seki s. 97, alaviite 248.

387Suomen Suuriruhtinaanmaan Asetus-Kokous N:o 14, 8.5.1876, s. 1.

388 Kuten Tyynild (1992, s. 227) toteaa, ensimmainen prokuraattorin kertomus annet-
tiin kenraalikuvernoorin kautta vuosien 1877-78 valtiopéiville, joilla kertomuksesta ei
keskusteltu. Ks. myds edelld s. 54.
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Jesddnndn 56 §:ssd vuoden 1876 asetuksen mukaisesti médriteltyyn proku-
raattorin velvollisuuteen antaa jokaisilla valtiopdivilld valtiosiidyille tiedoksi
kertomus lainkéytinnostd maassa ja lakien voimassa pitimisestd muuten sini
aikana, joka oli kulunut edellisesti siditykokouksesta®®. Ns. ensimmdiisen
sortokauden my6té alkaneet veniliistimistoimenpiteet aiheuttivat kuitenkin
muutoksen tdhdn sdidntelyyn.

8.9.1902 annettu asetus, jonka keskeiseni sisdltoni oli poistaa prokuraat-
torilta oikeus tehdd ilmoitus keisarille kenraalikuvernoorin laittomasta toi-
menpiteestd (ks. edelld s. 53) kumosi myds vuoden 1876 keisarillisen mai-
ridyksen prokuraattorin velvollisuudesta kertomuksen antamiseen valtiopii-
ville. Tdma muutos, joka liittyi venaldistimistoimenpiteiden yhteydessi syn-
tyneisiin ristiriitoihin ldhinnd kenraalikuvernddrin ja senaatin seké prokuraat-
torin vililli, kumottiin kuitenkin vuoden 1905 ns. marraskuun manifestilla,
jolla aiemmat kumotut séinnokset palautettiin voimaan ja jonka vaikutuksia
mm. senaatin jésenten vastuunalaisuussddnnostén kehittimiseen on kisitel-
ty edelld (s. 134 ss.).

Ns. toisen sortokauden vaikutuksesta senaatin ohjesiinnén 56 § ku-
mottiin ja kertomusinstituutio lakkautettiin 24.12.1915 annetulla keisa-
rillisella asetuksella. Kuten mm. Honka (s. 200-202) on arvioinut,
prokuraattorien kertomukset vuosilta 1907-1914 olivat selvisti sortokau-
den venildistimistoimenpiteiden aiheuttamien poikkeuksellisten olosuh-
teiden virittdmid. Tdmi nikyi erityisesti vuosia 1912-1914 kisittelevissi
kertomuksissa, jotka olivat venildistetyn prokuraattorin viran haltijoi-
den antamia*°. Valtiopdivien mahdollisuudet saada tietoja lain noudat-
tamista koskevista havainnoista olivat siten jo ennen niiden antamisen

% Saannoksen merkitys valtiopiivien kannalta oli Iahinni sen mahdollistamassa tie-
tojen saannissa senaatin ja muiden toimeenpanovaltaa kiyttivien viranomaisten toimin-
nasta erityisesti aikana, jolloin valtiopiivii ei kutsuttu koolle. Ks. my6s Tyynild 1992, s.
190-230; valtiopdivien ja senaattihallinnon kehityspiirteet 1800-luvun viimeisini vuosi-
kymmenini.

*0Esim. Keisarillisen Suomen Senaatin Prokuraattorin Kertomus lainkiytosti ja la-
kien voimassa pitimisestd maassa, annettu vuonna 1914, 1914 vp, asiakirjat IV. Kerto-
mus, joka oli vuodelta 1912, sisilsi tietoja syyttijien toiminnasta, eriita oikeustapauksia
ja lahinnd tuomioistuinten toimintaa koskevia tilastotietoja. Kertomuksen antoi eduskun-
nalle — kenraalikuvernoérin ohjeiden perusteella — prokuraattorin virkaa 1.5.1913—
31.7.1914 hoitanut prokuraattorin apulainen Samuel Koski. Eduskunta ilmaisi tyytymiit-
tomyytensd kertomuksen siséltoon keisarille esitetyssd kirjelméss4, joka ei veniliisen hal-
linnon taholta antanut aihetta toimenpiteisiin. Yhdenvertaisuuslainsdidannon vaikutuk-
sista prokuraattorin viran hoitajiin ja asemaan seki prokuraattorin kertomusmenettelyyn
ks. ldhemmin esim. Honka, s. 131-202.
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lakkauttamista vihentyneet sortokausien poliittisia olosuhteita kuvaavalla
tavalla.

10.3 Vuoden 1907 hallitusmuotoehdotus:
kertomus Keisarille ja eduskunnalle

Vuosien 1907 hallitusmuotoehdotuksessa prokuraattorin antamaa kertomus-
ta valtiopiiville sidnteli ehdotuksen 31 §:n 4. kohta, jonka mukaan proku-
raattorin tuli joka vuodelta sekd keisarille ja suuriruhtinaalle ettd kansanedus-
kunnalle antaa kertomus virkatoimistansa sekd lakien noudattamisesta teke-
mistdin havainnoista. Eduskunnalla oli sdinnosehdotuksen mukaan oikeus
tehdi keisarille kertomuksen johdosta esitys, johon eduskunta katsoi olevan
aihetta (ks. myos edelld s. 99).

Siten vuoden 1907 hallitusmuotoehdotus, joka ei sisaltinyt sidnnoksia
eduskunnan omasta laillisuusvalvojavirasta, paitsi vuoden 1892 senaatin oh-
jesdannon 56 §:44n ndhden tdsmensi prokuraattorin antaman kertomuksen
kohdentumista my®s erityisesti hinen virkatoimiinsa antoi samalla eduskun-
nalle nimenomaisen oikeuden reagoida keisariin nzhden kertomuksen joh-
dosta. Uutta aiempaan verrattuna oli lisdksi prokuraattorin kertomuksen an-
taminen myos keisarille. Muutosten syyt selittyvit ehdotuksen syntytaustasta.

Kuten jo edelld on todettu, vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen viilit-
toméni yhteiskunnallis-valtiollisena taustana ja motiivihistoriana olivat ns.
ensimmdisen sortokauden tapahtumat. Suomen autonomista asemaa siilyt-
tdvien ja venildistamistoimenpiteitd ehkiisevien suomalaisten perustuslaki-
en kokoamista ylimmén vallan kiyttdmistd Suomessa médrittdvaksi saddos-
kokonaisuudeksi pidettiin tarpeellisena ja mahdollisena nimenomaan ensim-
miisen sortokauden ja sen péittineen keisarillisen julistuksen myota.

Senaatin toiminnassa seké kenraalikuvernoérin ja prokuraattorin vililld ve-
néléistimistoimenpiteiden my6ti ilmenneiden ristiriitojen® vuoksi pidettiin uutta
hallitusmuotoa hahmoteltaessa tirkeénd, ettd myOs prokuraattorin kertomusta
koskevat sadnnokset saatettiin muotoon, joka parhaiten takasi autonomian pe-
rustaksi nzhdylle (perustus)laillisuudelle jatkuvuuden®?. Télldin oli luontevaa
korostaa eduskunnan tiedonsaantioikeutta paitsi prokuraattorin havainnoista la-
kien yleisestd noudattamisesta my6s hénen virkatoimistaan senaatin, syyttdja-
ja tuomioistuinlaitoksen sek#d muun virkahallinnon laillisuuden valvojana.

¥ K. tarkemmin edelld s. 53 ja 99-100 sekid esim. Honka, s. 131-165.
32 Autonomian jatkuvuutta ja laajentamista koskeneiden perustuslakikisitysten osal-
ta ks. yksityiskohtaisemmin esim. Jyrédnki 1989, s. 403—473.
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Keisarin oikeus kertomuksen saamiseen liittyi tdhin kokonaisuuteen l4-
hinnd kahdesta syysti: toisaalta pidettiin jo hallitusmuodon toteutumisedel-
lytyksille ja sen hyviksyttdvyydelle keisarin ja kenraalikuvernsorin taholta
valttiméattomind, ettd keisarin oikeus kertomuksen osalta olisi yhtd vahva kuin
eduskunnan, joka kokoontui keisarin aloitteesta, toisaalta pyrittiin eridsnlai-
sena autonomian yliméérdisend oikeusturvakeinona — eduskunnan esitysoi-
keuteen keisarille kertomuksen johdosta liittyen — toteuttamaan eduskunnan
mahdollisuus kiinnittdd suoraan keisarin huomiota prokuraattorin kertomuk-
sesta mahdollisesti ilmeneviin epikohtiin lakien noudattamisessa®®.

10.4 Vuoden 1917 perustuslakikomitean ehdotus: kertomus tasavallan
presidentille ja eduskunnalle

Vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen jiztyi toteutumatta tulivat sen si:innokset
prokuraattorin kertomuksesta keisarille ja eduskunnalle ajankohtaiseksi vuoden
1917 senaatin perustuslakikomitean aloittaessa uuden hallitusmuodon valmis-
telun niiden pohjalta (ks. tarkemmin edelld esim. s. 99). Komitean arkistosta
sekd mm. K.J. Stahlbergin aineistosta ilmenee, ettd komitea piti prokuraattorin
antamaa kertomusta koskevaa sddnnostod valmistellessaan lihtékohtana vuo-
den 1907 hallitusmuotoehdotuksen 31 §:n 4. kohtaa ja hyviksyi sen 9.6.1917
pidetyssd kokouksessaan jatkokisittelyn pohjaksi muutettuna siten, etti keisa-
rin oikeus kertomuksen saamiseen tuli tasavallan presidentille ja ettd sddnnok-
sen loppuosa eduskunnan esitysoikeudesta poistettiin®*.

T4dmd ratkaisu sdilyi muutoksitta ja muutosvaatimuksitta komitean my6-
hemmaissd valmistelutyossd ja ilmeni sittemmin komitean hallitusmuotoeh-
dotuksen 34 §:n 1 momentissa ja ehdotuksen perusteella annetun ensimmaéi-
sen tasavaltalaisen hallitusmuotoehdotuksen 43 §:n 1 momentissa. Se perustui
komitean aineiston viitteiden mukaan siihen, ettd komitean enemmists®® kat-

% Vuoden 1892 senaatin ohjesddnnén 51 §:n 2 momentissa sdidetty prokuraattorin
oikeus antaa keisarille kertomus kenraalikuvernddrin tai senaatin lainvastaisesta menet-
telystd antoi teoriassa prokuraattorille vastaavanlaisen mahdollisuuden kiinnittas keisa-
rin huomiota lainvastaisiin toimenpiteisiin. Prokuraattorin virka-asema ohjesdinnén mu-
kaisesti nimenomaan kenraalikuverndorin alaisena ja hénelle avullisena (46 §) seki pro-
kuraattorien ajoittain (ks. esim. Honka, s. 192-202) ilmennyt myontyvyys vendldistimis-
toimenpiteiti kohtaan korostivat kuitenkin eduskunnan esitysoikeuden merkitysts.
Ks. myos edelld s. 53.

3% Perustuslakikomitean poytikirja sekdi puheenjohtajan muistiinpanot 9.6.1917, ko-
mitean arkisto, kansio I, KA.

3% Komitean kokoonpanon muutoksiin touko-kesikuussa 1917 on viitattu edell s. 81.
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soi prokuraattorin antamaa kertomusta koskevan siannoksen olevan eduskun-
nan osalta suoraan perusteltu ja johdonmukainen jatke jo mm. vuoden 1892
senaatin ohjesiinndssi olleelle sdéntelylle.

Lisiksi haluttiin tasavallan presidentille annettavan kertomuksen suhteen
presidentin saavan keisarille vuonna 1907 ehdotetun oikeuden, jotta komi-
tean enemmiston edustaman valtiosd4dntdajattelun (ks. edelld s. 75-76) mukai-
nen tasapaino hallitusmuodossa kaavaillun ylimman valtiollisen vallankdy-
ton kesken saavutettaisiin. T#ll6in osana tétd ajattelua ovat voineet olla myos
nikemykset kertomusinstituution seurausvaikutuksista: eduskunnan oikeudella
kertomuksen saantiin ja reagointiin sen johdosta saattoi olla yhtildisyyksid
erityisesti prokuraattoria koskevan tarkoituksenmukaisuusperusteisen ja par-
lamentaarisen vastuun toteuttamiseen, jolloin kertomusinstituutio saattoi
muodostua kysymys- ja vilikysymysmenettelyn erdédnlaiseksi vastinkohdaksi
eduskunnan valtaoikeuksissa prokuraattorin toiminnan suhteen. Komitean
poytikirja-aineiston viitteiden mukaan on mahdollista katsoa komitean enem-
miston nihneen presidentille tulevan oikeuden prokuraattorin kertomusten
saantiin osana presidentin itseniistd ja vahvaa asemaa seki suhteessa edus-
kuntaan ja valtioneuvostoon ettd nimenomaisesti prokuraattoriin nahden®.

Eduskunnan esitysoikeuden, joka edelld todetuin tavoin oli ollut olen-
nainen osa vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen 31 §:n 4. kohdan sédénte-
ly4, poistaminen perustuslakikomitean ehdotuksesta perustui komitean aineis-
ton viitteiden®”” mukaan nikemykseen esitysoikeuden tarpeettomuudesta ke-
sin ja loppuvuoden 1917 uudessa valtiollisessa tilanteessa, jossa vihintddn-
kin autonomian varmentumiseen ja laajenemiseen johtava kehitys nédytti mah-
dolliselta. Tahin nikemykseen vaikuttivat mitéd ilmeisimmin valmisteltavan
hallitusmuodon uusi valtaoikeusjirjestelmd sekéd komitean valmistelemat ne
muut sidnnokset, joita on kisitelty edelld tutkimusjakson II luvuissa 5-9 ja
jotka muuttivat eduskunnan ja senaatin valtasuhteita ja liittyivit mm. halli-

- tuksen jdsenten vastuunalaisuuden toteuttamiseen.

10.5 Kertomus kuninkaalle

Ensimmiisen tasavaltalaisen hallitusmuotoehdotuksen eduskuntakisittelyn
keskeydyttyi sisillissodan myoti prokuraattori-oikeuskanslerin antamaa ker-

39 T4t4 olettamaa tukee osittain komitean hallitusmuotoehdotuksessa ilmenevé tasa-
vallan presidentin muiltakin osin keskeinen asema mm. prokuraattorin toteuttamaan lail-
lisuusvalvontaan seki hidnen neuvonantajatehtiviinsi nihden. Ks. edelld mm. s. 103-107.

7 perustuslakikomitean péytikirjat, erityisesti kokouspdytikirja 9.6.1917, touko-ke-
sikuu seki syys-lokakuu 1917, komitean arkisto, kansio I, KA.
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tomusta koskeva séddntely nousi uudessa muodossaan esiin ensimmadisen ja
toisen monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen 26 §:ssd. Sen mukaan oikeus-
kanslerin tuli joka vuodelta antaa kuninkaalle kertomus virkatoimistaan ja
lain noudattamista koskevista havainnoistaan. Saénnéksen synty liittyy kes-
keisesti niihin monarkististen hallitusmuotoehdotusten taustana olleisiin ni-
kemyksiin kuninkaan ja oikeuskanslerin keskiniisestd asemasta, joita on ki-
sitelty edelld (s. 110-115)%%8.

Kuten kisiteltdessd monarkististen hallitusmuotoehdotusten syntyi on
todettu, ehdotukset lihtivit siitd, ettd oikeuskanslerin virka-asema kuninkaan
korkeimpana asiamiehend ja laillisuusvalvojana oli korostetusti irrallinen seki
valtioneuvostosta ettd eduskunnasta. Tdmin periaatteellisen 1dhtokohdan seki
sitd ilmentédvien, kuninkaan ylimpié valtiollisia valtaoikeuksia miirittivien
hallitusmuodon sidénndsten myotd katosivat kaikki perusteet siitds oikeus-
kanslerin velvollisuudesta antaa virkatoimistaan ja lain noudattamista kos-
kevista havainnoistaan tietoja muille kuin kuninkaalle.

Ensimméisen monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen eduskuntakisitte-
lyssid kesélld 1918 prokuraattori-oikeuskanslerin antamaa kertomusta koskevat
sddnnokset eivdt muuttuneet, eikd eduskunnassa esitetty hyviksyttiviksi
muita sééinndsehdotuksia kuin edelld todettu, kuninkaan yksinomaista oikeutta
koskeva sdidnnds seki tasavaltalaisten vastachdotukseen sisiltyvi, perustus-
lakikomitean ehdotuksen kanssa yhtenevi 45 §:n 1 momentti.

Monarkistien piirissd valmisteltu, oikeuskanslerin toimintaa siintelemiin
tarkoitettu ja kuninkaanvaalin jilkeen kuninkaan antamaksi suunniteltu ase-
tusluonnos oikeuskanslerin ohjesddnnoksi (ks. tarkemmin edellid s. 117-119)
sisélsi kuitenkin myds sddnnoksen oikeuskanslerin antamasta kertomuksesta.

Ohjesddnndn 7 §:n mukaan oikeuskanslerin tuli jokaisilla valtiopiivilld
eduskunnan tiedoksi antaa kertomus lainkédytinnostd maassa ja lakien voi-
massa pitimisestd muuten sind aikana, joka oli kulunut edellisistd valtiopii-
vistd. Siten sddnnds oli samansisiltdinen vuoden 1892 senaatin ohjesddnnon
56 §:n kanssa ja poikkesi monarkististen hallitasmuotoehdotusten jérjestel-
mastd huolimatta siitd, ettd ohjesddnnon 1 §:n 1 momentti asettikin oikeus-
kanslerin korostetusti kuninkaalle avulliseksi. Tdmai ero selittyy tarkasteltaessa
tilannetta, jossa asetusluonnos laadittiin®®.

38 Myos perustuslakikomiteassa erityisesti R. A. Wreden esittimit nikemykset edus-
kunnan oikeusasiamiehen viran perustamisesta ovat tissd yhteydessd merkityksellisid, ks.
jéljempénd s. 206 ss.

3% Ks. myos esim. Torvinen, s. 226~227 ja Paasivirta 1957, s. 285 ss. sekd edelld
s. 117 ss.
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Ensimméisen monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen tultua eduskunnassa
lepdimaiin jitetyksi Paasikiven senaatin piirissd ryhdyttiin varsinaisesti va-
rautumaan muihin mahdollisuuksiin edetd kohti monarkiaa. Valmistaudut-
taessa ehdottamaan eduskunnalle kuninkaanvaalin toimittamista vuoden 1772
hallitusmuodon 38 §:n kruununperimyksen katkeamista koskevan sdinnds-
ton nojalla jo ennen hallitusmuodon lopullista kisittelyd senaatissa laadit-
tiin kiireellisesti lihinni senaattoreiden Talas ja Setéld toimesta luonnoksia
oikeuskansleria koskevaksi ohjesésinnéksi, jonka kuningas antaisi lainsaddéan-
tévaltansa nojalla asetuksena vaalin tapahduttua.

Talloin, kuten varsinkin Setilidn aineisto osoittaa, oikeuskansleria kos-
keva ohjesddnto perustettiin hyvin suurelta osin vuoden 1892 senaatin ohje-
sddnnon prokuraattoria koskevan V luvun sadnnoksiin siten, ettd kenraali-
kuvernoorin toimivalta siddettiin kuninkaalle*®. Siten ohjesdantoluonnoksesta
puuttui se laajempaan vallanjako-opilliseen ajatteluun perustuva jérjestelma,
jota R. A. Wreden ja Rafael Erichin suurelta osin suunnittelemat monarkis-
tiset hallitusmuotoehdotukset ilmensivat‘®'.

10.6 Paluu tasavaltalaisiin ehdotuksiin

Monarkististen ehdotusten tultua lepdamaéin jitetyksi ja hallitusmuotovalmis-
telun saatua edelld tarkemmin kisitellyn kdédnteen tasavaltalaisen valmiste-
lun eduksi palattiin keviilld 1919 oikeuskanslerin antamia kertomuksia kos-
kevan sddnnoston osalta siithen kokonaisuuteen, joka oli hahmottunut jo pe-
rustuslakikomiteassa. Kuten keviin ja kesdn 1919 hallitusmuotovalmistelun
aineisto mm. eduskuntakisittelyn osalta osoittaa*®?, oikeuskanslerin velvol-
lisuutta antaa seké tasavallan presidentille ettd eduskunnalle joka vuodelta
kertomus virkatoimistaan ja lain noudattamista koskevista havainnoistaan ei
endd ehdotettu muutettavaksi. Niinkuin erdiden muidenkin valtaoikeuksien
suhteen, tasavaltalaisen suuntauksen voitto oli tiltd osin johtanut oikeuskans-

40'E. N. Setildn asiakirjakokoelma, luonnokset otsikoin »Asetus siséltdvd ohjesdin-
non oikeuskanslerille» sekd muu senaatin jiarjestysmuotoa koskeva valmisteluaineisto, kan-
sio 7, KA. — Erilaisia senaatin vuoden 1892 ohjesdidnto6n verrattuina olivat ohjesadnto-
ehdotuksen ilmeisesti monarkististen hallitusmuotoehdotusten mukaan virittyneet 1 §:n
2-3 momentit seki 2 §. Ks. my6s edella s. 118.

40 Ks. myos esim. Lindman 1968, s. 355 ss.

402 Erityisesti perustuslakivaliokunnan mietinndt n:o 2 ja 4 sekd suuren valiokunnan
mietinté n:o 12, 1919 vp. Kertomusta koskevat sddnnokset sisiltyivit vuoden 1919 halli-
tusmuotoehdotuksiin seuraavasti: HE n:o 17: 46 §:n 1 momentti; Eduskuntaesitys n:o 1:
48 §:n 1 momentti. Ks. my6s perustuslakivaliokunnan poytikirjat touko-kesikuu 1919,
1919 vp, mikrofilmirulla (mf) 4, EK.
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lerin virka-aseman jirjestimiseen uudessa hallitusmuodossa niiden perustei-
den mukaisesti, jotka olivat syntyneet jo perustuslakikomiteassa.

Siten valtioneuvoston oikeuskanslerille uudessa hallitusmuodossa sdddetty
velvollisuus kertomusten antamiseen toteutui suurelta osin vuoden 1907 hal-
litusmuotoehdotuksen sdidnndsten perustuslakikomiteassa laadittuna muun-
nelmana, joka sijoittui osaksi komitean valmisteleman hallitusmuodon val-
lanjakojirjestelméd. Vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen keisarillinen oi-
keus siirtyi ndin tasavallan presidentille ja eduskunnalle aiemmin autonomian
aikana ja senaatin vuoden 1892 ohjesddnndssikin sdddetty oikeus kertomuk-
sen saantiin palautettiin voimaan.

Kertomusinstituution merkitys jéi kuitenkin tulevaisuuden kannalta rat-
kaisevasti riippumaan siitd valtaoikeuskokonaisuudesta, jossa sitéd toteutet-
tiin. Presidentin oikeus kertomukseen saattoi lisdtd presidentin ja oikeuskans-
lerin toiminnallista yhteyttd, joka muutoin muodostui presidentin toimival-
tajarjestelméd ja oikeuskanslerin asemaa koskevien muodollisten ja tosiasi-
allisten olosuhteiden my6td. Eduskunnan oikeuden sisilto puolestaan jii rat-
kaisevasti riippuvaiseksi sen kaytettdvissd olevista reagointikeinoista kerto-
muksen sisdltoon: 1dhinnd oikeuskanslerin toimenpiteiden tarkoituksenmu-
kaisuutta koskevan vastuun laajuus ja eduskunnan kiytettdvissd olevat sen
todentamiskeinot olivat ratkaisevia siihen ndhden, muodostuiko oikeuskans-
lerin kertomus eduskunnalle osaksi eduskunnan keinoja valvoa oikeuskans-
lerin virkatoimia my9s niiden tarkoituksenmukaisuuden osalta vai oliko ker-
tomuksella ainoastaan yksipuolinen tiedottamistehtdvi. Tarkasteltaessa tut-
kimuksen seuraavassa piijaksossa prokuraattori-oikeuskanslerin viran hoi-
toa tutkimuksen kohteena olevana ajanjaksona kiinnitetdsan huomiota myds
sithen, miten kertomusinstituutio kdytinngssé toimi ja miten vastuunalaisuus-
sddnnodsto ja kertomusinstituutio sekd niitd koskevat myShemmit sdinnos-
muutokset liittyivit toisiinsa.
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IIT KEISARILLISEN SENAATIN
PROKURAATTORISTA VALTIONEUVOSTON
OIKEUSKANSLERIKSI

Prokuraattori-oikeuskanslerin viran hoito tutkimuksen
kohteena olevana ajanjaksona

1. Johdanto

Edelld tutkimuksen pidjaksossa II on tarkasteltu vuoden 1919 hallitusmuo-
dossa sidinnosasunsa saaneiden valtioneuvoston oikeuskanslerin valtaoike-
‘uksien ja niiden kokonaisuutena muodostuneen virka-aseman muotoumista
tutkimuksen varsinaisena ajanjaksona sitd edeltinyttd taustaa vertailukohta-
na pitden. Tutkimustehtdvin kokonaisvaltaiseksi toteuttamiseksi on kuiten-
kin vilttimitontd selvittdd todetun kokonaisuuden ja sen ilmemismuotojen
lisdksi, miten ja millaisessa yhteiskunnallis-poliittisessa tilanteessa prokuraat-
torin ja sittemmin oikeuskanslerin virkaa hoidettiin.

Tutkimuksen kohteena varsinaisesti olevana ajanjaksona (1917-1919) pro-
kuraattorin virkaa, joka 27.11.1918 oli muutettu oikeuskanslerin viraksi, hoi-
tivat K.I. Kasanskij (26.6.1914-26.3.1917)*?, P.E. Svinhufvud** (3.4.1917-

403 Kasanskijn viran hoito liittyy viimeisend vaiheena ennen Vendjén maaliskuun 1917
vallankumousta ns. veniliisten prokuraattorien kauteen, jota on aiemmassa tutkimuksessa
tarkemmin kisitellyt mm. Honka (s. 192-202), mink johdosta ja koska Kasanskijn vir-
kakausi ei olennaisesti liity tutkimuksen kohteena varsinaisesti olevaan ajanjaksoon, hi-
nen toimenpiteitddn prokuraattorina ei kisitelld tdssd tutkimuksessa nimenomaisesti tar-
kemmin.

- 404Pp_E. Svinhufvud (1861-1944), mol. oik. kand. 1886, varat. 1888, fil. kand. 1881.
Toimi suomenkielen kielenk#idntdjand Turun hovioikeudessa 1889-1892, hovioikeuden
kanslistina 18911892 ja reistraattorina 1892-1893, ylimaérdisend viskaalina 1893-1896,
notaarina 1896-1898, varakanneviskaalina 1898-1900 ja hovioikeuden sihteerind 1900-
1901. Nimitettiin Turun hovioikeuden asessoriksi 1901, johon virkaan siirtyi 1902 ja josta
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17.12.1918) ja Axel Charpentier*® (17.12.1918-20.7.1928).

P.E. Svinhufvud hoiti virkaa ensin vialiaikaisen hallituksen vuoden 1892
senaatin ohjesdénndn 8 §:n perusteella nimittiménd senaatin prokuraattori-
na, 27.11.1917 alkaen ollessaan samalla senaatin puheenjohtajana, 18.5.1918
alkaen ollessaan eduskunnan nimittdméni korkeimman vallan kdyttdjind ja
tdssd ominaisuudessaan 27.11.1918 alkaen valtioneuvoston oikeuskansleri-
na (ks. asetus viran nimikkeen muuttamisesta jidljempina s. 185-186) eroonsa
17.12.1918 saakka luopuen kuitenkin korkeimman vallan kdyttdjdn tehtdvistd
12.12.1918.

Axel Charpentier hoiti virkaa valtioneuvoston nimittiména ja madradmina
17.12.1918 alkaen eroonsa 20.7.1928 saakka.

Lahdettdessd tarkastelemaan senaatin prokuraattorin ja valtioneuvoston oi-
keuskanslerin viran hoitoa edelld kasiteltyihin virka-aseman sdinnosperustei-

virasta erotettiin hallinnollisessa menettelyssd 1903. Toimi lainvalmistelukunnan nuorem-
pana jisenenid 1893-1902. Harjoitti Helsingissd asianajoa 1903—-1904. Nimitettiin Hei-
nolan tuomiokunnan tuomariksi 1906 ja Lappeen tuomiokunnan tuomariksi 1908. Van-
gittiin kenraalikuvernséri F. A. Seynin médrdyksestd 1914 ns. yhdenvertaisuuslain so-
veltamatta jattimisen vuoksi ja erotettiin hallinnollisessa menettelyssé tuomarinvirastaan
seki karkoitettiin Siperiaan. Vapautettiin karkoituksesta maaliskuussa 1917 ja nimitet-
tiin 3.4.1917 senaatin prokuraattoriksi. Asetettiin 27.11.1917 senaatin puheenjohtajaksi
ja 18.5.1918 korkeimman vallan kidyttdjiksi. Luopui korkeimman vallan kiyttédjén tehti-
vistd 12.12.1918 ja erosi vaitioneuvoston oikeuskanslerin virasta 17.12.1918. Valittiin ta-
savallan presidentiksi virkakaudelle 1931-1937. Toimi aatelissdddyn edustajana siity-
valtiopdivilld 1894 ja 1899-1906 sekd kansanedustajana (nuorsuomalaiset) 1907-1914
ja 1917, eduskunnan puhemiehend 1907-1912. Bergholm, s. 399-400 ja Holmberg,
s. 41-42.

405 Axel Charpentier (1865-1949), mol. oik. tri 1898, varat. 1893, fil. kand. 1885.
Nimitettiin senaatin oikeustoimituskunnan ylimiirdiseksi kopistiksi 1894, kanslistiksi 1896
ja protokollasihteeriksi 1899. Nimitettiin senaatin oikeusosaston pditokselld Hauhon tuo-
miokunnan tuomarin virkaan 1901, mutta keisari kumosi kenraalikuvernoori Bobrikovin
aloitteesta nimityksen, koska kenraalikuverndori oli vedonnut Charpentierin hallituksen-
vastaiseen toimintaan ns. virkamiesadressiasiassa. Nimitettiin senaatin oikeusosaston esit-
telijasihteeriksi 1906. Toimi lainvalmistelukunnan nuorempana jasenend 1905-1911 seki
senaatin v.t. prokuraattorinapulaisena 1908-1909 ja v.t. prokuraattorina 1909-1910, jol-
loin erotettiin kenraalikuvernéori F. A. Seynin aloitteesta hallitukselle vihamielisen toi-
minnan johdosta esittelijasihteerin virasta ja sen my6td v.t. prokuraattorin tehtivistid. Toimi
asianajajana Helsingissd 1912-1917. Nimitettiin viliaikaisen hallituksen paittkselld se-
naattoriksi ja senaatin oikeusosaston jiseneksi 1917. Nimitettiin korkeimman oikeuden
jdseneksi 2.8.1918 ja valtioneuvoston oikeuskansleriksi 17.12.1918; josta virasta erosi
1928. Nimitettiin Helsingin yliopiston siviilioikeuden ja roomalaisen oikeuden dosentik-
si 1898, josta tehtivisti luopui 1900. Suoritti oikeustieteellisid jatko-opintoja Ruotsissa
1894-95 sekd Saksassa 1893-94 ja 1903-1904. Bergholm, s. 182 ja Lammin-Koskinen
— Erikson — Tirkkonen, s. 97-98.
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siin yksityiskohtiin ja muuhun yhteiskunnallis-poliittiseen ympéristoon vertail-
len luontevaksi ldhtokohdaksi asettuu jidlleen vuoden 1917 Vendjin maaliskuun
vallankumouksen aiheuttama murros suomalaisen autonomian kehityshistoriassa.
Keisari-suuriruhtinas -instituution katoaminen ja sitd seuranneet Venéjdn vili-
aikaisen hallituksen toimenpiteet johtivat Suomessakin jyrkkidin muutokseen
valtiollisten virkojen tdyttdmisessd ja hoitamisessa. Tamé nikyi my0Os senaatin
prokuraattorin viranhaltijan vaihdoksessa sekd virkaan liittyneiden tehtdvien
kohdentumisessa uuden valtiollisen tilanteen mukaisesti.

2. P. E. Svinhufvud senaatin prokuraattorina

P.E. Svinhufvud, Lappeen tuomiokunnan tuomari*®, joka oli ilman tutkimusta
ja tuomiota vangittu kenraalikuvernoori F.A. Seynin maérdyksestd 25.11.1914
ns. yhdenvertaisuuslain vastustamisen johdosta ja erotettu virastaan seki kar-
koitettu Siperiaan, nimitettiin Venidjdn viliaikaisen hallituksen padtokselld
3.4.1917 viliaikaisesti senaatin prokuraattoriksi. Svinhufvud, joka oli vasta maa-
liskuun vallankumouksen my6té vapautettu karkoituksesta, ryhtyi heti Suomeen
palattuaan hoitamaan virkaa senaatin istunnossa 4.4.1917 esitellyn kenraaliku-
verndori Mihail Stahovitsin 31.3.1917 péivityn, viliaikaisen hallituksen pai-
tostd koskevan ilmoituksen perusteella*”’. Svinhufvudin nimitys vahvisti siten
kdytdnnosséd sen perustuslakikomitean enemmistonkin kevéilld 1917 omaksu-
man (ks. edelld s. 72-76) valtaoikeustulkinnan, jonka mukaan keisarilliset vir-
kanimitysoikeudet olivat seki sisdltonsé ettd muotojensa (esim. prokuraattorin
nimittimisessi kiytetty avoin kirje) osalta siirtyneet viliaikaiselle hallitukselle.
Muutos senaatin laillisuusvalvojaviran henkilossi ja toiminnallisissa motii-
veissa oli maalis-huhtikuussa 1917 jyrkki. Prokuraattori K. I. Kasanskijn tul-
tua virkaansa ns. toisen sortokauden aikana yhdenvertaisuuslain nojalla ja toi-
mittuaan prokuraattorina monilta osin venéldistimistoimenpiteiden puolesta
Svinhufvud tuli maaliskuun manifestin perusteella tapahtuneen vallanvaihdok-
sen myo6té virkaan tunnettuna ja aktiivisena venildistamislainsddddannon ja -po-
litiikan vastustajana, joka itse oli joutunut erotetuksi tuomarinvirastaan ja kar-
koitetuksi osittain aiemman prokuraattorin toimenpiteiden seurauksena®®,

46 Svinhufvudin aiemmasta yhteiskunnallisesta ja poliittisesta toiminnasta mm. edus-
kunnan pitkaaikaisena puhemieheni ks. tarkemmin esim. Juva 1957.

47 Viliaikaisen hallituksen nimityspidtos esiteltiin virallisesti senaatissa vasta
7.4.1917. Senaatin talousosaston poytikirjat 4. ja 7.4.1917.

4% Honka, s. 192-195.
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Kuten tutkimuksen johdanto-osassa on todettu, prokuraattori oli autono-
mian vuosikymmenini vakiintunut maan ylimmiksi (kenraalikuverndérin
virka-asemaa lukuunottamatta) laillisuuden valvojaksi, jonka virka-asema
kuitenkin oli korostetun senaattikeskeinen ja etidilld sdftyvaltiopdivien toi-
minnasta. Samalla prokuraattorin asemaa leimasi autonomian vendliis-suo-
malaisen hallintojirjestelmin aiheuttama kaksijakoisuus: toisaalta prokuraat-
tori oli yksittiisten toimivaltasiinndstensd nojalla erityisesti suomalaisen ja
useimmiten autonomian perustaksi mielletyn lainsddddnnén noudattamisen
ylin valvoja, toisaalta keisarin edustajana toimivan maan korkeimman ve-
nildisen hallintoviranomaisen vilitén alamainen, jonka keisari asetti tai va-
pautti tehtavistiin.

Tissd asetelmassa prokuraattorin tosiasialliset toimintamahdollisuudet
jaivit riippuvaisiksi paitsi hidnen henkildstddn erityisesti keisarin ja kenraa-
likuvern6orin tahdosta. Juuri timi keskeinen piirre senaatin prokuraattori-
instituutiossa, autonomian kaksoishallintojdrjestelmén tuottama muunnos
kustavilaisen ajan hallitsijasta riippuvaisesta kruunun ylimmaéstd lainopilli-
sesta asiantuntijasta, johti - muodollisten toimivaltasdannosten pysyessd val-
taosin ennallaan - autonomian loppuajan venildistimisvuosina prokuraatto-
rien erottamiseen ja viran »venildistdmiseen.» Erityisesti titéd taustaa vasten
my&6s maalis-huhtikuussa 1917 tapahtunut murros prokuraattorin viran hoi-
tamisessa on hyvin ilmeinen.

Maaliskuun vallankumouksen Suomessakin synnyttdmit ja vauhdittamat
yhteiskunnalliset muutosprosessit vaikuttivat luonnollisestikin alusta alkaen
voimakkaasti niihin olosuhteisiin, joissa suomalaistuneen senaatin uusi pro-
kuraattori toimi, vaikka hinen virka-asemansa muodollisesti mairdytyikin
edelleen keisariajan sdintelyn, lhinnd autonomian perustuslakien ja senaa-
tin vuoden 1892 ohjesddnnon perusteella. Keisariajan hallinnolle Suomessa
erityisesti sen viimeisind vuosina ominaiset, varsinkin sortokausina ilmen-
neet jinnitteet kenraalikuvernddrin ja prokuraattorin vililld olivat suurelta
osin poistuneet maaliskuun manifestia seuranneiden muutosten myotd, mut-
ta levottomat yhteiskunnalliset olot sekd Suomen ja Venijin vilisen oi-
keussuhteen jatkuvuuden epdvarmuustekijidt maailmansodan aikana kohden-
sivat viran tehtdvid moniin yhteiskunnallisen kdymistilan tuottamiin uusiin
ilmisihin ja ongelmiin*®.

Prokuraattorin toiminta laillisuuden valvojana suuntautui téll6in tilanteen

“® Niisti tyypillisend esimerkkind on aiemmassa tutkimuksessa tarkasteltu, huhtikuus-
sa 1917 Suomessa puhjennut lakkoliikehdinti. Ks. esim. Juva 1961, s. 14-16, Polvinen
1967, s. 47 ss sekd Luntinen — Manninen, s. 166-168.
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mukaisesti sekd aiempien venildistimistoimenpiteiden peruuttamiseen ettéd
uusien, yhteiskunnallisesta kdymistilasta aiheutuneiden laittomuuksien eh-
kidisemiseen ja vastuunalaistamiseen.

Kuten aiemmassa, P.E. Svinhufvudin eldméntyotd koskevassa tutkimuk-
sessa*'® on hahmoteltu, Svinhufvudin prokuraattorikausi alkoi selkeésti hé-
nen toimenpiteilldén, jotka tihtdsividt sortokausien aikana syntyneen, auto-
nomian kaventamiseen suuntautuneen venildistdmislainsédddnnon ja hallin-
non seki siitd johtuneiden menettelyjen ja vaikutusten peruuttamiseen ja joilla
samalla oli vahva henkilokohtainen motiivitausta. Tésti taustasta ja maalis-
kuun manifestin my6td muuttuneen poliittisen tilanteen vaikutuksesta uuden
prokuraattorin virkatoimet kanavoituivat tehtiviksi, joita mainitussa aiem-
massa tutkimuksessa on laajalti nimitetty laillisuuden palauttamiseksi.

Seuraavassa tarkastellaan prokuraattori Svinhufvudin toimintaa niissé
hinen virka-asemaansa kuuluneissa toimivaltakokonaisuuksissa, joiden siéin-
nosperusteista kehitystd on selvitetty edelld tutkimuksen pédjaksossa II. En-
simmaéiseksi kisitelldan padjakson II jaottelua silmilld pitden prokuraattorin
toimintaa viliaikaiseen hallitukseen ja kenraalikuvernooriin seka senaattiin
ja eduskuntaan nihden.

2.1 Prokuraattori Svinhufvud kerkeimman vallan kiiyton laillisuuden
valvojana: maaliskuun vallankumouksesta itsenidisyyssenaattiin

2.1.1 Asema kenraalikuvernidoriin ja senaattiin nihden,
toiminta senaatin istunnoissa

P. E. Svinhufvudin aloittaessa toimintansa senaatin prokuraattorina siihen liit-
tyvit laillisuusvalvojatehtdvit korkeimman vallan kédyton suhteen perustui-
vat ldhinnd vuoden 1892 senaatin ohjesdinnon 46-51 ja 55-56 §:iin, joiden
sisaltod on tarkasteltu yksityiskohdittain edelld (s. 51-54). Tutkimuksen joh-
danto-osassa todettujen, Svinhufvudin virkakauden alkaessa voimassaollei-
den kidytintdjen mukaisesti prokuraattori hoiti mainittuihin sddnnoksiin pe-
rustuvia laillisuusvalvojatehtdviddn paitsi tarkastamalla yksityiskohtaisesti
senaatin aineiston lainmukaisuutta ja oikeellisuutta my6s olemalla ldsna se-
naatin istunnoissa tarvittaessa tdlloin kiinnittden huomautuksin tai lausun-
noin huomiota senaatin, myos erityisesti kenraalikuvernéorin toimenpiteiden
laillisuuteen sekd antaen pyydettiessd vastaavanlaisia lausuntoja. Tilloin

40 Esim. Juva 1961, s. 11 ss, Ridikkonen 1937, s. 142 ss. ja Luntinen — Manninen,
s. 258-260.
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viimeksi mainittu tehtivaryhmé saattoi muodostua mydos prokuraattorin to-
siasialliseksi lainopilliseksi neuvonantajarooliksi varsinkin kenraalikuvernoo-
riin ndhden ja muutoinkin prokuraattorin tosiasiallinen virka-asema senaa-
tissa riippui ratkaisevasti hiinen toiminnallisesta yhteydestiin kenraalikuver-
nooriin.

Svinhufvud oli kuitenkin virkakautensa alusta alkaen hyvin harvoin lis-
ni Tokoin ja sittemmin Setidlédn senaatin istunnoissa. Senaatin osastojen poy-
tikirjat*!! osoittavat, ettd Svinhufvud niissdkin tapauksissa, ettd hin osallis-
tui senaatin istuntoihin, harvoin lausui mitdin senaatin menettelyjen johdosta.
Tdmi toimintatapa selittyy sekd siitd yhteiskunnallis-poliittisesta tilantees-
ta, jossa Tokoin ja Setildn senaatit toimivat ettd edelld todetusta Svinhufvu-
din pyrkimyksestd keskitttyéd prokuraattorin virkaa hoitaessaan venildistimis-
toimenpiteiden kumoamiseen.

Sortokausien ja venildistimistoimenpiteiden aiheuttaman vastakkainaset-
telun poistuttua suurelta osin maaliskuun manifestin johdosta suomalaistu-
nut senaatti ja sen kenraalikuverndori*'? toimivat tilanteessa, jossa autono-
miaa sdilyttdvin ja sitd mahdollisesti laajentavan lainsdddidnndn ja toimen-
piteiden jatkuvuus vaikutti turvatulta ilman prokuraattorin jatkuvaa sortokau-
sille ominaista laillisuuden tarkkailutehtéivid senaatissa. Toisaalta prokuraat-
torin virka-ajan tdyttivit ne mm. hinen virastonsa arkistosta ilmenevit lu-
kuisat 1ihinnd juuri sortokausien venildistdmistoimenpiteiden kumoamiseen
liittyneet tehtdvit, jotka eivit sindnsi keskeisesti koskeneet korkeimman val-
lan kdytt6d maassa ja joissa Svinhufvud halusi aktiivisesti ja henkildkohtai-
sesti toimia*!3.

Siten prokuraattorin laillisuusvalvojatehtévit aina P.E. Svinhufvudin se-
naatin muodostamiseen asti kohdentuivat keskeisesti vuoden 1892 senaatin
ohjesddnnon 46 §:n laillisuusvalvontaa koskevan perussdannoksen mukaiseen
tarkastukseen siitd, ettd lakia ja sen perusteella annettuja sddnnoksié ja mia-
riyksii noudatettiin. Istuvan senaatin jisenten ja kenraalikuverndorin virka-
tointen lainmukaisuuden arviointi senaatin ohjesdéinnon 51 §:n tarkoittamassa
mielessi ei kertaakaan tullut prokuraattorin tehtdviksi. Kuuluisassa, ns. val-
talain hyviksymisti ja eduskunnan hajoittamista koskevassa asiassa lihes-
tyttiin kuitenkin téti tilannetta tavalla, joka samalla on tutkimustehtivin kan-

41 Senaatin talous- ja oikeusosaston poytikirjat huhti-marraskuu 1917.

412 Maaliskuun 1917 manifestin seurauksena virkaansa asetettu kenraalikuverndori
Mihail Stahovits oli edeltdjdinsd F. A. Seyniin verrattuna autonomiaa koskevilta mieli-
piteiltdin vapaamielisempi ja myds Suomen ystivéni tunnettu. Ks. esim. Torvinen, s. 133
ja Polvinen 1967, s. 17.

43Juva 1961, s. 16-37.
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nalta merkittdvin Svinhufvudin lausunnoista prokuraattorina senaatin istun-
noissa vaonna 1917.

Viliaikaisen hallituksen annettua 31.7.1917 Suomen eduskunnan 18.7.
hyvidksymin ns. valtalain johdosta manifestilla mé4drayksen eduskunnan ha-
joittamisesta senaatin talousosasto joutui istunnossaan 1.8. kasittelemaén
manifestin luonnetta ja vaikutuksia. Sosiaalidemokraattien ja senaatin por-
varillisten ryhmien vastakkaisten nékemysten vuoksi manifestin julkaisemista
koskeva ratkaisu muodostui aiemmassa tutkimuksessa laajalti selostetuin ta-
voin vaikeaksi*'.

Prokuraattorin ilmoitettua asiaa koskevan esittelyn lopuksi senaatin tie-
dustelun johdosta, ettei hinelld ollut toistaiseksi asiaan mitdin huomautet-
tavaa, senaatti paatti lykétd asian ratkaisun seuraavana pdivéni pidettdviin
istuntoon. Jatkettaessa asian kdisittelyd 2.8. prokuraattori ilmoitti kenraali-
kuvernoorin pyynnostd lausuntonaan katsovansa, ettd manifestin perustelut
siltd osin kun niissd lausuttiin keisari-suuriruhtinaan valtaoikeuksien siirty-
neen Suomen perustuslakien mukaan viliaikaiselle hallitukselle eivit olleet
oikeita. Svinhufvudin mukaan valtaoikeudet olivat ainoastaan tosiasiallises-
ti joutuneet viliaikaiselle hallitukselle, miké johtui siitd, ettd Suomen kan-
sa, erityisesti viranomaiset ja myos eduskunta timin tunnustivat.

Svinhufvud viittasi lausunnossaan edelleen siihen, ettd suuriruhtinaan oi-
keuksien kdyttiminen oli lainsdadéntoteitse vield jarjestdmaittd, minkd joh-
dosta Suomen eduskunnalla oli edelleen toimivaltaa asian suhteen. Johtopdi-
toksenddn manifestin julkaisemisen suhteen Svinhufvud katsoi, ettei mani-
festia olisi julkaistava, koska »hallitus ei lain mukaan voinut vaatia, etti sen
puolesta virallisesti ja noudatettavaksi julkaistaisiin asiakirjaa, jossa, vaik-
kapa perusteena, esitetdédn lainvastaisia periaatteita». Hidn kuitenkin mydos li-
sési »tasapuolisuuden vaativan myontdmaiin, ettd sen laintulkinnan, joka ma-
nifestissa esitettiin Suomen ja Ven#jin vilisistd suhteista useat lainoppineet
maassamme hyviksyvit ja ettd ne syyt, jotka erdét senaattorit olivat mani-
festin julkaisemisen puolesta esiintuoneet, monella taholla lakimiesten pii-
rissi pidetddn sitovina.*>»

Senaatin asiassa tekemin ratkaisun, manifestin julkaisemisen ja eduskun-
nan hajoittamisen, syntyvaiheita kisittelevissi lahteissé on esitetty useita toi-
sistaan eroavia kuvauksia prokuraattorin toimenpiteistd ratkaisuun paidyt-

414 Manifestin kisittelystd senaatissa ks. senaatin talousosaston poytikirjat 1. ja
2.8.1917. Ks. my0s jiljempini alaviite 416. — Manifestin sisillosté ks. tarkemmin esim.
Torvinen, s. 146 ss, Paasivirta 1947, s. 66-71 ja Enckell, s. 93-94. Ks. myos Rudolf Hols-
tin kokoelmaan sisiltyvit muistiinpanot, kansio 39, KA.

413 Senaatin talousosaston poytikirja 2.8.1917, s. 22-24.
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tdessd lahinnd siltd osin, miten vahvasti Svinhufvud itse kannatti manifestin
julkaisemista ja pyrki vaikuttamaan senaatin niihin porvarillisiin jdseniin,
varsinkin Rudolf Holstiin, jotka empivit ratkaisun suhteen*!s,

Svinhufvudin kielteinen suhtautuminen valtalakiin*'’ sekid se, ettei hén
esittinyt — senaatin paddyttyd kenraalikuverndorin ratkaisevalla ddnelld jul-
kaisemaan manifestin — lausuntonsa jatkeeksi senaatin istunnossa tai sen poy-
tikirjassa huomautusta tai muistutusta senaatin ratkaisun johdosta, joka hi-
nen lausuntonsa mukaan oli senaatin ohjesddnnén 51 §:n 1 momentissa tar-
koitetulla tavalla laista poikkeava, viittaa siihen, ettd senaatin ratkaisun
poliittisilla vaikutuksilla oli merkitystdi myos Svinhufvudin menettelylle
asiassa*!®.

Muut tutkimustehtdvin kannalta merkitykselliset prokuraattori Svinhuf-
vudin suorittamaan laillisuusvalvontaan liittyvit lausunnot senaatin istunnois-
sa ennen hinen siirtymistidn senaatin puheenjohtajaksi koskevat sortokau-
sina toimineiden senaatin jidsenten eldkeoikeutta ja ilmentdvit myos suurel-
ta osin hinen virka-asemaansa senaatin neuvonantajana. Lausunnoista ensim-
mdinen ja seikkaperdisin on Svinhufvudin senaatin oikeusosaston istunnos-
sa 21.5.1917 antama lausunto erdiden entisten senaattorien elidkeasiaan, jos-
sa oli kyse ns. vendldistdmistoimenpiteisiin myotivaikuttaneiden senaatin

316 Esim. Tanner, s. 148, Tokoi, s. 189, Talas, s. 21-23 ja Juva 1961, 46-48.

417Ks. esim. Juva 1961, s. 40-41.

418 Hajoitusmanifestin julkaisemisesta ja eduskunnan hajottamisesta seurasi aiemmas-
sakin tutkimuksessa tarkasteltu kiista hajoitetun eduskunnan omatoimisesta kokoontumi-
sesta puhemies Kullervo Mannerin kutsusta 29.8. ja 28.9.1917. 17.9.1917 nimitetyn uu-
den kenraalikuvernoéri Nikolai Nekrasovin lihetettyd Svinhufvudille asian johdosta kir-
jelmin, jossa héin pyysi prokuraattoria ryhtyméain eduskunnan laittoman kokoontumisen
ja sen yhteydessi ilmenneiden laittomuuksien johdosta yhteiskunnallisen rauhan ja jér-
jestyksen suojelemiseksi maassa tarpeellisiin toimenpiteisiin oikeudellisen syytteen nos-
tamiseksi syyllisii vastaan. Svinhufvud ei ehtinyt antaa asian johdosta ratkaisua mm. syyt-
teiden nostamisesta Manneria ja muita eduskuntaan kokoontuneita sosiaalidemokraatteja
vastaan ennen sisillissodan puhkeamista, mink# johdosta asia 21.8.1918 poistettiin pro-
kuraattorinapulainen 1. Savoniuksen miirdyksestid prokuraattorin toimituskunnan kisitel-
tivien asioiden joukosta silld perusteella, ettd sen tutkiminen oli lahinnd sodan myotd
muuttuneiden olosuhteiden vuoksi tullut tarpeettomaksi. Siten prokuraattori ei ehtinyt lail-
lisuusvalvojana ottaa asiaan kantaa tavalla, joka samalla olisi ilmentényt hinen nikemyk-
siddn senaatin julkaistavaksi hyviksymin eduskunnan hajoitusmanifestin laillisuudesta
ja sovellettavuudesta. Kenraalikuvernoorinkanslian kirjekonseptit syys-lokakuu 1917, Pro-
kuraattorin toimituskunnan kirjediaario 1917, kirje n:o 782 seki kirje- ja péitostaltiot,
21.8.1918 (Missiivikirja vuodelta 1918), KA.
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jdsenten oikeudesta senaatin vuoden 1892 ohjesiénnon 45 §:n mukaisen vir-
kaelikkeen saamiseen.

Senaatin oikeusosaston keskusteltua entisten senaattorien nuhteettomuu-
desta prokuraattori lausui oikeusosaston pdytikirjaan merkityn mukaisesti,
ettd »ehdoksi elikkeen saamiselle asettavat asianomaiset asetukset sen, ettd
virkamies on palvellut nuhteettomasti; ja vaikka ei vield ole ollut aikaa tar-
kastaa senaatin entisten jisenten virkatoimia, on kuitenkin tunnettua, etti ds-
ken eronnut Suomen senaatti otti osaa kukistuneen hallituksen pyrkimyksiin
syrjayttdid maamme hallitusmuotoa; onpa tiedossa yksi senaatin oikeusosas-
ton piitos, jossa tuollaista pyrkimystéd kannatetaan.» Virkatoimintaa, joka oli
kerrottua laatua, ei prokuraattorin mielestd voitu pitdd nuhteettomana, min-
ki johdosta elikeanomuksen ratkaisu olisi ollut jatettdvi toistaiseksi ja an-
nettava prokuraattorille tilaisuus tarkastaa senaatin entisten jdsenten virka-
toimia sekd tarkastuksen johdosta asettaa jisenet syytteeseen, mikili syyté
siihen on, jolloin oli todettavissa, voitiinko heidén palvelustaan pitdd nuh-
teettomana®*!®.

Prokuraattorin lausuman johdosta asian jatkokdsittely jdtettiin prokuraat-
torin suorittaman tarkemman tutkimuksen varaan. Téma tutkimus paéttyi pro-
kuraattorinapulainen K. 1. Savoniuksen prokuraattorin toimituskunnan puo-
lesta antamaan lausuntoon 12.6.1918, jonka mukaan entisille senaatin oi-
keusosaston jisenille ei ollut suoritettava elikettd, koska heidin virkapalve-
luksensa ei ollut ollut elikeoikeutta koskevien sddnnosten tarkoittamassa mie-
lessd nuhteetonta. Heitd ei lausunnon mukaan ollut toisaalta asetettava toi-
minnastaan virkasyytteeseen, koska 29.5.1917 annettua julistuskirjaa* ran-
gaistusseuraamuksista vapauttamisesta oli sovellettava heihin®*'.

2.1.2 Kirjeet ja huomautukset kenraalikuverniorille

P. E. Svinhufvudin keskittyminen prokuraattorin virassaan maaliskuun val-
lankumousta edeltéineiden venildistimistoimenpiteiden ja niiden tuottamien,

419 Senaatin oikeusosaston poytikirja 21.5.1917. Ks. myds Juva 1961, s. 19-21.

420 Viliaikaisen hallituksen antama julistuskirja 29.5.1917 eriistd rangaistusseuraa-
muksista vapauttamisesta. Suomen Suuriruhtinaanmaan Asetuskokoelma 29.5.1917, n:o
33. ’

42! Prokuraattorin toimituskunnan kirje- ja padtostaltiot 12.6.1918 (Missiivikirja vuo-
delta 1918, Db 107), KA. — Prokuraattorin tutkittavaksi tuli vastaavalla tavalla myds eréitd
muita senaatin jdsenten seki ministerivaltiosihteerin ja hdnen apulaisensa elidkeoikeutta
koskevia asioita, joiden kisittelyd on tarkasteltu aiemmassa tutkimuksessa. Ks. tarkem-
min esim. senaatin talousosaston poytikirjat 16. ja 23.8.1917 sekd Juva 1961, s. 20-21.
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autonomian lains#iddnndstd poikkeavien ilmididen kumoamiseen ja lainmu-
kaisten menettelyjen valvontaan johti hiinet monessa yhteydessd kiinnitta-
miédn kenraalikuvernddrin huomiota asioihin, jotka Svinhufvudin mukaan
edellyttivit kenraalikuvernoorin toimenpiteitdi Suomessa voimassa olevan
lainsdaddnnon toteuttamiseksi. Téltd osin kenraalikuverndorin ja prokuraat-
torin keskindinen asema oli tosiasiallisesti muuttunut huomattavasti maalis-
kuun vallankumousta edeltineesti ajasta.

Sortokausien myotd sekd varsinkin ns. yhdenvertaisuuslainsiiddnnén ja
kenraalikuverndori F.A. Seynin toiminnan seurauksena senaatin vuoden 1892
ohjesddnnon 46 §:n sddnnods prokuraattorista kenraalikuvernoérille alaisena
ja hénelle avullisena laillisuuden valvojana oli useissa yhteyksissd ilmenty-
nyt prokuraattorin huomattavan alisteisena ja epditsendisend virka-asemana
kenraalikuverntoriin nihden. Tdmi johtui ensi vaiheessa erdiden suomalaisten
prokuraattorien*”? myontyvyysasenteesta osana suhtautumista autonomian
sdilyttdmiskeinoihin, my6hemmin prokuraattorin viran nimenomaisesta ve-
nildistymisestd yhdenvertaisuuslainsdadidnnon soveltamisen myota erityisesti
prokuraattorien Aleksei Hosiainoff ja K. I. Kasanskij aikana. Tdmin kehi-
tyksen myotd prokuraattorin huomautukset ja ilmoitukset kenraalikuverngo-
rille mm. lakien noudattamisesta maassa tehdyistd havainnoista ja tarvitta-
vista toimenpiteistd olivat jddnneet vdhiisiksi tai kohdentuneet venéldisté-
mistavoitteiden mukaisiksi*?,

Kuten edelld on viitattu, vaoden 1917 maaliskuun manifestin seuraukse-
na nimi olosuhteet muuttuivat jyrkdsti. M. Stahovitsin nimittdminen ken-
raalikuvernooriksi seké senaatin suomalaistuminen johtivat yhdessd Suomessa
kdynnistyneen autonomiaa laajentavan ja sen lainsdfdddntéd uudistavan val-
mistelutyon kanssa siihen, ettd prokuraattori, jonka henkilkohtaisten syiden
yhteytti ja asennoitumista virkansa laillisuusvalvontatehtivien hoitamiseen
on kisitelty edelld, saattoi kenraalikuverndoristd aiempaa riippumattomam-
min ja itsendisemmin soveltaa senaatin vuoden 1892 ohjesdinnén 46 ja
66 §:44%% ja kiinnittad kenraalikuvernodrin huomiota asioihin, joissa lain nou-
dattaminen edellytti timén toimenpiteitd.

422 Ajempi tutkimus mainitsee tdssd yhteydessi erityisesti prokuraattorina 1901-1905
toimineen J. M. E. Johnssonin (Soisalon-Soininen) seké prokuraattorin virkaa 1913-1914
hoitaneen ja prokuraattorinapulaisena 1911-1913 toimineen Samuel Kosken. Ks. esim.
Honka, s. 142 ss. sekid s. 177-202 ja Apunen, s. 100-101.

42 Honka, s. 192-202.

42466 §:n mukaan prokuraattori oli yleensé velvollinen viipymitti kenraalikuverndo-
rille ilmoittamaan siitd toimenpiteestd, jonka hin vdeston oikeuksien turvaamiseen ja epi-
jérjestysten ehkidisemiseen hyodylliseksi harkitsi.
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Prokuraattorin toimituskunnan arkistoaineisto, erityisesti prokuraattorin
kirje- ja padtoskokoelma osoittaa, ettd Svinhufvud lihestyi kenraalikuvernéos-
rid kirjeilld hyvin usein varsinkin keviin ja kesidn 1917 aikana. Aiemmassa,
Svinhufvudia kisittelevissa tutkimuksessa on yksityiskohtaisesti tarkasteltu
ndistd toimenpiteistd kuuluisimpia*®. Arkistoaineistoa tutkittaessa on havait-
tavissa, ettd suurin osa prokuraattorin kirjeistd kenraalikuvernoorille liittyy
joko sortokausina venildistimislainsdaddnnon perusteella autonomian lain-
sdadddnnodn vastaisesti kohdeltujen, 1dhinnd virasta erotettujen ja karkoitettu-
jen aiempien oikeuksien palauttamiseen tai jdrjestysvallan ylldpitimiseen
vuoden 1917 levottomassa yhteiskunnallisessa tilanteessa*?®;

Kaiken kaikkiaan prokuraattorin aiempaa itsendisempi asema suhteessa ken-
raalikuvern6ériin ilmeni nimenomaan prokuraattorin kirjeissi esitettyjen, lail-
lisuusvalvontaan liittyvien toimenpidepyyntdjen ja selvitysten myotd. Vuoden
1917 yhteiskunnallisessa tilanteessa lukuisten paitsi venildistimistoimenpitei-
den kumoamiseen myos maan sisdisten levottomuuksien ja jérjestysvallan heik-
kouksien hallitsemiseen pyrkivien tehtivien kokonaisuus muodosti valtaosan
prokuraattorin péivittdisistd virkatoimista. Siten Svinhufvudin itsendisen, auto-
nomian venildisestd hallinnosta aiempaa riippumattomamman virka-aseman
synnyttivét ne tosiasialliset poliittiset olosuhteet, joissa valtiollinen kehitys kohti
itsendistymistd vuonna 1917 tapahtui. Prokuraattori etdéntyi kenraalikuvernd6rin
edustaman korkeimman hallitusvallan alaisuudesta Suomen ja Venijin vilisessi
asemassa tapahtuneiden voimasuhteiden muutosten myota.

Koska prokuraattorin virka-asemaa koskevat sddnnésmuutokset olivat
vasta valmisteilla, prokuraattorin muodollinen ja — muuttuneen valtiollisen
tilanteen myéhemmin mahdollistaessa tosiasiallinen — yhteys korkeimman
hallitusvallan kdytt66n siilyi kuitenkin muuttumattomana. T#ll4 seikalla oli,
kuten jiljempéni havaitaan keskeinen merkitys prokuraattori-oikeuskansle-
rin valtaoikeuksia itsendistyneessd valtiossa hahmotettaessa ja uudessa po-
liittisessa tilanteessa sovellettaessa.

2.1.3 Prokuraattorin neuvonantajatehtivien kehitys vuonna 1917

Prokuraattori Svinhufvudin toimintaa senaatin neuvonantajana on jo sivuttu
edelld kisiteltédessa hinen erditd lausuntojaan senaatin laillisuusvalvojana sen

45 Ks. esim. Juva 1961, s. 24-25 ss.

426 Prokuraattorin toimituskunnan arkisto, kirje- ja paitostaltiot huhtikuu-marraskuu
1917 (Missiivikirja vuodelta 1917, Db 106), KA. Ks. kuuluisimpien esimerkkien osalta
myds esim. Honka, s. 205-211.
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istunnoissa. Senaatin vuoden 1892 ohjesaanndn 55 §:4én ja sen aiempaan
soveltamiseen perustunut (ks. edelld s. 54 ja 127 ss.) prokuraattorin virka-
asema senaatin neuvonantajana ilmeni kuitenkin keskeisimmin Svinhufvu-
din senaatille kenraalikuverntorin tai senaatin pyynnosti muutoin antamien
lausuntojen yhteydessé.

Kuten prokuraattorin toimituskunnan arkistoaineisto osoittaa, késitteli-
viit tyypillisesti senaatin virkamiesten kelpoisuusvaatimuksia erityisesti ns.
yhdenvertaisuuslain soveltamiseen nihden, senaatin toimituskuntien virko-
jen tdyttimismenettelyjd sekd senaatin yksik6iden toiminnan jérjestimistd
koskevia yksityiskohtia. Lausuntojen kohteena olivat siten ldhinni kysymyk-
set, joissa senaatin virkajirjestelyjd tai sisdistd hallintoa tarkastettiin sorto-
kausien, varsinkin edellisen senaatin aikana tehtyjen, suomalaisesta lainsdé-
didnnostd poikkeavien pdétosten ja jirjestelyjen kumoamiseksi?’.

Huomattavaa ja kuvaavaa prokuraattorin virka-aseman kohdentumiselle
voimassa olevan lainsiiddnnén noudattamisen valvontaan P.E. Svinhufvu-
din virkakaudella vuonna 1917 sen sijaan on, etteivit prokuraattorin lausunnot
miltdsn osin vuoden 1917 lainsdddintoprosessien yhteydessd kisittele esim.
perustuslakikomiteassa valmisteltuja ja senaatissa esiteltyjd suunnitelmia
korkeimman vallan kiiyttod Suomessa koskevan sdinndston uudistamiseksi.

2.1.4 Prokuraattori Svinhufvud eduskunnassa

P.E. Svinhufvudin suhde eduskuntaan muodostui hdnen prokuraattorikaute-
naan varsin etdiseksi. Vaikka Svinhufvud oli vuoden 1916 eduskuntavaaleissa
valittu edelleen nuorsuomalaisen puolueen kansanedustajaksi, jossa tehtdvéssd
hiin oli syksyn 1917 eduskuntavaaleihin saakka, hidnen osallistumisensa edus-
kunnan toimintaan oli Suomen itsendistymisvuonna vihaistd*?. Tami selit-
tyy suurelta osin siitd, ettd Svinhufvudin nikemys prokuraattorin viran teh-
tivien ensisijaisuusjérjestyksestd kohdensi hanen aikansa ja toimintansa edelld
todetuin tavoin sortokausien monimuotoisten vaikutusten ja venildistdmis-
toimenpiteiden kumoamiseen seki jirjestysvallan ylldpitdmiseen levottomissa
yhteiskunnallisissa oloissa. Osaksi Svinhufvudin ajoittain esimerkiksi edus-
kunta-aineistoon nihden suorastaan silmiinpistivé poissaolo monien maalis-
kuun manifestin my&ti kidynnistyneiden lainsdadantohankkeiden kisittelys-

427 Prokuraattorin toimituskunnan kirje- ja lausuntokonseptit sekd kirje- ja paitostal-
tiot huhtikuu-marraskuu 1917 (Missiivikirja vuodelta 1917, Db 106), KA. Ks. my0s esim.
Juva 1961, s. 27 ss.

428 Juva 1961, s. 36-37 ss.
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ti eduskunnassa viittaa kuitenkin myds siihen asennoitumiseen, joka Svin-
hufvudilla oli eduskunnan asemasta autonomiaa edelleen kehitettdessi.

Kuten aiemmat tutkimukset sekd mm. Svinhufvudin omat myShemmiit
kertomukset osoittavat, hdn piti varsinkin sosiaalidemokraattien enemmis-
5114 toimivaa keviidn ja kesdn 1917 eduskuntaa monilta osin kyvyttdméini
toteuttamaan Suomen valtiollista asemaa vahvistavia toimenpiteitd seki kiyt-
timéin varsinkin sosiaalidemokraattien vaatimusten mukaisesti uuden hal-
litusmuodon voimaantuloon asti korkeinta valtaa maassa*®.

Tamé niakemys toteutui myshemmin Svinhufvudin senaatin toimenpiteissé
sen sivuuttaessa toiminnassaan monilta osin eduskunnan 15.11.1917 teke-
min piitoksen korkeimman vallan kdyttdmisestd, ja johti hdnen toiminnas-
saan prokuraattorina ja kansanedustajana eduskuntatyon toissijaiseen mer-
kitykseen.

2.1.5 Prokuraattorin vastuunalaisuus eduskunnalle: Svinhufvudin
senaatin esitysten yhteys Svinhufvudin toimintaan prokuraattorina

Edelli esitetyn mukaisesti Svinhufvudin virkatoimet eduskuntaan nihden ra-
joittuivat hidnen ldsndoloonsa erdissd eduskunnan istunnoissa seki héinen edel-
14 kisiteltyihin, eduskunnan toiminnan jatkuvuutta koskeviin lausuntoihinsa
senaatissa*®. Prokuraattorin ja eduskunnan vilinen erityinen yhteys, proku-
raattorin vastuunalaisuutta eduskunnalle koskevan siintelyn teoreettinen ja
tosiasiallinen kehitys Hittyi tdhdn taustaan ajallisesti ja asiallisesti mielen-
kiintoisella tavalla.

Edelld tutkimuksen pidjaksossa IT on todettu, ettd eduskunnan kesilla

“¥Esim. Juva (1961, s. 49-53 ja 56-60) viittaa siihen, ettd Svinhufvudin aiempi, sor-
tokausina vallinnut yhteistybasenne sosiaalidemokraatteja kohtaan oli elokuuhun 1917
tultaessa muuttunut epéluuloiksi sosiaalidemokraattien valtiollisia itsendistymismotiive-
ja kohtaan mm. ndiden lakkoliikehdinnin ja venildisten vallankumousvoimien kanssa to-
teutuneen yhteistoiminnan myota. Itsendisyyssenaatin muodostumisen yhteydessd Svin-
hufvud, kuten eduskunnan porvarilliset ryhmittymait laajemminkin, suhtautui Venijilla
7.11.1917 alkaneen bolSevikkivallankumouksen vuoksi selkeédn torjuvasti yhteisty6hon
sosiaalidemokraattien kanssa. Ks. esim. Ernst Estlanderin muistiinpanot porvarillisten
puolueiden yhteisvaltuuskunnan kokouksista 29.11. (s. 239-244) ja 1.12.1917 (s. 250-
252), joissa Svinhufvud Estlanderin merkintgjen mukaan arvioi sosiaalidemokraattien suh-
tautuvan viiledsti riippumattomuuteen bol3evikkien johtamasta Vendjistd. Estlanderin ko-
koelma, kansio XX D:2, AAK. Ks. myds edelli s. 107 ss.

430 Kuten edelld on todettu, prokuraattorin (senaatin vuoden 1892 ohjesaidnnon 56 §:n
mukainen) velvollisuus antaa valtiopiiville kertomus lainkdyténnostd maassa ja lakien
voimassa pitimisesti oli lakkautettu vuoden 1915 keisarillisella asetuksella. Ks. s. 158.
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1917 ldhinnd sosiaalidemokraattien aloitteesta hyviksymét lakiehdotukset
hallituksen jasenten laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusperusteisesta ja par-
lamentaarisesta vastuusta palautuivat lokakuussa 1917 kokoontuneen uuden
eduskunnan kisiteltdviksi Svinhufvudin senaatin antamina, osittain muutet-
tuina lakiehdotuksina joulukuussa 1917.

Hallituksen jdsenten, joihin prokuraattori valmisteltavissa sddnnoksissa
samaistettiin, laillisuus- ja tarkoitusperusteista ja parlamentaarista vastuun-
alaisuutta eduskunnalle perustuslakikomiteassa ja sittemmin kesilld ja syk-
sylld 1917 eduskunnassa valmisteltaessa Svinhufvud ei kiytettdvisséd olevan
lihdeaineiston perusteella ollut ennen senaattinsa muodostamisvaiheita esit-
tinyt nikemyksid prokuraattorin vastuunalaisuuden sisillosta.

Svinhufvudin senaatin esitysten mukaan prokuraattorin vastuunalaisuut-
ta kavennettiin edelld (s. 145-151) tarkasteltujen yksityiskohtien mukaisesti
kuitenkin selvisti: laillisuusperusteisen vastuun tunnusmerkist6d supistettiin
perustuslakikomitean ehdotuksen mukaisesti ja tarkoituksenmukaisuusperus-
teinen (ja parlamentaarinen) vastuu poistettiin kokonaan. Ndin prokuraattorin
vastuunalaisuus eduskunnalle ehdotettiin toteutettavaksi korostetusti ainoas-
taan prokuraattorin virkatoimien nimenomaisen lainmukaisuuden osalta.

Tdmi, eduskunnan vaikutusmahdollisuuksia prokuraattorin virkatointen
valvontaan vihentdvd muutos perustui selvisti paluuseen perustuslakikomi-
tean enemmiston ja sittemmin itsendisyyssenaatin syntyyn keskeisesti vai-
kuttaneiden porvarillisten ryhmittymien (ks. edelld s. 137 ss.) jo keviilld 1917
kannattamaan vastuunalaisuuden suppeaan siédntelyyn. Samalla se liittyi myos
Svinhufvudin erityisesti syksylld 1917 monessa yhteydessi julkilausumiin
nikemyksiin eduskunnan vihiisistd mahdollisuuksista kayttas korkeinta val-
taa maassa tavalla, jota mm. prokuraattorin virkatointen tarkoituksenmukai-
suuden arviointi olisi edellyttinyt®!. Svinhufvudin ndkemykset tiltd ilmen-
sivét my6s hinen toimintaansa prokuraattorina sen muodollisen sdinndstaus-
tan ja titd koskevan perinteen mukaan, jossa prokuraattori aina siséllisso-
taan asti toimi virkatoimistaan ainoastaan nimitt4jilleen sekd kenraalikuver-
noorille vastuunalaisena, miki vastuunalaisuus ilmeni erityisesti nimittdjan
oikeutena tarpeelliseksi katsoessaan vapauttaa avoimella kirjeelld nimittimén-
sd prokuraattori virastaan.

Prokuraattorin laillisuusperusteista vastuunlaisuutta koskeva sédéntely
muuttuikin eduskunnassa juuri ennen sisillissodan syttymisté ja P.E. Svin-
hufvud vahvisti sitd koskevan siddoksen korkeimman vallan kéyttdjiand so-
dan jilkeen. Prokuraattorin tarkoituksenmukaisuusperusteista ja parlamen-

41 Esim. Juva 1961, s. 38-42 ja 49-74. Ks. myds edelld s. 88 ja 107.
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taarista vastuuta koskevat valtiopdivéjirjestyksen sidnndkset sen sijaan tu-
livat voimaan kesilld 1917 hyviksytyssd muodossaan. Niiden jatkokehitys
suuntautui kuitenkin sotaa seuranneiden muutosten mukaisesti.

2.2 Itseniistyneen valtion interregnumin aika: P.E. Svinhufvud
. prokuraattorina ja senaatin puheenjohtajana

Kahden tehtivin yhdistyminen P. E. Svinhufvudin toiminnassa oli osittain
leimallista prokuraattorin viran hoitamiselle itsendisyyssenaatin muodosta-
mista seuranneiden kuukausien aikana. Svinhufvudin tultua nimitetyksi se-
naatin puheenjohtajaksi, kenraalikuverndérin aiemmin hoitamaan tehtivian,
hin sdilytti virkansa senaatin prokuraattorina. Suomen ja Vendjéin valtiolli-
sen yhteyden heikennyttyi ja lopulta katkettua lokakuun vallankumousta seu-
ranneiden tapahtumien vuoksi Suomen uuden hallitusmuodon ja sen valta-
jarjestelmén siiitdminen oli vasta siirtyméssi eduskunnan kisiteltdviksi. Té-
min vuoksi jouduttiin tilanteessa, jossa valtiollinen itsendisyys oli toteutet-
tavissa, sen hallinnointi aloittamaan suurelta osin suoraan autonomian ajan
rakentein. Tami dkkindisyys nikyi myos kenraalikuverndori-instituution ka-
toamisessa senaatista itsendistymiskehityksen myotd*®.

Merkittivin valtiollis-yhteiskunnallinen murros, joka viritti viran tehti-
vien ja sen sddnndstaustan tulevaa kohdentumista, oli kuitenkin siséllissota.
Ennenkuin Svinhufvudin toiminta senaatin johdossa ja sen prokuraattorina
ehti saada muotoja, jotka tutkimuksen kiytettivissd olevan lihdeaineiston
perusteella olisivat voineet kuvata prokuraattorin viran hoitoa ja tehtivien
luonnetta, sota aiheutti senaatin toiminnan poikkeutumisen aiemmissa tutki-
muksissa laajalti kuvaillulla tavoin.

Sota ja sitd seurannut korkeimman valtiollisen vallan viliaikainen kdyt-
timinen asettivat prokuraattorin viran hoidon henkil6llisestikin monilta osin
viliaikaisten menettelyjen varaan. Tdmin johdosta tarkastellaan seuraavas-
sa prokuraattorin viran hoitoon liittyneitd tutkimustehtévin kannalta merki-
tyksellisid piirteitd ja kehityslinjoja sodan aikana ja sitd seuranneena Svin-

2 Kenraalikuvernoori N. Nekrasovin menetettyd virkansa viliaikaisen hallituksen
kukistumisen myo6td 7.11.1917 Vendjéin uusi kansankomissaarien hallitus (bolSevikit) te-
kivit 10.11.1917 ehdotuksen Suomen uudeksi kenraalikuvernooriksi. Senaatin edustaja-
na toiminut senaattori E. N. Setili ja hinen kutsumansa senaatin prokuraattori Svinhuf-
vud kuitenkin katsoivat Suomen hallituksen puolesta Suomen ja Venijén vilisen oikeus-
suhteen muuttuneen tavalla, joka ei mahdollistanut uuden kenraalikuvernoorin asettamista
ehdotetun mukaisesti. Ks. tarkemmin esim. Rdikkoénen 1935, s. 11-13, Juva 1961, s. 63
ja Polvinen 1967, s. 120-122.
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hufvudin prokuraattorikauden loppujaksona tutkimuksen aiemmasta, ldhin-
né toimivaltakokonaisuuksittain jisennellystd kisittelystd poiketen aikajér-
jestyksessi. ‘

Prokuraattorin toimituskunnan arkistoaineisto osoittaa yhdessi senaatin
aineiston kanssa, ettd Svinhufvudin nimenomaisesti prokuraattorina suorit-
tama viran hoito itsendisyyssenaatissa keskittyi 1dhinné senaatin toiminnan
ulkopuolisiin tehtdviin. Tdma oli jo Svinhufvudin kaksoisvirka-aseman pe-
rusteella luonnollista. Hinen toimiessaan senaatin istunnoissa puheenjohta-
jana suurelta osin kenraalikuvernoorin aiempia menettelymuotoja senaatin
vuoden 1892 ohjesddnndn mukaisesti noudattaen**® prokuraattorinapulainen
ei yleensid ollut istunnoissa liasnid. Tadmin johdosta senaatin toimintaa kos-
keva laillisuusvalvonta sekéd neuvonantajatehtidvit toteutuivat Svinhufvudin
senaatin puheenjohtajana suorittamien toimenpiteiden ja prokuraattorinapu-
laiselle siirtdmien tehtdvien myota.

Itsendistymiseen ja sisillissotaan liittyneet tapahtumat johtivat toisaalta
sithen, ettd Svinhufvud siirsi prokuraattorinapulaisen suoritettavaksi hyvin
suuren osan prokuraattorin muista kuin korkeimman valtiollisen vallan kéy-
ton laillisuusvalvontaan liittyvisti tehtivistd. Valtaosa prokuraattorin virka-
toimista, jotka ilmenevit prokuraattorin toimituskunnan arkistoaineistosta,
kohdentui prokuraattorinapulaisen tekemind syyttdjé- ja tuomioistninlaitok-
sen valvontaan sekd muihin ns. juokseviin asioihin**,

2.2.1 Vaasan senaatin aika

Sisillissodan synnyttamaissd poikkeustilanteessa prokuraattorin toimituskun-
nan tavanomainen toiminta oli keskeytynyt Helsingissd 26.1.1918, jolloin
punakaartilaiset olivat miehittineet viraston. T#lloin my6s prokuraattorin vir-
katoiminta keskeytyi tutkimustehtidvin tarkoittamassa mielesséd aina touko-
kuuhun 1918 saakka. P. E. Svinhufvudin senaatin siirrttyd Vaasaan ja kau-
pungin muodostuttua sen toimipaikaksi senaatti asetti tosin 6.3.1918 alkaen
hovioikeudenneuvos Gosta Stenbickin hoitamaan viliaikaisesti prokuraattorin
lihinnd syyttdjd- ja tuomioistuinlaitoksen valvontaan ja jarjestimiseen liit-
tyvid jatkuvia tehtdvid®*, mutta tutkimustehtivin kannalta merkityksellinen

433 Senaatin péytikirjat 1917-1918. Ks. myos esim. Torvinen, s. 161-164 ja 176-194.

43 Prokuraattorin toimituskunnan arkisto, erityisesti kirje- ja paatostaltiot sekd diaa-
rit, marraskuu 1917-marraskuu 1918, KA.

435 Vaasan senaatin arkisto, poytikirjat maaliskuulta 1918, KA.



https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

Sisallissodan jélkeisen tilanteen vaikutukset: prokuraattorin tehtidvien ... 181

viran hoito jatkui vasta senaatin palattua Helsinkiin. Tédstd syystd Vaasan se-
naatin ajan suhteen viitataan téssé tutkimuksessa ainoastaan viitataan aiem-
piin selvityksiin®*.

2.2.2 Sisdllissodan jilkeisen tilanteen vaikutukset: prokuraattorin
tehtiivien kohdentuminen syyttiji- ja tuomioistuinlaitoksen valvontaan ja
siirtyminen prokuraattorinapulaisen hoidettaviksi

Sisillissodan ja sen synnyttimien poliittisten ja yhteiskunnallisten muutos-
ten vaikutuksesta prokuraattorin virkatehtdvit kohdentuivat olennaisesti jo
itsendisyyssenaatin aikana alkaneen tehtdvijaon mukaisesti. Eduskunnan ase-
tettua P.E. Svinhufvudin korkeimman valtiollisen vallan viliaikaiseksi hal-
tijaksi tilanteessa, jossa monarkistiset nikemykset olivat enemmistond sekd
senaatissa ettd sodan myo6td kokoonpanoltaan voimakkaasti muuttuneessa
eduskunnassa, Svinhufvud siilytti edelleen virkansa senaatin prokuraattori-
na. Ryhtyessiin kdyttimiin korkeinta valtaa senaatissa menettelymuodoin,
jotka eivit olleet hidnen ja senaatin toimivaltajakoa koskevin osin oikeudel-
lisesti selkeit ja vakiintuneet*”’, Svinhufvud jatti ldhes kaikki senaatin vuo-
den 1892 ohjesddnndssd madritellyt prokuraattorin tehtidvit — senaatin istun-
noissa ilmenevii hinen kaksijakoiseen virka-asemaansa liittyvdd korkeim-
man vallan kdyton laillisuuden tosiasiallista valvontaa lukuunottamatta — pro-
kuraattorinapulaisen johdolla prokuraattorin toimituskunnassa valmisteltaviksi
ja useimmiten prokuraattorinapulainen K. 1. Savoniuksen ratkaistaviksi.

Tama tehtidvijako, joka suurelta osin seurasi Svinhufvudin asemasta ja
tehtivistd korkeimman vallan kiyttdjind oli johdonmukainen jatke jo itse-
niisyyssenaatissa toteutetuneelle prokuraattorin tehtivien kohdentumiselle ja
perustui muodollisesti senaatin vuoden 1892 ohjesddnnén 52 §:dédn, jonka
mukaan prokuraattorinapulaisen tuli kisitella kaikkia niitd prokuraattorinvi-
raston tehtévii, jotka prokuraattori hdnen toimekseen jattad.

Prokuraattorin nimenomaisen virkatoiminnan siirryttyi siten suurelta osin
prokuraattorinapulaisen ja prokuraattorin toimituskunnan suoritettavaksi P.E.
Svinhufvudin prokuraattorikauden loppupuolella toiminnassa korostuivat

43 Egsim. Paasivirta 1957, s. 98-117, Haapala — Pietidinen — Piilonen, s. 156 ss. ja
262-264, Torvinen, s. 195-207 seki lukuisat henkilohistoriat, mm. Juva 1961, s. 167-
186 ja Riikkonen 1935, s. 332462.

47Ks. tarkemmin esim. Torvinen, s. 214 seki Bjorksten, s. 121-122; P. E. Svinhuf-
vudin ja C. G. Mannerheimin toimintaa korkeimman vallan kiyttdjind koskevien
menettelymuotojen vertailua.
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syyttdjd- ja tuomioistuinlaitokseen kohdistuvat tehtivit sisillissodan jalkeisten
olojen luomine erityispiirteineen. Prokuraattorin toimituskunnan arkistoai-
neisto osoittaa, ettd toukokuun 1918 jilkeen prokuraattorinapulainen Savo-
niuksen virkatehtivien olennaisen osan muodostivat kiertokirjeet ja muut
ohjeet sekd virkamidriykset syyttijille erityisesti valtiorikosoikeudenkiyn-
tien osalta**®,

Tutkimustehtivad sivuavina on tdlloin kiinnitettdivd huomiota K. I. Sa-
voniuksen prokuraattorin viran puolesta antamiin lausuntoihin, joista senaa-
tin toiminnan lainmukaisuutta arvioitaessa merkittivimpid ovat jo edelld
kisitellyt lausunnot erididen entisten senaattorien elikeoikeudesta*® seki Heik-
ki Ritavuoren kirjelmin, joka koski aseisiin valtiovaltaa vastaan tarttunei-
hin kohdistuneita vikivallantekoja, johdosta senaatille lihetetty kirje.

_ Ritavuoren kirjelmissé ilmoitettiin senaatin prokuraattorille tiedoista, joi-
den mukaan useita Suomen kansanvaltuuskunnan puolesta toimineita ja si-
séllissotaan osallistuneita johtohenkilsitd oli sodan piityttyéd viety vankeu-
desta surmattavaksi ja surmattu. Erityisesti tultuaan pyydetyksi ja ryhdytty-
din erdiden Helsingissd vangittuina olleiden henkil6iden oikeudenkiyntiavus-
tajaksi Ritavuori oli katsonut perustelluksi kiinnitt43 prokuraattorin huomiota
asiaan, jotta asianomaisia vangittuja ja syytettyjd rangaistaisiin vasta lailli-
sen tuomioistuimen suorittaman tutkinnan jilkeen ja sen lopputulosten mu-
kaisesti.

Prokuraattorinapulainen Savonius, joka siis Svinhufvudin toimiessa vi-
liaikaisena korkeimman vallan kdyttdjand tosiasiallisesti hoiti prokuraatto-
rin tehtdvid senaatin vuoden 1892 ohjesddnnén 52 §:n nojalla, katsoi Rita-
vuoren kirjelmén johdosta aiheelliseksi saattaa asia senaatin tietoon ja pyy-
tdd 24.5.1918 piivityssid kirjeessdadn*™® senaattia antamaan siviili- ja sotilas-
viranomaisille méirdyksen, jolla laillisen edesvastuun uhalla kielletdéin vi-
ranomaisia ja yksityisid virkamiehid ja toimihenkil6itd ryhtymaistd toimen-
piteisiin, joihin heilld lakien mukaan ei ollut oikeutta, taikka muutoin puut-
tumasta asioihin, jotka olivat heidin toimivaltansa ulkopuolella. Pyyntonsi
perusteluissa prokuraattorinapulainen viittasi erityisesti siihen, ettd omaval-
taiset rankaisutoimenpiteet vaikeuttivat suuresti yhteiskunnallisten olojen

438 Prokuraattorin toimituskunnan arkisto, kirje- ja paitostaltiot vuodelta 1918 (Mis-
siivikirja vuodelta 1918, Db 107), KA.

4% Huomattavimpana niistd mm. Honka (s. 212-213) on kaisitellyt entisen prokuraat-
torinapulaisen, ajoittain prokuraattorin virkaa hoitaneen Samuel Kosken eldkeoikeutta
koskevaa lausuntoa.

40 Prokuraattorin toimituskunnan arkisto, kirje- ja padtostaltiot, 24.5.1918 (Missiivi-
kirja vuodelta 1918, Db 107), KA.
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vakauttamista sodan jélkeen ja ettd prokuraattorinviraston tietoon tulleet so-
tilas- ja siviilivirkamiesten omavaltaisuudet olivat tissid suhteessa hairitse-
vid.

Savoniuksen perustelut ja hiinen toivomuksensa senaatin toimenpiteiksi
asiassa ovat ymmirrettivissi erityisesti sitd taustaa vasten, ettd prokuraatto-
rinvirasto joutui toukokuusta 1918 alkaen varsinkin syksyyn 1918 asti k-
sittelemién lukuisia kirjelmid sisillissodan seurauksena vangittujen kohte-
lusta seki valtiorikosoikeudenkdyntien toteuttamisesta.*!

2.3 Johtopaitoksii

P. E. Svinhufvudin prokuraattorikauden muodostavat edelld tarkastellun va-
lossa selvisti kaksi vaihetta: hinen toimintansa viliaikaisen hallituksen ni-
mittiméni, autonomian loppuajan prokuraattorina seki itsendistyneen val-
tion tosiasiallisesti korkeinta valtaa kiyttdvan senaatin puheenjohtajana, sit-
temmin eduskunnan nimenomaisesti valtuuttamana korkeimman vallan kayt-
tijdnd ja senaatin prokuraattorina.

Ensimmiisessd vaiheessa hin keskittyi senaatin vuoden 1892 ohjeséén-
non mukaan miirdytyneen toimivaltansa perusteella henkilokohtaisten mo-
tiiviensakin vuoksi nimenomaan sortokausina toteutettujen venaldistimistoi-
menpiteiden kumoamiseen ja autonomian seké sen tueksi kisitetyn lainsdd-
dinnon mukaisuuden korostamiseen prokuraattorin harjoittamassa laillisuus-
valvonnassa. Témi kohdensi prokuraattorin toimenpiteet mm. ns. yhdenver-
taisuuslainsiidinnon perusteella annettujen séddnnosten ja méirdysten kumoa-
miseen, toteutettujen virkajirjestelyjen ja kansalaisuusratkaisujen muuttami-
seen seki toisaalta yhteiskunnallisten levottomuuksien, erityisesti suomalais-
ten ja maassa olevan venildisen jérjestysvallan ristiriitojen ja lakkoliikeh-
dinnén tuottamien laittomuuksien torjumiseen. Myos prokuraattorin antamat
lausunnot sek# hiinen kirjelménsi kenraalikuvernoorille ja senaatille liitty-
viit selkeésti ndihin toimenpiteisiin.

Omasta henkilohistoriallisesta taustastaan selittyen Svinhufvud oli siten
prokuraattorina seki laillisuusmies, itsendisyysmies ettd poliitikko, siltd osin

1 Ks. myos esim. Honka, s. 211212 seki erityisesti Svinhufvudin antamien armah-
duspaitdsten osalta Torvinen, s. 232-233. Senaatin reaktioista ja menettelymuodoista ks.
ldhemmin esim. Jyrinki (1989) ja Kekkonen (1991), jotka ovat késitelleet yksityiskoh-

taisesti siséllissodan jélkeisid olosuhteita, poikkeustilasdinndstojen soveltamiskiytdnto-

ja sekd mm. valtiorikosprosessien toteuttamista. Tdmén tutkimuksen piirissé ei tutkimus-
tehtivin kohdentamisen vuoksi syvemmin tarkastella niitd asiakokonaisuuksia.
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kuin ndmé ominaisuudet yhdistyivit nimenomaan siiné venildistdmispiirteiti
poistavassa, autonomiaa aktiivisesti laajentavassa roolissa, jonka hin proku-
raattorina autonomian loppukuukausina toimiessaan omaksui ja joka my6s
vaikutti hinen poliittisiin nadkemyksiinsd mm. eduskunnan asemasta Suomen
ja Venijin vilistd oikeussuhdetta uudelleen jirjestettiessa.

Keskittyessidn laillisuusvalvontatehtdviinsd nimenomaan itsendisyysmie-
hend Svinhufvud esiintyi senaatin istunnoissa niiden menettelyjen laillisuu-
den valvojana huomattavan harvoin, miké johtui maaliskuun manifestin tuot-
tamasta muutoksesta korkeimman vallan kiytt6on seki sen uudelleen jirjes-
timisen mahdollisuuksiin Suomessa. Senaatin suomalaistuttua ja uuden hal-
litusmuotovalmistelun kidynnistyttyd prokuraattorin autonomiaa siilyttivin
laillisuuden valvontatehtdvi senaatissa erityisesti kenraalikuvern66rin toimen-
piteisiin ndhden oli suurelta osin muuttunut toissijaiseksi hallinnon suoma-
laistamiseen ja autonomian kiytinnolliseen laajentamiseen liittyviin tehti-
viin ndhden.

Selostetuihin syihin liittyy myos prokuraattori Svinhufvudin etdinen yh-
teys eduskuntaan. Paitsi vanha, prokuraattorin virka-asemaan sen perustami-
sesta ldhtien liittynyt, edelld kisitelty senaattikeskeisyys, joka ilmeni myos
senaatin vuoden 1892 ohjesddnnon prokuraattoria koskevissa sadnnoksissi,
myo6s Svinhufvudin henkil6kohtaiset ndkemykset eduskunnan mahdollisuuk-
sista vaikuttaa autonomian laajentamiseen ja sittemmin kdyttdd korkeinta val-
taa maassa olivat perusteina prokuraattorin etidisyydelle eduskunnan toimin-
nasta Svinhufvudin virkakaudella.

Svinhufvudin kisitykset eduskunnan kyvyttomyydesti kiyttida korkein-
ta valtaa ja ohjata itsendistymisprosessia, jotka ilmenivit itsendisyyssenaat-
tia muodostettaessa ja joiden yhteni olennaisena syyni oli Svinhufvudin epi-
luulo eduskunnassa aktiivisesti esiintyvien sosiaalidemokraattien toiminnan
motiiveista ja tavoitteista, ilmenivit my6s hdnen nikemyksissdin prokuraat-
torin asemasta eduskuntaan nihden. Svinhufvudin vihdinen osallistuminen
eduskunnan toimintaan sekéd hinen toimenpiteensi prokuraattorina ja myo-
hemmin senaatin puheenjohtajana ja korkeimman vallan kdyttdjina korosti-
vat prokuraattorin virka-asemaa aiemman perinteen mukaisesti senaatin pro-
kuraattorina, jonka vastuullisuus virkatoimistaan eduskunnalle oli toteutet-
tava suppeana, tarkoituksenmukaisuusperusteisuus poissulkien.

Virkakautensa toisessa vaiheessa Svinhufvud toimi itsendistyneen valtion
tosiasiallisesti korkeinta valtaa kdyttivin senaatin puheenjohtajana, sittem-
min eduskunnan nimenomaisesti valtuuttamana viliaikaisena maan korkeim-
man vallan kayttdjand ja senaatin prokuraattorina, jonka virkatehtdvit pro-
kuraattorina keskeytyivit sisillissodan vuoksi ja kdynnistyivit uvudelleen 14-
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hinni sodan seurausten vuoksi syyttiji- ja tuomioistuinlaitoksen, erityisesti
valtiorikostuomioistuinten toiminnan valvontaan kohdentuneina siten, ettd
prokuraattorinapulainen kdytinnossé hoiti koko ajan prokuraattorin virkateh-
tivid. Tille Svinhufvudin prokuraattorikauden jélkiosalle oli ominaista pro-
kuraattorin virka-aseman yhdistyminen senaatin puheenjohtajan ja korkeim-
man vallan kiyttdjin virka-asemaan silti osin kuin oli kyse korkeimman val-
lan kiyttoon tutkimustehtévén tarkoittamassa mielessa liittyvisté tehtavista.

Itsenzistymisen, siséllissodan ja korkeimman vallan jirjestamistd koske-
van hallitusmuotovalmistelun aiheuttaman viliaikaisen ja tosiasiallisen val-
takeskittymin muodostuminen senaattiin asetti prokuraattorin virka-aseman,
joka vastoin aiempaa tilannetta muodollisesti oli korkeimman vallan kéytta-
jalld mutta aineellisesti suurelta osin toteutui kdytinnosséd prokuraattorin toi-
mituskunnan, erityisesti prokuraattorinapulainen Savoniuksen toiminnan kaut-
ta, myohemmin kehityksen riippuvaiseksi siitd vuorovaikutussuhteesta, jol-
la senaatin ja Svinhufvudin toimenpiteet sekd hallitusmuotovalmistelus-
sa hahmotellut prokuraattori-oikeuskanslerin valtaoikeudet vaikuttivat toi-
siinsa.

Koska monarkistiset hallitusmuotoehdotukset ja niiden oikeuskansleri-
instituutio myohiissyksyn 1918 ulkopoliittisten tapahtumien, 1ihinnd Sak-
san sotatappion my®oti jdivit toteutumatta, Svinhufvudin prokuraattorikausi
ei muodostunut johdannoksi aiemmasta poikkeavalle, vahvemmin ylimmén
valtiollisen vallan kiyttdjd4n sitoutuneelle, monarkististen hallitusmuotoeh-
dotusten oikeuskanslerin virka-asemalle, vaan Svinhufvudin seuraaja lailli-
suusvalvojavirassa aloitti toimintansa asemassa, joka perustui muodollisesti
edelleen pidosin senaatin vuoden 1892 ohjesiantoon ja joka kohdentui uu-
delleen poliittisen tilanteen muutosten perusteella hallitusmuotovalmistelun
jatkuessa.

2.4 Suomen senaatin prokuraattorin virasta valtioneuvoston oikeus-
kanslerin virkaan

Aiemmassa tutkimuksessa*? laajalti tarkastellut, J. K. Paasikiven senaatin
eroon ja P. E. Svinhufvudin luopumiseen korkeimman vallan kidyttijén teh-
tavistidn loppuvuonna 1918 johtaneet poliittiset muutokset heijastuivat myos
prokuraattorin viran hoitoon ja tulevaisuuteen. 27.11.1918, paivind, jolloin
Svinhufvud my®énsi sille eron, Paasikiven senaatti julkaisi Svinhufvudin vah-

42 Egim, Torvinen, s. 222-232 ja 240-244, Polvinen 1989, s. 425-447 sekd Haapa-
la — Pietidinen — Piilonen, s. 360 ss.
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vistaman asetuksen Senaatin ja sen toimituskuntien nimien muuttamisesta*>,
Asetuksen mukaan senaatin nimi muutettiin valtioneuvostoksi ja senaatin pro-
kuraattorin virkanimike valtioneuvoston oikeuskansleriksi, jolloin prokuraat-
torinapulainen muuttui vastaavasti nimikkeeltddn oikeuskanslerin apulaiseksi
ja prokuraattorin toimituskunta oikeuskanslerinvirastoksi. Muutos ei kuiten-
kaan vaikuttanut senaatin vuoden 1892 ohjesdinnén erdiden osien voimas-
saoloon, joka jatkui prokuraattoria ja oikeuskansleria koskevinkin osin aina
vuoteen 1922 saakka (ks. myds s. 228-229).

P.E. Svinhufvudin ilmoitettua luopuvansa 10.12.1918 korkeimman val-
lan kidyttdjén tehtdvistd hin sai 17.12.1918 valtioneuvostolta pyynnostiin eron
my0s oikeuskanslerin virasta. Svinhufvudin seuraajaksi uudessa valtioneu-
voston oikeuskanslerin virassa valtioneuvosto nimitti ja médrisi 17.12.1918
alkaen oikeusneuvos Axel Charpentierin®*. Hianen virkakautensa, joka pittyi
vuonna 1928, muodostaa loppuosan tutkimustehtdvin piiriin kuuluvasta, pro-
kuraattori-oikeuskanslerin viran hoitoa sen muodostumisvaiheessa tarkaste-
levasta tutkimusjaksosta.

3. Axel Charpentier valtioneuvoston ensimmaiiseni
oikeuskanslerina: aiempien kiytiintojen jatkuvuus ja uusien
hallintomuotojen vakiintuminen

3.1 Johdanto

Axel Fredrik Charpentier tuli nimitetyksi valtioneuvoston ensimmaéiseksi o0i-
keuskansleriksi henkiloné, joka oli aiemmin toiminut senaatin oikeusosas-
ton eri virkatehtévissi sekd senaatin v.t. prokuraattorinapulaisena 1.11.1908-
15.1.1909 ja prokuraattorin viran hoitajana 15.6.1909-1.7.1910, jolloin hi-
nen médrdyksensd viran hoitoon peruutettiin sen johdosta, ettd hinet oli hal-
lituksenvastaisen toimintansa vuoksi hallinnollisessa menettelyssi erotettu
oikeusosaston esittelijésihteerin virastaan*®. Siten Charpentier oli valtioneu-
voston oikeuskanslerin virkaan siirtyessddn paitsi perehtynyt viran edelti-

443 Senaatin talousosaston pdytikirja 27.11.1918, s. 967.

“4 Valtioneuvoston yleisistunnon pdytikirja 13.12.1918.

%5 Charpentierin erottamisen syyt liittyivit ns. toisen sortokauden aikana ilmennei-
siin pitkéaikaisiin ristiriitoihin kenraalikuvernéori F. A. Seynin kanssa. Seyn oli jo pian
Charpentierin virkamairdyksen antamisen jélkeen katsonut hinen laillisuusnikemyksen-
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jin tehtdviin ja niiden yhteyteen tutkimustehtdvin tarkoittamaan korkeim-
man valtiollisen vallan kiytt6n my6s omakohtaisesti kokenut timén yhtey-
den kiistanalaisuuden erityisesti suhteessa kenraalikuverndriin.

Kuten P.E. Svinhufvudin, Axel Charpentierinkin paluu senaattiin perus-
tui maaliskuun 1917 manifestin Suomessa aiheuttamaan jyrkkaén vallanvaih-
dokseen. Toimittuaan senaatin oikeusosaston esittelijésihteerin ja prokuraat-
torin virasta erottamisen jilkeen vuosina 1912-1917 asianajajana Helsingissé
Charpentier kutsuttiin 3.4.1917 Tokoin senaatin oikeusosaston jaseneksi*6
ja nimitettiin vastaperustetun korkeimman oikeuden jdseneksi 2.8. 1918, josta
virasta hin siirtyi valtioneuvoston oikeuskansleriksi.

Axel Charpentierin nimitti oikeuskanslerin virkaan valtioneuvosto. Itse
nimittimismenettely oli siten samanlainen kuin viliaikaisen hallituksen kei-
sarin valtuuksin keviilld 1917 suorittama*’.

Kuten edelli tutkimuksen padjaksossa II on selvitetty, prokuraattorin nimit-
timisoikeuden siirryttyi erityisesti Svinhufvudin senaatin tosiasiallisten toimen-
piteiden seurauksena viliaikaiselta hallitukselta senaatille vahvisti eduskunnan
loppukevéilld 1918 tekemd nimenomainen korkeimman vallan siirto senaatin
puheenjohtajalle prokuraattorin nimittimisoikeuden tihén valtakokonaisuuteen
kuuluvaksi. Svinhufvudin luovuttua tehtivistéin korkeimman vallankayttdja-
né ja eduskunnan valtuutettua Mannerheimin valtionhoitajana vastaavia valta-
oikeuksia kiyttimiin oikeuskanslerin nimittimisoikeus kuului valtiohoitajalle
sisilloltdin ja muodoiltaan samanlaisena kuin aiemmin keisarille ja hiukan my6-
hemmin uuden tasavallan presidentille.

3.2 Oikeuskansleri Charpentier laillisuusvalvojana valtioneuvostossa

Axel Charpentierin virkakausi alkoi aikana, jolloin ylimpien valtiollisten val-
tasuhteiden jirjestyminen oli lainsd4dénnéllisestikin vield kesken ja yhteis-

sd viran hoidosta erityisesti valtiollisten kysymysten yhteydessi sopimattomiksi ja esit-
tinyt mm. ministerivaltiosihteerille hdnen erottamistaan. Seynin kirjeessd ministerival-
tiosihteeri Langhoffille 26.3.1910 esitettyja syitd erottamiselle on tarkastellut lihemmin
mm. Honka (s. 189-190). Ks. myos kenraalikuverndérinkanslian arkisto, kirje- ja paa-
tostaltiot, maaliskuu 1910, KA. Charpentierin erottamista seuranneen, hinen elikehake-
muksensa kisittelyn ja hylkaimisen osalta ks. senaatin oikeusosaston pi#tospdytikirja
13.10.1914 seki Honka, s. 190-191. Ks. myos edelld s. 166.

446 Senaatin oikeusosasto oli 4.10.1901 tekemilldin padtokselld esittinyt Charpentierin
nimittimistd Hauhon tuomiokunnan tuomarin virkaan, mutta kenraalikuverndorin ilmoi-
tettua asiassa eridvin mielipiteensi keisari ei vahvistanut nimitysti. Senaatin oikeusosaston
poytikirja 4.10.1901. Kenraalikuverndorinkanslian arkisto, kirje- ja paitostaltiot, loka-
kuu 1901, KA. Ks. myds Honka, s. 257-258.

4“7V altioneuvoston poytikirja 17.12.1918.
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kunta oli itsendistymisti ja sisillissotaa seuranneiden moniulotteisten ongel-
mien ja kehityslinjojen vaikutuspiirissi. Suomen ulkopoliittisen suuntautu-
misen muutokset myohaissyksylld 1918 seki niitd seuranneet sisipoliittiset
reaktiot heijastuivat voimakkaasti ylimmén hallinnon henkilévaihdoksiin ja
hallitusmuotovalmisteluun (ks. myos edelld s. 92-93 ja 119 ss.).

P.E. Svinhufvudin luovuttua korkeimman vallan kdyttdjin tehtdvistd ja
oikeuskanslerin virasta ylimmin valtiollisen vallan kiytén ja oikeuskansle-
rin virka-aseman henkilsllinen yhdistyminen tavalla, joka edelli kisitellyin
tavoin oli ollut tyypillistd itsendisyyssenaatin muodostamisesta myohiissyk-
syyn 1918 kesténeelle ajanjaksolle, oli p4attynyt. C.G. Mannerheimin tultua
asetetuksi valtionhoitajaksi ja Lauri Ingmanin ministeriston seurattua valtio-
neuvostona Paasikiven senaattia uuden oikeuskanslerin virka-asema erosi
henkilsllisesti selkeisti ylimmaisti hallitusvallasta.

Témid muutos asetti oikeuskanslerin virka-aseman ja Axel Charpentierin
toiminnan kautta ilmenneet sen eri muodot tarkasteltaviksi yhteiskunnallis-
poliittisesti jo osittain normalisoituneessa, joskin vield uusin siénnoksin jir-
jestdméttomassi tilanteessa, jossa aiemmat, senaatin prokuraattorin toimival-
taan liittyvét tulkinnat ja menettelymuodot olivat vuosien 1917-1918 poik-
keusaikaa helpommin kiytt6on otettavissa ja sovellettavissa.

Oikeuskanslerin valtioneuvostossa suorittaman laillisuusvalvonnan kiy-
tinndllisen toteuttamisen suhteen timi vallankdytén muotojen eriytyminen
nékyi siten, ettd oikeuskansleri saattoi soveltaa toimivaltasidinnoksiddn seki
olla ldsnd valtioneuvoston istunnoissa nimenomaisesti ja ensisijaisesti oike-
uskanslerina. Seuraavassa tarkastellaan tutkimuksen edellid omaksumaa toi-
mivaltaryhmittely4d noudattaen, miten oikeuskansleri todetussa uudessa tilan-
teessa virka-asemansa eri tehtdvissid toimi erityisesti silmilli pitden nididen
toimintojen jatkuvuutta Charpentierin virkakauden alusta vuoden 1919 hal-
litusmuodon voimaantuloa seuranneeseen aikaan.

3.2.1 Asema valtionhoitajaan ja valtioneuvostoon nihden; toiminta
valtioneuvoston istunnoissa

Axel Charpentierin aloittaessa virkakautensa oikeuskanslerina hinen toimi-
valtansa midrittyi varsinaisesti senaatin vuoden 1892 ohjesdénnén so-
veltuvilta osiltaan uudessa valtiollisessa tilanteessa edelleen voimassa ole-
vien sdénnosten mukaisesti. Vanha, osittain kustavilaisten perustuslakien to-
teuttama ja autonomian ajan sidntelyssd jatkunut perinne oikeuskansleri-pro-
kuraattorin ldsndolo-oikeudesta ja -velvollisuudesta hallitusvallan kokouk-
sissa, joka ilmeni myos senaatin ohjesddnnon 48 §:ssi, oli siirtynyt valtio-
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neuvoston ja sen oikeuskanslerin yhteisid toimintamuotoja ohjaavaksi. Oi-
keuskansleri Charpentierin ldsniolo valtioneuvostossa noudatti valtioneuvos-
ton poytikirja-aineiston ilmentdmin tavoin tihin jatkuvuuteen perustuen ai-
empia, senaatin prokuraattorin tehtdviin liittyneitd kayténtojd. Samalla kui-
tenkin uusi valtiollinen tilanne ja sen my&td toteutuneet valtarakenteiden
muutokset heijastuivat jo ennen uuden hallitusmuodon voimaantuloa valtion-
hoitajan, valtioneuvoston ja sen oikeuskanslerin valtaoikeuskokonaisuuteen*.

Oikeuskanslerin toiminta valtioneuvoston istunnoissa vakiintui pian Char-
pentierin virkakauden alussa seuraamaan tiettyji muotoja. Oikeuskansleri oli
yleensi lisni valtioneuvoston viikottaisissa istunnoissa*® lausuen niissé tar-
vittaessa poytikirjaan huomautuksia kisittelymenettelyjen lainmukaisuudesta
seki esittien oma-aloitteisesti tai pyynnostd muita lausuntoja. Koska valtion-
hoitajan padtoksenteko tapahtui osittain vakiintumattomien menettelymuo-
tojen mukaisesti seki valtioneuvostossa etti sen ulkopuolella, koska Man-
nerheim tehtidvissiin monilta osin nojautui oikeuskanslerin lainopilliseen
asiantuntemukseen*® ja koska mm. valtionhoitajan ja valtioneuvoston toimi-
valtasuhteet erityisesti valtionhoitajan ja paiministerin vililld olivat tulkin-
nanvaraiset (ks. myds s. 190 ss.), tilld oikeuskanslerin tehtdvilld oli huo-
mattava merkitys valtioneuvoston toiminnan vakiintumiselle.

Kuten valtioneuvoston arkistoaineisto*>! osoittaa ja kuten oikeuskansleri
Charpentier myShemmin on todennut, oikeuskanslerin asema valtioneuvos-
ton istunnoissa muodostui jo Ingmanin ensimméisen ministeriston aikana juuri
menettelymuotojen oikeellisuuden tarkkailijan tehtiviksi, joka késitti toisaalta
puhtaasti teknisluonteisten, esimerkiksi valtioneuvoston poytdkirjojen ja esit-
telyaineiston rakenteeseen liittyvien yksityiskohtien arviointia, toisaalta laa-
jahkoja, joskin tutkimustehtévin piirissi olevana ajanjaksona harvinaisia lau-
suntoja valtioneuvostossa kisiteltivin asian oikeudellisesta sisillostd suhtees-
sa esimerkiksi valtioneuvoston tai valtionhoitajan ratkaisuvaltaan asiassa**2,

Valtioneuvoston istunnoissa tapahtunut laillisuusvalvonta sai lisiksi pian
ennakoivia ulottuvuuksia istuntojen ulkopuolelle: oikeuskansleri tarkasti vi-
ran puolesta valtioneuvoston esittelyihin liittyvid aineistoa ennen istuntoja
ja antoi mm. esitteleville ministerioille ja niiden edustajille lausuntoja aineis-

448 Todettu, oikeuskanslerin ja valtioneuvoston yhteinen, senaatissa vakiintunut toi-
mintakdytinto ilmenee valtioneuvoston istuntojen poytikirjoista kevadltd 1919.

49 Senaatin oikeusosaston eriyttdmiseen korkeimmiksi oikeuksiksi on viitattu edelld
s. 147.

450Ks, ldhemmin esim. Bjorksten, s. 121-122 seki jiljempind s. 195.

45! Valtioneuvoston poytikirjat tammikuu-heindkuu 1919.

42 Charpentier, s. 221 ss.
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ton rakenteesta ja sisdllostd. Tdmi ennakollisen valvontatehtidvin laajentu-
minen véhensi luonnollisestikin tarvetta oikeuskanslerin nimenomaisiin toi-
menpiteisiin valtioneuvoston istunnoissa*>. Valtioneuvoston poytikirjat vuo-
delta 1919 osoittavatkin selvisti, kuinka oikeuskanslerin puuttuminen istun-
noissa tapahtuneiden esittely- ja ratkaisumenettelyjen muodolliseen luontee-
seen muodostui pikemminkin poikkeukseksi kuin sainnoksi. Nami kiytin-
nét olivat selvisti jatkoa autonomian aikana orastaneille prokuraattorin en-
nakollisille valvontatehtiville**.

Charpentierin virkakauden alkuajalta tutkimuksen ajanjaksona on havait-
tavissa muutama oikeuskanslerin asemaa suhteessa korkeimman vallan kéyt-
t66n kuvaava kannanotto, joista tutkimustehtivin kannalta havainnollinen on
valtionhoitajan, valtioneuvoston ja eduskunnan teimivaltasuhteita juuri uu-
den hallitusmuodon vahvistamisen jalkeen arvioinut lausunto ns. Muurman-
nin legioonan asiassa.

Muurmannin legioonan asia: kysymys valtionhoitajan, valtioneuvoston
ja eduskunnan toimivaltasuhteista

Pddministeri Kaarlo Castrénin hallituksen kisiteltdviksi lopullisesti heini-
kuussa 1919 tullut ns. Muurmannin legioonan asian kisittelyn yhteydessi
oikeuskansleri Charpentier joutui arvioimaan valtioneuvostossa valtionhoi-
tajan ja pddministerin toimivaltasuhteita tavalla, joka sittemmin heritti edus-
kunnassa huomattavan kiistelyn oikeuskanslerin toimenpiteiden laillisuudesta
ja tarkoituksenmukaisuudesta.

Iso-Britannian hallitus oli niiden toimenpiteiden yhteydessd, joilla se oli
osallistunut Venijén lokakuun vallankumousta seuranneisiin sotatoimiin Poh-
jois-Vendijilld, asettanut sielld olevista Suomen kansalaisista, joista osa oli
ottanut osaa tai myotivaikuttanut Suomen siséllissotaan P.E. Svinhufvudin
johtamaa senaattia vastaan, joukko-osaston, joka sittemmin tuli tunnetuksi
ns. Muurmannin legioonan nimelld. Iso-Britannian ja Yhdysvaltojen tunnus-
taessa Suomen itsendisyyden ne kehottivat Suomen hallitusta suhtautumaan
legioonaan kuuluneita kohtaan vapaamielisesti myontimailld heille jonkin-
asteisen armahduksen.

Valtionhoitaja Mannerheimin vastustettua armahduksen myontamisti val-
tioneuvosto paitti istunnossaan 30.5.1919 asettaa valtuuskunnan kdymdién
neuvotteluja Iso-Britannian hallituksen kanssa legioonalaisten palauttamisesta
Suomeen. Neuvottelujen seurauksena pddministeri Castrén valtuutti valtio-

433 Charpentier, s. 226 ss.
454 Ks. edelld s. 57-58.
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neuvoston istunnossa 19.7.1919 ulkoministeri Rudolf Holstin allekirjoitta-
maan Iso-Britannian kanssa sopimuksen, jonka mukaan legioonalaiset oli
Suomessa tutkittava voimassa olevan lainsd4dinnén mukaisin menettelyin®>.

Kenraali C.G. Mannerheim, joka oltuaan poissa Helsingistd 19.7.1919 ei
ollut osallistunut Holstin valtuuttamiseen, kiinnitti kirjelméssién oikeuskans-
leri Charpentierille 23.8.1919 tdméin huomiota siihen, ettd padministeri Cast-
renin valtuutuksella allekirjoitettu sopimus olisi ollut alistettava héinen tar-
kastettavakseen ja vahvistettavakseen. Tdmin johdosta Mannerheim katsoi,
etti paaministerin menettely oli ollut lainvastainen ja ettd asian johdosta olisi
nostettava virkasyyte**.

Oikeuskansleri, joka sopimuksen allekirjoittamisvaltuutusta valtioneuvos-
tossa kisiteltiessd ei ollut esittinyt asian johdosta huomautuksia®’, katsoi
7.11.1919 Mannerheimin kirjelmién antamassaan vastauksessa, ettei valtio-
neuvostossa toteutettu menettely ollut ollut lainvastainen, minké johdosta
virkasyytteen nostamiseen ei ollut aihetta. Perusteluina tihén kantaansa
oikeuskansleri viittasi laajassa lausunnossaan tulkitsevansa silloisen val-
tionhoitaja Mannerheimin poissaoloa Helsingisti sellaiseksi hallitusmuodon
25 §:ssi*® tarkoitetuksi esteeksi, jonka toteutuessa padministeri on oikeu-
tettu hoitamaan korkeimman vallan kiyttdjan tehtdvia*®, vaikka valtionhoi-
tajan esteest ei ollutkaan saapunut virallista tiedonantoa valtioneuvoston poy-
tiakirjaan merkittdvaksi. T#ll6in oikeuskansleri, viitaten laajasti asiaan liit-
tyviin poliittisiin yhteyksiin, kiinnitti huomiota hallitusmuodon 25 §:n sa-
namuodon niukkuuteen kyseessi olevassa tulkintatilanteessa ja piti perustel-
tuna esteellisyyssdénndsten tdsmentdmistd uudessa valtioneuvoston ohjesdén-
ndssd, mutta ei katsonut asian antavan aihetta muihin toimenpiteisiin®®.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan, joka ensimmadistd kertaa proku-
raattori-oikeuskansleri -instituution historiassa antoi uuden hallitusmuodon
48 §:n 1 momentin johdosta mietintonsi eduskunnalle annetun oikeuskans-

455 Sopimus Muurmannin legioonalaisten palauttamisesta Suomeen sisaltyy mm. Ru-~
dolf Holstin kokoelmaan, kansio 19, KA. Sopimuksen vaiheista ks. tarkemmin esim. Ne-
vakivi, s. 257-285 ja Jaiskeldinen, s. 285-286. Ks. myds valtioneuvoston poytakirjat
30.5.1919 ja 19.7.1919.

456 Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus virkatoimistaan ja lain noudattamista
koskevista havainnoistaan vuodelta 1919, 1920 vp, s. 14-15, asiakirjat 4.

457 Valtioneuvoston poytikirja 19.7.1919.

438 Hallitusmuodon 25 §:n mukaan presidentin ollessa estyneend hénen tehtdvidén hoiti
paaministeri; jos este oli pysyviinen, oli niin pian kuin mahdollista valittava uusi presi-
dentti, joka astui toimeensa heti vaalin jilkeen.

49 Charpentier kiyttad edelld alaviitteessd 456 mainittussa kertomuksessa referoidussa
lausunnossaan presidentti-nimiketta.

460 Oikeuskanslerin em. kertomus, s. 15.


https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

192 Keisarillisen senaatin prokuraattorista valtioneuvoston oikeuskansleriksi

lerin kertomuksen johdosta, kisittelyssd“’ Muurmannin legioonan asia nou-
si kuitenkin kahdelta osin uudelleen tarkasteltavaksi.

Valtioneuvoston valtuutuksella Suomen puolesta allekirjoitettuun sopi-
mukseen sisiltynyt kohta, jonka mukaan Suomi luovutti ns. Iti-Villingen alu-
een Iso-Britannian viranomaisten hallintaan siten, etti ndmi antoivat suo-
malaisille legioonalaisille sielld turvapaikkaoikeuden ja kéyttivit heihin nih-
den julkista valtaa, joka ei ollut suomalaisten viranomaisten kiytettivissi,
heritti perustuslakivaliokunnan vihemmiston valiokunnan késittelyssi ja sit-
temmin mietinndn liitteend esittdmisssé vastalauseissa kysymyksen sopimuk-
sen perustuslainmukaisuudesta sekd eduskunnan suostumuksesta tarpeellisuu-
desta sopimukseen??,

Asiaa valtioneuvostossa kisiteltdessid oikeuskansleri ei ollut lausunut mi-
tddn eduskunnan mahdollisesta toimivallasta Suomen valtion alueen luo-
vuttamiseen Iso-Britannian viranomaisten hallintaan, eli ne hallitusmuodon
33 §:n tulkintaa koskevat vaihtoehdot, joihin oikeuskansleri mychemmin vuo-
delta 1919 eduskunnalle antamassaan kertomuksessa viittasi®6?, eivit tulleet
esiin valtioneuvostossa.

Perustuslakivaliokunnan nikemyksen mukaan sopimuksen tekeminen olisi

! Ks. erityisesti perustuslakivaliokunnan mietint$ n:o 10, 1921 vp, asiakirjat 4.

462 Vihemmistond olivat ruotsalaisten Georg Schauman ja Ernst von Born seki edis-
tyspuolueen E. N. Setild. Schauman arvosteli oikeuskanslerin ratkaisun perusteita poliit-
tisiksi katsoen, ettd oikeuskanslerin olisi, itsekin kertomuksessaan viitaten mahdollisuu-
teen pitdd eduskunnan suostumusta sopimukseen vilttdméittoménd, tullut tehdi valtioneu-
vostossa huomautus eduskunnan toimivaltaa koskevasta tulkintamahdollisuudesta. Kun
oikeuskansleri oli huomautuksen tekemisen laiminlyényt, hdn oli Schaumanin mukaan
jo oman kertomuksensakin mukaan perustanut menettelynsi myos poliittisiin syihin eiki
siten valvonut yksinomaan laillisuuden, tdssi tapauksessa perustuslain noudattamista val-
tioneuvostossa. — Setdld totesi samaan viitaten, ettei oikeuskansleri ollut oikein kisitti-
nyt tehtdvddnsd lakien noudattamisen valvojana, ja kiinnitti huomiota oikeuskanslerin
omaan perusteluun sopimuksesta »valtiollisena vilttamittGmyytend.» — — Sama valiokun-
nan vihemmistd kiinnitti huomiota my6s oikeuskanslerin tulkintaan paaministerin oikeu-
desta kayttdd valtionhoitajan valtaoikeutta. Varsinkin Setdlan mukaan oikeuskanslerin olisi
tullut kiinnittdd valtioneuvoston huomiota episelvyyteen, joka sopimuksen allekirjoitus-
valtuuden antamista koskevan ratkaisuvallan suhteen vallitsi, kun Mannerheimin nimen-
omaista esteellisyysilmoitusta ei ollut vastaanotettu ja kirjattu valtioneuvoston poytakir-
jaan. Perustuslakivaliokunnan mietints n:o 10, 1921 vp, vastalause III, s. 8-9.

463 Charpentier katsoi kertomuksessaan asian olleen eduskunnan mahdollisen toimi-
vallan osalta tulkinnanvarainen, mutta viittasi téltd osin kuten my6s sopimuksen allekir-
joitusvaltuutuksen osalta ldhteneensd asiaa harkitessaan (ja ollessaan esittdmatté asian joh-
dosta valtioneuvostossa huomautuksia, tdsm. J.I.) »siitd asianlaidasta, etti Muurmannin-
sopimus oli poliittinen vilttémittomyys.» Em. kertomus, s. 15.
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uuden hallitusmuodon 33 §:n perusteella edellyttinyt myos eduskunnan suos-
tumusta. Valiokunnan enemmisto kuitenkin katsoi, ettd »katsoen silloin val-
linneisiin siann6ttomiin oloihin ja siihen kiireeseen, jolla asia oli saatava rat-
kaistuksi, pakottavat ja ylivoimaiset olot olivat aiheuttaneet lainmukaisen
menettelyn sivuuttamisen», minkd johdosta valiokunnan enemmistd katsoi,
ettei oikeuskanslerin kertomus t4ltd osin antanut aihetta muistutukseen edus-
kunnan puolelta?*.

Perustuslakivaliokunnan ja eduskunnan enemmiston hyviksyttyi oikeus-
kanslerin menettelyn Muurmannin legioonan asiassa jii samalla kokematta,
miten eduskunta olisi vastakkaiseen mieleipiteeseen pdddyttyddn reagoida
voimassa olevien vastuunalaisuussddnnosten perusteella oikeuskanslerin vir-
katoimiin. Charpentierin virkakauden alkupuolella, joka lyhyeltd osin kuu-
luu tutkimustehtdvin piiriin, ei toisaalta esiintynyt muita tapauksia, joissa
eduskunta olisi Muurmannin legioonan asian késittelyd vastaavassa laajuu-
dessa ottanut kantaa oikeuskanslerin kertomuksesta ilmenneisiin héinen toi-
menpiteisiinséd valtioneuvostossa. Siten oikeuskansleri Charpentierin toiminta
valtioneuvostossa ilmeni tutkimustehtivin piiriin kuuluvana ajanjaksona edus-
kuntaan nihden suurelta osin senaatin prokuraattorin toiminnan kaltaisena.
Kuten edelld on havaittu, aiemmat hallintokédytdnnot heijastuivat vahvasti
my0s valtioneuvoston sisdisiin menettelyihin, joissa oikeuskansleri vaikutti
valtioneuvoston toimintaan. Tédssd suhteessa erityisen merkityksellisid oli-
vat oikeuskanslerin ennakkovalvonta- ja lausuntotehtédvit, joihin osittain on
viitattu jo edelld (s. 189-190) ja joita tarkastellaan ldhemmin seuraavassa.

3.2.2 Neuvonantajatehtiyviit: tietoja ja lausuntoja

Kisiteltdessa edelld prokuraattori Svinhufvudin tehtévii senaatin ja kenraa-
likuvern6orin neuvonantajana varsinkin vuoden 1892 senaatin ohjesdinnon
55 §:n ja sen soveltamiseen liittyvén perinteen perusteella on todettu proku-
raattorin neuvonantajatehtivien olleen suurelta osin lausuntojen ja tietojen
antamista oikeudellisista tulkintakysymyksisti, jotka liittyivit senaatin rat-
kaisuvallan kdyttoon. Siten Svinhufvud oli senaatin ja kenraalikuvern66rin
pyynnosta antanut lausuntoja mm. erindisten virka- ja eldkejirjestelyjen ja
niiden laillisuuden johdosta. Senaatin sisdisen toiminnan jirjestdmistd tai
korkeimpien valtiollisten vallankiyttédjien toimivaltasuhteita prokuraattorin
lausunnot eivit kuitenkaan vuosien 1917-1918 valtiollisessa muutosproses-
sissa olleet kosketelleet.

464 Perustuslakivaliokunnan mietints n:o 10, 1921 vp, s. 1.
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Suomen itsendistyminen ja sitd myohdissyksylld 1918 seurannut valtio-
neuvoston muodostuminen mm. korkeimman lainkédytdn eriydyttyd omiksi
organisaatioikseen synnytti tarpeen valtioneuvoston yksikdiden osittaiseen
uudelleen jirjestimiseen ja hallinnolliseen kehittimiseen uutta valtiollista ja
yhteiskunnallista tilannetta vastaaviksi. Tdmid muutos, joka heijastui myds
uuden oikeuskanslerinviraston hallinnolliseen kehitykseen yhtend valtioneu-
voston yksikkond, johti oikeuskanslerin neuvonantajatehtdvien kanavoitumi-

. seen paitsi jo edelld kisiteltyyn valtioneuvoston istuntojen ratkaisutoimin-
nan ennakkovalvontaan myds aiempaa laajemmassa mééirin pyydettyihin lau-
suntoihin valtioneuvoston ministerididen sisdisestd ja keskindisestd toimival-
tajaosta lukuisissa yksittdisissd kysymyksissa*®.

Oikeuskanslerinviraston arkistoaineisto osoittaa, ettd varsinkin loppuvuo-
desta 1919 eteenpdin eri ministeriot laajalti pyysivat oikeuskanslerilta lau-
suntoja valtioneuvoston sisdiseen sekd mm. alaistensa laitosten toimintaan
liittyvissd oikeudellisissa kysymyksissd. Ndmé ylimméan hallinnon uusien
organisaatioiden vakiintumiseen liittyvissd tulkintakysymyksisséd annetut lau-
sunnot muodostavat tutkimustehtévin piiriin kuuluvassa asiakokonaisuudessa
lukuméiriisesti merkittdvimman osan oikeuskanslerin neuvonantajatehtdvista
1920-luvulle siirryttiessd. Ylimpien valtiollisten valtasuhteiden sisdllollisil-
le muutoksille valtionhoitajan — tasavallan presidentin, valtioneuvoston ja
eduskunnan keskindisessi valta-asetelmassa niilld on kuitenkin vain vihii-
nen merkitys*5s.

Oikeuskanslerin neuvonantajatehtivien kohdistumisesta nimenomaisesti
uuden hallitusmuodon mukaisen ylimmin toimeenpanovallan kiytto6n val-
tionhoitajan — tasavallan presidentin ja valtioneuvoston vilisessd suhteessa
on Axel Charpentierin virkakauden alkuvuosilta hyvin vihin ndytt6d. Oikeus-
kanslerinviraston arkistoaineisto ja muu tutkimuksen kiytettivissi oleva lah-
teisto ei vuosilta 1919-1920 sisilld — edelld kisiteltyd ns. Muurmannin le-
gioonan asiaa lukuunottamatta — tallennettuja lausuntoja tai tiedonantoja tiltd
osin. My®éskiin oikeuskanslerin kertomukset eduskunnalle virkatoimistaan

465 Valtioneuvoston hallinto-organisaation kehityspiirteistd ks. 1dhemmin esim. Tii-
honen 1990, s. 63-121.

46 Ojkeuskanslerinviraston Kirje- ja piitoskonseptit 1919 I-VI (Db 1) ja VII-XII (Db
2) sekid 1920 I-VI (Db 3) ja VII-XII (Db 4), KA. Tyypillisii esimerkkeji kyseisistd lau-
sunnoista ovat ulkoasiainministerille (ministeri Rudolf Holstille) annetut lausunnot mi-
nisterion esittelypdytikirjojen sisillostéd, 29.1.1920, DN:o 90/18 1920, N:o 169 ja sota-
ministeriélle annettu lausunto eriistd menettelymuodoista, 23.8.1920, DN:o 541/111 1920,
N:o 1148. Ks. myds Charpentier, s. 229 ss.
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ja lain noudattamista koskevista havainnoistaan, joita kisitellddn tarkemmin
jiljempini, eivit viittaa tillaisiin lausuntoihin. Tdma selittynee siité tosiasi-
allisesta tilanteesta, jossa ylintd valtiollista toimeenpanovaltaa todettuna ajan-
jaksona kiytettiin.

Oikeuskanslerin ennakollisten, usein vapaamuotoisesti toteutuneiden val-
vonta- ja neuvontatehtivien muodostuminen edelld todetuin laajenevin ta-
voin osaksi valtioneuvoston ratkaisutoimintaa ja sen valmistelua®’ vihensi
tarvetta nimenomaisten lausuntojen antamiseen. C.G. Mannerheimin valti-
onhoitajakaudella vakiintunut kidytidnt5*® valtionhoitajan valtioneuvostoon
kohdentuvien valtaoikeuksien kdyttdmisestd sekd valtioneuvostossa ettd sen
ulkopuolella oli toisaalta omiaan mahdollistamaan valtioneuvoston paitok-
sentekomuotoihin ja oikeuskanslerinviraston virallismenettelyihin sitoutumat-
toman tietojenvaihdon erityisesti valtionhoitajan ja oikeuskanslerin vililla.

Ensimmadiseksi tasavallan presidentiksi valitun K.J. Stahlbergin asiantun-
temus suomalaisen valtiosddnnon kehitykseen ja uuden hallitusmuodon toi-
minnalliseen jérjestelmiin tasavallan presidentin, valtioneuvoston ja edus-
kunnan vililld puolestaan lihtokohtaisesti vihensi oikeuskanslerin tehtévid
presidentin ja valtioneuvoston neuvonantajana tdmén valtakokonaisuuden
suhteen®®.

Tehtiessi johtopéitoksid Axel Charpentierin oikeuskanslerikauden lyhy-
eltd alkuajalta on siten havaittavissa Charpentierin neuvonantajatehtidvien koh-
distuneen tutkimustehtivin tarkoittamalta osin hyvin suuressa miérin tek-
nisiin toimivaltakysymyksiin organisatorisesti uudistuneen valtioneuvosto-
hallinnon sisillid sekd ennakkovalvontaan valtioneuvoston esittelyiden suh-
teen. Senaatin vuoden 1892 ohjesddnndn mukaisten laillisuusvalvonan tek-
nisten muotojen siirryttyéd edelld kuvailluin tavoin senaatin prokuraattorilta
valtioneuvoston oikeuskanslerille ja oikeuskanslerin jaaty# korkeimman val-
tiollisen vallanjaon uudelleenmiirittelyssé selkeisti korkeimman hallitusval-
lan yhteyteen niitd vastaavat tehtdvit — muodostaessaan miéréllisesti olen-
naisen osan oikeuskanslerin virkatoiminnasta — kohdensivat samalla oikeus-
kanslerin viran sisdltod uudessakin valtajérjestelméssd ylimmén hallitusval-
lan menettelyjen muodolliseen laillisuusvalvontaan, jolloin mychemmén kruu-
nunjuristi -kritiikin yhteni ldhtokohtana ollut keskeinen toimivaltaominai-
suus oli uudessakin valtajédrjestelmissd alkanut vakiintua.

467Ks. edelld s. 189-190 sekid Charpentier, s. 226 ss.
48 Ks. edelld s. 189 seki esim. Bjorksten, s. 121-122.
49Ks. esim. Blomstedt, s. 390 ss. ja 418 ss.
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3.3 Oikeuskansleri Charpentier ja eduskunta

Axel Charpentierin tullessa valtioneuvoston oikeuskansleriksi viran yhtey-
det eduskuntaan perustuivat toisaalta voimassa olevan oikeuden sdédnnoksiin
ja mdédrdyksiin prokuraattori-oikeuskanslerin ja eduskunnan keskindisestd
asemasta, toisaalta viran aiemman hoidon perusteella muodostuneisiin tosi-
asiallisiin ja prokuraattorin viran viime vaiheessa suurelta osin poikkeuksel-
lisista olosuhteista johtuneisiin kehityspiirteisiin, jotka (edelld tarkastelluin
tavoin) osittain sivusivat erityisesti uuden hallitusmuodon valmisteluvaiheita.

Kuten edelld on todettu, maaliskuuhun 1917 mennessi senaatin proku-
raattorin tehtidvien osalta olivat vakiintuneet olosuhteet, joissa prokuraatto-
rin virkatoimet tosiasiallisesti kohdentuivat korkeimman vallankidytén val-
vonnan osalta senaattiin ja kenraalikuverndoriin ilman ettd prokuraattorilla
oli muuta toiminnallista yhteyttd eduskuntaan kuin velvollisuus antaa vuo-
sittain sille toiminnastaan kertomus, jonka antaminen mm. venaldistdmislain-
siddianndn toteuttamisen seurauksena oli kuitenkin lakkautettu®’.

Prokuraattorin vastuunalaisuutta virkatoimistaan eduskunnalle koskeva
lainsé#ddénto oli my6s erdiltd kohdin edelleen toteuttamatta. Vuoden 1917 lain-
saddantoprosesseissa vastuunalaisuutta koskeva sdédntely toteutettiin seké pro-
kuraattorin virkatointen lainmukaisuutta ettd osittain niiden tarkoituksenmu-
kaisuutta koskevana. Séddntelyn tosiasiallinen merkitys prokuraattori-oikeus-
kanslerin ja eduskunnan keskiniiselle asemalle jdi kuitenkin riippuvaiseksi
varsinkin eduskunnan mahdollisuuksista kiyttdd toimivaltaansa prokuraatto-
riin ndhden seki toisaalta prokuraattorin néikemyksistd asemastaan suhtees-
sa eduskuntaan.

Edell4 tarkastellut P.E. Svinhufvudin nikemykset prokuraattorin ja edus-
kunnan suhteesta sekd eduskunnan aseman huomattava vihentyminen sisil-
lissodan seurauksena korostivat Svinhufvudin prokuraattorikaudella eduskun-
nan ja prokuraattorin vahiistd toiminnallista yhteyttd. Oikeuskanslerin suh-
de eduskuntaan nihden oli Axel Charpentierin virkakauden alkaessa siten
sdilynyt suurelta osin autonomian ajan mukaisena.

Seuraavassa tarkastellaan, miten oikeuskanslerin ja eduskunnan vilinen,
uudessa hallitusmuodon valtajéarjestelmdssd sekd oikeuskansleria koskevas-
sa muussa s#intelyssd vahvistettu toimivalta-asetelma ilmeni tutkimuksen
kohteena olevana ajanjaksona oikeuskansleri Charpentierin virkakauden al-
kuvuosina. Tutkimuksen pidjakson II sddnnosanalyysiin ja johtop#datoksiin
nojautuen tarkastelu etenee oikeuskanslerin ja eduskunnan uusien nimen-

410Ks. edelld s. 158.
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omaisten toimivaltayhteyksien, vastuunalaisuussdinnoston ja kertomusinsti-
tuution ilmenemismuotojen kisittelyn myota.

3.3.1 Oikeuskanslerin vastuunalaisuus eduskunnalle; kehityspiirteet
vuosina 1919-1920

Oikeuskanslerin vastuunalaisuutta virkatoimistaan eduskunnalle koskevan
lainsddddnnon yksityiskohdat eivit tarkoituksenmukaisuusperusteista ja par-
lamentaarista vastuuta koskevilta osiltaan muodollisesti muuttuneet tutkimus-
tehtdvén piirissd olevana ajanjaksona Axel Charpentierin virkakauden alku-
vuosina. Eduskunnan 28.5.1918 hyviksymi ja P.E. Svinhufvudin 17.6.1918
korkeimman vallan kdyttdjind vahvistama laki eduskunnan oikeudesta tar-
kastaa valtioneuvoston jdsenten ja oikeuskanslerin virkatointen lainmukai-
suutta (laillisuusperusteinen vastuu) seki eduskunnan 21.12.1917 vahvista-
ma ja senaatin 31.12.1917 julkaistavaksi péattama laki valtiopdivijarjestyk-
sen 32, 46 ja 51 §:n muuttamisesta (tarkoituksenmukaisuusperusteinen ja par-
lamentaarinen vastuu) asettivat aina vuonna 1922 annetun lain eduskunnan
oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston jidsenten ja oikeuskanslerin virkatoin-
ten lainmukaisuutta ja vuoden 1928 valtiopdivéjarjestyksen voimaantuloon
asti muodolliset puitteet oikeuskanslerin vastuunalaisuudelle. Tosiasiallisesti
tdima saannosto oli kuitenkin varsinkin tarkoituksenmukaisuusperusteista vas-
tuuta koskevilta osiltaan muuttumassa jo oikeuskansleri Charpentierin vir-
kakauden alussa.

Kuten edelld on havaittu, valtiopdivijérjestyksen 32 §:n muutokset vuo-
den 1917 lainsédddédntoprosesseissa johtivat lopulta siihen, ettd prokuraatto-
rin tarkoituksenmukaisuusperusteinen ja parlamentaarinen vastuu rajoitettiin
hallituksen jisenen vastaavaa vastuuta suppeammaksi eli eduskunnan oikeu-
deksi tehdd prokuraattorille kysymyksid ja vilikysymyksid. Samalla — VJ 32 §:n
prokuraattoriin soveltuvien osien jdddessd osaksi tulkinnallisesti episel-
viksi — jéi tulevasta soveltamiskdytannostd riippuvaksi, miten eduskunta voisi
prokuraattorille esitettyjen kysymysten tai vilikysymysten vastausten johdosta
reagoida, jolleivat VJ 32 §:n mukaiset, hallitusta ja sen jisentd nimenomai-
sesti koskevat menettelyt olleet sovellettavissa prokuraattoriin. Tdmi avoin
tulkintakysymys oli eduskunnan prokuraattoriin kohdistuvan valvontatoimi-
vallan kannalta erityisen merkittavd myos siksi, ettd uuden hallitusmuodon
48 §:n mukainen oikeuskanslerin kertomus antoi eduskunnalle lisimahdol-
lisuuksia VJ 32 §:ssé tarkoitettujen kysymysten ja vilikysymysten kohdis-
tamiseen oikeuskanslerille.

P. E. Svinhufvudin tai Axel Charpentierin virkakaudella VJ 32 §:n so-
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veltuvuus oikeuskansleriin ei kuitenkaan tullut ratkaistavaksi, vaikka edus-
kunnassa heti Charpentierin virkakauden alussa esitettiinkin véitteitd seki
hinen virkatointensa lainvastaisuudesta ettéd niiden epétarkoituksenmukaisuu-
desta*’!. Tdmd johtui osittain eduskunnan oikeuskanslerin rajoitettua vastuun-
alaisuutta perustuslakikomitean tapaan kannattaneen enemmiston omaksumas-
ta nikemyksesti, jonka mukaan oikeuskanslerin vastuunalaisuuden tuli koh-
distua hinen virkatoimiensa osalta vain niiden lainmukaisuuteen, osittain siiti,
ettei eduskunta sisillissodan jilkeisessi tilanteessa pyrkinytkédédn vastuunalai-
suuden muotojen toteamiseen kaytinnossi (ks. edelld s. 191-193).

Vuosien 1919-1920 eduskunta poikkesi poliittiselta kokoonpanoltaan,
uuden hallitusmuodon mukaisilta toimivaltuuksiltaan seki yhteiskunnalliselta
toimintaympiristoltadn monilta osin suurestikin kesén 1917 edeltdjastddn, joka
oli hyviksynyt VJ 32 §:n muutokset. Kdytinnossa tamd kehitys ilmeni, ku-
ten jdljemp#ni kertomusinstituutiota kisiteltdessd tarkemmin havaitaan, myos
eduskunnan oikeuskanslerin kertomuksen johdosta omaksumassa menettelys-
sd: eduskunta siirsi kertomuksen kisiteltdviksi erityisvaliokuntiinsa, joiden
mietinnot saatettiin eduskunnan kirjelmillid valtioneuvostolle tiedoksi ja toi-
menpiteitd varten.

Menettely oli siten — valiokuntien enemmiston edellyttamittda VI 32 §:n
soveltamista kertomuksen johdosta — yksinomaan eduskunnan kisitysten il-
maisemista valtioneuvostolle, jonka institutionaalisessa yhteydesséd oikeus-
kansleri hallitusmuodon jirjestelmdn mukaan toimi. Talléin eduskunnan
omaksuma menettely ilmensi todennikoisesti myds valtioneuvoston parla-
mentaarista vastuuta eduskuntaan nihden koskevan viitteen: nédhtiessé oikeus-
kansleri — kuten mm. jiljemp#na tarkasteltu eduskunnan oikeusasiamiehen
viran perustamisprosessi osoittaa — korostetusti korkeimman hallitusvallan
orgaanina saattoi titd hallitusvaltaa edustavaan valtioneuvostoon kohdistu-
va eduskunnan valvonta erityisesti parlamentarismin periaatteen mukaisesti
kohdistua vilillisesti myos oikeuskansleriin.

Tami kehitys heijastui my6s nopeasti sddnnosmuutosten valmisteluun.
Eduskunnan viitattua vuoden 1919 lopulla®’? tarpeellisuuteen antaa eduskun-
nalle esitys uuden hallitusmuodon johdosta muihin perustuslakeihin tehta-
vistd muutoksista valtioneuvosto antoi asian 29.4.1920 tekemailladn pdétok-
selld*” oikeusministerion valmisteltavaksi, joka puolestaan asetti 7.5.1920

411 Ns. Muurmannin legioonan asiasta ks. edelld s. 190-193.

412 Eduskunnan vastaus hallituksen esitykseen n:o 18 14.11.1919, 1919 vp, asiakir-
jat L.

473 Valtioneuvoston poytékirja 29.4.1920.
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E. N. Setilidn johtaman komitean valmisteluty6td suorittamaan*’*. Valmiste-
luty6n tuloksena komitean enemmisto péityi ehdottamaan vuodelta 1917 ai-
nakin muodollisesti voimassa sdilyneiden ja edelld tarkasteltujen, oikeuskans-
lerin tarkoituksenmukaisuusperusteista ja parlamentaarista vastuunalaisuut-
ta koskevien sddnndsten poistamista perustuslakikokonaisuudesta.

Setdlin komitea, jonka muina jidsenind olivat edistyspuolueen Oskari
Mantere, ruotsalaisten Hj. J. Procope, maalaisliiton Kalle Lohi seké sosiaa-
lidemokraattien Anton Kotonen ja Hannes Ryomd, sai tehtdvikseen seké val-
mistella ehdotukset muodollisiksi muutoksiksi perustuslakeihin ettd ehdotuk-
set myoskin muiksi ndistd muutoksista riippuviksi valtiopdivéjarjestyksen sekd
liheisesti siihen liittyviksi lakisddnnosten muutoksiksi*”®. T#lloin valmistelu
kohdistui erityisesti valtiopdivéjirjestyksen muutoksiin seké hallituksen ji-
senten vastuunalaisuutta koskevan sddnndston eriyttimiseen kahteen erilli-
seen saddokseen, varsinaiseen vastuunalaisuuslakiin ja tuomioistuinséddnnokset
siséltivadn lakiins.

Oikeuskanslerin vastuunalaisuuden kannalta keskeiseksi tulivat valtiopdi-
véjarjestyksen muutokset. Komitean otettua aiemmassa valmistelutyssadn
kantaa mm. oikeuskanslerin oikeuteen toimia kansanedustajana*’ komitea
laati ehdotuksensa valtiopdivijirjestyksen vastuunalaisuusséinnéston muu-
toksiksi. Ndiden muutosten mukaan valtiopaividjirjestyksen 32 §:n 1 momen-
tin sddnnos hallituksen jasenten vastuunalaisuudesta poistettiin valtiopdiva-
jérjestyksestid. Lisdksi poistettiin VJ 32 §:n 5 momentin sdénnos, johon edus-
kunnan oikeus tehdi oikeuskanslerille kysymyksii ja vélikysymyksid oli pe-
rustunut ja joka edelld tarkastelluin tavoin muodosti oikeuskanslerin tarkoi-
tuksenmukaisuusperusteisen vastuunalaisuuden sddnnosperustan.

Perusteluinaan todetuille muutoksille komitea l1dhti VJ 32 §:n 1 momen-

474 Komitean mietinnét 1921 N:o 16-21, mietintd n:o 21, s. 1 ss.

45 Komiteanmietintd, s. 1 ss. Komitean asiantuntijoina toimivat erityisesti professo-
ri Robert Hermanson, entinen senaatin puheenjohtaja P. E. Svinhufvud seki tohtori Ernst
Nevanlinna.

476 Lisdtehtivdnain komitealla oli vaalilain muutosten valmistelu; komiteanmietinto,
s. 1 ss.

477 Komiteanmietintd, s. 4 ss ja 29 ss; komitea péityi ehdottamaan valtiopdivijar-
jestykseen uutta 8 §:44, jonka nojalla oikeuskansleria sekd korkeimman oikeuden tai
korkeimman hallinto-oikeuden presidenttid ei tullut valita kansanedustajaksi, seké uutta
10 §:44, jonka mukaan kansanedustajan tullessa valituksi 8 §:ssd tarkoitettuun virkaan
hénen edustajantoimensa lakkasi; Setidlad ja Mantere ehdottivat kuitenkin sdénndsti hen-
kilon oikeudesta edustajaksi valituksi tullessaan valita ao. viran ja edustajantoimen kes-
ken.
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tin osalta siitd, ettd uuden hallitusmuodon sdédnnokset (erityisesti 36 §) val-
tioneuvoston jasenten vastuunalaisuudesta tekividt valtiopdivdjirjestyksen
saintelyn tarpeettomaksi. Tdmid ndkemys oli palautuma jo perustuslakiko-
mitean valmisteluty6ssd esiintyneisiin mielipiteisiin (ks. edelld s. 137-144)
ja ilmeni sittemmin perusteluna komitean ehdotuksen toteuttamiseen vuoden
1928 uutta valtiopdivijirjestystd saadettdessd*’.

Oikeuskansleria merkittavisti koskevan VI 32 §:n 5 momentin osalta ko-
mitean enemmisto*” katsoi oikeuskanslerin olevan vakinaisena virkamiehe-
nid aivan toisessa asemassa kuin hallituksen jidsenet. Komitean enemmiston
mukaan oikeuskansleri ei myoskiidn ollut tarkoituksenmukaisuusperusteisesti
vastuunalainen eduskunnalle, minki johdosta komitean enemmistd piti ky-
symys- ja vilikysymysmenettelyn sdilyttimistd oikeuskansleria koskevana
asiana, jolla ei ollut »sanottavaa merkitysti*®.» Niin komitean enemmist6
itse asiassa perusteli VJ 32 §:n 5 momentin, joka edelld havaituin tavoin oli
jddnne vuoden 1917 eduskuntakeskeisestd vastuunalaisuusajattelusta, pois-
tamista silld soveltamiskdytdnnolld, jonka sisdllissodan jilkeiset vuodet oli-
vat ilmentineet. Samalla komitean enemmist totesi selkeésti sen jo perus-
tuslakikomiteassa esitetyn nikemyksen, jonka eri vaiheita on edelld tarkas-
teltu hallitusmuotovalmistelua kisiteltdessd ja jonka mukaan oikeuskansle-
rin vastuunalaisuusyhteys eduskuntaan saattoi olla ainoastaan laillisuuspe-
rusteista niiden nimenomaisten tunnusmerkistdjen mukaan, jotka todettiin
erityislaissa. Tami toteutuikin komitean ehdotuksia seuranneessa myohem-
missid sdddosvalmistelussa kuten tutkimuksen pidjaksossa V havaitaan.

3.3.2 Oikeuskanslerin kertomukset eduskunnalle

Autonomian ajan viimeinen prokuraattorin eduskunnalle virkatoimistaan an-
tama kertomus kohdistui vuoteen 1912 ja annettiin prokuraattorin apulainen
Samuel Kosken toimesta eduskunnalle vuoden 1914 valtiopéivilla*®'. Senaatin

418 Komitean mietintd, s. 9 ss. ja 35 ss. — Mm. Jyrinki (1981, s. 83-84) ja Lindman
(1968, s. 367-368) ovat tarkastelleet vuosina 1919-1927 voimassa olleiden kahden vas-
tuunalaisuutta koskevan perustuslainsiannéksen (VI 32 § ja HM 36 §) sisillollisid eroja
todeten (erit. Jyrinki), ettdi HM 36 §:dén sisdltyvan sanamuoto oli eduskunnan luottamus-
vaatimuksen osalta hieman VJ 32 §:n sanamuotoa viljempi. Tilld seikalla on mahdollis-
ta nihdi olleen my®s poliittista motiiviarvoa suunnitelmille VI 32 §:n poistamiseksi.

4 Hannes Rydmi vastusti VJ 32 §:n 5 momentin poistamista. Komitean mietintd,
s. 35-36.

480 Komitean mietintd, s. 35-36.

1 Ks. edelld s. 158.
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vuoden 1892 ohjesddnnon 56 § kumottiin venildistimistoimenpiteisiin liit-
tyen 24.12.1915 annetulla keisarillisella asetuksella, minké johdosta proku-
raattorin kertomusta koskevan sdinnoksen palauttaminen sovellettavaksi
kédynnistyi vasta vuoden 1917 maaliskuun manifestin aloittamassa lainsdé-
diantovalmistelussa. Edelli kisiteltyjen (s. 155-164) vaiheiden jilkeen vuo-
den 1919 hallitusmuodon 48 § toteutti jdlleen kertomuksen antovelvoitteen.

Oikeuskansleri Charpentierin ensimméisessd uuden HM 48 §:n perusteella
annetussa kertomuksessaan eduskunnalle vuodelta 1919 noudatettiin pédasi-
allisesti sitd rakennetta, jolla senaatin prokuraattorit olivat antaneet kerto-
muksensa eduskunnalle*®?. Kertomus sisilsi siten johdanto-osan, jossa kiin-
nitettiin huomiota kertomusinstituution aiempaan historiaan sekd sen vaiku-
tuksiin uudelle HM:n 48 §:n perusteella annetulle kertomukselle, yleiskat-
sauksen oikeuskanslerinvirastossa lopullisesti késiteltyihin asioihin ja niisté
aiheutuneisiin toimenpiteisiin sekd sen yhteydessid selostukset rangaistusten
tdytdntoonpanon tarkastuksesta, kanteluista oikeudenloukkauksista ja viki-
valtaisuuksista kapinaan osallisia vastaan ja valtiollisista rikoksista vangit-
tujen henkildiden pahoinpitelemisestd sekd edelld kasitellystda Muurmannin
legioonan asiasta ja sen esteellisyyskysymyksistd*®.

Lisiksi kertomuksen osina olivat luvut oikeuskanslerin kasittelemista vir-
kasyyteasioista seki erdistd oikeuskanslerinvirastossa syntyneisti asiakirjoista.
Virkasyytteitd koskeva luku sisilsi yksinomaan alioikeuksien ja niiden pu-
heenjohtajien virkasyytteitd koskevia selostuksia. Lukuun erdistéd oikeuskans-
lerinvirastossa syntyneistéd asiakirjoista puolestaan siséltyi ldhinné syyttéja-
ja tuomioistuinlaitoksen valvontatehtéviin liittyneitd oikeuskanslerin antamia
piitoksid ja madrayksii.

Kuten oikeuskansleri kertomuksensa johdannossa edelld todetuin tavoin
nimenomaisesti huomautti, kertomuksen rakenne ja muodostuivat asiaryh-
mittdin suurelta osin senaatin prokuraattorien ldhinné senaatin ohjesididnnon
56 §:n nojalla eduskunnalle antamien kertomusten mukaisesti. Siten kerto-
muksessa ei padsddntoisesti®® kisitelty oikeuskanslerin toimenpiteit valtio-
neuvostossa ja valtionhoitajan seki tasavallan presidentin ratkaisutoiminnan

482 Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus virkatoimistaan ja lain noudattamista
koskevista havainnoistaan vuodelta 1919, 1920 vp, s. 1, asiakirjat 4. Ks. myds Hakkila,
s. 229-230.

8 Kertomukseen sisiltyi myos erityislukuna viittauksia oikeuskanslerinviraston hal-
linnollisesta kehityksestd erityisesti virkojen lisd4dntymisen suhteen, s. 19. Ks. tiltid osin
tarkemmin liite 2.

484 1 shinnd teknisluonteisena poikkeuksena tistd oli apulaisoikeuskansleri K. I. Sa-
voniuksen valtioneuvoston poytakirjureille 26.4.1919 ldhettamé kirje, jossa kehotettiin
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suhteen. TAm4 piirre johtui 1dhinnd siitd kertomusinstituution siséllon jatku-
vuudesta, jota on tarkasteltu edelld (s. 155 ss.) ja jonka mukaan kertomus-
instituutio jii — sittemmin sortokausien vaikutuksesta erityisen korostunees-
ti — senaatin ja kenraalikuvernoérin toimintaa koskevilta osiltaan suppeaksi.

Eduskunta ehti vuoden 1920 valtiopdivilld 1dhettd# oikeuskanslerin kir-
jelmin kisiteltdviksi lakivaliokuntaan ja perustuslakivaliokuntaan, mutta
nididen kiisittely siirtyi vuoden 1921 valtiopiiville*®s. Asian kisittelyssi pe-
rustuslakivaliokunnassa keskeiseksi noussutta kysymystd oikeuskanslerin
toimenpiteistd ns. Muurmannin legioonan asiassa ja valtionhoitajan esteelli-
syyskysymyksessi on tarkasteltu jo edells.

Lakivaliokunnan kisitellessi oikeuskanslerin kertomusta valiokunta ar-
vosteli oikeuskanslerin toimintaa useilta kohdin. Ndimi koskivat ennen muuta
varsinaisen tutkimustehtdvin ulkopuolelle sijoittuvia oikeuskanslerin toimen-
piteiti sisillissodan seurauksena toteutettujen syyteprosessien ja rangaistus-
ten tdytintdénpanon valvonnassa*.

Mietinnossddn, joka rakentui oikeuskanslerin kertomuksen rakennetta
noudattaen, lakivaliokunta piityi mm. rangaistusten johdosta esitettyjen ar-
monanomusten suhteen lausumaan huomautuksen armonanomusten kisitte-
lyn nopeuttamisesta. Lis@ksi valiokunta erityisesti niitd kantelujen arvioides-
saan, jotka koskivat valtiollisista rikoksista vangittujen henkildiden pahoin-
pitelemisti ja joita oikeuskansleri oli sisillyttédnyt kertomukseensa, katsoi,
ettei oikeuskansleri ollut silld tarmolla kuin hdnen virka-asemansa olisi vaa-
tinut, huoltanut oikeustilan yllapitimistd maassa, joskaan valiokunta, ottaen
huomioon virallisella syytt4jélld lain mukaan olevan harkintavallan syytteen
nostamiseen nihden sekéd sen useassa suhteessa vaikean aseman, jossa 0i-
keuskansleri vield kertomusvuonna on poikkeuksellisten olojen johdosta toi-
minut, ei katsonut voitavan hidnen syykseen panna ilmeista ja selvii lain rik-
komista*®’.

Molempien valiokuntien mietinnot saatettiin niiden enemmiston kannan
mukaisesti eduskunnan kirjelmilld valtioneuvostolle tiedoksi ja (siitd johtu-

senaatin talousosaston poytikirjoissa aiemmin ilmenneiden epdtarkkuuksien ja -selvyyk-
sien vuoksi pitdmiin tarkkaa huolta poytikirjamerkintdjen selvyydestd ja tasmillisestd
oikeellisuudesta. Oikeuskanslerinviraston kirjekonseptit, kirje n:o 511, KA.

485 Eduskunnan kirjelmid Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomuksen johdosta,
12.3.1921, 1920 vp, asiakirjat 4.

“6] akivaliokunnan mietinté n:o 7, 1921 vp, s. 2-6.

47 Ao. mietintd, s. 5-7. Valiokunnan vihemmisto ehdotti eduskunnan asian johdosta
lausuvan, »ettei oikeuskansleri ollut silld tarmolla kuin hinen virkavelvollisuutensa olisi
vaatinut, huoltanut oikeustilan voimassa pitimisesti valtakunnassa.»
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via) toimenpiteitd varten sekd oikeuskanslerin tietoon saatettavaksi. Tdma
menettely, kuten edelld (s. 191-193) oikeuskanslerin vastuunalaisuuden to-
teutumista kuvattaessa on havaittu, ei kuitenkaan ilmentinyt eduskunnan pyr-
kimystéd soveltaa valtiopdivéjirjestyksen vastuunalaisuussdinnostod oikeus-
kansleriin.

Vuodelta 1920 annettu kertomus noudatti samaa rakennetta ja kisiteltiin
eduskunnan paitoksen mukaisesti perustuslakivaliokunnassa ja ldhetettiin
edellisvuoden menettelyn mukaisesti valtioneuvostolle myds oikeuskansle-
rin tietoon saatettavaksi*®®, Tutkimustehtdvin piiriin kuuluva ajanjakso oi-
keuskansleri Axel Charpentierin virkakaudesta ei siten tuottanut tutkimus-
tehtdvdn kannalta merkittdvid muutoksia kertomusinstituution sisdltéon. Jo
autonomian aikana syntynyt ja varsinaisesti senaatin vuoden 1892 ohjeséén-
nossd muodolliset ulottuvuutensa saanut kertomusinstituutio totetui hallitus-
muodon uuden sdédntelyn myotd sortokausien vilivaiheen jdlkeen vahvasti
aiemman kiytdnnon mukaisena: oikeuskanslerin eduskunnalle antamat ker-
tomukset olivat muodolliselta rakenteeltaan hyvin suurelta osin jo autono-
mian loppuvuosikymmenini omaksutun jaottelun kaltaisia ja kertomusten si-
sdlto ja vaikutukset mm. eduskunnan toimintaan ilmensivit prokuraattori-oi-
keuskanslerin viran aiemman perinteen mukaista etdisyyttd valtiopdiviin. Oi-
keuskanslerin kertomusten sisiltd oli valtionhoitajan ja tasavallan presiden-
tin seké valtioneuvoston toimintaa koskevin osin suppea ja eduskunnan rea-
gointimahdollisuudet kertomukseen nihden rajoitetut.

k %k 3k

Oikeuskansleri Charpentierin ja eduskunnan vilisen toiminnallisen yh-
teyden muodostuminen suurelta osin aiempien kadytantdjen mukaiseksi se-
littyy siten samoista syistd kuin hinen virkakautensa (alkuosan) muiden, edel-
14 tarkasteltujen jatkuvuustekijoiden ilmeneminen. Autonomian ajalta periy-

488 Perustuslakivaliokunnan mietintd n:o 16, 1921 vp. — Kertomuksen sisilto oli luon-
teeltaan sama kuin edellisessid kertomuksessa, valtioneuvostoa koskevat, kertomuksessa
mainitut oikeuskanslerin toimenpiteet olivat ldhinna lausuntoja ja esityksid, esim: oikeus-
kanslerin kirje valtioneuvostolle 4.2.1920, n:o 197: esitys valtioneuvostolle moitekanteen
nostamisesta kaupan johdosta (vastauksena valtioneuvoston 16.1. 1920 tekemiin piitoksen
mukaisesti pyydettyyn lausuntoon), oikeuskanslerin kirje ulkoasiainministeristle 12.2.1920,
n:0 273: lausunto valtioneuvostolle eriiden kauppa- ja merenkulkusopimusten pitevyy-
desti, oikeuskanslerin kirje valtioneuvostolle 14.2.1920, n:o 281: lausunto valtioneuvos-
tolle lakiehdotuksen vahvistamismenettelystd, oikeuskanslerin kirje valtioneuvostolle
16.4.1920, n:o 584: esitys valtioneuvostolle painovapauslain tarkastamisesta. Oikeuskans-
lerinviraston kirje- ja padtostaltiot 1920, KA. Valtioneuvoston pdytikirjat tammikuu-huh-
tikuu 1920.
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tyvd, P. E. Svinhufvudin prokuraattorikaudella siilynyt ja lainvalmistelupro-
sesseihin voimakkaasti vaikuttanut seki suurelta osin uusissa oikeuskansle-
ria koskevissa sdinnoksissé toteutunut senaatin prokuraattorin toimivaltako-
konaisuus saattoi ilmeti oikeuskanslerin toimenpiteissd aiempien kaytinto-
jen mukaisena. Charpentierin henkilokohtaiset yhteydet senaatin prokuraat-
torin viran hoitoon liittyneisiin autonomian ajan kidytdntoihin saattoivat ko-
rostaa titd jatkuvuutta.

Eduskunnan menetettyi siséllissodan myotd asemansa korkeimman val-
tiollisen vallan kiyttdjind ja timéin heijastuttua ratkaisevasti uuden hallitus-
muodon syntyprosessiin oikeuskanslerin saadosperusteinen ja kdytinnollinen
virka-asema hahmottui tutkimustehtidvin tarkoittamassa mielessi tasavallan
presidentin ja valtioneuvoston juristiksi, joka jatkoi senaatin prokuraattorin
aiempia kiytint6jd hallitusmuodon uudessa valtajirjestelméssd. Tasavallan
presidentin vahvalla, monilta osin keisarin valtaoikeuksia siséltdvilld asemalla
uudessa hallitusmuodossa oli tilléin ratkaiseva merkitys kustavilais-keisa-
rillisen kruununjuristiroolin jatkuvuudelle oikeuskanslerille. Hénen tehtdvinsd
valtioneuvostossa painottuivat neuvonantajatehtdviin tasavallan president-
tiin** ja valtioneuvostoon nihden seki laillisuusvalvontaan, jonka erityiseksi,
médriltdin kasvavaksi osaksi alkoivat jo Charpentierin virkakauden alkuvuo-
sina muodostua ennakkovalvontatehtidvit. Seuraavassa havaitaan, ettd timi
kehitys oli osaltaan omiaan my®ds innoittamaan jo autonomian aikana synty-
nytti ajatusta eduskunnan oman laillisuusvalvojaviran perustamisesta.

49 Edelld on viitattu (s. 194-195) oikeuskansleri Charpentierin neuvonantajatehti-
viin valtionhoitaja Mannerheimin aikana. K. J. St3hlbergia koskeva aiempi tutkimus on
puolestaan tarkastellut (esim. Blomstedt, s. 355-389) Charpentierin neuvonantajatehti-
vid Stahlbergin presidenttikaudella.
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IV VALTIONEUVOSTON OIKEUSKANSLERI JA
EDUSKUNNAN OIKEUSASIAMIES

Laillisuusvalvojavirkojen keskiniinen historia*?
1. Johdanto

Senaatin prokuraattorista valtioneuvoston oikeuskansleriksi muodostuneen
laillisuusvalvojaviran kehitys sivuaa Suomen itsendistyttyd perustetun edus-
kunnan oikeusasiamiehen viran taustahistoriaa monilta osin. Prokuraattorin
viran muodostuttua jo autonomian alkuvuosikymmenini korkeinta valtaa
koskevilta osiltaan senaattikeskeiseksi sddtyvaltiopdivit pyrkiviat saamaan
kiytt6onsd oman laillisuusvalvojaviran.

Tamai ajatus, joka oli tunnettu jo kuninkaan ja sdityjen valtataistelujen
ajalta viimeistddn Ruotsi-Suomen karoliinisen hallituskauden jédlkeen, oli taus-
tana edelld (s. 156 ss.) tarkastelluille autonomian ajan aloitteille sddtyval-
tiopdivien »oman, yleisen prokuraattorin» viran perustamisesta. Sen tyreh-
dyttyd kuitenkin erityisesti autonomian keisarillisen hallinnon perusolemuk-
seen valtiopaivistd toiminnallisesti tdysin keisari-suuriruhtinaan tahdosta riip-
puvaisina sekd senaatista ja kenraalikuvern4oristd yksinomaan keisarille vas-
tuullisina instituutioina sdatyvaltiopdivit saivat oikeuden prokuraattorin vuo-
sittaisten kertomusten vastaanottamiseen.

Tdmad korvike oli kuitenkin merkitykseltddn vihdinen, koska sédityvaltio-
pdiviltd puuttuivat valtaoikeudet reagoida kertomusten suhteen. Siten edus-
kunnan oman laillisuusvalvojaviran tulevaisuus oli vuoden 1917 maaliskuu-
hun tultaessa madrittyméiton.

40 Eduskunnan oikeusasiamies -instituution nimenomainen kehityshistoria on selvi-
tetty Hidénin erityistutkimuksessa (1970), joten seuraavassa tarkastellaan oikeusasiamiehen
viran muodostumista ja alkuvaiheita ainoastaan yleispiirteisesti ja tutkimustehtivalle merki-
tyksellisin osin, oikeuskanslerin viran ulottuvuuksien havaitsemiseksi ja selittamiseksi.
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1.1. Perustuslakikomitean ehdotukset

Perustuslakikomitean aloitettua kesdkuussa 1917 uuden hallitusmuodon val-
mistelun eduskunnan laillisuusvalvojaviran siéntely tuli heti hallitusmuodon
yleistd rakennetta vuoden 1907 sidnndsehdotusten perusteella hahmotelta-
essa keskusteltavaksi. Jo 3.5.1917 pidetyssé komitean kokouksessa, jossa oli
valmisteltu komitean mietint6d n:o 3 hallituksen jésenten vastuunalaisuudesta,
R.A. Wrede sekd J.R. Danielson-Kalmari ja J.K. Paasikivi olivat vastus-
taneet senaatin prokuraattorin valitsemista eduskunnan luottamusta nautti-
vista henkiloistd*!. Till6in erityisesti Wrede oli prokuraattorin ja eduskun-
nan vilisen vastuuyhteyden muodostamista vastustaessaan viitannut mahdol-
lisuuteen perustaa uudessa hallitusmuodossa eduskunnalle oma laillisuus-
valvojan virka, joka tehtiviltidn vastaisi Ruotsin eduskunnan oikeusasiamiesti
(riksdagens ombudsman)*?.

Tamén viittauksen voidaan nidhdi liittyneen Wreden vastustukseen par-
lamentarismin toteuttamista kohtaan. Katsoessaan, ettei parlamentarismin
periaatetta eduskunnan ja hallituksen vilisissd toimivaltasuhteissa tulisi to-
teuttaa uuden hallitusmuodon jirjestelméssé ja hallituksen vastuunalaisuut-
ta koskevissa sdsinnoksissi, Wrede esitti eduskunnan valvontamahdollisuuk-
sia hallitukseen nidhden kohentavaksi vaihtoehdoksi prokuraattorin parlamen-
taarista vastuunalaisuutta koskevan sédintelyn osalta Ruotsissa toteutetun ins-
tituution, joka oli syntynyt valtiollisissa oloissa, joissa parlamentarismi ei ollut
sovellettavissa®®’.

Komitean paddyttyd 3.5.1917 K. J. Stahlbergin aloitteen mukaisesti eh-
dottamaan prokuraattorin vastuunalaisuudesta olevan soveltuvin kohdin voi-
massa, mitéd hallituksen jdsenestd ehdotuksessa sdddettiin sekd hyviksyttyd
parlamentarismin periaatteen ilmaisemisen edelld tarkemmin selostetuin ta-
voin hallituksen vastuunalaisuutta koskevissa siannoksisséd, eduskunnan oi-

91 Ks. edelld s. 143.

42 Ruotsissa oikeusasiamiehen virka oli perustettu vuoden 1809 perustuslakiuudis-
tuksen yhteydessi, jolloin virkaa koskevat siannokset oli otettu uuteen hallitusmuotoon
ja sen nojalla 27.2.1810 annettuun johtosddnt66n. Wreden vertailukohtana on ollut
14.5.1915 annettu uusi oikeusasiamiehen johtosiintd. Ks. tarkemmin esim. Hidén 1970,
s. 1-15. — Ruotsissa eduskunnan oikeusasiamies ei ollut todettujen sé@dddsten mukaan oi-
keutettu olemaan saapuvilla valtioneuvoston istunnoissa eikd hénelld ollut oikeutta teh-
di huomautusta valtioneuvoston tai sen jisenen lainvastaisesta toimenpiteestd, mitki tu-
livat olemaan huomattavimmat erot Suomessa perustettavan instituution toimivaltaan ver-
rattuna. Ks. myds Hakkila, s. 905 ss.

93 Ks. edelld alaviite 346 seki jiljempind viittaukset myShempain eduskuntakisitte-
lyyn, jossa parlamentarismin ja oikeusasiamies-instituution yhteyteen palattiin, s. 212 ss.
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keusasiamiestd koskevaan sdidntelyyn palattiin komiteassa kesdkuun alussa
vuoden 1907 hallitusmuotoehdotuksen yksityiskohtia tarkasteltaessa.

Kokouksessaan 7.6.1917, josta poissa olivat Grotenfelt, Kuusinen ja Si-
rola, komitea péitti arkistoaineistonsa ja puheenjohtajan muistiinpanojen*™*
mukaan, ettd »eduskunnan asiamiesti koskeva siéntely sai jiddd tdssd yhte-
ydessi». Eduskunnan laillisuusvalvojavirasta ei timin mukaisesti sisdltynyt
sadnnoksid perustuslakikomitean hallitusmuotoehdotukseen eikd sen perus-
teella annettuun ensimméiseen tasavaltalaiseen hallitusmuotoehdotukseen.
Syyni tdhdn on mitid ilmeisimmin se, ettei, (suppean) parlamentarismin pe-
riaatteen tultua hallituksen vastuunalaisuutta koskevissa komitean ehdotuk-
sissa toteutetuksi, sen puuttumiselle vastapainoksi ehdotettua instituutiota kat-
sottu olevan tarpeen ainakaan kiireellisesti muodostaa. Lisdsyyné siihen, ettd
komitea ei valmistellut eduskunnan oikeusasiamiestd koskevia sdéinnoksid
ehdotukseensa, ovat selvisti komitean toimintaan liittyneet poliittiset vaikut-
timet, erityisesti komitean porvarillisten jisenten kesdn 1917 tapahtumien
myo6td kasvanut epédluulo sosiaalidemokraattien enemmistdaseman mukaisesti
toimivan eduskunnan kohti valtalakia kasvavia valtaoikeusvaatimuksia koh-
taan.

Kun komitea oli kokouksessaan 4.6. piitynyt valmistelemaan hallitus-
muotoehdotuksensa tasavaltalaiseksi, olivat komitean jatkovalmistelussa lei-
mallisina tasavallan presidentin vahvaa asemaa suhteessa hallitukseen ja edus-
kuntaan korostavat ndkemykset, joita aiemmassa tutkimuksessa on yksityis-
kohdittain tarkasteltu. Tdssé tilanteessa, Suomen ja Vendjin vilisen oikeus-
suhteen ollessa vield eduskunnankin aseman osalta selkeidsti jarjestymitta,
eduskunnan oikeusasiamiehen aseman jirjestdminen on selvistikin vaikut-
tanut komiteassa toissijaiselta tehtiviltd tavalla, johon edelld lainattu puheen-
johtajan merkinti viittaa*>,

2. Hallitusmuotoehdotukset: eduskunnan oikeusasiamies -
instituution muodostuminen

Eduskunnan ehtimittd ennen siséllissotaa kisitelld ensimmaiisen tasavalta-
laisen hallitusmuotoehdotuksen sédnnoksid senaatin prokuraattorin virka-ase-
masta suhteessa eduskuntaan eduskunnan »oman» laillisuusvalvojaviran pe-

4% Perustuslakikomitean poytikirja ja puheenjohtajan muistiinpanot 7.6.1917, komi-
tean arkisto, kansio I, KA.
5 Ks. myos Hidén 1967, s. 357-376.
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rustamista tarkasteltiin seuraavan kerran kevitkesidlld 1918 ensimmiisen
monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen valmisteluprosessissa. Tdhéin ehdo-
tukseen, jonka valmistelussa R.A. Wredelld edelld todetuin tavoin oli kes-
keinen asema, sisiltyivit sdannokset eduskunnan oikeusasiamiechesti*®.

Ehdotuksen 42 §:n mukaan jokaisilla varsinaisilla valtiopéivilld oli siind
jérjestyksessd kuin eduskunnan puhemiehen vaalista oli sdddetty, va-
littava lainopillisista tiedoistaan ja erinomaisesta rehellisyydestééin tun-
nettu mies valvomaan, sen johtosddnndn mukaan, jonka eduskunta hi-
nelle laati, ettdi tuomarit ja muut virkamiehet noudattavat lakia sekd ettei
kukaan joutunut laillisessa oikeudessaan poljetuksi. Paitsi titd edus-
kunnan oikeusasiamiesti oli eduskunnan samassa jirjestyksessd valit-
tava mies, jolla oli yhtildiset ominaisuudet, eduskunnan oikeusasiamie-
hen estyneeni ollessa, hoitamaan hénen tointaan sekd jos hin kuolisi
ennenkuin lihinnd kokoontuvat varsinaiset valtiopdivit olivat toimit-
taneet uuden vaalin, astumaan hiinen sijaansa.

Eduskunnan oikeusasiamiehen tehtdvisti sdddettiin ehdotuksen 43—
44 §:issd sekd 52 §:ssi. 43 §:n mukaan oikeusasiamiehelld oli sama
valta kuin oikeuskanslerilla olla saapuvilla tuomioistuinten istunnois-
sa seki saada tieto niiden ja virastojen poytikirjoista, niin myos nos-
taa syyte virantoimituksessa tehdyista virheistd ja laiminlyonneistd. Hin
oli sen vastuun alainen, jonka laki yleisistd syyttéjistd sédti.

44 §:n mukaan oikeusasiamiehen oli annettava jokaisille varsinai-
sille valtiopiiville kertomus*’ toimensa hoitamisesta seka selvitys lan-
kdyton tilasta maassa kuin my6s huomautettava lainsdiddédnndssd ha-
vaituista puutteista.

52 §:n mukaan oikeusasiamiechen tehtivini oli ajaa sdinndksessi
tarkoitettua syytettd lainvastaisesta menettelystd virkatoimessa valtio-
neuvoston, korkeimman oikeuden tai korkeimman hallinto-oikeuden ja-
senti tai oikeuskansleria vastaan, jos eduskunta oli pdittinyt syytteen
nostettavaksi.

Eduskunnan oikeusasiamiehen virka-asema ehdotettiin siis muodostetta-
vaksi eduskunnan asettamaksi ja sille toimistaan kertovaksi laillisuuden val-
vojaksi, jonka toimivalta kohdistui tuomioistuinten ja virastojen seké niiden
virkamiesten toiminnan laillisuuteen. Siten oikeusasiamiehen asema eduskun-
nan laillisuusvalvojana vastasi sisillollisesti suurelta osin oikeuskanslerin
virka-asemaa kuninkaan korkeimpana asiamiehend.

46 Ks. edelld s. 112-115. Wreden merkittdviin vaikutukseen monarkististen halli-
tusmuotoehdotusten sisdltimin, eduskunnan oikeusasiamiestd koskevan sdiéntelyn syn-
tyyn on viitannut myos Hidén (1970, s. 11-12).

497 Selostetussa muodossaan oikeusasiamiehen kertomusta koskeva sééntely oli siis
monarkistisessa hailitusmuotoehdotuksessa vastine oikeuskanslerin ainoastaan kuninkaalle
antamalle kertomukselle. Ks. myos edelld s. 161-163 ja jiljempénd s. 209-210.
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Miksi ensimmiinen monarkistinen hallitusmuotoehdotus sitten ylipdédn-
sd sisilsi eduskunnan oikeusasiamiestd koskevia sddannoksié ja poikkesi si-
ten olennaisesti perustuslakikomitean omaksumista nikemyksistd?

Monarkistien valmistellessa siséllissodan jilkeisessé poliittis-yhteiskun-
nallisessa tilanteessa uutta hallitusmuotoa olivat perustuslakikomiteassa muo-
dostetut nikemykset tasavallan presidentin asemasta vahvana valtiollisena
vallankiyttijina jyrkentyneet mielipiteiksi monarkian vilttimattomyydesta*®s.
Tamin seurauksena, huolimatta siitid, etti ensimmaiinen monarkistinen hal-
litusmuotoehdotus sisdlsi syistd, joita on kéasitelty aiemmassa tutkimukses-
sa*”®, nimenomaisen sdinnoksen (23 §:n 1 momentti) valtioneuvoston parla-
mentaarisesta vastuunalaisuudesta’®, kuninkaan asema erityisesti eduskun-
taan niahden muodostettiin monilta osin tasavallan presidentin asemaa vah-
vemmaksi. Tilloin pyrittiin my0s oikeuskanslerin virka-asema toteuttamaan
— erityisesti Ruotsissa toteutettua®' toimivaltajakoa seuraten — edelld kuva-
tuin (s. 91 ja 110-111) yksityiskohdin nimenomaan kuninkaasta riippuvai-
sena ja hinen puolestaan toimivana hinen korkeimpana asiamiehenéin.

Kuten Ruotsissa jo aiemmin séityvaltiopdivien osalta, oli luontevaa, etté
valtiopdivit saivat, oikeuskanslerin riippuvuuden kuninkaasta korostuessa,
oman laillisuusvalvojansa, jonka oli ainakin teoreettisesti mahdollista toimia
valtiopaivien puolesta valvontatehtivissi, jotka oikeuskansleri toteutti kunin-
kaan puolesta. Siten uusi, edelld kuvailtu oikeuskanslerin ja oikeusasiamie-
hen monilta osin yhtenevi toimivalta ilmensi monarkististen hallitusmuoto-
ehdotusten valtiomuotoajatuksena olleen perustuslaillisen monarkian tasapai-
noasetelmaa kuninkaan ja valtiopdivien laillisuusvalvonnan vilillas®.,

Perustuslakivaliokunta katsoi kisitellessddn hallitusmuotoehdotusta, ettéd
eduskunnan oikeusasiamiehelld oli kaikin puolin oleva samat oikeudet kuin

4% Ks. myos edelld s. 108 ss.

49 Esim. Lindman 1968, s. 355 ss.

30 Vastuunalaisuussddnnostd muutettiin monarkistisenemmistoisessd perustuslakiva-
liokunnassa siten, ettd vastuunalaisuus todettiin nimenomaisesti myods kuningasta koh-
taan, vaikka valiokunnan nikemyksen mukaan titd ehkd muutenkin voitiin pitda itses-
tddn selviand. Perustuslakivaliokunnan mietinté n:o 14, s. 11 ja 21 (23 §:n tdydentdmi-
nen), 1917 II vp.

i Ks. my6s edelld s. 141, alaviite 346.

52 T4mi ajatus, joka toisaalta jitti myéhemmin tarkasteltavin tavoin osittain avoimeksi
kuninkaan ja valtiopdivien laillisuusvalvojien toimivallan toistensa valvontaan, ilmenee
myds ensimmaéisen monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen perusteluista. HE n:o 62, 1917
IIvp,s. 6.
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kuninkaan korkeimmalla asiamiehell, oikeuskanslerilla®®. Till$in valiokunta
ehdottaessaan oikeuskansleria koskevia sddnnoksid tiydennettidviksi edelld
(s. 125) tarkastelluin tavoin ehdotti todetulla perusteella samojen tiydennysten
tekemistd myos oikeusasiamiehen virka-asemaa midrittdviin sdannoksiin.
Aineellisesti olennaiset néistd muutoksista koskivat oikeusasiamiehen oikeutta
olla valvontatehtdvidédn suorittaessaan saapuvilla myds virastojen istunnoissa
sekd saada tieto my0s valtioneuvoston poytikirjoista®™.

Tasavaltalaisten kuuluisassa K.J. Stihlbergin johdolla laaditussa vasta-
lauseessa, jonka syntytaustaa ja motiivihistoriaa on kisitelty edelld, otettiin
myds nimenomaisesti kantaa eduskunnan oikeusasiamies -instituution perus-
tamiseen®®”. Vastalauseen mukaan niytti olevan syytd, »lisdtakeena siitd, ettd
kaikessa virkatoiminnassa noudatetaan lakia, ottaa hallitusmuotoon, piiasi-
allisesti valiokunnan ehdotuksen 42— 44 §:n mukaisesti, sddnnoksid erityi-
sen eduskunnan oikeusasiamiehen asettamisesta.» Tdm#n mukaisesti vasta-
lauseen liitteend olleessa toisessa tasavaltalaisessa hallitusmuotoehdotuksessa
ehdotettiin eduskunnan oikeusasiamiehen asettamisesta ja tehtdvistd sdddet-
taviksi 46 §:n kolmessa momentissa sisdllollisesti monarkistisen ehdotuk-
sen kanssa yhtenevilld tavallas®,

Siten eduskunnan oikeusasiamiestid koskevat saidnnokset tulivat lisétyik-
si toiseen tasavaltalaiseen hallitusmuotoehdotukseen syistd, jotka liittyivit
erityisesti tasavaltalaisten kompromissihalukkuuteen monarkistien kanssa
yksityiskohdissa, jotka eivit muuttaneet tasavaltalaisen hallitusmuotoehdo-
tuksen perusteita, vaikka ehdotuksen muu rakenne, mm. valtioneuvoston ji-
senten vastuunalaisuus eduskunnalle ehdotuksen 40 §:n mukaan, noudatti-
kin perustuslakikomiteassa hahmoteltuja periaatteita.

393 Perustuslakivaliokunnan mietinté n:o 14, 1917 II vp, s. 13-14 (4243 §:n muutta-
minen).

3% Toiseen monarkistiseen hallitusmuotoehdotukseen sisiltynyt sddntely oikeusasia-
miehesti vastasi ensimmdiisen ehdotuksen sisiltéd. Eduskuntakésittelyssa suuri valiokunta
hyviksyi ehdotuksen 42 §:n (oikeusasiamiehen perustoimivaltasddnnos) tdydennykseksi
viittauksen oikeusasiamiehen toimivallasta valvoa ettd viranomaiset ja virkamiehet lain
noudattamisen ohella tdyttivit velvollisuutensa. Suuren valiokunnan mietinté n:o 2, 1918
ylim. vp, s. 2-3 sekd eduskunnan vastaus hallituksen esitykseen n:o 1, 1918 ylim. vp,
s. 10-11.

505 Perustuslakivaliokunnan mietints n:o 14, 1917 II vp, vastalause V, s. 69 (uusi 46 §).

506 Sisdllollinen yhdenmukaisuus ilmeni myos siind, ettd vastalauseen sisiltimin eh-
dotuksen 43 §:idn oli lisdtty wusi kolmas momentti prokuraattorin oikeudesta olla saa-
puvilla kaikkien tuomioistuinten ja virastojen istunnoissa sek# saada tieto valtioneuvos-
ton, tuomioistuinten ynnid muiden viranomaisten psytikirjoista, mikéd vastasi monarkisti-
sessa ehdotuksessa oikeusasiamichellekin sididettyd toimivaltaa. Ks. myds edelld
s. 125.
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Kun eduskunnan oikeusasiamiesti koskevaa sditelyd oli komiteassa pi-
detty toisarvoisena ja jopa tarpeettomana erityisesti sen valtajirjestelmén
yhteydessid, jonka tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja eduskunta komi-
tean hallitusmuotoehdotuksen vallanjakoperiaatteiden, vastuunalaisuusséén-
nosten ja oikeuskanslerin virka-aseman toteutumisen myotid muodostaisivat,
monarkistisen hallitusmuotoehdotuksen erilaiset, kuninkaan valtaoikeuksia
korostavat periaatteet siirsivdt valtioneuvoston jisenet myos ensisijaisesti
kuninkaalle vastuunalaisiksi ja oikeuskanslerin hinen puolestaan toimivak-
si hinen korkeimmaksi asiamiehekseen. T#l16in eduskunnan mahdollisuudet
hallitusvallan kidyton valvontaan rajautuivat huomattavasti tavalla, jonka yh-
deksi vastineeksi monarkistisessa ehdotuksessa asetettiin osittain Ruotsin
mallin mukaisesti eduskunnan oma laillisuusvalvoja.

Kun tasavaltalaista vastaehdotusta sitten valmisteltiin poliittisesti tasa-
valtalaisille vaikeassa tilanteessa, pidettiin erityisesti ehdotuksen eduskunnassa
saaman kannatuksen vuoksi perusteltuna monarkistien ehdottamien, eduskun-
nan oikeusasiamiestd koskevien sddnndsten lisdamistd tasavaltalaiseen ehdo-
tukseen, jossa ne eivit liittyneet monarkistisin tavoin vallan uuteen tasapai-
noasetelmaan vaan ikddnkuin harmittomana kaksinkertaistuksena ehdotuk-
sen jo perustuslakikomiteassa muodostettuun valtajirjestelméin edelld kasi-
teltyine prokuraattorin valtaoikeuksineen.

Monarkististen hallitusmuotoehdotusten tultua lepdamaéin jatetyiksi Kaarlo
Castrénin hallituksen eduskunnalle keviilld 1919 antamaan uuteen tasaval-
talaiseen hallitusmuotoehdotukseen ei sisdltynyt sdédnnoksid eduskunnan oi-
keusasiamiehestd. Syyt tdhédn liittyivédt perustuslakikomitean ehdotuksen
omaksumiseen hallituksen esityksen laadinnan pohjaksi seki edelld tarkas-
teltuun tilanteeseen ja tapaan, jossa hallituksen esitys valmisteltiin (ks. s. 119—
121).

Uuden hallitusmuotoehdotuksen késittelyn siirryttyd perustuslakivaliokun-
taan valiokunta piityi kuitenkin kannattamaan eduskunnan oikeusasiamies
-instituution perustamista hallitusmuodossa siten kuin vuoden 1917 toisilla
valtiopdivilld ja vuoden 1918 ylimiariisilld valtiopdivilld oli ehdotettu®?.
Perustuslakivaliokunnan arkistoaineisto viittaa siihen, ettd valiokunnan enem-
mistossid asiaa kannattivat varsinkin Santeri Alkion johdolla toimineet maa-
laishiittolaiset sekd sosiaalidemokraatit™®,

7 Perustuslakivaliokunnan mietintd n:o 2, 1919 vp, s. 6 (48 §:n sdénnokset).

5% Valiokunnan poytikirjat kokouksista 5.5 ja 15.5.1919, mikrofilmirulla (mf) 4, EK.
Ks. myos Santeri Alkion muistiinpanot hallitusmuotoehdotuksen kisittelystd, vuosien
1918-1922 muistiinpanot (OS 77-78), KA seki sosiaalidemokraattien ndkemyksistd esim.
Lindman 1968, s. 385-426.
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Maalaisliiton nikemyksissi voidaan ndhdd ilmenevin aiemmissa tutki-
muksissa®” tarkasteltu puolueen valtiosddntdideologian eduskuntakeskeisyys,
jota on kisitelty edelld (s. 108 ss.) hallitusmuotovalmistelun ristiriitoja ta-
savaltalaisten ryhmin sisillid kuvattaessa, sosiaalidemokraattien motiivina
puolestaan oli myos korostetusti puolueen eriytyminen hallituksen toimin-
nasta sisillissodan seurauksena ja tim#n myo6td pyrkimys voimakkaaseen
eduskuntapainotteisuuteen kevitkesin hallitusmuotovalmistelussa. Télldin
eduskunnan »oman» laillisuusvalvojaviran perustaminen oli osana sosiaali-
demokraattien hallitusmuotoajattelua siitdkin kdytdnnon syysti, etteivit so-
siaalidemokraatit olleet sisillissodan jélkiselvittelyssa tyytyviisid oikeuskans-
lerin aktiivisuuteen mm. punavankien oloja ja oikeudenkdyntimenettelyji kos-
kevien valitusten kisittelyssa’'°.

Erityisesti ruotsalaisten piirissid puolestaan koko tasavaltalaiseen hallitus-
muotoehdotukseen kohdistunut torjuva kanta ilmeni my6s nakemyksissd edus-
kunnan oikeusasiamiesti koskevien sddnnosten ottamisesta osaksi tasaval-
talaista hallitusmuotoa. Perustuslakivaliokunnan kokouksessa 15.5.1919 ruot-
salaisten Ernst Estlander piti oikeusasiamies-instituutiota tarpeettomana vii-
taten sen syntyyn Ruotsissa aikana, jolloin parlamentarismia ei ollut sovel-
lettavissa. Valiokunnan todettu enemmistd viittasi kuitenkin suurelta osin ai-
emmilla valtiopdivilldi monarkististen hallitusmuotoehdotusten kisittelyssd
esitettyihin perusteluihin oikeusasiamiehen viran tarpeellisuudesta nimen-
omaan eduskunnan kannalta®'!.

09Ks. alaviite 177.

510 Sosiaalidemokraattien nikemyksistd hallitusmuotovalmistelussa vuonna 1919 ks.
tarkemmin edelld s. 96 sekd esim. Soikkanen, s. 309-350. — Sosiaalidemokraattien
valtiopiivitoiminnassa sisillissodan jilkeen ilmenivit ajoittain nikemykset oikeuskans-
lerista hallituksen juristina sekd tdmin myotd epéluulot oikeuskanslerin puolueettomuu-
teen laillisuusvalvojana sodan seurausten suhteen. Témé ndkyi myos erityisesti suhtau-
tumisessa oikeuskanslerin kertomuksiin. Mm. Kekkonen (1991, s. 102-103) viittaa sii-
hen, ettd 7.12.1918 annettu punavankeja koskeva ns. toinen armahduspiitos (vangit, joi-
den tuomio oli enintiin kuusi vuotta) koski my6s henkilditd, jotka kapinan kukistami-
sessa tai sen laajenemisen estimisessd olivat »tdissdéin menneet yli sen, mitd mainittujen
tarkoitusten saavuttamiseksi olisi ollut tarpeen.» Tihdn armahduspéidtokseen nojautuen
oikeuskansleri Charpentier hylkési héinen kertomuksistaan eduskunnalle ilmenevin tavoin
hinelle tehdyt kantelut, joissa vaadittiin toimenpiteitd valkoisten suorittamien teloitus-
ten sekd muiden kanteluissa laittomiksi viitettyjen toimenpiteiden johdosta. Tdmi oikeus-
kanslerin menettely vaikutti osaltaan sosiaalidemokraattien nikemyksiin. Valtioneuvos-
ton poytikirja 7.12.1918. Oikeuskanslerinviraston asiakirjat, 1919. Ks. myds edelld
s. 201-203 sek# Kekkonen 1991, s. 73 ss. ja Soikkanen, s. 351-353.

5\ Perustuslakivaliokunnan poytikirja 15.5.1919, mikrofilmirulla (mf) 4, EK.
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Estlanderin torjuvaan nédkemykseen yhtyi myshemmin Ernst von Born
yhdessi Estlanderin kanssa perustuslakivaliokunnan mietintd6n jattiméssdédn
laajassa vastalauseessa, jossa katsottiin, ettei oikeusasiamiehelld olisi ollut
mitddn todellista tehtdviid oikeuskanslerin tehtivien ollessa niin laajat kuin
hallitusmuotoehdotuksen 44—47 §:issd saddettiin. T#lloin oikeusasiamiehen
virka olisi vastalauseen mukaan ainoastaan rasittanut valtion budjettia ja ol-
lut omansa vallassa olevan eduskuntaenemmiston kaytettdviksi puoluepal-
kintona. Tarpeettomana virkaa pitivit, Ruotsissa saatuihin kokemuksiin vii-
taten, myos oman vastalauseensa perustuslakivaliokunnan mietint66n jitta-
neet Rafael Erich, Wilh. Malmivaara ja E. N. Setild*'?,

Miksi monarkistit sitten kevitkesilld 1919, toisin kuin aiemmilla sisél-
lissodan jilkeisilld valtiopdivilld vastustivat oikeusasiamiehen viran perus-
tamista?

Koska poliittiset voimasuhteet eduskunnassa olivat kevédin 1919 edus-
kuntavaalien my6td kidntyneet monarkisteille tappiollisiksi ja monarkistis-
ten hallitusmuotoehdotusten hyviksytyksi saaminen oli tdmén ja Saksan lu-
histumista seuranneiden muiden ulko- ja sisdpoliittisten muutosten vuoksi
muuttunut yhi epitodennikoisemmiksi. Kun hallituksen uusi tasavaltalai-
nen hallitusmuotoehdotus sisilsi padosin perustuslakikomitean ehdotukseen
ja tasavaltalaisten aiempiin ehdotuksiin sisdltineen valtaoikeusjérjestelmén,
joka oli mm. hallituksen vastuunalaisuutta ja parlamentarismia seki oikeus-
kanslerin virka-asemaa koskevilta kohdiltaan eduskuntakeskeisempi kuin
monarkistiset ehdotukset, olisi vahvan kuninkaanvallan osittain ehki tietoi-
sen ndenndiseksikin vastapainoksi monarkistisissa ehdotuksissa sidddetty oi-
keusasiamies-instituutio ndin muuttuneissa oloissa lisannyt eduskunnan mah-
dollisuuksia ylimmén hallitusvallan kdyton valvontaan.

Kevitkesilld 1919 olivat eduskunnassa siten tissikin kysymyksessi vas-
takkain ne ylimmén vaitiollisen vallan kdyttod koskevat nikemykset, jotka
ilmenivit tasavaltalaisten ja monarkistien toiminnassa edelld kuvatuin tavoin
hallitusmuototaistelun loppuvaiheessa kevitkesilld 1919. Monarkistien jaa-
tyd olosuhteiden muututtua vihemmistoksi eduskunnassa ja sen valiokunta-
tyossd he pyrkivit ainakin jarruttamaan tasavaltalaisten muutosten toteutu-
mista ja poistamaan tdssd merkityksessd myos tasavaltalaisiin hallitusmuo-
toehdotuksiin siséaltyneiti erityisesti eduskunnan toimivaltaa lisdédvia yksityis-
kohtia, jollaiseksi eduskunnan oikeusasiamiehen toimivaltaa koskevat sddn-
nokset siis todetun tilannemuutoksen vuoksi olivat muuttuneet.

312 Perustuslakivaliokunnan mietinté n:o 2, 1919 vp, s. 51 ja 81 (48 §:n poistamista
koskevat vastalauseet).
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Todetun tasavaltalaisen enemmiston, ldhinnd maalaisliiton ja sosiaalide-
mokraattien kannatettua suuressa valiokunnassakin®® eduskunnan oikeusasia-
miehen viran perustamista syistd, joihin on viitattu edelld, valiokunnan mie-
tinnossd paddyttiin kannattamaan oikeusasiamiestd koskevan saiintelyn ot-
tamista osaksi hallitusmuotoa perustuslakivaliokunnan ehdottamalla
tavalla.Eduskunnan lepddméin jitettdviksi hyviksyméssd ehdotuksessa uu-
deksi hallitusmuodoksi oikeusasiamiestd koskevat sadnnokset olivatkin sen
49 §:ssd sisdllollisesti samanlaisina kuin toisessa tasavaltalaisessa hallitus-
muotoehdotuksessa’'.

- Eduskunnan hyviksyttyd hallituksen esityksen uudeksi hallitusmuodok-
si lepddmiin jatettdviksi eduskunta jatkoi tasavaltalaisen hallitusmuodon
valmistelua edelld kuvatuin tavoin ns. Ritavuoren eduskuntaesityksen poh-
jalta. T4hin esitykseen sisaltyivit sadnndsehdotukset eduskunnan oikeusasia-
miehen viran perustamisesta sellaisina kuin perustuslakivaliokunta ja suuri-
valiokunta olivat ne hyviksyneet viimeksi lepddmaién jatetyssd ehdotukses-
sa. Yhdenmukaisuus selittyy niiden aiemmassa tutkimuksessa®'® yksityiskoh-
dittain selostettujen vaiheiden perusteella, jotka liittyivit eduskuntaesityk-
sen kisittelyyn.

Ritavuoren esityksen taustalla ollut tasavaltalaisten pyrkimys saada uusi
tasavaltalainen hallitusmuoto kiireellisend eduskunnassa hyviksytyksi johti
siihen, ettd esitykseen liittynyt hallitusmuotoehdotus, joka — kuten edelld on
varsinkin oikeuskanslerin virka-asemaa koskevien siddnnosten osalta todettu
— noudatti valtaosin tasavaltalaisten kesélld 1918 K.J. Stahlbergin johdolla
tekemis ehdotuksia, oli laadittu muotoon, joka sisdlsi tasavaltalaisten jo ke-
sédlld 1918 vakiintuneet keskeiset nikemykset hallitusmuodon valtaoikeus-
jirjestelmastd mutta joka erdin yksityiskohdin oli jo tuolloin kompromissin-
luonteisesti muuntunut monarkistiseen suuntaan.

Eduskunnan oikeusasiamiestd koskevien sddnngsten tultua kesdlld 1918
tasavaltalaisten vastaehdotukseen syistd, jotka osittain liittyivit tdhin komp-
romissisuuntaukseen (ks. my6s edelld s. 115-116), osittain Stahlbergin®'é

513 Syuren valiokunnan pdytikirjat touko-kesidkuu 1919, 1919 vp.

514 Syuren valiokunnan mietintd n:o 12, 1919 vp, s. 14-15 sekd Eduskunnan vastaus
Hallituksen esitykseen Suomen Hallitusmuodoksi, 1919 vp, s. 12-13.

515 Esim. Lindman 1968, s. 355-426, Haapala — Pietidinen — Piilonen, s. 234-237,
Soikkanen, s. 340-344 ja Jyrinki 1981, s. 33-36.

s16 Edelld (s. 67 ss.) on jo viitattu aiemman tutkimuksen yksityiskohdittain tarkaste-
lemiin Stdhlbergin valtiosdintoajattelun padpiirteisiin, jotka yhdistyivit selkeimmin
R. A. Wreden nikemyksiin valtiosdinnon valtaoikeusjirjestelmén painotuksista kuin maa-
laisliiton tai sosiaalidemokraattien valtiosdintdideologiaan. Ndami vallanjako-opilliset
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johdolla muodostetuihin kisityksiin oikeusasiamiehen »harmittomuudesta»
hallitusmuodon johdonmukaisuudelle, kevitkesilld 1919 oli luontevaa séi-
lyttdd oikeusasiamiestd koskevat sddnnokset tasavaltalaisten uudessa halli-
tusmuotoehdotuksessa erityisesti sen vuoksi, ettd kevidn 1919 eduskuntavaa-
lien jilkeisen eduskunnan kokoonpanossa enemmistoni olivat ryhmittymat,
jotka sittemmin, kuten havaittua, pitivit perustuslakivaliokunnassa ja suu-
ressa valiokunnassa perusteltuna eduskunnan oman laillisuusvalvojan viran
perustamista.

Siten eduskunnan oikeusasiamiesti koskeva sddntely tuli eduskunnan ke-
sikuussa 1919 hyviksymin uuden hallitusmuodon osaksi sen 49 §:sséd ja 59 §:n
2 momentissa (eduskunnan oikeusasiamies syyttdjini valtakunnanoikeudessa)
sen sisiltoisend kuin edelld on tarkasteltu.

Eduskunta aloitti pian uuden hallitusmuodon hyviksymisen jilkeen oi-
keusasiamiesti koskevan tarkemman alemmanasteisen sééntelyn valmistelun
ja oikeusasiamiehen toiminta alkoi timéan séinnoskokonaisuuden perusteel-
la vuonna 1920 eduskunnan valittua HM 49 §:n nojalla Erik Alopaeuksen
eduskunnan ensimmiiseksi oikeusasiamieheksi, minké jdlkeen alkoi kéytin-
nossi muovautua edelld selostetuista, oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen
tehtivii laillisuusvalvojina koskevista sdannoksistd sekd niiden soveltamis-
ympiristosti johtuva tosiasiallinen toimivaltajako.

Koska timin kehityksen seuraaminen ainakin 1920-luvun alkuvuosien
tapahtumiin saakka on tutkimustehtivin kannalta perusteltua erityisesti sil-
td osin kuin sen kautta voidaan selvittdad oikeuskanslerin virka-aseman muo-
dostumiseen liittyneitd syitd ja seurauksia tutkittavana ajanjaksona, tarkas-
tellaan seuraavassa eduskunnan oikeusasiamies -instituution kehitystd nimen-
omaan tisti lahtokohdasta kisin lievésti tutkimuksen varsinaista ajallista ulot-
tuvuutta eteenpiin laajentaen. Oikeuskanslerin virka-aseman yksityiskohtien
tismentidmisti erityisessd ohjesdinnossi tarkastellaan tahdn kisittelyyn liit-
tyen puolestaan tutkimuksen seuraavassa pidjaksossa.

padpiirteet siilyiviit tasavaltalaisissa hallitusmuotoehdotuksissa loppuun asti, vaikka
ehdotusten yksityiskohdat vaihtelivatkin tilannekohtaisten poliittisten motiivien sanele-
mina.
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3. Valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasia-
miehen keskiniisen virka-aseman muodostuminen: eduskun-
nan oikeusasiamiehen johtosiinto ja toiminnalliset tulkinnat

3.1 Johtosiinnon synty

Eduskunta antoi 25.7.1919 puhemiesneuvoston ehdotuksesta perustuslakiva-
liokunnan tehtdvéksi laatia ehdotuksen johtosdznnoksi eduskunnan oikeus-
asiamiehelle®’. Niin kdynnistyneessd valmistelutydssé lausuttiin myohem-
mille kehitykselle suuntaa-antavia kisityksid myos oikeuskanslerin ja oikeus-
asiamiehen virka-asemasta toisiinsa nihden. Valmistelutyon tausta-aineistona
kaytettiin — edelld kasitellyistd syistd — Ruotsin valtiopdivien oikeusasiamie-
helle 14.5.1915 hyviksyttyd johtosddntod, joka nojautui vuoden 1809 halli-
tusmuodossa perustetun viran aiempaan historiaan.

Ruotsin oikeusasiamiehelle valtiopédivien asettamana instituutiona kuu-
lui perustehtdvind viranomaisten ja virkamiesten®'® toiminnan laillisuuden
valvonta. Tdhén toimivaltaan ei kuitenkaan kuulunut ldsndolo-oikeus valtio-
neuvoston istunnoissa eikd oikeusasiamiehelld ollut myoskédn oikeutta teh-
di huomautusta valtioneuvoston tai sen jisenen toimenpiteen lainvastaisuu-
desta. Siten Ruotsin oikeusasiamies oli toiminnassaan johtosddnnon mukaan
selkedsti rajattu korkeimman hallitusvallan ulkopuolelles®.

Suomalaisessa valmistelussa eduskunnan oikeusasiamiehen ldsniolo- ja
reagointioikeus valtioneuvostossa tuli kuitenkin olennaiseksi osaksi oikeus-
asiamiehen HM 49 §:n perusteella tismennettyji tehtdvid. Tdma johtui eri-
tyisesti siitd edelld (s. 209) kisitellysté laillisuusvalvonnan tasapainoajatuk-
sesta, jonka perusteella viran perustamista kannatettiin ja sittemmin muotoil-
tiin. Eduskunnan laillisuusvalvojalla haluttiin ndhdéi ainakin osittain saman-
lainen oikeus valtioneuvoston tai sen jisenen toimenpiteiden laillisuuden val-
vontaan kuin hallituksen oikeuskanslerillas?°.

5171919 vp, poytakirjat I, s. 1081.

S8 K dsitteellisistd erotteluista ks. tarkemmin esim. Hakkila, s. 905 seki Stahlberg 1928,
S. 48 ss.

S19Ks. edellid s. 206 seki alaviite 492. Huomattavaa vertailulle on my®os, ettei oikeus-
kanslerillakaan Ruotsissa ollut lisniolo-oikeutta valtioneuvoston istunnoissa, mika ilmen-
td4 Ruotsin 1809 hallitusmuodossa seki sen nojalla annetuissa myohemmissi saadoksis-
sd omaksuttua valtiollista laillisuusvalvontajirjestelmai. Ks. lisiksi esim. Herlitz, s. 173 ss.

520 Huomattavaa on, etti toiseen tasavaltalaiseen hallitusmuotoehdotukseen sisilty-
nyt siintely oikeusasiamiehestd ei sisdltinyt oikeusasiamiehen oikeutta olla ldsni val-
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Perustuslakivaliokunnassa nimé niakemykset laadittiin hallitusmuotoa tés-
mentiviksi siannostoksi. Valiokunnan mietinngssd®', joka sisélsi eduskun-
. nan toimeksiannon mukaisesti ehdotuksen oikeusasiamiehen johtosddnnok-
si, lausuttiin nimenomaisesti oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen keskindi-
sestd asemasta. Valiokunta katsoi, etti oikeusasiamiehen uuden hallitusmuo-
don 49 §:n 2 momentissa sdidetty oikeus olla saapuvilla myds valtioneuvoston
istunnoissa ja tilléin valvoa lakien noudattamista antoi oikeusasiamiehelle
oikeuden, valtioneuvoston tai sen jisenen menettelyssé lainvastaisuutta ha-
vaitessaan, antaa eduskunnalle asiasta kertomus, joka vastasi hallitusmuo-
don 47 §:n 1 momentissa oikeuskanslerille tasavallan presidentin suhteen sdé-
detty toimivaltaa. T4llin valiokunta lausui nikemyksenéén, ettd oikeuskans-
lerin ja oikeusasiamiehen ei ollut valvottava toistensa virkatoimintaa eiki ajet-
tava syytteitd toisiaan vastaan kuin niissd erityistilanteissa, joissa president-
ti (HM 47 §:n 1 momentin perusteella) tai eduskunta (HM 59 §:n 2 momen-
tin perusteella) mé4radvit syytteen nostamisesta ja ajamisesta’”.

Todetun nikemyksensi perusteella valiokunta ehdotti (ao. mietintd, s.
3-4) eduskunnan oikeusasiamiehen johtosdénnon 2 §:ssd todettavaksi
oikeusasiamiehen oikeus olla saapuvilla valtioneuvoston, tuomioistuin-
ten ja virastojen istunnoissa sekd saada tieto valtioneuvoston ja sen
ministerididen, tuomioistuinten ynnd muiden viranomaisten poytakir-
joista.

Johtosianndn 4 §:4in ehdotettiin otettavaksi oikeusasiamiehen lail-
lisuusvalvojatehtivisti ja johtosdannon 2 §:ssé tarkoitetusta ldsnéolo-

tioneuvoston istunnoissa. Timi rajoitus on ymmirrettavissd niiden erityisesti K. J. Sthl-
bergin valtiosasntoajattelussa ilmenneiden nikemysten osana, joita on tarkasteltu tutki-
muksen piijaksossa II ja jotka asettivat oikeuskanslerin tasavaltalaisessakin hallitusmuo-
tovalmistelussa korostetusti hallituksen yhteyteen sen yksinomaiseksi laillisuusvalvojaksi.
Eduskunnassa keviin 1919 vaalien jilkeen lihinnd maalaisliitto ja sosiaalidemokraatit
taas pyrkivit laajentamaan oikeusasiamichen valtaoikeuksia nimenomaan vastineena oi-
keuskanslerin asemalle, minki johdosta oikeusasiamiehen ldsniolo-oikeus valtioneuvos-
tossa nahtiin osaksi paitsi eduskunnan hallitukseen kohdistunutta erityistd valvontatoi-
mivaltaa my8s viran yhdenvertaisuutta oikeuskansleriin ndhden.

521 Perustuslakivaliokunnan mietintd n:o 10, 1919 vp, s. 2 ss.

52 T4ll6in oikeusasiamies oli oikeutettu, presidentin tai eduskunnan méarattyi syyt-
teen oikeuskansleria vastaan nostettavaksi, ajamaan syytettd. Oikeuskanslerin syyteoike-
us oikeusasiamiesti kohtaan taas perustui, oikeusasiamiehen vastuunalaisuutta koskevan
sdintelyn puuttuessa hallitusmuodosta, oikeuskanslerin oikeuteen ylimpéni syyttdjdviran-
omaisena valvoa virallisista syyttijistid sigdetyn vastuun alaisena (sittemmin oikeusasia-
miehen johtosdinnén 18 §:ssd nimenomaisesti sdidetyin tavoin) olevan oikeusasiamie-
hen tehtivid syyttijani. Ks. myos Hakkila, s. 254255 ja 926-927.
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oikeudesta seuraava toimivalta valtioneuvoston toimenpiteiden valvon-
nassa. Valiokunnan ehdotttaman johtosdinnoén 4 §:n 1 momentin mu-
kaan oikeusasiamiehelli oli valtioneuvoston taikka valtioneuvoston ji-
senen lainvastaisen menettelyn johdosta virkatoimessa valta tehdi val-
tioneuvostolle huomautus, jolloin hinen oli samalla ilmoitettava, miki
menettelyssé oli lainvastaista. Jos huomautus tillsin jitettiin varteen-
ottamatta, oli oikeusasiamiehelld valta antaa eduskunnalle kertomus
asiasta.

Johtosdzntéehdotuksen 4 §:n 2 momentissa miirittiin edelleen oi-
keusasiamiehen syyte- ja toimenpideoikeudesta oikeuskansleria koh-
taan. Sen mukaan, milloin eduskunta oli p#attinyt syytteen nostetta-
vaksi valtioneuvoston jasenti tai oikeuskansleria vastaan, siti ajoi oi-
keusasiamies. Muuten oikeusasiamiehelld ei 2 momentin mukaan ol-
lut oikeutta valvoa oikeuskanslerin virkatoimintaa eiki ajaa syytetti
hénti vastaan, ellei tasavallan presidentti hallitusmuodon 47 §:n 1 mo-
mentin mukaan ollut midriannyt hintd sellaista syytettd ajamaan. Oi-
keuskanslerin ja oikeusasiamiehen keskindisen toimivallan osalta eh-
dotettiin johtosddnnon 5 §:ssi vield mairittiviksi oikeusasiamiehen
samasta oikeudesta kuin oikeuskanslerilla ajaa syytettd virkavirheesti
korkeimman oikeuden tai korkeimman hallinto-oikeuden presidenttii
vastaan’®.

Suuren valiokunnan kisittelyssi todetut johtosadntokohdat sdilyivit en-
nallaan, kuitenkin siten, ettd 4 §:n 2 momentin méiriys siiti, ettei oikeus-
asiamiehelld ollut muuta oikeutta oikeuskanslerin virkatointen valvontaan
muutettiin muotoon, jonka mukaan oikeusasiamies ei muuten saanut puut-
tua oikeuskanslerin virkatoimiin. Tdssd muutoksessa, jonka valiokunta mie-
tinténsd perusteluissa’® totesi muodolliseksi korjaukseksi, on mahdollista
nihdd myohemmin varsinaisesti ilmenneitd eroavuuksia titd toimivaltarajaa
koskevissa tulkinnoissa®?.

Eduskunta vahvisti 12.12.1919 eduskunnan oikeusasiamiehen johtosiin-
nén perustuslakivaliokunnan ja suuren valiokunnan ehdotusten mukaisesti ja
pyysi kirjelmassddn 19.12.1919 hallitusta julkaisemaan johtosddnnon asetus-
kokoelmassa®. Tdama tapahtuikin 10.1.1920. Hallitusmuodon 49 §:n ja sen
perusteella annetun johtosddnnon tulkinta suhteessa tulkintaan oikeuskans-
lerin virka-aseman ulottuvuuksista johti kuitenkin pian toisistaan eridviin

3 Ks. myos Hakkila, s. 255.

5% Suuren valiokunnan mietinté n:o 52, 1919 vp, s. 1-2.

52Esim. Soderhjelm, s. 83—-84, Puhakka 1929, s. 122-133 ja Hakkila, s. 654 (oikeus-
kanslerin kertomuksesta vastuunalaisuusinstituution suhteen).

5% Eduskunnan kirjelma 19.12.1919, 1919 vp.



https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

Tulkinnat oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen keskindisestd asemasta 219

nikemyksiin kahden laillisuusvalvojan keskindisestd asemasta ja erityisesti
siitd, mitd oikeusasiamiehen johtos#intdon sisiltynyt, edelld mainittu kielto
puuttua oikeuskanslerin virkatoimiin tarkoitti.

3.2 Tulkinnat oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen
keskiniisesti asemasta

Kuten edelld on todettu, perustuslakivaliokunnan ja suuren valiokunnan
virallisaineisto antaa ainoastaan joitakin viitteitd syistd muutokseen, jonka
suuri valiokunta teki ja eduskunta sittemmin hyviksyi johtosddnnon 4 §:n
2 momentin sanamuotoon oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin toimivalta-
suhteista. Oikeuskirjallisuudessa heti oikeusasiamiehen viran perustamisen
jalkeen 1920-luvulla asiasta esitetyt tulkinnat poikkesivat huomattavasti toi-
sistaan.

Hugo Lilius, joka toimi oikeusasiamiehend 1923-1925, lausui eduskun-
nalle toiminnastaan vuodelta 1924 antamassaan kertomuksessa katsovansa
oikeusasiamiehen johtosdinnén 4 §:n 2 momentissa olevan puuttumiskiel-
lon tarkoittavan oikeusasiamiehen velvollisuutta olla ryhtymittd toimenpi-
teisiin asiassa, jota oikeuskansleri parhaillaan kisittelee. Tilloin puuttumis-
kielto ei Liliuksen mukaan kuitenkaan koskenut oikeuskanslerin jo ratkaise-
mia asioita, joiden kisittelyyn oikeusasiamies oli toimivaltainen. Perustelu-
naan tihin tulkintaan Lilius viittasi erityisesti oikeuskanslerin ja oikeusasia-
miehen asettamisprosessien erilaisuuteen: oikeuskanslerin asetti korkein hal-
litusvalta, tasavallan presidentti, kun taas oikeusasiamiehen (asetti) eduskunta
toimimaan laillisuusvalvojanaan. Tissé asetelmassa oikeuskanslerin ja oikeus-
asiamiehen suorittaman laillisuusvalvonnan tasapaino erityisesti eduskunnan
itsendistd asemaa korostavan, oikeusasiamiehen toimenpiteiden kautta toteu-
tuvan valvonnan suhteen perustui oikeusasiamiehen oikeuteen tarvittaessa
ottaa kisiteltdvikseen johtosddnndn 1 ja 3 §:issé tarkoitettuun toimivaltaan-
sa liittyvid, myos oikeuskanslerin jo ratkaisemia asioita®”’.

Tilloin Liliuksen johtopditokset toisaalta viittaavat siihen, ettd hin kat-
soi oikeusasiamiehen olevan lihtokohtaisesti estetty johtosdénnén 4 §:n 2
momentin puuttumiskiellon perusteella ryhtyméin toimenpiteisiin oikeuskans-
leria itseiin koskevien hinen virkatointensa suhteen.

Samaan lopputulokseen puuttumiskiellon siséllon osalta tuli myds Y. W.
Puhakka, joka toimi eduskunnan oikeusasiamiehend 1925-1928. Tilloin Pu-

521 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus eduskunnalle toiminnastaan vuodelta 1924,
s. 16-20, 1926 vp, asiakirjat 4. Ks. myos Hakkila, s. 913-914.
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hakka totesi my6s nimenomaisesti, ettei oikeusasiamiehelld ollut johtos#éin-
tonsd 4 §:n 2 momentin perusteella mahdollisuutta tulkita oikeuskanslerin
kuuluvan niihin virkamiehiin, joita oikeusasiamiehen suorittama laillisuus-
valvonta hallitusmuodon 49 §:ssd ja sen perusteella annetussa johtosdénnossi
sidddetyin tavoin koski, minki johdosta Puhakka korosti, ettei oikeusasiamies
timén perusteella ollut, oikeuskanslerin jo ratkaiseman asian kisiteltdviksi
ottaessaan, toimivaltainen sen kisittelyssd ottamaan kantaa oikeuskanslerin
toimenpiteiden lainmukaisuuteen sen kisittelyssis?,

Osittain vastakkaisena nikemykseni varsinkin oikeusasiamies Liliuksen
esittdmddn Rafael Erich katsoi oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen keski-
ndisti toimivaltajakoa tarkastellessaan, etteivit nami olleet toimivaltaisia
ottamaan kisiteltivikseen asiaa, jonka suhteen toinen oli jo ryhtynyt toimen-
piteisiin senkéin jilkeen kun tdmi oli antanut asiassa ratkaisunsa. Siini ti-
lanteessa, ettd toinen laillisuusvalvoja oli jittinyt asian tutkittavaksi ottamatta,
Erich katsoi toisen oikeuden arvioida mahdollisuuksia asian tutkittavaksi ot-
tamisesta olevan tulkinnanvarainen. Samalla hin — erityisesti korkeimman
toimeenpanovallan ja lainsdaddntovallan instituutioiden toimivaltajakoa ar-
vioitaessa — lahti siitd, ettd oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen keskeniin
yhtildinen ja kilpaileva toimivalta kohdistuu valtioneuvoston tai sen jise-
nen toimenpiteiden valvontaan®?,

Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen keskindisen toimivallan jadtyd si-
ten 1920-luvun alussa muodostuneen lainsdddinnon perusteella osittain tul-
kinnanvaraiseksi oikeusasiamies Hugo Lilius pyysi eduskuntaa ottamaan ni-
menomaisesti kantaa oikeusasiamiehen johtosddnnén 4 §:n 2 momentin si-
saltoon>*.

Perustuslakivaliokunta, jonka kisiteltdvaksi eduskunta asian siirsi, pyy-
si asiasta 13.11.1924 valtioneuvoston vilitykselld oikeuskanslerin lausunnon.

528 Puhakka 1929, s. 104 ss.

58 Erich 1922, s. 122 ss. — Hidén (1970, s. 110-111) on arvioinut oikeusasiamiehen
johtosddnnon ja HM 49 §:n keskiniistd soveltamisyhteyttd siten, ettd johtosdannossi lie-
nee tdytynyt konkretisoida HM 49 §:idn sisiltyvéd viittausta oikeusasiamiehen toimintaan
»eduskunnan hinelle laatiman ohjesddnnon mukaan» niin, ettd johtosiadnndssd velvoite-
taan noudattamaan yhti niistd sovellutusvariaatioista, jotka ovat HM 49 §:n mukaan mah-
dollisia. T4lldin johtosddnnossd ei Hidénin mukaan kuitenkaan voitu kaventaa niiti val-
tuuksia, jotka HM 49 §:n voitiin katsoa takaavan oikeusasiamiehelle, minka johdosta joh-
tosddnnon 4 §:n 2 momentin velvoittavuuden voitiin katsoa riippuvan siit4, miten ehdot-
tomasti HM 49 §:n katsottiin edellyttivin oikeusasiamiehelle toimivaltaa valvoa kaikkia
viranomaisia.

530 Eduskunnan oikeusasiamiehen eduskunnalle osoittama kirjelmi 27.10.1924, 1924
vp, s. 1-5.
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10.12.1924 piivityssi lausunnossaan perustuslakivaliokunnalle oikeuskansleri
Axel Charpentier totesi eduskunnan oikeusasiamiehen johtoséénnon 4 §:n 2
momentin siséllén olevan tulkinnanvarainen. Ottamatta nimenomaisesti kan-
taa jonkin tulkinnan puolesta oikeuskansleri piti suotavana erityisesti kum-
mankin laillisuusvalvojaviran arvovallan kannalta, etteivit oikeuskansleri ja
oikeusasiamies ottaisi tutkittavakseen toistensa ratkaisemia asioita. Talloin
hin piti, lihtiessasn siitd, ettd oikeusasiamiehen eduskunnalle esittdmd sel-
vityspyynto edellytti oikeusasiamiehen toimivaltaa tarkentavia lainsddddn-
t6toimia, perustellumpana vaihtoehtona kieltd tarkentavassa lainsdddannossi
eduskunnan oikeusasiamieheltd oikeus niiden asioiden késittelemiseen, jot-
ka jo ovat olleet oikeuskanslerin ratkaistavina®'.

Ehdotuksessaan eduskunnalle asian johdosta perustuslakivaliokunta asettui
vastakkaiselle kannalle kuin oikeuskansleri. Valiokunta viittasi mietinnds-
sdin siihen, ettei oikeuskanslerin lausunnossa suositellun tulkinnan omak-
suminen olisi omiaan mahdollistamaan oikeusasiamiehen suorittamaa hallin-
non laillisuusvalvontaa tavalla, jota oli tarkoitettu siidettiessd oikeusasia-
miehen virka-asema hallitusmuodossa oikeuskansleria vastaavaksi, sekd katsoi
tarvittaessa moninkertaisen ja mahdollisesti eri tuloksiin johtavan laillisuus-
valvonnan olevan oikeuden selvittimisen kannalta tdrkedmpid kuin viran-
omaisen arvovallan koskemattomuus®*2,

Tamin perusteella valiokunta katsoi ehdotuksena eduskunnalle asiasta
antamassaan mietinnossi, ettei johtosddnnén 4 §:n 2 momentti estinyt oike-
usasiamiesti ottamasta tutkittavaksi, omastakaan aloitteestaan tai tehdyn kan-
telun johdosta, asiaa, joka aikaisemmin on ollut oikeuskanslerin tutkittava-
na ja josta timi jo on antanut padtoksensi. Eduskunta hyviksyi perustusla-
kivaliokunnan ehdotuksen johtoséinnon 4 §:n 2 momentin selitykseksi
20.12.1924°%,

3.3 Oikeuskansleri Charpentierin toimivaltanikemykset

Oikeuskansleri Charpentier sisdllytti edelld viitatuin tavoin vuodelta 1924
eduskunnalle antamaansa kertomukseen erityisen jakson oikeusasiamiehen

531 Oikeuskanslerinviraston kirje- ja padtostaltiot 1924, kirje n:o 1380, KA. Oikeus-
kansleri ilmoitti samalla antavansa seuraavassa kertomuksessaan eduskunnalle tietoja
Ruotsista saamistaan kokemuksista Ruotsin oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen toimi-
valtasuhteista.

532 Perustuslakivaliokunnan mietint6 n:o 4, 1924 vp, asiakirjat 4.

533 Eduskunnan kirjelmé 20.12.1924, 1924 vp.
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ja oikeuskanslerin vilisestd tehtividjaosta. Tdmé perustui Charpentierin ha-
vaintoihin ja johtopaitoksiin Ruotsissa toteutetuista jirjestelyistd. Esitykses-
sdan Charpentier kuvaili Suomen ja Ruotsin oikeusasiamiehen virkojen teh-
tdvien eroja ja vaikutuksia virkojen yhteyksiin oikeuskanslerin virka-asemaan
Suomessa ja Ruotsissa®, .

Charpentier viittasi erityisesti Ruotsissa tapahtuneeseen kehitykseen, jonka
myotd yksityishenkiloiden virkamiesten toiminnasta tekemit kantelut olivat
yhéd suuremmassa méirin kohdentuneet oikeusasiamiehen ratkaistaviksi. Tami
oli Charpentierin mukaan ilmeisesti johtunut siiti, ettd Ruotsin oikeusasia-
miehen tehtivit nimenomaisesti kohdistuivat korkeimman hallitusvallan kiy-
ton ulkopuolisen virkahallinnon laillisuuden valvontaan. Tarkasteltuaan Ruot-
sin ja Suomen oikeuskanslerin tehtéivien eroja Charpentier piityi selostuk-
sessaan arvioimaan niitd oikeuskanslerin tehtivig, joita olisi mahdollista siir-
tdd eduskunnan oikeusasiamiehelle.

Charpentier piti selvityksessiin oikeuskanslerin ylimpii syyttdjatehtivii
virkaan ensisijaisesti kuuluvina mutta katsoi oikeuskanslerin valtioneuvos-
tossa toteutuvien tehtivien olevan harkinnanvaraisempia. Tilléin Charpen-
tier viittasi oikeuskanslerin valtioneuvoston poytikirjojen tarkastamiseen liit-
tyvien toimenpiteiden osalta valtioneuvoston jirjestysmuodon, erityisesti val-
tioneuvoston ohjesiddnnon kehitykseen, jonka myotd oikeuskanslerin tekni-
sid tarkastustehtévid oli mahdollista siirtid mm. ministerididen kansliap4il-
likoille.

Oikeuskanslerin varsinaisen, valtioneuvoston istunnoissa ja niitd edelti-
vissd ennakkotarkastuksessa ilmenevin laillisuusvalvonnan muotojen ja oi-
keuskanslerin neuvonantajatoimivallan suhteen Charpentier katsoi, ettei nii-
hin kuuluvia tehtivii ollut tarkoituksenmukaista siirtid oikeuskanslerilta en-
nenkuin uuden valtiosdinndn ja sen perusteella annetun lainsdid4nnén va-
kiintunut ja johdonmukainen soveltaminen oli havaittavissa.

Paidtyessdin selvityksesséddn siten siihen, ettei vallitsevana ajankohtana
ollut mahdollista siirtdd oikeuskanslerin virkatehtiviid oikeusasiamiehelle,
Charpentier ehdotti oikeuskanslerinvirastoon tulevien sotilasasioiden siirt4-
misti erityiselle, Ruotsin mallin mukaisesti perustetulle sotilasasiamiehelle,
jolla olisi kidytettdvissdin oma virastonsa. Taltd osin Charpentier viittasi pe-
rusteluna erityisesti myos siihen, ettei oikeuskanslerilla ollut mahdollisuut-
ta tarkastaa sotatuomioistuinten antamien péitosten tdytintoonpanoa. Tode-

53 Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus virkatoimistaan ja lain noudattamista
koskevista havainnoistaan vuodelta 1924, s. 15-19, 1926 vp. asiakirjat 4.
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tuilla perusteilla hin ehdotti, ettd uuden sotilasasiamiehen tehtévit annettai-
siin aluksi eduskunnan oikeusasiamiehelle’.

Selvityksensi lopuksi oikeuskansleri Charpentier lausui nikemyksensé
siitd, mitd tehtivid eduskunnan oikeusasiamiehen tulisi vastaisuudessa ensi-
sijaisesti hoitaa. Charpentier katsoi, ettd oikeusasiamies voisi Ruotsin esi-
merkin mukaisesti tarkastaa tuomioistuinten ja virastojen arkistoja sekd tar-
peellisella valinnalla ottaa huomioon sanomalehdissé esiintyvid tietoja vir-
heistd ja laiminly®nneisti, joihin virkamiehet olivat syyllistyneet ja joihin
oikeuskansleri ei tdidensé paljouden vuoksi voinut puuttua. T4lloin Charpen-
tier piti tirke#nd, ettd oikeusasiamies saisi ndin laajenevien tehtdviensd hoi-
tamista varten paitsi lisittyd henkilokuntaa myos ty6tiddn vastaavan palkka-
uksen sek# yhdeksi valtiopdivikaudeksi kerrallaan laajennetun toimikauden.

Oikeuskansleri Charpentierin nikemykset oikeuskanslerin ja oikeusasia-
miehen keskindisestd toimivaltajaosta korostivat siis selvisti oikeuskansle-
rin ensisijaista asemaa seki valtioneuvoston ettd muun hallinnon laillisuus-
valvojana oikeusasiamiehen toimivallan kohdistuessa tehtdviin, joita oikeus-
kanslerinvirasto ei ehtinyt tai pitdnyt tarkoituksenmukaisena kisitelld. Char-
pentierin nikemykset viittaavat samalla tosiasiallisen toimivaltajaon hahmot-
tumiseen 1920-luvun alkuvuosina, jolloin oikeusasiamiehen sdénndsperus-
teinen asema oli edelld selvitetyin tavoin oikeuskansleriin nihden tulkinnan-
varainen. Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti ja samalla vertailua kokoavasti
timén tosiasiallisen vallanjaon historiaa™®.

4. Tosiasiallisen toimivaltajaon muodostuminen

Millaiseksi valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamie-
hen keskiniinen asema sitten edelld kisitellyn sidddosaineiston puitteissa al-
koi muodostua?

Tutkimustehtivin piiriin kuuluvan asiakokonaisuuden osalta on ilmeis-
td, ettd ndiden laillisuusvalvojien keskindisen toimivalta-aseman jddtyd uu-
den hallitusmuodon ja sen perusteella annettujen tarkentavien sdéinndsten ja
mirdysten edelld kuvaillun tulkinnanvaraisuuden vuoksi osittain epéselviksi
niiden keskindisen yhteyden kehityspiirteisiin vaikutti olennaisesti se tosi-

535 Edellisessi alaviitteessd mainittu kertomus, s. 19.

536 1920-luvulla kiydyn keskustelun ja muutosehdotusten osalta ks. edelld s. 218-220
alaviitteet sekd mm. Hidén 1970, s. 16-18 ja Stderhjelm, s. 79-80. Syyttdjatehtivid kos-
kevaa rajanvetoa on kisitellyt mm. Hakkila, s. 916 ss.
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asiallinen tilanne, jossa virkojen tehtdvit kulloinkin sivusivat toisiaan uu-
dessa tasavallan presidentin, valtioneuvoston ja eduskunnan kesken muodos-
tumassa olleessa valtajédrjestelmissi.

Téma tarkoitti myds keskeisesti sité, ettd hallitusmuodon ja sitd ajalli-
sesti seuranneiden perustuslakien mukaisen valtajirjestelmiin tosiasiallinen
toimivaltajako mm. tasavallan presidentin ja eduskunnan vililld heijastui lail-
lisuusvalvojavirkojen tehtdviin juuri sen institutionaalisen yhteyden myoti,
joka niillé oli presidenttiin ja eduskuntaan. N#illd kehityspiirteilld, jotka osit-
tain johtuivat oikeuskanslerin ldhtékohtaisesti vahvemmasta institutionaali-
sesta asemasta, oli toteutuessaan oikeuskanslerin virka-asemaa oikeusasia-
mieheen nihden edelleen korostava vaikutus.

Edelld tutkimuksen pidjaksoissa I-III selvitetyn perusteella on havitta-
vissa, ettd vilittomasti uuden hallitusmuodon vahvistamista seuranneessa
1920-luvun alun yhteiskunnallis-poliittisessa tilanteessa oikeusasiamiehen
toimivalta tutkimustehtdvin tarkoittamassa mielessd mm. valtioneuvoston ja
sen jdsenten toiminnan laillisuuden valvonnassa oli viran uutuudesta johtu-
en ilmenemismuodoiltaan vakiintumaton, kun taas oikeuskanslerin toimin-
tamuodot edelld tarkastelluin yksityiskohdin noudattivat suurelta osin auto-
nomian ajalta periytyvii jatkuvuuttas®’,

Tdmid asetelma yhdistettynd siihen, ettd oikeuskansleri korostetusti oli
korkeimman hallitusvallan nimittimi tasavallan presidentin ja valtioneuvoston
lainopillinen neuvonantaja muiden laillisuusvalvontatehtidviensi ohella, vai-
kutti ensiksi ndikemyksiin oikeusasiamiehen viran tarpeettomuudesta, sittem-
min viran toimivallan kohdentumiseen niihin tehtiviin, jotka eiviit olleet pe-
rinteisesti oikeuskanslerin toimivallan piirissi.

Ensimmiinen eduskunnan oikeusasiamies Erik Alopaeus esitti jo maa-
liskuussa 1921 kertomuksessaan eduskunnalle oikeusasiamiehen viran lopet-

%7 T4mi epdtasapaino ilmeni myos oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen viran hie-
rarkisen aseman, organisaation ja palkkauksen vertailussa. Oikeuskanslerin ulkoinen virka-
asema valtioneuvostossa oli aiemman, autonomian aikana muodostuneen kdytinnén mu-
kaan valtion oikeushallinnon korkeimpia, miti vastaten hianen virkapalkkauksensa oli huo-
mattavasti oikeusasiamiehen viran palkkausta korkeampi ja hinelli oli alaisenaan orga-
nisaationa kiytettivissd oma hallintovirasto. Oikeusasiamiehen virasto muodostui useam-
pien lakimiesesittelijoiden organisaatioksi varsinaisesti vasta toisen maailmansodan jil-
keen ja oikeusasiamiehen palkkaus yhdenmukaistettiin oikeuskanslerin viran kanssa vuon-
na 1949. Yhtend syyni niihin kehityspiirteisiin olivat ajoittain voimakkaatkin pyrkimykset
lakkauttaa oikeusasiamiehen virka oikeuskanslerin tehtiville piillekkiiseni ja tarpeetto-
mana. Ks. lihemmin esim. Hidén 1970, s. 16 ja 77-78 sekid 178-181. Todettuun epita-
sapainoon on viitannut my6s Koskinen (s. 18).
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tamista tarpeettomana. Alopaeuksen mukaan tilanteessa, jossa oikeuskans-
lerin ja oikeusasiamiehen tehtdvit olivat suurelta osin samat, paéllekkdisyys
virkojen hoitamisessa voitiin ratkaista ainoastaan erityiselld keskinaiselld teh-
tavijaolla (joka kuitenkin johtaisi tarpeettomaan hallinnon lisddntymiseen)
tai oikeusasiamichen viran lakkauttamisella. Ehdottaessaan viran lakkautta-
mista Alopaeus viittasi nimenomaisesti oikeuskanslerin aseman vakiintunei-
suuteen sekd mahdollisuuksiin lisitd oikeuskanslerinviraston voimavaroja va-
pauttamalla apulaisoikeuskansleri velvollisuudesta tarkastaa valtioneuvoston
poytikirjoja’s.

Perustuslakivaliokunta katsoi kuitenkin oikeusasiamiehen kertomusta
kisitellesséin, ettei oikeusasiamiehen viran lakkauttamisen perusteita viran
vutuuden vuoksi vield ollut mahdollista arvioida. Samalla valiokunta piti pe-
rusteltuna oikeusasiamiehen virkakauden pidentdmistd vuodesta kolmeksi
vuodeksi®®.

Eduskunnan ryhtymittid toimenpiteisiin oikeusasiamiehen toimikauden
pidentdmiseksi perustuslakivaliokunnan ehdotuksen mukaisesti vuonna 1921
virkaan valittu oikeusasiamies K. V. Holma katsoi kertomuksessaan edus-
kunnalle, ettei oikeusasiamiehen virkaa tulisi lakkauttaa, vaan viran toimi-
kautta tulisi pidentdd perustuslakivaliokunnan aiemman ehdotuksen mukai-
sesti®0,

Perustuslakivaliokunnan todettua oikeusasiamiehen kertomusta kisitel-
lessidn jélleen perustelluksi pidentéd oikeusasiamiehen virkakautta valiokunta
kiinnitti huomiota tarpeeseen selkiinnyttdd toimivaltajako oikeuskanslerin ja
oikeusasiamiehen virkojen vililli tavalla, jota on tarkasteltu edelld (s. 219 ss.)*!.

538 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus eduskunnalle toiminnastaan vuonna 1920,
s. 30, 1921 vp. asiakirjat 4. On hyvin mahdollista, ettd yhtend merkittdvina syyna Alo-
paeuksen kannanottoon oli kanteluasioiden ohjautuminen oikeusasiamiehen kisiteltivik-
si tavalla, joka oli jo toteutunut Ruotsissa. Vuonna 1920 eduskunnan oikeusasiamiehen
diarioimia asioita oli vahin, yhteensi 75, joista kanteluja oli 39, oikeusasiamiehen omasta
aloitteesta vireille saatettuja asioita 10, lausuntoja 1 ja muita asioita 25. Kanteluista 25
koski laittomia vangitsemisia, miké viittaa myds sisillissodan jilkivaiheisiin liittyneiden
kantelujen ohjautumiseen oikeusasiamiehelle tavalla, jolla voidaan arvioida olleen vai-
kutuksia Alopaeuksen kannanottoon. Mainittu kertomus s. 1-2. Vrt. edelld Charpentier-
in kertomus s. 248 sekd edelld s. 212. — Koskinen (s. 18) on katsonut Alopaeuksen aloit-
teen padsyyksi oikeusasiamiehen viran aseman vakiintumattomuuden ja vihidisen arvos-
tuksen oikeuskansleriin verrattuna. Ks. myos edelld s. 224.

539 Perustuslakivaliokunnan mietintd n:o 15, 1921 vp.

540 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus eduskunnalle toiminnastaan vuonna 1921,
s. 38-39, 1922 vp. asiakirjat 4.

41 Perustuslakivaliokunnan mietint6 n:o 13, s. 1, 1922 vp, asiakirjat 4.
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Myohemmatkdin oikeusasiamiehen tehtdvid koskeneet muutosehdotus-
ten eivit vaikuttaneet ennen vuoden 1933 lainsdddint6d’*? tutkimustehtivin
tarkoittamassa mielessi oikeusasiamiehen virka-asemaan.Oikeuskanslerin ja
oikeusasiamiehen tosiasiallinen toimivaltajako hahmottui edelld tarkasteltua
kehitystaustaa vasten tutkimuksen piiriin kuuluvilta osiltaan erityisesti oikeus-
kanslerin ja oikeusasiamiehen toimenpiteissi valtioneuvostoon ndhden. Tut-
kimuksen kiytettivissi olevan lihteiston mukaan oikeusasiamiehen toimen-
piteet niissi tehtdvissé, jotka edelld kisitellyn sdiinndsperusteisen toimival-
tajaon mukaan olivat sek# oikeuskanslerin ettd oikeusasiamiehen virka-ase-
maan kuuluvia ja jotka siten ilmentivit tosiasiallista toimivaltajakoa, kes-
kittyivit oikeusasiamiehen osallistumiseen valtioneuvoston toiminnan val-
vontaan.

1920-luvun alkuvuosina oikeusasiamies oli tutkimuksen kaytettidvissé ole-
van aineiston®*® mukaan ainoastaan kerran ldsni valtioneuvoston istunnossa
ja esitti tdlloin aiemmassa erityistutkimuksessa tarkasteltuja huomautuksia
valtioneuvoston menettelyn valtiosiainnén mukaisuudesta®*. Koska oikeus-
asiamiehen virka-asemaan ei kuitenkaan kuulunut kuten oikeuskanslerille
tehtdvid hallituksen ja tasavallan presidentin neuvonantajana sekd mm. val-
tioneuvoston istuntojen asiakirja-aineiston ennakkotarkastuksessa (ks. myos
edelli s. 189 ss.) oikeusasiamiehen asema valtioneuvostossa jii oikeuskans-
leriin nihden teoreettisena instituutionakin selvisti ulkopuolisen tarkkaili-
jan rooliksi. T#t4 korosti luonnollisesti edelleen oikeusasiamiehen institutio-
naalinen yhteys korkeimpaan lainsidsidintdvaltaan, eduskuntaan, jonka toimi-
valta valvoa valtioneuvoston ja oikeuskanslerin virkatoimia laillisuus- tai tar-
koituksenmukaisuusperustein oli aiemmin tarkastelluin tavoin siséllissodan
jélkeisessd poliittisessa tilanteessa muodostunut.

32 Lait 275/33 ja 276/33 (tehtivdjako oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen vililld)
sekd 277/33 (toimikauden pidentiminen kolmeksi vuodeksi).

343 Valtioneuvoston poytikirjat 1919-1925, oikeusasiamiehen kertomukset eduskun-
nalle toiminnastaan vuosilta 1920-1925.

54 Ns. Lex Pulkkisen kisittelyn yhteydessd valtioneuvostossa 16.2.1923 ldsni olleet
valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies jattivdat kumpikin valtio-
neuvoston poytikirjaan vastalauseensa valtioneuvoston menettelyn johdosta. Valtioneu-
voston poytikirja 16.2.1923, s. 324-331 seki oikeusasiamiehen kertomus eduskunnalle
toiminnastaan vuonna 1923, s. 33-35. Ks. yksityiskohtaisemmin Hidén 1970, s. 200-202
ja 6871, joissa viitataan oikeusasiamiehen mydhempédn toimintaan sekd myos siihen
yksityiskohtaan, ettd oikeusasiamiehen virasto viran alkuvuosina (uuden eduskuntatalon
kayttoonottoon asti) sijaitsi valtioneuvoston linnassa, mika teknisesti lisdsi yhteyttd val-
tioneuvoston toimintaan.
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Vibhitellen, ajanjaksona, joka ei endd kuulu tutkimustehtdvin piiriin, timé
kehitys aiemmassa tutkimuksessa®®® todetuin tavoin vahvistui ja oikeusasia-
miehen tehtdvit valtioneuvoston tai sen jisenten toiminnan valvonnassa to-
teutuivat lihes yksinomaan kirjallisen prosessin kautta: oikeusasiamies saattoi
seurata valtioneuvoston menettelyji hénelle toimitettavan asiakirja-aineiston
perusteella seki kiinnittdd johtos4éntonsi 8 §:n nojalla annetussa kertomuk-
sessaan huomiota mygs valtioneuvoston toimenpiteisiin. Samalla kehitys johti
sen piirteiden sddnnostimiseen myohemmassd, 1920-luvun lopulla ja 1930-
luvun alussa annetussa lainsdidannossé oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen
tehtivien jakamisesta>.

Oikeusasiamiehestd ei siten tutkimuksen kohteena olevana ajanjaksona
tullut eduskunnassa vuosina 1918-1919 edelld tarkastelluista eri syistd hah-
motellun lailllisuusvalvonnan tasapainoasetelman mukaista eduskunnan vas-
tinetta valtioneuvoston ja tasavallan presidentin oikeuskanslerille ainakaan
korkeimman hallitusvallan valvonnan suhteen®” eivitki oikeuskanslerin vir-
ka-asemaan uuden hallitusmuodon valtajérjestelmissé liittyneet edelld tar-
kastellut piirteet ja jatkuvuuskohdat aiempaan hallintoperinteeseen muuttu-
neet.

Oikeuskansleri séilytti perinteisen yksinomaisen asemansa korkeimman
hallitusvallan yhteydessd oikeusasiamiehen viran tarpeellisuudesta ja koh-
dentamisesta kdydyn parlamentaarisen keskustelun jatkuessa 1920-luvun al-
kuvuosina®®, Samalla oli jo havaittavissa oikeusasiamiehen tehtidvien vihit-
tdistd kohdentumista tavalla, joka vahvistettiin vuoden 1933 lainsddd4nnds-
s#d oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen keskindisestd asemasta ja tehtévija-
osta.

Seuraavassa tarkastellaan tutkimuksen lopuksi, miten timéa oikeuskans-
lerin virka-asemaa tutkimustehtédvin tarkoittamilta osin vakiinnuttanut kehitys
— tutkimuksen aiemmissa paijaksoissa kisiteltyyn liittyen — ilmeni oikeus-
kansleria koskeneessa myohemmaissd 1920-luvun alkuvuosien lainsdddén-
nossi.

345 Erityisesti Hidén 1970.

36 Hidén 1970, s. 102-124 seki 165-181.

347 Oikeusasiamiehen toimivallasta tasavallan presidentin toimenpiteiden valvontaan
esitettyjen myShempien tulkintojen osalta ks. erityisesti Hidén 1970, s. 102-109.

¥ Tamin keskustelun ddripéit ennen vuoden 1933 sddnndstod olivat jo edelld (s. 224—
225) tarkasteltu oikeusasiamies Erik Alopaeuksen ehdotus viran lakkauttamisesta (oikeus-
asiamiehen kertomus eduskunnalle toiminnastaan vuodelta 1920, s. 28-30) seki hallituksen
esitys n:o 72, 1932 vp, oikeusasiamiehen toimen lakkauttamisesta. Ks. ldhemmin myos
Hidén 1970, s. 18 viitteineen.
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V MYOHEMPI LAINSAADANTO

1. Johdanto

Tutkimustehtidvin toteuttamisen kannalta on tarkoituksenmukaista viel4 tar-
kastella tutkimuksen viimeisessd varsinaisessa pédjaksossa sen lainséadin-
non merkitystd valtioneuvoston oikeuskanslerin virka-aseman muodostumi-
selle, joka ajallisesti pian vuoden 1919 hallitusmuodon sédatimisen jilkeen
tiydensi oikeuskanslerista hallitusmuodossa olevia sddnnoksia sekéd korvasi
vield hallitusmuodon voimaantulon jilkeenkin osittain voimassa olleen ai-
emman sdintelyn.

Tissé tarkastelussa kiinnitetdédn tutkimuksen metodologisten ldhtdkohtien
mukaisesti huomiota 1920-luvun alussa voimaantulleen oikeuskanslerin virka-
asemaa koskevan siintelyn tutkimustehtivdn kannalta merkityksellisiin
yksityiskohtiin ja viitataan sen lainsdddéantShistorialliseen taustaan, erityisesti
yhteyksiin edelld késiteltyihin vuosien 1917-1919 lainsidddéntoprosesseihin
ja sithen yhteiskunnallis-poliittiseen ympéristoon, joka vaikutti oikeuskans-
lerin virka-aseman hahmottumiseen uusien perustuslakien valtaoikeusjirjes-
telmaéssi.

2. Valtioneuvoston oikeuskanslerin ohjesiéinto

Keisarillisen senaatin ohjesdénto siirtyi prokuraattori-oikeuskansleria koske-
vilta osiltaan (V luku) sdsidoshistoriaan 1.4.1922 voimaan astuneen, tasavallan
presidentin antamalla asetuksella sdddetyn valtioneuvoston oikeuskanslerin
ohjesdinnon myotd’®. Ohjesddnto oli kdytdnnossd osa valtioneuvoston toi-

349 Asetus sisdltivd valtioneuvoston oikeuskanslerin ohjesddnnén 81/22. 30.3.1922
(Asetuskokoelma s. 384—-388).
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minnan tdsmentimiseksi samaan aikaan annettuja sdddoksida*° ja tdsmensi
oikeuskanslerin hallitusmuodossa sdddettyja tehtdvid sekd mm. hinen viras-
tonsa rakennetta ja virkajérjestely;ja.

Siten ohjesddntdon sisdltyivit sitd oikeuskanslerin asemaa koskevaa ai-
empaa, ldhinni senaatin vuoden 1892 ohjesddnndssi toteutunutta sdéntelyéd,
vastaavat sdinnokset, joita ei ollut sisdllytetty hallitusmuotoon®!. Kun se-
naatin vuoden 1892 ohjesédédnto oli siséltinyt — silloiselle autonomian lain-
sdddannolle tyypillisesti — sekd prokuraattorin virka-aseman perusteet ettéd
sen yksityiskohtaiset, teknisetkin sdédnnokset senaatin toimintaa koskevassa
sddnnOskokonaisuudessa, vaoden 1907 hallitusmuotoehdotukseen oli otettu
prokuraattorin osalta ldhinné vain virka-aseman perusteita koskevia saannok-
sid tarkentavan sédédntelyn jdddessd perustuslakia alemmalle sdidostasolle.
Tamai jaottelu toteutui edelld kuvatuin tavoin vuoden 1919 hallitusmuodos-
sa, minkd johdosta sitd oli oikeuskanslerinkin aseman suhteen tarpeen tés-
mentdd alemmanasteisella sddntelylla.

Tutkimustehtivin kannalta merkityksellisid ovat ohjesddnnon sddnnok-
set, jotka koskevat oikeuskanslerin asemaa laillisuusvalvojana valtioneuvos-
tossa. Ne sisiltyivit ohjesdinnon 2—4 sekd 14 §:44n>%2,

.2 §:n 1 momentin mukaan oikeuskanslerin oli tarkoin katsottava, ettd
jérjestys ja kunto asiain kisittelyssd valtioneuvostossa vallitsi. 2 mo-
mentin mukaan oikeuskanslerin tuli, elleivit muut virkatoimet hénti
estidneet, olla ldsni valtioneuvoston istunnoissa. Erityisesti hinen vel-
vollisuutenaan oli olla saapuvilla asioita tasavallan presidentille val-
tioneuvostossa esiteltdessd. 2 §:n 3 momentissa saddettiin oikeuskans-
lerin velvollisuudesta valvoa, ettd valtioneuvoston ja sen ministerioi-
den poytikirjat laadittiin oikein.

Ohjesddnnon 3 §:n mukaan oikeuskanslerin oli, jos hin oli havain-
nut olevan syytd huomautukseen valtioneuvoston tai ministerin taikka
presidentin p##tOstd tai toimenpidettd vastaan, laadittava siitd esitys
kirjalliseen muotoon ja siihen otettava ne syyt ja perusteet, joiden vuoksi
pddtos tai toimenpide oli katsottava lainvastaiseksi.

%0 Erityisesti Laki valtioneuvoston ministerididen lukumédristi ja yleisestd toimialasta
78/22 (30.3.1922, Asetuskokoelma s. 369-370), Laki asiain ratkaisemisesta valtioneu-
vostossa ja sen ministeridissd 79/22 (30.3.1922, Asetuskokoelma s. 371-372) ja Asetus
sisdltdvi valtioneuvoston ohjesédannén 80/22 (30.3.1922, Asetuskokoelma s. 373-383).

55! Lailla Suomen Hallitusmuodon tiytintoonpanemisesta (17.7.1919, Asetuskokoel-
ma n:o 94, s. 24-26, erit. 6 §) todettiin aiempien sadnnésten voimassaolo uuden alem-
manasteisen sdintelyn voimaantuloon saakka.

32 Ohjesdinnon 1 §:ssd oli perussidannds oikeuskanslerin velvollisuudesta valvoa la-
kien ja asetusten noudattamista ja viranomaisten velvollisuudesta vaadittaessa antaa hi-
nelle tdssi tehtdvissa virka-apua.
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Ohjesddnnon 4 §:n mukaan oikeuskanslerin oli, huomatessaan, ettid
valtioneuvoston virkamies oli tehnyt virheen tai laiminlydnnin, ilmoi-
tettava tdstd asianomaiselle ministerille ennenkuin ryhtyi muihin toi-
miin.

Ohjesddnnon edelld kuvaillut sadnnokset muistuttavat siten huomattavas-
tikin vuoden 1892 senaatin ohjesddnnon sddnnoksid prokuraattorin valvon-
tatoimenpiteistd senaatin suhteen. Oikeuskanslerin ohjesddnnon 2 §:ssd yh-
distyi senaatin vuoden 1892 ohjesdénnon 47, 48 ja 49 §:n sdidnnoksid: 2 §:n
1 momentti oli sanamuodoltaankin (»jirjestysti ja kuntoa») yhtenevid 47 §:n
1 kohdan kanssa ja oli samalla tdmin tapaan yleissdannds muodollisen lail-
lisuusvalvonnan suorittamisesta, 2 momentissa siidetty lisndolovelvoite oli
ajiemmin toteutettu 48 §:ssid ja 3 momentissa sdidetty poytikirjojen laadin-
taa koskeva valvontatehtivi vastasi 48 §:n ja varsinkin 49 §:n sisdlt6d’®.

Ohjesddnnon 3 §:n mukainen huomautus valtioneuvoston tai sen jisenen
tai presidentin pidtoksestd tai toimenpiteestd puolestaan johtui uuden halli-
tusmuodon 47 §:std, jonka muodostumista ja yhteyttd vuoden 1892 senaatin
ohjesdinnon sisidltoon on kisitelty jo edelld (s. 98-127).

Ohjesidnnon 4 §:n valtioneuvoston virkamieheen kohdistuva oikeuskans-
lerin valvontatehtivi taas periytyi senaatin ohjesdéinnon 49 §:sti, jonka mu-
kaan prokuraattorin tuli, havaitessaan senaatin virkamiehissd huolimattomuut-
ta tai levaperiisyytti, tehdd asiasta muistutus toimituskunnan paallikolle®.

Oikeuskanslerin ohjesdinnén 14 §:ssi sdddettiin oikeuskanslerin edus-
kunnalle ja tasavallan presidentille hallitusmuodon 48 §:n antaman kertomuk-
sen sisidllostd. Sen mukaan oikeuskanslerin antaman kertomuksen tuli sisil-
tii yleiskatsaus oikeuskanslerille tehtyihin kanteluihin ja muihin vuoden ku-
luessa ratkaistuihin asioihin, tilastollisia tietoja virkasyytteistd ja tietoja ran-
gaistusten tdytintdonpanon tarkastuksesta sekd selonteko muista yleismer-

553 Oikeuskansleri ei kuitenkaan ollut kuten senaatin prokuraattori senaatin vuoden
1892 ohjesddnnén 47 §:n 3 kohdan mukaan velvollinen valvomaan senaatissa kisitelté-
vien asioiden diaariointia, valmistelua ja esittelyi, jotka toimenpiteet edelld viitatun, val-
tioneuvostoa koskevan sddnnoston (ldhinnd valtioneuvoston ohjesdéinndn 24 §:n nojalla)
tulivat kuulumaan ministerididen kansliapiillikoille. Ks. my6s Hakkila, s. 890. Kdytin-
noén syyt tihin muutokseen liittyivit erityisesti oikeuskanslerinviraston voimakkaasti kas-
vaneeseen tyomiirizn, johon mm. oikeuskansleri Charpentier kertomuksissaan eduskun-
nalle kiinnitti huomiota. Ks. esim. valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus virkatoimis-
taan ja lain noudattamista koskevista havainnoistaan vuodelta 1924, s. 15-19, 1926 vp,
asiakirjat 4.

55¢ Charpentier (s. 224) toteaa sadnnoksen johtuvan siitd periaatteesta, ettd esimies
on pidettivi tietoisena siitd, miten hinen alaisensa kiyttdytyy virassaan. Téhdn on viitannut
myos Hakkila, s. 891.
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kityksellisistd toimenpiteisti, joihin oikeuskansleri oli selontekovuonna ryh-
tynyt. Lisédksi tuli, jos hin virkaansa toimittaessaan oli havainnut, ettid oikeu-
denkdyttd jossakin kohden on antanut aihetta muistutukseen tai ettd uusi
lainsdddantd jollakin oikeuden alalla olisi tarpeen, lausua nikemyksensi ker-
tomuksessaan ndistikin kysymyksisti.

Tarkasteltaessa hallitusmuotoon siirtynyttéd sidntelys oikeuskanslerin an-
tamasta kertomuksesta edelld on kisitelty kertomusinstituution syntyi osa-
na valtiopdivien pyrkimyksid valvoa korkeimman hallitusvallan toimintaa.
Kertomuksen antamisesta séddtyvaltiopdiville sdddettiin alunperin keisarin
padtokselld ja korvikkeena valtiopdivien oman laillisuusvalvojaviran toteu-
tumatta jadmisestd. Kertomuksen antovelvoitteen liittyminen hallituksen ja-
senten ja prokuraattorin vastuunalaisuutta eduskunnalle koskeneeseen lain-
sd4dédntoon loi sithen asti — eduskunnan reagointikeinojen puuttuessa — yk-
sipuolisena tiedottamisena toteutuneeseen kdytdntoon uusia ulottuvuuksia.
Prokuraattori-oikeuskanslerin vastuunalaisuutta eduskunnalle arvioitavissa
yhtend keskeisimpini perusteena olivat hianen kertomuksensa siséllon yksi-
tyiskohdat. Tamin kehityksen seurauksena oikeuskanslerin hallitusmuodon
48 §:n nojalla eduskunnalle antamien kertomusten rakenne ja siséltdé muo-
toutuivat.

Edell4 on todettu, ettd oikeuskansleri Charpentierin aloittama hallitusmuo-
don 48 §:n soveltaminen toteutui hyvin suurelta osin autonomian aikana va-
kiintuneiden muotojen puitteissa. Tutkimustehtdvin piiriin kuuluvana aika-
na Charpentierin virkakautta eduskunnalle annetut kertomukset noudattivat
autonomian aikana k#ytettyd, edelld (s. 201-202) selostettua rakennettas>>.
Verrattaessa oikeuskanslerin ohjesddnnén 14 §:n sisdltéd mm. todettujen ker-
tomusten rakenteeseen ja sisdltéon havaitaan, ettd ohjesddnnossé sddnnelty
kertomuskokonaisuus oli jo kdytinndssid oikeuskansleri Charpentierin anta-
missa kertomuksissa (ja edelld tarkastelluista syistd siis myos osassa auto-
nomian ajan kertomuksista) toteutuneen kaltainen. Ohjesddnnon 14 § vah-
visti siten noudatettavaksi jo vallinneen asiaintilan.

Huomattavaa kuitenkin on, ettd ohjesddnndn 14 §:n loppuosan sisidltdami
sddntely oikeuskanslerin velvollisuudesta lausua kertomuksessaan myos lain-
sddddnnon uudistamiseksi tarpeellisista toimenpiteistd oli osittain uutta se-

555 Senaatin vuoden 1892 ohjes#intd sidnteli edelld (s. 157 ss.) tarkastelluin tavoin
ainoastaan yleisesti kertomuksen antamista, minké johdosta kertomuksen tarkempi luon-
ne muotoutui prokuraattorin omaksumien menettelymuotojen mukaisesti. Kun uusi vuo-
den 1919 hallitusmuoto oli kertomusta koskevin osin yhti yleispiirteinen kuin senaatin
ohjesdintd, oli kertomuksen rakennetta tarpeen kuvailla oikeuskanslerin ohjesdinnossa.
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naatin vuoden 1892 ohjesdidnnon 56 §:std johtuneeseen menettelykdytintoon
(kertomus voimassa olevan oikeuden noudattamisesta) verrattuna. Oikeus-
kanslerin virka-asemasta laillisuusvalvojana johtui jo sisénsd vastaava vel-
voite valtioneuvoston ja tasavallan presidentin toimintaan nihden: oikeus-
kanslerin tuli toimenpiteiden laillisuutta esim. neuvonantajatehtévissdin ar-
vioidessaan tosiasiallisesti ottaa kantaa myds mahdolliseen lainsd@ddnnon
uudistamistarpeeseen’*®.

Eduskuntaan nihden tdmai velvollisuus oli uusi ja johtui paitsi aiemmas-
sa valtiosddntotutkimuksessa®’ tarkastellusta hallituksen seki tasavallan pre-
sidentin ja eduskunnan toimivaltasuhteiden muodostumisesta uusien perus-
tuslakien jirjestelmédn myo6td myos erityisesti tdahdn liittyen eduskunnan oi-
keusasiamiehen johtosddnnén mukaisesti (johtosdénnon 8 §, jota tismennettiin
vuonna 1932 8 a §:114) oikeusasiamiehelle asetetusta vastaavasta velvollisuu-
desta’®,

Edelld tarkastellusta havaitaan, ettd oikeuskanslerin ohjesaénnollé oli tut-
kimustehtédvin tarkoittamin osin selvisti tekninen, hallitusmuodon sdinn6s-
t6d tdydentdvd luonne. Tami oli johdonmukaista autonomian ajan kdytdnto-
jen jatkuvuuden valossa ja ilmeni tosiasiallista tilannetta toteavana sisalto-
ni ohjesdinndssd. Varsinainen uutta luova osa ohjesidénndssé olivatkin oi-
keuskanslerin viraston organisointiin ja toimintaan liittyvat sadnnokset (oh-
jesddnnon 15-27 §), joiden yksityiskohtaisempi tarkastelu ei tutkimustehtd-
vin kannalta ole tissd yhteydessé perusteltua®?.

3. Vastuunalaisuussiinnoston myohemmiit vaiheet -

3.1 Laki eduskunnan oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston jisenten ja
oikeuskanslerin virkatointen lainmukaisuutta

Tutkimuksen péijaksoissa II ja III on tarkasteltu senaatin prokuraattorin vas-
tuunalaisuuden kehityspiirteitd ensimmiisen sortokauden jilkeen kdynnisty-
neessé lainsaddintovalmistelussa hahmotelluista sddnnoksistd aina vuosien

5% Ks. myds esim. Hakkila, s. 230.

557Ks. edelld esim. alaviitteet 47 ja 243, 244, 303.

$58 T4ltd osin sddnnos ilmensi selvisti edelld (s. 207 ss.) tarkasteltua oikeuskanslerin
ja oikeusasiamiehen sadnnosperusteisesti monilta osin yhdenmukaista toimivaltaa lailli-
suusvalvojina.

55 Tutkimuksen liitteessd 2 kuvataan prokuraattorin toimituskunnan (-viraston) orga-
nisatorista kehitysti oikeuskanslerinvirastoksi.
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1917-1918 lainsdddint6on, jossa prokuraattorin vastuunalaisuutta eduskun-
nalle kisiteltiin varsinaisesti kahdessa sdddoksessd: P.E. Svinhufvudin kor-
keimman vallan kiyttdjina kesdkuussa 1918 vahvistamassa laissa Suomen
eduskunnan oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston jdsenten ja prokuraattorin
virkatointen lainmukaisuutta (laillisuusperusteinen vastuu) ja joulukuussa
1917 eduskunnan julkaistavaksi hyviksymaissi laissa valtiopdivijirjestyksen
muuttamisesta (prokuraattoriin tulkinnanvaraisesti sovellettava tarkoituksen-
mukaisuusperusteinen vastuu). )

1920-luvun alussa tehdyn komiteavalmistelun seurauksena syntyivét edel-
14 (s. 197 ss.) tarkastelluin tavoin ehdotukset perustuslakeihin liittyvin vas-
tuunalaisuussddntelyn eriyttimisestd sdddosteknisesti kahteen erityislakiin.
Niiden ehdotusten, joiden késittelyvaiheita on tarkemmin késitelty aiemmassa
tutkimuksessa®®, seurauksena hallituksen jédsenten ja oikeuskanslerin vastuun-
alaisuutta eduskunnalle virkatointensa lainmukaisuudesta koskeva sddntely
kesdkuussa 1918 vahvistetusta laista jaettiin kahteen erilliseen sdiddokseen:
varsinaiseen vastuunalaisuuden sis#dlt6d koskevaan lakiin ja erityislakiin vas-
tuunalaisuutta arvioivasta tuomioistuimesta, valtakunnanoikeudesta.

Perustuslainsdédtamisjérjestyksessd sdddetty ja 25.11.1922 tasavallan pre-
sidentin vahvistama laki eduskunnan oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston
jésenten ja oikeuskanslerin virkatointen lainmukaisuutta perustui sekd muo-
tonsa ettéd siséltonsid suhteen hyvin suurelta osin kesilld 1918 vahvistettuun
vastuunalaisuuslakiin. Uusi laki poikkesi vanhasta 1dhinni vain nimikkeiden
ja valtakunnanoikeutta koskevan sédédntelyn eriyttimisen kautta sekd uuden
lain 2 §:n 4 momentin (uusi sddnnds) myotid: 4 momentissa saddettiin HM
47 §:n soveltamiseen liittyen, ettd perustuslakivaliokuntaan oli eduskunnan
asiasta keskustelematta lihetettivi oikeuskanslerin HM 47 §:n mukaan edus-
kunnalle tekemi ilmoitus valtioneuvoston tai sen jisenen virkatoimen lain-
vastaisuudesta. Tamd lisdys johtui luonnollisestikin hallitusmuodon jérjes-
telmistd eikd muuttanut oikeuskanslerin virka-asemaa edelld aiemman vas-
tuunalaisuussdddoksen yhtydesséd selostetusta.

3.2 Laki valtakunnanoikeudesta

Perustuslainsiddtdmisjdrjestyksessd saadetty ja tasavallan presidentin
25.11.1922 vahvistama laki valtakunnanoikeudesta korvasi omana sdddok-
sendin kesdkuussa 1918 vahvistetussa vastuunalaisuuslaissa olleet sadnnok-
set vastuunalaisuutta arvioivasta erityisestd tuomioistuimesta. Lain 1 §:4dn

0 Ks. esim. alaviitteet edelld s. 2.


https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

234 Mydhempi lainsdddants

sisiltyneet sdinndkset tuomioistuimen toimivallasta ja kokoonpanosta oli-
vat tutkimustehtidvin kannalta merkityksellisin osin yhtenevit aiemman vas-
tuunalaisuuslain 7 §:n sddnnosten kanssa®'.

Lain 2 §:n sadnnodkset syytteen nostamisesta aiheutuneista toimenpiteis-
td vastasivat sisdlloltddn aiemman vastuunalaisuuslain 8 §:ssd ollutta sdin-
telyd, kuitenkin siten, ettd 2 §:n 1 momentissa oli tiydennetty hallitusmuo-
don 47 ja 59 §:n syytesdannoksid vastaavat viittaukset oikeuskanslerin, edus-
kunnan oikeusasiamiehen tai tasavallan presidentin madraamén henkilon toi-
menpiteisiin valtakunnanoikeudessa ajettavan syytteen johdosta.

Johtopiitoksend todetuista lainsddddannén muutoksista on siis paitsi sdd-
doéstekstien myos niitd koskevan valmisteluprosessin aineiston’®? perusteel-
la, etteivit muutokset sisiltineet tutkimustehtivdn tarkoittamassa mielessd
poikkeamia aiempaan siéntelyyn oikeuskanslerin virka-asemasta. Siten uu-
detkin sdddokset liittyivit osaksi sitd oikeuskanslerin laillisuusperusteisen
vastuunalaisuuden sédintelyn kokonaisuutta, joka oli hahmottunut vuosina
1917-1919.

3.3 Valtiopaivijirjestyksen sisinnokset

Oikeuskanslerin tarkoituksenmukaisuusperusteista vastuuta koskevan sién-
telyn muutokset tapahtuivat vuoden 1928 uuden valtiopdivijarjestyksen voi-
maantulon yhteydessi eli ajankohtana, joka ei endéd kuulu tutkimustehtdvin
piiriin. Kisittelemitti tdmén johdosta tarkemmin sitd lainsdddéntohistorial-
lista prosessia, joka lopulta johti uuden valtiopdivijarjestyksen sisdllon muo-
toutumiseen, voidaan kuvailevasti todeta, ettd vuoden 1906 valtiopdivajir-
jestyksen vuonna 1917 vahvistettuihin muutoksiin, joita on tarkasteltu edel-
14 tutkimusjakson II luvussa 8, sisiltynyt prokuraattori-oikeuskanslerin tul-
kinnanvarainen tarkoituksenmukaisuusperusteinen vastuunalaisuus (velvol-
lisuus eduskunnan esittdmiin kysymyksiin ja vilikysymyksiin vastaamiseen)
poistui lainsdddinnostd uuden valtiopdivéjarjestyksen myotd, joka ei sisél-
tdnyt erityisid sdannoksid hallituksen jdsenten ja oikeuskanslerin parlamen-
taarisesta tai tarkoituksenmukaisuusperusteisesta vastuunalaisuudesta. Til-
16in, kuten Jyrinki*®> on todennut, hallitusmuodon vastuunalaisuussdanndos

561 Kesdkuussa 1918 vahvistetun lain 7 §:44n nihden uuden lain 1 §:dan siséltyi kui-
tenkin lisiné sd@nnos valtakunnanoikeuden toimivaltaisuudesta myds korkeimman oike-
uden ja korkeimman hallinto-oikeuden presidenttié tai jisentd vastaan lainvastaisesta me-
nettelystéd virkatoimessa nostetun syytteen kasittelyyn.

562 Ks. edelld s. 233 alaviitteet aiempaan tutkimukseen.

363 Ks. edelld alaviite 478.
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jdi ainoaksi parlamentaarista ja tarkoituksenmukaisuusperusteista vastuuta
ilmaisevaksi perustuslainsddnndkseksi, joka samalla voitiin hallituksen ja-
senten osalta ndhdid laajuudeltaan suppeampana kuin aiempi valtiopiivéjér-
jestyksen sidéntely.

Oikeuskanslerin virka-aseman suhteen muutos merkitsi tarkoituksenmu-
kaisuusperusteisen vastuun (sisdlloltadn tulkinnanvaraisten ja kidytinnossa
toteutumattomien) vuodelta 1917 periytyneiden piirteiden katoamista muo-
dollisestikin oikeuskanslerin ja eduskunnan vilisestd yhteydesti tavalla, jota
mm. edelld tarkasteltu 1920-luvun alun komiteavalmistelu perustuslakien joh-
donmukaistamiseksi oli ehdottanut. Tdma kehitys korosti samalla omalta osal-
taan oikeuskanslerin erityisesti korkeimman hallitusvallan yhteyteen seki
institutionaalisesti ettd toiminnallisesti vakiintuneen virka-aseman luonnet-
ta, jonka yhteys eduskunnan toimintaan oli — kuten jo autonomian loppu-
vuosikymmnenini — pésdsidédntodisesti oikeuskanslerin eduskunnalle antamien
kertomusten kautta toteutuva.


https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

VI JOHTOPAATOKSIA

Seuraavassa tarkastellaan edelld kisittelyjaksoittain tehtyjd johtopaatoksid
kokoavasti, tutkimuksen tuloksiksi tiivistyvinid vastauksina tyon alussa esi-
tettyihin, tutkimustehtévia médritteleviin kysymyksiin. Samalla luodaan alus-
tava silméys niihin uusiin kohteisiin, jotka eivit ole kuuluneet tdmén tutki-
muksen piiriin mutta jotka odottavat 16ytdmistddn akateemisen perustutki-
muksen tasolla.

Valtioneuvoston oikeuskanslerin virka-aseman ja hallinto-
kidytintdjen juuret — Ruotsi-Suomen ja autonomian aika

Ylimmin laillisuusvalvojan (vaihtelevilla virkanimikkeilld) virka hahmottui
1600-luvun jilkipuoliskolla vihitellen osaksi Ruotsi-Suomen uutta valtiol-
lista vallanjakoa. Viran muodostuminen liittyi kuninkaan ja sdétyvaltiopéi-
vien, ylimméin aatelin taisteluun ylimmasta vallasta sekd kuninkaan itseval-
lan toteutumiseen.

Lintisen manner-Euroopan, erityisesti Ranskan hallitsijavallan kehitys oli
selvisti esikuvana Ruotsi-Suomessa 1600-luvun lopulla toteutuneelle itse-
valtiudelle. Ranskalaisen itsevaltiuden lujittamisessa ilmenneet piirteet omak-
suttiin kuitenkin soveltuvin kohdin: Ruotsi-Suomessa toteutettuun perinndl-
liseen kuninkuuteen liittynyt hallitsijan ja aatelin sopimus ylimmén keskus-
hallinnon rakentamisesta ja varaamisesta aatelin etuoikeudeksi tuotti vahvan
keskushallinnon, syyt sen jirjestimiseen siddénndisoikeudellisesti ja loi sen
sisille valtataistelun, joka selitti hallitsijan asiamiesjdrjestelmin tarpeellisuu-
den, luonteen ja sijoittumisen taistelun osapuoliin néhden.

Hallinnon juridisoituessa ja sdddidnniisoikeuden muodostuessa siten kes-
keiseksi jirjestelmin tukirakenteeksi ja ylimmén valtataistelun vilineeksi
Ruotsi-Suomi oli luokiteltavissa rationaalistuvaksi valtajirjestelméksi, jolle
oli yhi laajemmin ominaista vallan oikeuttaminen sdédénniisoikeuden avulla
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ja toteuttaminen uusin asiantuntijavoimin. Téssi tilanteessa voimistuva it-
sevaltius pyrki saamaan aikaan uutta, tavoitteilleen tarkoituksenmukaista sié-
didnniisoikeutta sekd valvomaan sen soveltamista tahtonsa mukaisesti. Vuonna
1686 kiynnistetty lainsddddnnon kodifiointi- ja uudistamishanke seké kunin-
kaan asiamiesten kdyttd ylimmin aatelin asemaa ratkaisevasti heikenténeit-
ten reduktio-oikeudenkdyntien yhteydesséd ilmensivit titd kehitystd, johon
kuninkaan korkeimman asiamiehen viran, oikeuskansleri-instituution edel-
tdjan muodostuminen vilittomasti liittyi.

1600-luvun lopun valtataistelun paityttya karoliinisen itsevaltiuden voit-
toon kuninkaan tarve aatelin miehittimén keskushallinnon valvontaan koros-
tui. Itsevaltiuden jatkuvuuden turvaamiseksi oli tarkoituksenmukaista valvoa
kuninkaan tahdon toteutumista hallinnossa ja perustaa aiemman asiamiesjér-
jestelmin jatkona kuninkaan korkeimman asiamiehen virka itsevaltiaan avus-
tajaksi juridisoituneen valtakoneiston hallinnassa.

Karoliinisen korkeimman asiamiehen virka-asema kuninkaan avustajana
ja edustajana valtakunnan ylimmassd laillisuuden valvonnassa sisilsi eri
muotoja: kuninkaan korkein asiamies toimi kuninkaan neuvonantajana ja lail-
listen menettelymuotojen noudattamisen tarkkailijana kuninkaallisessa hal-
linnossa, syyttdja- ja tuomioistuinlaitoksen valvojana seki erdissd ylimmis-
si syyttdjatehtdvissd. Kaikille niille tehtdville oli ominaista niiden suoritta-
minen itsevaltiuden hallintokulttuurin mukaisesti kuninkaan puolesta ja hi-
nen tahtonsa mukaisesti. Kuninkaan korkein asiamies oli yksiselitteisesti ku-
ninkaan, kruunun juristi.

Sédityvallan ajan uusien perustuslakien mukainen hallitusjirjestelmé koh-
densi kuninkaan asiamiehen tehtivid ylimmassé keskushallinnossa sdityval-
tiopdivien korostuneen aseman mukaisesti. Témén kehityksen viime vaiheessa
kuninkaan korkein asiamies muuntui sddtyjen asettamaksi niiden luottamus-
mieheksi.

Kustaa IIL:n hallituskauden jyrkit muutokset séddtyvallan ajan lainsdddén-
t6on ja hallintomenettelyihin palauttivat oikeuskanslerin kuninkaan yhtey-
teen, timéin nimittiméksi ja timén avustajana ja edustajana toimivaksi. Kus-
tavilaiset perustuslait ja niiden perusteella annettu yksityiskohtainen alem-
manasteinen sdintely tdsmensivit karoliinisen hallintoajattelun piirteet ku-
ninkaan asiamiehesté kustavilaisen oikeuskanslerin erityistehtiviksi. Oikeus-
kanslerin tehtévit ylimpddn valtiolliseen valtaan nidhden jakautuivat osako-
konaisuuksiin, joilla oli keskeinen merkitys myohemmélle kehitykselle: 1)
oikeuskanslerin yleiseen valvontatehtdviin lakien ja asetusten seki virkavel-
vollisuuksien noudattamisen valvonnassa, johon liittyi erityinen velvollisuus
antaa valvonnasta kertomus kuninkaalle, sekid 2) ldsndolo- ja valvontavel-
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vollisuuteen oikeusasioita kuninkaalle esiteltiessd, johon liittyi erityinen pdy-
tiakirjojen tarkastusvelvollisuus.

Kustavilaisessa valtajirjestelmissid oikeuskansleri toteutti virka-asemaansa
kuninkaan nimittdiméni ja yksinomaan hinelle vastuu- ja tilivelvollisena.
Oikeuskanslerin asema eri valvontatehtévissain oli siten ldhtokohtaisesti ku-
ninkaan tahdon varainen, jolloin oikeuskanslerin kuninkaan esittelyjd kos-
kevat valvontatehtdvit ilmenivit kuninkaan lainopillisen neuvonantajan toi-
menpiteind. Tétd kehityspiirrettd korosti erityisesti ylimmin hallintomenet-
telyn muodostuminen kuninkaan tapauskohtaisesta tahdosta riippuvaiseksi.

Kustavilaisen oikeuskanslerin virka-aseman sdinndstausta ja sen kunin-
gaskeskeiset soveltamiskdytannét olivat vertailupohjana muotoiltaessa kei-
sarillisen hallituskonseljin prokuraattorin virkaa. Tami johtui Suomen sodan
aiheuttamassa jyrkissé valtiollisessa murroksessa erityisesti siité, ettid kus-
tavilaiset perustuslait muodostivat keskeisen suomalaisten kdytettédvissi ole-
van vilineen Suomen aseman eriyttimiseksi muusta venildisestd hallinnos-
ta ja valtakunnasta. Ruotsin vuoden 1809 hallitusmuoto ja sen oikeuskans-
leria koskevat sddnnokset, jotka eivit ehtineet tulla Ruotsi-Suomessa sovel-
lettaviksi ja jotka poikkesivat huomattavasti kustavilaisen ajan sééntelysti,
eivit tillin voineet edustaa Suomen erityisasemaa perustelevaa hallinnol-
lista jatkuvuutta ja siten olla esikuvina hallituskonseljin prokuraattorin vir-
ka-asemaa muodostettaessa.

Hallitsijan ja hinen laillisuusvalvojansa suhde ylimmén valtiollisen val-
lan kdytto6n muuntui kuitenkin heti autonomian alussa uuden valtiollisen
asetelman pakosta: keisarillisessa autonomian hallintojirjestelmédssd proku-
raattori oli venildisen, hallituskonseljin suunnittelua vallinneen ajattelun
mukaan asetettava kenraalikuverndérin alaiseksi sen virka-aseman perusteella,
joka kenraalikuvern6orilld (venaldisend virkamiehend konseljin johdossa)
keisarin edustajana oli. Samalla prokuraattorista luotiin kuitenkin my0s au-
tonomian ja sen suomalaisen keskushallinnon valvontaviranomainen, joka oli
periaatteessa toimivaltainen myos kenraalikuvernoorin toimenpiteiden lain-
mukaisuuden valvontaan.

T#ll6in prokuraattorin asemaa leimasi autonomian venildis-suomalaisen
hallitusjdrjestelmin mukainen kaksitahoisuus: prokuraattori oli yksittdisten
toimivaltasidinnostensd mukaisesti erityisesti suomalaisen ja useimmiten au-
tonomian perustaksi mielletyn lainsaddénnon noudattamisen ylin valvoja seké
keisarin edustajana toimivan maan korkeimman venélidisen hallintoviranomai-
sen viliton alamainen, jonka keisari asetti tai vapautti tehtdvistddn.

Tissi asetelmassa prokuraattorin toiminta muodostui riippuvaisiksi.paitsi
hinen henkilostidn erityisesti keisarin ja kenraalikuvernoorin tahdosta. Juu-
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ri timd keskeinen piirre senaatin prokuraattori-instituutiossa, autonomian
kaksoishallintojirjestelmin tuottama muunnos kustavilaisen ajan majestee-
tista riippuvaisesta kruunun juristista, tuotti — muodollisten toimivaltasidéin-
nosten pysyessd valtaosin ennallaan koko autonomian ajan — ne valvonnan
perinteet ja hallintokéyténndt, jotka olivat vuosina 1917-1919 keskeinen ver-
tailutausta valtioneuvoston oikeuskanslerin virka-aseman muodostumisessa.
Ruotsalaisen keskushallintokulttuurin voimakas sé#ddstenmukaisuus sekd siitd
johtuvat syyt laillisuusvalvonnan jirjestimiseen olivat autonomian rakentei-
den muovaamina yhdistyneet venildiseen itsevaltiuden perinteeseen.

Venijédn kevddn 1917 vallankumouksen kdynnistdessd hallitusmuotoval-
mistelun Suomessa ndima perinteet ja hallintokédytdnnot ilmenivét siten, ettd
senaatin prokuraattorin virka-asema oli tiukan alisteinen keisarille ja hénen
edustajanaan toimivalle kenraalikuvernoérille. Prokuraattorin nimittdmisoi-
keutta ja vastuunalaisuutta koskevien sdidnndsten korostaessa institutionaa-
lista yhteytti ja riippuvuutta keisarista prokuraattorin tosiasiallisiksi toimin-
tamuodoiksi suhteessa ylimman valtiollisen vallan kayttoon jdivit senaatin
istuntojen ja asiakirjahallinnon lainmukaisuuden valvonta sekid — kenraali-
kuverndorin niin halutessa — neuvonantajatehtiivit senaatin puheenjohtajal-
le. Autonomian viime vaiheessa titd yhteyttd ilmensi selvimmin venildista-
mistoimenpiteisiin myontyvisti suhtautuneiden ja lopulta venéldisten proku-
raattorien aika.

Eduskuntaan nidhden prokuraattori oli korostetusti keisarin asettama se-
naatin toimintojen valvoja, jonka ainoa yhteys eduskuntaan toteutui proku-
raattorin antamien (sortokausien vaikutuksesta lakkautettujen) kertomusten
kautta.

Valtioneuvoston oikeuskanslerin virka-aseman muotoutuminen

Maaliskuun 1917 manifestin vaikutuksesta kdynnistynyt hallitusmuotovalmis-
telu, erityisesti perustuslakikomitean toiminta nojautui siini enemmisténi
olleiden poliittisten tavoitteiden vuoksi voimakkaasti edelld kuvailtuun séén-
nds- ja hallintohistoriaan. Hahmoteltaessa uutta hallitusmuotoa ensin auto-
nomian laajentamisen, sittemmin itsendistyvin valtion sédintelyn tavoittein
keskeisimmiksi prokuraattori-oikeuskanslerin tulevan virka-aseman kannalta
muodostui kuten viran edeltdjienkin osalta sen yhteys valtionpddmiehen ja
eduskunnan toimivaltajakoon. Tilloin ratkaisevaa oli prokuraattori-oikeus-
kanslerin asettamista ja virasta vapauttamista koskevan sddnnoston muovau-
tuminen.
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Ylimpien valtiollisten valtasuhteiden sdéntelyn johdannaisena tissé pro-
sessissa oli kaksi pidvaihetta: 1) vuoden 1917 eduskunta-aloitteisen ja -kes-
keisen valmistelun valtalakiin huipentunut vaihe, joka perustui ldhinné so-
siaalidemokraattien ja maalaisliiton enemmistdasemaan eduskunnassa ja joka
ilmeni ndiden nikemyksind eduskunnan merkittéivistd roolista prokuraatto-
ri-oikeuskanslerin nimittimiseen ja vastuunalaisuuteen virkatoimistaan, seki
2) itsendistyneen valtion hallitusmuotokilpailu, joka varsinaisesti alkoi sisél-
lissodan jdlkeen ja jossa prokuraattori-oikeuskanslerin virka-asema oli sel-
keisti kytketty vahvaan valtionpaamiehen — kuninkaan tai tasavallan presi-
dentin — asemaan.

Ensimmdisessd vaiheessa prokuraattori-oikeuskanslerin asettamisesta ja
vapauttamisesta virastaan vallitsi kaksi tulkintaa, jotka perustuivat toisistaan
poikkeaviin nikemyksiin senaatin ja eduskunnan oikeudesta keisarilta vapau-
tuneiden valtaoikeuksien kiytt6on. Eduskuntakeskeisen, valtalakiin huipen-
tuneen niakemyksen mukaan eduskunnalla oli toimivalta oman toimivaltan-
sa laajentamiseen myos keisarillisten nimitysoikeuksien omaksumisen osal-
ta. Tilloin — pddosin sosiaalidemokraattien ja maalaisliiton muodostamalla
enemmist6lld — prokuraattori-oikeuskanslerin nimittdmisestd ja tehtdvéstdin
vapauttamisesta suunniteltiin sdddettdavaksi valtalain perusteella annettavil-
la erityissddnnoksilla.

Senaatti- ja valtionpdimieskeskeinen, perustuslakikomitean ehdotuksis-
sa omaksuttu nikemys ldhti siitd, ettd keisarilliset, viliaikaiselle hallituksel-
le viliaikaisesti siirtyneet virkanimitysoikeudet kuuluivat hallitusmuodon
sadtamistd odotettaessa senaatille, myShemmin uuden hallitusmuodon voi-
maantultua sen valtajérjestelmén mukaisesti tasavallan presidentille. Ndke-
mys ilmensi selkeisti perustuslakikomitean hallitusmuotoehdotuksissa seu-
rattua kustavilais-keisarillista valtaoikeusperinnettd, jossa ylimmit virkani-
mitysoikeudet ja péitosvalta virasta vapauttamiseen kuuluivat yksinomaisesti
valtionpidédmiehelle.

Loppuvuoden 1917 poliittisen kehityksen myotd senaatin, erityisesti it-
sendisyyssenaatin toimivalta laajeni itsendistymisen ja hallitusmuodon séd-
timisen odotustilassa tosiasiallisesti késittimaan myos keisarilliset virkani-
mitysoikeudet. Valinta prokuraattori-oikeuskanslerin asettamista ja vapaut-
tamista virastaan koskevan siintelyn toteuttamisvaihtoehdoista jéi kuitenkin
sisillissodan ja sitd seuranneen hallitusmuotovalmistelun vaikutusten varaan.

Toisessa vaiheessa sisillissodan lopputulos ja sen my6td eduskunnan ase-
man ja kokoonpanon muutokset merkitsivit prokuraattori-oikeuskanslerin
institutionaalista asemaa koskevan p#itosvallan keskittymistd yksinomaan
valtionpédémiehelle. Perustuslakikomitean ehdotuksissa ilmennyt senaatti- ja
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valtionpddmieskeskeinen nikemys oikeudesta prokuraattori-otkeuskanslerin
asettamiseen ja vapauttamiseen tehtdvistdin jakautui siséllissodan jilkeises-
sé hallitusmuototaistelussa endd kysymyksiin, kdyttdisikod ylintd virkanimi-
tysvaltaa kuningas vai tasavallan presidentti.

Kun prokuraattori-oikeuskanslerin virka-aseman yhteys valtionpéédmie-
hen ja eduskunnan toimivaltajakoon oli ratkennut siséllissodan poliittisten
vaikutusten myo6td, monarkistien ja tasavaltalaisten hallitusmuotokilpailus-
sa ratkaistiin prokuraattori-oikeuskanslerin virka-aseman sisilté. Kun halli-
tusmuotokilpailussa oli kyse kahden erillisen, mutta vallanjako-opillisesti
toisiaan ldhelld olevan valtiomuotoajattelun taistelusta, prokuraattori-oikeus-
kanslerin toimivaltaa koskevan sdédntelyn yksityiskohdat muodostuivat ku-
ninkaan ja tasavallan presidentin asemaa koskevien hallitusmuotoehdotus-
ten siinnosten johdannaisena osana. Tilloin toimivalta hahmottui seki mo-
narkistisissa ettd tasavaltalaisissa ehdotuksissa valtaosin samanlaiseksi, au-
tonomian ajan prokuraattorin tehtdvien mukaiseksi juuri sen yhteyden pe-
rusteella, joka sekd monarkistisilla etti tasavaltalaisilla ehdotuksilla — vivah-
de-eroin — oli kustavilais-keisarilliseen sdinndst6on ja sen soveltamisperin-
teeseen.

Monarkististen hallitusmuotoehdotusten viliton yhteys kustavilaisten pe-
rustuslakien sidintelyyn oikeuskanslerin virka-asemasta ilmeni ehdotusten
sadnnoksissd oikeuskanslerista kuninkaan laillisuusvalvojana ja neuvonan-
tajana. Siind missé monarkistinen oikeuskansleri oli nimenomaisesti kunin-
kaan juristi myos laillisuusvalvojatehtividdn valtioneuvostossa suorittaessaan
hinen tasavaltalainen vastineensa oli tasavallan presidentin asettama valtio-
neuvoston oikeuskansleri, jonka toimivalta ulottui myds presidentin toimin-
nan lainmukaisuuden valvontaan. Tasavaltalainen oikeuskansleri oli hallituk-
sen ja valtionpddmiehen vilisessd asetelmassa sijoitettu kummankin yhtey-
teen kummankin valvontaan toimivaltaisena.

Tami vallanjako-opillinen ratkaisu edusti tasavaltalaisille hallitusmuo-
toehdotuksille tyypillistd tasapainoajattelua, muttei muuttanut niitd piirteitd
tasavaltalaisen oikeuskanslerin virka-asemassa, jotka osoittivat selkeisti sen
jatkuvuutta kustavilais-keisarillisesta perinteestd: yksinomainen ja rajoitta-
maton toimivalta oikeuskanslerin nimittimiseen ja vapauttamiseen tehtivis-
tddn oli valtionpddmiehelld, miké 1dht6kohtaisesti loi tosiasiallista riippuvuutta
-valtionpdémiehen ja oikeuskanslerin vilille, valtionpédmies pditti oikeuskans-
leria koskevan virkasyytteen nostamisesta ja oikeuskansleri oli ldhes tdysin
parlamentaarisen valvonnan ulkopuolella.

Hetkellisend poikkeuksena siséllissotaa edeltineiden eduskuntakeskeisem-
pien nikemysten tappiosta prokuraattori-oikeuskanslerin virka-asemaa muo-
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dostettaessa oli vastuunalaisuussdinndston historia. Eduskunnan kesilld 1917
valtalain sddtdmisen yhteydessi hyviksymit muutokset valtiopéivéjirjestyk-
seen perustivat eduskunnalle oikeuden esittdd myds prokuraattorille kysymyk-
sid ja vilikysymyksid. Se, miten timd oikeus olisi yhdessd prokuraattorin
eduskunnalle antamien kertomusten kisittelyn kanssa voinut luoda proku-
raattorille tarkoituksenmukaisuusperusteista, jopa parlamentaarista vastuuta
eduskuntaan nihden, jii valtalain toteuttamisen yhteydessd miiritettdviksi.

Syksyn 1917 tapahtumien myd6td tima madrittely ja prokuraattori-oikeus-
kanslerin toimenpiteiden saattaminen aiempaa liheisemmin eduskunnan val-
vontaan menetti poliittiset toteutumismahdollisuutensa ja jo toteutetut saén-
nokset jdivit irrallisena osana valtiosdantoon. Hallituksen jésenten ja pro-
kuraattorin laillisuusperusteisen vastuunalaisuuden tultua séénnellyksi erityis-
laissa prokuraattori-oikeuskanslerin vastuunalaisuus eduskunnalle virkatoi-
mistaan oli sisillissodan jdlkeisissd hallitusmuotoehdotuksissa ja sittemmin
saddetyssi hallitusmuodossa korostetusti rajattu laillisuusperusteisuuteen.

Timi merkitsi sekd monarkististen ettd tasavaltalaisten sddnndsehdotus-
ten valtaoikeusjirjestelmin mukaan siti, ettd valtionpdimiehen ja eduskun-
nan oikeudet reagoida prokuraattori-oikeuskanslerin virkatoimiin olivat eri-
laiset. Kun eduskunnan oli mahdollista soveltaa ainoastaan laillisuusperus-
teisen vastuunalaisuuden toteuttamisesta annettuja sdannoksid ja vaikuttaa
virkasyytteen nostamiseen, valtionpddmies saattoi konkretisoida myds tar-
koituksenmukaisuusperusteisen vastuun kayttimailld toimivaltaansa prokuraat-
tori-oikeuskanslerin vapauttamiseen virastaan tai asettamiseen syytteeseen.

Valtiopdivijirjestyksen juonne prokuraattori-oikeuskanslerin aiempaa
laajemmasta vastuusta, eduskunnan oikeus kysymysten ja vilikysymysten
tekemiseen prokuraattori-oikeuskanslerille jii muodollisesti voimaan aina
1920-luvun lopulle saakka. Sisillissodan jalkeisten vuosien poliittisessa ti-
lanteessa eduskunta ei kuitenkaan kiyttdnyt titd toimivaltaansa, minka joh-
dosta uuden hallitusmuodon voimaantultua oikeuskanslerin eduskunnalle
antamat kertomukset muodostuivat hallitusmuodon valtaoikeusjérjestelmén
ja autonomian hallintoperinteen mukaiseksi informaatioksi ilman eduskun-
nan jatkotoimenpiteitd. Ainoat vuoden 1917 eduskuntakeskeisemmaistd val-
taoikeusajattelusta johtuneet piirteet oikeuskanslerin ja eduskunnan vilises-
sid asemassa jiivit siten valtiosdannon kuolleeksi kirjaimeksi, joka poistet-
tiin vuoden 1928 uuden valtiopdivéjirjestyksen siddtdmisen myotd.
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Alkavat hallintokiiytinnot

Vuoden 1919 uuden hallitusmuodon sisiltiessd oikeuskanslerin virka-ase-
maa koskevan sdédntelyn keskeisiltd osin aiemman sé@nndston uudistettuna,
hallitusmuodon presidenttikeskeiseen valtajirjestelméin sovitettuna laitok-
sena uuden viran hoito saattoi helposti nojautua autonomian aikana muotou-
tuneiden hallintokiytdntdjen jatkuvuuteen. Siirtymi senaatin prokuraattorei-
den ajasta valtioneuvoston oikeuskansleri-instituutioon oli siten virkakdytédn-
nossd monilta kohdin lahes huomaamaton.

P.E. Svinhufvudin prokuraattorikauden poikkeuksellisissa oloissa ei syn-
tynyt hallintokdytant6jd, jotka olisivat poikkeuttaneet ylimmaén laillisuusval-
vojan yhteyttd korkeimman hallitusvallan kéyttoon. Tutkimustehtivin pii-
riin kuuluvana osana Axel Charpentierin virkakautta oikeuskanslerin virka-
aseman jatkuvuus senaatin prokuraattorin tehtdvistd oli hyvin ilmeinen ja
Charpentierin henkilkohtaiset yhteydet prokuraattorin viran hoitoon liitty-
neisiin autonomian ajan kédytintoihin korostivat sité.

Oikeuskanslerin tehtivit valtioneuvostossa painottuivat neuvonantajateh-
tdviin valtioneuvostoon ja — tasavallan presidentin niin halutessa — president-
tiin nidhden seki valtioneuvoston toiminnan laillisuuden valvontaan. Vuoden
1892 senaatin ohjesddnnon mukaisten laillisuusvalvonnan muotojen siirryt-
tyd pddosin ennallaan oikeuskanslerille ja tultua sittemmin vahvistettua 1920-
luvun alussa annetuissa oikeuskanslerin toimivaltaa tdsmentdvissd sadnnok-
sissd maddrillisesti kasvavan osan oikeuskanslerin virkatoimista muodosti
ylimmén hallitusvallan usein muodollisjuridinen, jopa teknisluonteinen lail-
lisuusvalvonta. Tdhidn kuuluvat tehtdviat, mm. valtioneuvoston esittelyjen
ennakkovalvonta, ilmensivit oikeuskanslerin toimintaa korostetusti valtio-
neuvoston juristina.

Summa summarum

Vuoden 1919 hallitusmuodossa perustettu valtioneuvoston oikeuskanslerin
virka oli uusi instituutio ainoastaan nimensi osalta. Karoliinis-kustavilaisesta
sddntelystd ja hallintoperinteestd juontuva, autonomian erityiseen hallinto-
jérjestelmddn muunnettu ja siind myShemmit ulottuvuutensa saanut virka siir-
rettiin keskeisiltd osiitaan itsendistyneen Suomen uuteen hallitusmuotoon ja
sitd seuranneeseen alemmanasteiseen sdintelyyn. Samalla siirrettiin — halli-
tusmuodon valtajirjestelméin sovellettuna — my6s viran institutionaalinen
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asema yhteydessd korkeimpaan hallitusvaltaan sekd alisteisessa suhteessa
valtionpiddmieheen.

Tamai tapahtui vuosien 1917-1919 hallitusmuototaistelun sivujuonteena
sen poliittisten ratkaisujen seurauksena. Oikeuskanslerin virka-aseman séin-
nosperusteiden jatkuvuus itsevaltaisesta monarkiasta vuoden 1919 hallitus-
muotoon oli mahdollista suunnitella ja vahvistaa niiden poliittisten valtaoi-
keusndkemysten perusteella, jotka pyrkivit hallitusvallan vahvan aseman jat-
kuvuuteen uudessa valtiomuodossa ja jotka lopulta ilmenivit tasavallan pre-
sidentin laajoina toimivaltuuksina vuoden 1919 hallitusmuodossa. Oikeus-
kanslerin virka-asemaa koskevan sédédntelyn sisilto oli siten ensi sijassa seu-
rausta hallitusmuototaistelun ydinkysymyksestd, keisarin valtaoikeuksien jat-
kuvuudesta vahvalle valtionpdimiehelle.

Kun eduskunnan ja oikeuskanslerin institutionaalinen yhteys ilmeni vuo-
den 1919 hallitusmuodon valtaoikeusjirjestelmésséd padosin autonomian ajan
sddntelyn ja kiytintdjen mukaisena, sisdllissodan vaikutukset valtionpdamie-
hen ja valtioneuvoston tosiasiallisenkin toimivallan laajenemiseen lisédsiviit
oikeuskanslerin virka-aseman yhteyttd korkeimman hallitusvallan kdytt66n
ja siten vahvistivat jatkuvuutta senaatin hallintoperinteeseen.

Eduskunnan oikeusasiamiehen osalta asetelma muodostui samoista syis-
td piinvastaiseksi: oikeusasiamiehen virka oli uusi instituutio ilman aiem-
man sddnndsperustan ja hallintokdyténtdjen jatkuvuutta sekéd yhteydessd val-
tio-orgaaniin, jonka merkitys oli olennaisesti heikentynyt siséllissodan lop-
putuloksen seki sen seurauksena syntyneen hallitusmuotosdédnnoston myo6ta.

Tissi tilanteessa valtioneuvoston oikeuskanslerin toiminta keskittyi tut-
kimustehtiivin tarkoittamin osin 1920-luvun alkuvuosina senaatin prokuraat-
torin tehtdvien modernisoituihin vastineisiin valtioneuvostossa: ennakkoval-
vontaan, valtioneuvoston istuntojen valvontaan seké tehtiviin tasavallan pre-
sidentin ja valtioneuvoston neuvonantajana.

Tutkimuksen keskeinen tulos, valtioneuvoston oikeuskanslerin sddnnos-
perusteisen virka-aseman ja alkavien hallintokéytintojen riippuvuus ja muo-
vautuminen hallitsijakeskeisen valtaoikeusperinteen mukaan sekéd aiemmas-
sa hallintohistoriassa etti vuoden 1919 hallitusmuodossa, altistaa siten oi-
keuskansleri-instituution selkeisti mydhemmin esitetylle, alussa viitatulle
kruununjuristikritiikille, jonka oikeutusta tosin on mahdollista yksityiskoh-
taisesti arvioida vain pitkdaikaisemmin instituution tosiasiallista toimintaa
tarkastelevan tutkimuksen perusteella. :

Keskeiseksi nousevat tilldin kysymykset siitd, missd méérin vuoden 1919
hallitusmuodon oikeuskansleri-instituutio oli etaéntynyt historiallisesta syn-
tytaustastaan, sdddinndisoikeudellistuvan valtion itsevaltiaan tarpeista laa-
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jentaa ja oikeuttaa vallankdyttoddn avustajansa, kruununjuristin oikeudelli-
sen asiantuntemuksen keinoin. Kun Ruotsi alkoi vuoden 1809 hallitusmuo-
don ja sitd seuranneen kehityksen myoti siirtyé itsevaltiuden perinteistd kohti
edustuksellista monarkiaa, oikeuskansleri-instituutio muuntui vihitellen osaksi
uudistuvaa valtiopdivien ja hallituksen toimivaltajakoa.

Autonomisessa Suomessa itsevaltiaan laillisuusvalvojan perinteet sen si-
jaan jatkuivat kustavilaisten perustuslakien tarkoituksenmukaisuuden ja hy-
viksyttivyyden myotd. Rajamaan kaksoishallintojirjestelméssa prokuraattorin
tehtdvit kohdentuivat autonomian sdiddédnnéisoikeuden valvontaan mutta ha-
nen institutionaalinen asemansa oli autonomian loppuun asti yksinomaan kei-
sarin kiddessi. Kun autonomian valtioelinten toimivalta-asetelman uudista-
minen ldhtokohtaisesti kilpistyi venédldisen itsevaltiuden muuttumattomuu-
teen, vuoden 1919 hallitusmuodon jirjestelmédn siirryttiin suurelta osin vailla
valtiollisen vallanjaon ja laillisuusvalvonnan riippumattomuuden perinteit.

Tilloin prokuraattorin virka-aseman sddnnosperustan ja hallintokéytéin-
tdjen sopivuus ja sovittaminen toimeenpanovaltakeskeiseen, presidentiaali-
seen jarjestelmiin vuoden 1919 hallitusmuodossa altisti oikeuskansleri-ins-
tituution myohemmén kruununjuristikritiikin ydinkysymykselle oikeuskans-
lerin suorittaman laillisuusvalvonnan tarkoituksesta ja mahdollisuuksista. It-
sevaltiuden laillisuusvalvonnan keskeinen sisdlto, itsevaltiaan tahdon juridi-
sointi ja sen toteutumisen valvonta, saattoi modernisoidussa muodoessaan il-
meté tasavallan presidentin vahvojen valtaoikeuksien seké oikeuskanslerin
hinelle alisteisen aseman seurauksena.

Siten oikeuskanslerin virka-aseman sinénsé laajoja valtaoikeuksia ylim-
mén valtiollisen vallankéyton laillisuuden valvojana jéi rajoittamaan riippu-
vuus keskeisestid valvonnan kohteesta, tasavallan presidentistd, jonka oikeu-
dellinen vastuunalaisuus oli presidentin laajan toimivallan yhteydessd hyvin
suppea. Titd rajoittuneisuutta saattoivat instituution vakiintuessa lisdtd muut
aiemmalta ajalta periytyvit piirteet, ennen muuta korostettu kiinnittyminen
valtioneuvoston yhteyteen seki parlamentaarisen valvonnan puuttuminen la-
hes tdysin. Valtioneuvoston oikeuskansleri oli virka-asemaltaan hyvin mo-
nilta osin yhtd vahva ja heikko kuin keisarillisessa senaatissa toiminut edel-
tajiansi.

Uudet tutkimuskohteet

Tutkimuksen edelléd esitetyt johtopditokset suuntaavat mielenkiintoa tutki-
mustehtdvad sekd ajallisesti jatkaviin ettd asiallisesti laajentaviin kysymyk-
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siin. Aiempaan akateemiseen perustutkimukseen mm. valtiosdintooikeuden
ja -historian seki poliittisen historian alalla voisi tdmén tutkimuksen poh-
jalta mielenkiintoisella tavalla liittyd ainakin sen selvittiminen,

1) miten oikeuskansleri-instituutio sddnnosperusteisesti ja toiminnallisesti
kehittyi vuoden 1919 hallitusmuodon voimaantuloa seuranneina kahtena vuo-
sikymmenena ja mitki olivat kehityksen syyt ja yhteydet aiempaan histori-
aan; timi tarkastelu tai erillistutkimus voisi sisdltdd myos oikeuskanslerin
virka-aseman syyttdji- ja tuomioistuinlaitokseen néhden, jolloin mm. 1930-
luvun alun poliittisiin prosesseihin ja poikkeuslainsdddantdon liittyvit aiheet
liittyisivit tutkimuksen piiriin,

2) millaiseksi ja mistd syistd 01keuskansler1n ja eduskunnan oikeusasia-
miehen keskindinen asema muodostui esim. kohdassa 1) tarkoitettuna ajan-
jaksona; tutkimukseen liittyisivdt yhteydet oikeusasiamiestid koskevaan eri-
tyistutkimukseen sekd muuhun valtiosddntoikeudelliseen ja oikeushistori-
alliseen tutkimukseen,

3) millaiseksi ja mistd syistd oikeuskanslerin virka-asema esim. timén
tutkimuksen rajaamin osin on muodostunut mydhempien, nykypéivéén ulot-
tuvien valtiosddntouudistusten yhteydessi ja sovellettujen hallintokdytanto-
jen myoté.

Kaikissa esimerkinomaisesti edelld mainituissa tutkimustehtdvissd ver-
tailukohtana voisivat olla tdmin tutkimuksen tulokset mm. oikeuskanslerin
virka-aseman jatkuvuuden luonteen ja syiden suhteen.
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SUMMARY

The Scope of the Research

From 1919 to 1922 legislation was adopted in Finland in which the Office
of the Chancellor of Justice of the Council of State was defined. According
to this legislation the Office had three main groups of duties: 1) the functions
of the Chancellor of Justice with regard to the President of the Republic,
the Council of State and the Parliament; 2) the functions with regard to the
courts and the prosecutors and 3) other functions especially with regard to
the legal security of citizens.

The task of the research is to examine the inception and development of
the office during the period immediately connected to the process of
independence in Finland. The research has been limited to cover the first
group of duties mentioned above, i.e. the position of the Chancellor of Justice
in relation to the President of the Republic, the Council of State and the
Parliament.

Methodology

The methodological approach of the research divides the research into three
phases uniting and supporting each other in their conclusions. Firstly, the
relevant changes of legislation and administrative practices during the time
relevant to the research have been examined according to the order of the
duties of the office. Thereafter the motives for the changes as well as the
relevant explanatory trends for the changes have been reviewed. Following
this section of studying the whole of legislative history, the broader
ideological context as well as the political and social motives explanatory
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to it have been analysed. Through this method the formation of the Office
of the Chancellor of Justice has been researched in a chronological order for
each duty of the office, and the research has been further focused by
questioning the background of the authority appearing in the regulation of
the duties as well as in the application of the regulations themselves.

The Structure of the Research

The research work has been divided into six main parts, the introduction,
four main chapters and the conclusions.

The introduction contains international comparisons to facilitate deeper
analysis of the origins of the Office of the Chancellor of Justice and describes
the history of the predecessors of the office in Sweden-Finland and during
the Autonomy era. The introduction concentrates on examining the features
from that period which are relevant to the later developments more
specifically reviewed in the following main chapters.

The first main chapter forms the nucleus of the research: it contains the
analysis of the formation of the duties of the Chancellor of Justice during
1917-1919. The analysis concentrates especially on the development of the
regulations for the appointment procedures, advisory duties, legal and political
responsibility and impeachment procedures with regard to the office. The
examination of historical-ideological perspectives significant to the reasearch
is included in the section covering the appointment procedures.

In the second main chapter the development of the de facto office, i.e.
administrative practices have been examined particularly with regard to
analysis of the continuity elements between the office and its predecessors.

In the third main chapter the mutual constellation of the offices of the
Chaneellor of Justice and the Parliamentary Ombudsman during the years
relevant to the research has been reviewed to reach a conclusion on the impact
of this constellation on the development of the de facto office of the
Chancellor of Justice.

The fourth main chapter includes an analysis of the significant further
regulation of the office of the Chancellor of Justice developed at the beginning
of 1920s with concluding remarks connected to the contents of the previous
main chapters.

The final part of the research, the conclusions, presents the concentrated
results of the research as well as references for further research. '
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Summary of Conclusions

The Origins of the Office and the Administrative Functions of the
Chancellor of Justice of the Council of State — The Age of Sweden-
Finland and the Autonomy

The office of the Chancellor of Justice (with varying titles) was developed
gradually during the latter part of 17th century as a part of the new division
of the highest powers of the state in Sweden-Finland. The formation of the
office was closely linked to the struggle for supreme power between the king
and the upper aristocracy as well as to the beginning of absolutism.

The development in western continental Europe, especially in France was
clearly a model for the road towards absolutism in late 17th century Sweden-
Finland. However, the features significant to the reinforcing of absolutism
in France were adopted selectively: in Sweden-Finland the hereditary
monarchy concluded an agreement between the monarch and the aristocracy
securing the strengthening of the central governmental administration and
guaranteeing its main offices to the aristocracy as privileges. This arrangement
produced a powerful central administration, generated reasons for constructing
it by legislative acts and created within it a struggle for power which help
to explain the development, necessity, character and positions of the
ombudsmen, monarch’s advisers and assistants in this struggle.

As the administration became increasingly juridical and legislative acts
formed an essential backbone of the governmental system, as well as an
instrument in the struggle for supreme power, Sweden-Finland could be
classified by an increasingly rational system of authority in which the system
of powers was justified by legislation and carried out by new experts in
administration. Under this situation the strengthening absolutism pushed for
the creation of new legislation purposeful to its aims. At the same time, the
supervision of the application of this legislation, according to the sovereign’s
wishes, became concrete. The renewal and codification of legislation started
by the monarch in 1686, as well as the impact of the king’s ombudsmen in
the summonses aimed at returning to the crown large parts of the landed
property of the upper aristocracy, manifested this development, which
weakened the position of the upper aristocracy, and to which the formation
of the office of the king’s highest ombudsman, the predecessor of the
Chancellor of Justice, was directly linked.

As the struggle for supreme power in the late 17th century had ended in
victory for the king, his need to control the functions of the central
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administration occupied by the aristocracy became increasingly important.
For the continuity of absolutism, it was purposeful and necessary to supervise
the application of legislation according to the sovereign’s wishes.
Furthermore, for this purpose and as a logical continuation of the earlier
system of ombudsmen, it was reasonable to form a new office of the king’s
highest ombudsman with specific duties to assist the sovereign in the
regulation and supervision of the increasingly juridical administration.

The office of the highest ombudsman as an assistant and representative
of Charles XII included various duties: the highest ombudsman acted as king’s
adviser and superviser of legal administrative practices, as a supervisor of
prosecutors and courts and as the highest prosecutor. In all these functions
the highest ombudsman acted explicitly according to the traditions of
absolutism, solely on behalf of the king. The highest ombudsman was
unambiguously the king’s lawyer and his legal supervision was the
supervision of the application of the king’s wishes.

The new constitution and its governmental system during the Era of the
Estates focused the duties of the king’s highest ombudsman, now named
the Chancellor of Justice, according to the increased powers of the Diet. In
the last phase of this development the king’s highest ombudsman was
transformed into a trustee appointed by the Estates.

The abrupt changes of the Gustavian era on the legislation and
administrative practices of the Era of the Estates returned the Chancellor of
Justice into commune with the king, as the Chancellor was appointed by the
king and acted as his assistant and representative. The Gustavian constitution
and further legislation given according to it specified the former position of
king’s highest ombudsman with the specific duties of the Gustavian
Chancellor of Justice. These duties were, in regard to the highest
governmental power, divided into two categories: 1) the general supervisory
functions of the Chancellor in supervising the application of legislation and
official duties, including a specific duty to report on the supervisory activities
to the king and 2) a duty of presence and supervision in the presentation of
legal affairs to the king, including a specific duty to supervise the protocols
of the presentations.

In the Gustavian grouping of governmental powers the Chancellor of
Justice carried out his duties, exclusively responsible to the king, and
appointed by him. The position of the Chancellor in his different functions
was thus totally dependent on the sovereign’s wishes, which was manifested
in the Chancellor’s factual role as king’s legal adviser in the presentation of
legal affairs. As the governmental administrative practices grew to be totally
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dependent on the king’s wishes, this state of affairs was further accentuated.

The regulatory framework of the office of the Gustavian Chancellor of
Justice and its sovereign-centered administrative practices were the essential
reference point in the formation of the office of the Procurator of the imperial
Government Council of Finland. During the breaking point caused by the
Finnish war of 1808-1809 this was particularly due to the fact that the
Gustavian constitution formed a significant tool for Finns for the separation
of the position of Finland from the government and administration of Russia.
The new Swedish constitution of 1809, with its regulations concerning the
Chancellor of Justice that differed considerably from the Gustavian regulation
entered into force after it could have been applied in Finland. Thus it could
not represent an administrative continuity, supporting the Finnish autonomy,
and be a model in the formation of the office of the Procurator.

However, due to the new situation the relation of the sovereign and his
legal supervisor as regards the supreme power of the state changed
immediately at the beginning of the autonomy: under the imperial
administration of the autonomy, the Procurator had to be subordinated to the
Governor-General (the leading Russian official of the Government Council)
who represented the Emperor. On the other hand the office of the Procurator
was — according to the Gustavian model — created for the supervision of the
administration of the autonomy and also, in principle, the supervision of the
legality of the functions of the Governor-General.

Under this situation the factual position of the Procurator was dominated
by the dimensions of the governmental system of the autonomy: according
to the regulatory framework of his office the Procurator was the highest
supervisor of the application of the Finnish legislation, supporting the separate
nature of the autonomy, but also an immediate subordinate of the highest
Russian official representing the Emperor, whose continuity in the office was
solely dependent on the Emperor’s wish.

This essential feature, dominating the factual position of the Procurator
of the imperial Government Council (later the Senate), a transformation of
the Gustavian king’s lawyer produced by the double-governance of the
autonomy, created — as the regulative framework of the office remained
essentially the same during the whole era of the autonomy — those traditions
and practices for supervisory activities that became the reference point for
the formation of the office of the Chancellor of Justice of the Council of
State during 1917-1919.

When the revolution of spring 1917 in Russia started the drafting of a
new constitution for Finland, these traditions and administrative practices
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manifested themselves in the constellation in which the actual office of the
Procurator was tightly subordinated to the Emperor and the Governor-General.
While the regulations concerning the appointment procedures and
responsibility of the Procurator accentuated the institutional connections and
the dependence of the office on the Emperor, the actual functions of the
Procurator, with regard to the highest governmental power, focused on the
supervision of the sessions and procedures of the Senate and — according to
the wishes of the Governor-General — advisory duties with regard to the
Governor-General. In the last phase of the autonomy, the period of Russian
Procurators clearly showed these trends in the actual development of the
office.

With regard to the Finnish Parliament, the Procurator was explicitly the
legal supervisor of the Senate, appointed by the Emperor, and the only link
between the office and the Parliament materialized through the reports given
by the Procurator to the Parliament. During the periods of Russianisation in
the autonomy, this duty was abolished.

The Inception of the Office of the Chancellor of Justice of the
Council of State

The drafting of a new constitution, especially the functions of a new
committee set up by the Senate for this purpose, the so-called constitutional
committee, which started after the Declaration of March 1917, was strongly
based on the history described above. In drafting a new constitution for the
strengthening of the autonomy, and later for independence, the most essential
factor for the future office of the Chancellor of Justice was — as earlier — its
connection with the competences of the Head of the State and the Parliament.
In this situation the regulation of the appointment procedures played the
crucial part in the future development.

As a derivative of the regulations formulating the competences of the
highest institutions of the state this process had two main phases: 1) the period
of parliament-centered drafting procedures in 1917 based on the parliamentary
majority of the social democrats and the Agrarian League and manifesting
itself in the views on the essential role of the Parliament in both appointing
the Chancellor of Justice and controlling his responsibility in office and 2)
the period of the drafting procedures after the independence, starting after
the civil war, and connecting the office of the Chancellor of Justice clearly
with the strong position of the Head of the State, the Monarch or the President
of the Republic.
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During the first period there were two constitutional interpretations
concerning the appointment procedures of the Chancellor of Justice, based
on the differing views on the rights of the Senate and the Parliament to use
the authority of the sovereign which had ceased to exist, i.e. the Emperor.
The view supporting parliament-centered interpretations saw the Parliament
also entitled to use imperial authority in regard to the highest appointment
procedures. As part of this view, the parliamentary majority of the mainly
social democrats and the agrarians planned to regulate the appointment
procedures of the Chancellor of Justice specifically on the basis of the so-
called “Act of Powers”, an act accepted by the Parliament in the summer of
1917 transferring supreme imperial powers to Parliament.

The second view, adopted by the majority of the constitutional committee
supporting the goverment-centered interpretation, emphasized that the
imperial competence, which was temporarily transferred to the so-called
temporary goverment of Russia, belonged during the interregnum — before
the entering into force of a new constitution — to the Finnish government,
the Senate. In the new constitution the competence should then have belonged
to the Head of the State. This view which was also evident in the
constitutional proposals made by the constitutional committee was clearly
based on the Gustavian-imperial tradition in which the competence to appoint
the highest officials was exclusively reserved for the Head of the State.

Due to the political developments during the late autumn of 1917 the
competence of the Senate actually grew also to include also the imperial
competence to appoint the highest officials. However, the explicit choice
concerning the regulation of the appointment procedures of the Chancellor
of Justice remained unmade until the end of the civil war, and the new period
of drafting the constitution following the impact of the war.

During the second period, the impact of the civil war e.g. on the position
and the composition of the Parliament concentrated the authority for deciding
the insititutional dimensions of the office of the Chancellor of Justice solely
ono the Head of the State. The goverment-centered view on the authority to
appoint the Chancellor of Justice was, after the war, divided only on the
question as to the king or the President of the Republic would be carrying
out the authority.

When the institutional connection of the Chancellor of Justice to the
constellation between the Head of the State and the Parliament was thus
decided, the struggle between monarchists and republicans about the form
of government defined the contents of the office of the Chancellor. As the
struggle took place between two different constitutional systems, but still
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closely linked together by government-centered views, the details of the
position of the Chancellor of Justice were formed as derivatives of the main
regulations of the constitutional proposals. In this situation the office of the
Chancellor was outlined similarly both in the monarchical and republican
proposals precisely because of the connection of the proposals to the
Gustavian-imperial regulations and their traditional application.

The immediate connection of monarchical proposals to the Gustavian
constitution was evident in the regulations concerning the duties of the
Chancellor of Justice as the monarch’s legal supervisor and adviser. While
the monarchistic Chancellor was explicitly the monarch’s lawyer also during
his duties in the Council of State (the governmental organ following the
Senate) his republican counter-part was the Chancellor of Justice of the
Council of State appointed by the President of the Republic, with duties to
supervise the functions of the President as well. In the constellation between
the government and the Head of the State, the republican Chancellor was
connected to both of them with the competence to supervise the functions
of both.

This solution represented the ideas of the division of balanced powers
typical to republican proposals, but did not change the evident features of
continuity from the Gustavian-imperial tradition: the Chancellor was almost
completely outside of parlamentary control, the Head of the State decided
the possible impeachment procedures against the Chancellor as well as having
the sole and unrestricted right to appoint and depose the Chancellor, which
created an actual dependence between them.

The history of the regulations covering the legal and parlamentary
responsibility of the Chancellor of Justice made a temporary exception of
the defeat of the parliament-centered views on the office of the Chancellor.
In accepting the “Act of Powers” in the summer of 1917, the Parliament had
also accepted changes to the old constitution which gave to Parliament the
competence to put questions and interpellations also to the Procurator. The
actual method to use these powers was planned to be specified as part of
the application of the “Act of Powers”.

Due to political developments in the autumn of 1917, this trend, towards
a closer connection between the Procurator and the Parliament, lost its
opportunities and the constitutional changes already made remained as a dead
letter in the constitution. As the legal responsibility of the members of the
government and the Procurator was regulated in a specific act, the
responsibility of the Procurator for his duties to the Parliament was in the
constitutional proposals — and finally in the new constitution of 1919 ~ after
the civil war restricted to a legal dimension.
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According to the systematics of both monarchistic and republican
constitutional proposals, this meant that the opportunity for the Head of the
State and Parliament to react in regard to the functions of the Procurator-
Chancellor of Justice were different. While the Parliament could apply only
the specific regulation concerning legal responsibility and influence the
possible impeachment procedures, the Head of the State could make the
responsibility actual by using his competence to depose the Procurator-
Chancellor of Justice or to begin the impeachment procedures against him.

The constitutional changes accepted by the Parliament in the summer of
1917 enlarging the responsibility of the Procurator-Chancellor of Justice
remained formally valid until the end of the 1920s. After the civil war, the
political structure of the Parliament was however very different from the
situation in July 1917, and after the entering into force of the new constitution
in 1919 the yearly reports given by the Chancellor of Justice to the Parliament
became the only actual connection between the Chancellor and the Parliament.
The constitutional dead letter about parliamentary questions and
interpellations to the Chancellor was formally abolished in 1928.

Administrative Practices

As the new constitution in 1919 contained basically the old regulations of
the office of the Procurator of the Senate, fitted into the presidential
systematics of the new constitution, there was a strong continuity in
administrative practice. The actual transformation from the era of autonomy
to the institution of the Chancellor of Justice of the Council of State was in
practice therefore in many ways almost invisible.

During the exceptional period in office of P.E. Svinhufvud there were
no new practices formed that could have diverted the connections of the office
with the highest governmental power. During the period of the other holder
of the office relevant to the research, Axel Charpentier, the continuity of the
office from the practices of the autonomy era was very evident and was
accentuated by Charpentier’s personal links to the autonomian practices of
the office of the Procurator.

The duties of the Chancellor of Justice focused on advisory functions in
the Council of State and — according to the wish of the President — for the
President of the Republic. The traditional duties from the autonomy era,
detailed specifically at the beginning of the 1920s, consisted in quantity
mostly of the formal-technical supervision of governmental functions. These
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tasks and the preliminary supervision of the material for the sessions of the
Council of State emphasized the duties of the Chancellor mainly as the lawyer
of the government.

Summa summarum

The office of the Chancellor of Justice of the Council of State founded as
part of the constitution of 1919 was a new institution only with regard to its
name. Originating from Gustavian regulation and administrative practices,
and having been transformed in the specific central administration of the
autonomy, the office of the highest governmental supervisor was transferred
with its essential parts to the new constitution and specific regulations of
independent Finland. Simultaneously the institutional position of the office,
connected to the government and subordinated to the Head of the State, was
— fitted to the presidential systematics of the constitution — adopted.

This happened as a secondary feature of the political struggle for a new
constitution in 1917-1919. The continuity of the regulation of the office was
made possible to plan on the basis of political views which strove for a strong
continuity of strong governmental powers in the new constitution and
manifested themselves as the wide competence of the President in the
constitution of 1919. The contents of the regulation of the office resulted
thus primarily from the main issue of the constitutional struggle, the continuity
of imperial powers for a strong Head of the State.

As the institutional connection between the Parliament and the Chancellor
of Justice appeared in the systematics of the constitution of 1919, mainly
according to the autonomian regulation and practices, the impact of the civil
war on the factual increase in the powers of the government also reinforced
the connection of the office of the Chancellor with the government and thus
strengthened the continuity of the administrative practices of the autonomy
era.

With regard to the Parliamentary Ombudsman, the constellation became,
for the same reasons, the opposite: the office of the Ombudsman was a new
institution without previous regulatory framework or administrative practices.
Furthermore, the office was connected to an institution significantly weakened
by the civil war and the constitution of 1919, the Parliament.

In this situation the (relevant to the research) functions of the Chancellor
of Justice of the Council of State in the early 1920s concentrated on the
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modernized duties of the Procurator: the preliminary supervision and
supervision of sessions of the Council of State as well as the duties as a legal
adviser for the President of the Republic and the Council of State.

Thus the, as such, large powers of the office of the Chancellor of Justice
remained restricted by the formal and factual dependence on the essential
target of his supervisory activities, the President of the Republic, whose legal
responsibility according to the new constitution, was very limited. This
restrictiveness could be deepened by the earlier history of the predecessors
of the office, by all the explicit attachments of the office to the government,
and the almost complete lack of parliamentary control. The office of the
Chancellor of Justice of the Council of State was in many ways as strong
and weak as its predecessor in the imperial Senate.
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LIITTEET

LIITE 1) Tutkimukseen liittyvi keskeinen siéidosaineisto

A) SUOMEN SUURIRUHTINAANMAAN ASETUS-KOKOELMA 1892
N:0 30

Keisarillisen Majesteetin Armollinen Asetus

sisaltivi ohjesddnnon Keisarilliselle Suomen Senaatille.

Annettu Helsingissd, 13 p:nd Syyskuuta 1892.

Me Aleksander Kolmas, Jumalan Armosta, koko Wenédjanmaan Keisari ja
Itsevaltias, Puolanmaan Tsaari, Suomen Suuriruhtinas, y. m., y. m., y. m.
Teemme tiettiviksi: Koska se Ohjesdintd, jonka Hinen Majesteettinsa Kei-
sari Aleksander Ensimmaiinen, muistossa Autuain, 18 (6) p:ni Elokuuta 1809
antoi hallituskonselille, nyky#in Suomen Senaatille, vihitellen useampien
sittemmin ilmestyneitten asetusten ja armollisten médrdysten kautta on eri-
niisissi osissa muuteltu ja nykyédin asiasta voimassa olevain, niin hyvin Se-
naattia kuin Kenraalikuvernoérin tehtivid Senaatin puheenjohtajana sekéd Pro-
kuraattorin virkatoimintaa koskevain sd4dnnosten yhteenasettaminen on kat-
sottu tarpeelliseksi, sen ohessa ettd maan yhi jatkuva kehitys on vaatinut
muutamia muutoksia Senaatin sisdllisessi jarjestyksessd, olemme Me nih-
neet hyviksi, sdilyttden mainitun Ohjesddnnén péédperusteet, titen armossa
vahvistaa seuraavan uudistetun ohjesddnndn Suomen Senaatillemme:

Ensimmadinen Osa.
Keisarillisen Suomen Senaatin kokoonpanosta.
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I Luku.
Yleisia sadntoja.

18§.
Suomenmaan korkein sisdllinen hallitus on uskottu Keisarilliselle Suomen
Senaatille, joka sijaitsee maassa. Senaatissa on kaksi Osastoa: Oikeusosasto
ja Talousosasto. Talousosastossa on:

[

Oikeus-toimituskunta;
Siviili-toimituskunta;

. Valtiovarain-toimituskunta;

. Kamari-toimituskunta;

. Sotaasiain-toimituskunta;

. Kirkollisasiain-toimituskunta;

. Maanviljelys-toimituskunta;

. Kulkulaitos-toimituskunta;

. Kauppa- ja Teollisuus-toimituskunta, ja
Talousosaston kanslia.

Senaatin istunnot ovat:
Yhteinen tiysi-istunto eli molempain Osastojen yhteinen kokous, yleiset ko-
koukset kummassakin Osastossa sekd jaostokokoukset Osastoissa.

28.
Yhteisessi tdysi-istunnossa johtaa Kenraalikuvernoori puhetta. Yhteinen téysi-
istunto kisittelee ainoastaan sellaisia juttuja ja asioita, jotka armollisesta kés-
kystd sen késiteltdviksi jitetdan.

Kenraalikuvernd6ri on my6s Puheenjohtajana kummankin Osaston ylei-
sisséd kokouksissa, vaan on ldsni istunnoissa ainoastaan silloin kuin hén sen
tarpeelliseksi nikee. Kenraalikuvernoorin poissa ollessa johtaa puhetta Vara-
puheenjohtaja.

3 8.
Kummassakin Osastossa on viahintdin kymmenen senaattoria, joista yksi on
vara-puheenjohtaja ja muut jasenid Osastossa. Senaatin virkamiesten luku
kuin myo0s virkoja seuraava palkkaus méératddn armollisesti vahvistetussa
vuosirahan-saédnnossa.
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48.

Senaatin vara-puheenjohtajain ja jisenten valitseminen ja nimittiminen kuu-
luu Hianen Majesteetilleen Keisarille. Ne valitaan maassa syntyneistd suo-
malaisista miehistd tahi sellaisista henkilGistd, jotka ovat vakinaisesti maas-
sa asuvia ja ovat saaneet Suomen kansalaisoikeuden.

Talousosaston jisenisti valitsee Keisarillinen Majesteetti padillikon jokai-
selle Osaston Toimituskunnista.

Kaikkien Oikeusosaston senaattorien seki Oikeustoimituskunnan p#alli-
koén ja vahintdinkin kahden Talousosaston senaattorin pitdd olla lainoppineita
sekd kokeneita ja taitavia tuomarintoimissa.

58.
Ne virkamiehet, jotka senaattoreiksi méiritiin, eroitetaan sen ohessa niisti
viroista, mitké heilld on, jollei heidin, Hinen Majesteettinsa erindisestd ar-
mollisesta madrayksestd, tule niitd virkoja senaattorintoimen ohella edelleen
hoitaa.

68.
Vara-puheenjohtajat ja jisenet nimitetddn kolmeksi vuodeksi. Jos silléd aikaa
virka joutuu avoimeksi, mairid Hinen Majesteettinsa Keisari toisen senaat-
toriksi poistuneen sijaan.
L

78.
Ennenkuin senaattorien virka-aika péittyy, ilmoittaa Kenraalikuvernoori siitd
hyvissé ajoin Hinen Majesteetilleen Keisarille; ja on Hinen Majesteettinsa
Keisarin vallassa nimittdi aivan uudet senaattorit taikka pysyttid entinen Se-
naatti, kokonaan tahi joksikin osaksi. ‘

8§.
Hinen Majesteettinsa Keisari asettaa Senaattiin prokuraattorin ja prokuraat-
torin-apulaisen, joitten tulee olla lainoppineita.

98§.
Senaatin esittelijdsihteerit ja kamreerit kuin myos valtionarkiston-hoitajan
nimittd4 Hinen Majesteettinsa Keisari Senaatin esityksestd; ja on se Kirkol-
lisasiain-toimituskunnan esittelijisihteereistd, joka on kirkollisasiain esitte-
lijind, valittava papistosta. Muut Senaatin virkamiehet asettaa asianomainen
Osasto.
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10 §.
Senaattorit, Senaatin virka- ja palvelusmiehet sekd kaikki Senaattiin asete-
tut kiskyldiset velvoitetaan rikkomatta salassa pitdméin sielld esiintulevat
asiat eikd saattamaan dédnestyksid tunnetuiksi tahi liian aikaisin ilmaisemaan
tehtyjd pdatoksia.

II Luku.

Senaatin toimivallasta ja asiain kiyttelysti yleensi.

118§.

Senaatin toimivalta kisittdid Suomenmaan siviilihallituksen ja taloudenhoi-
don seki lainkdyttdmisen viimeisessd oikeusasteessa; ne jutut ja asiat eroi-
tettuina, joitten ratkaiseminen, lain mukaan, suorastaan kuuluu Korkeimmalle
vallalle. Semmoisia ovat: kaikkiin ylempiin virkoihin asettaminen, pensio-
nien, armolahjain, kruununtilain ja verojen lahjoittaminen, erdisiin kirkolli-
siin virkoihin asettaminen, erivapautukset, sikili kuin niitten antaminen ei
ole Senaatille myonnetty, lupa kruununtilojen vaihtamiseen, ja yleensi kaikki,
josta, voimassa olevain lakien mukaan, Hallitsijan erittdin ja suorastaan tu-
lee madrita.

Kaikki Korkeimman vallan tutkittavaksi aiotut alamaiset hakemukset ovat,
jos ei erittdin ole toisin sdéddetty, Senaattiin annettavat.

12 §.
Senaatti ei saa omin luvin sddtdd uutta maksua tai mitédkdin verotusta, eikd
myoOskddn médritd minkéinlaisista menoista, joita varten ei ole méériraho-
ja vahvistetussa vuosirahan-sdénnossi, koska ei mikédédn yliméédrdinen meno
saa tapahtua muutoin kuin Keisarillisen Majesteetin nimenomaisesta kiskysta.

13 §.
Yleensd ei Senaatilla ole valtaa mihinkédidn lainsddtdmis-toimeen. Sen toimen-
piteet rajoittuvat jo annettujen lakien méardyksiin, ilman mitédk#dn oikeutta
niitd muuttaa, selittid, vield vihemmin kumota.

14 §.
Kuitenkin on Senaatilla valta Hinen Majesteetillensa ilmoittaa tarpeellisek-
si katsottuja lainsdédtdmis-toimia ja selityksid johonkin aikaisemmin annet-
tuun asetukseen tahi lakien médrdykseen.
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15 §.
Senaatti ottaa kisiteltivikseen asioita kuvernoorien ja muitten ylhdisempien
virkamiesten ilmoituksesta, taikka yksityisten hakemusten ja valitusten joh-
dosta, kuin myos ne asiat, joita Kenraalikuvernoori joko itse taikka Hédnen
Majesteettinsa kiskystd Senaatille jittai.

16 §.
Koska Senaatti ei saa kidyttdd muuta valtaa kuin minkd Hénen Majesteettin-
sa Keisari on Senaatille uskonut, niin ovat kaikki sen toimituskirjat ja pai-
tokset Hinen Majesteettinsa Keisarin Korkeassa Nimessi annettavat. Jos toi-
mituskirja perustuu Hinen Majesteettinsa Keisarin omaan p#itokseen, on se
myoskin mainittava. Senaatin piitosten ja tuomioitten ynnd muitten toimi-
tuskirjain kaavat ovat erityisen madrdyksen kautta vahvistetut.

17 §.
Kannekirjain ja hakemusten, jotka Senaattiin annetaan, pitdd oleman Keisa-
rilliselle Majesteetille asetetut.

18 §.
Asioita Senaatissa kisiteltidessd noudatetaan laillista oikeudenkéynti-jérjes-
tystd. Semmoisessa asiassa, joka on valmisteltu jossakin Senaatin Talous-
osaston Toimituskunnassa, on saman Toimituskunnan p#dllikén ensin lau-
suttava mielensi.

19 §.
Senaatin toimituskirjain alle kirjoittavat nimensé kaikki ne senaattorit, jotka
asian kisittelyssd ovat ldsnd olleet ja pditoksen tekemiseen osaa ottaneet.

20 §.
Karttapaperin kiyttdmisesti ja Senaatin toimituskirjain maksuista on erittdin
saadetty.

21§.

Senaatin kummankin Osaston asiana on, yksissd neuvoin Kenraalikuvern6orin
kanssa, laatia itselleen tyojarjestys.
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IIT Luku.

Kenraalikuvernoorin tehtévisti Senaatin puheenjohtajana.

22 §.
Kenraalikuverndorin téirkein tehtéivd Senaatin puheenjohtajana on valvoa jou-
tuisaa oikeuden kiyttamistd, lakien ja asetusten noudattamista ja ettd Keisa-
rillisen Majesteetin kiskyt tiytintoon pannaan.

23 §.

Siviili-riitaasioita tutkittaessa ei Kenraalikuvern6ori ota osaa Oikeusosaston
pditoksiin eikd myoskidn ole ldsnd Osaston istunnoissa, paitsi kun hiin jon-
kin asian erinomaisen tirkeyden ja riitelevien siit4 riippuvan oikeuden vuoksi
sen tarpeelliseksi katsoo. Kuitenkin tulee hidnen prokuraattorin kautta alati
pitdd vaaria siitd, ettd sellaiset asiat sdddetyssd oikeudenkdymis-jirjestyksessi
kiytellddn ja joutuisasti ratkaistaan, voimassa olevia lakeja ja asetuksia sii-
nd tarkoin noudattamalla.

24 §.
Rikosasioita esiin tullessa ottakoon Kenraalikuverndori osaa niitten ratkai-
semiseen, niin hyvin mitd pddasiaan kuin oikeudenkiynti-jarjestykseen tu-
lee.

25 §.
Kenraalikuvernoori allekirjoittaa kaikki ne péitokset, joihin hdn puheenjoh-
tajana on osaa ottanut.

26 §.
Olkoonpa Kenraalikuverndori Senaatissa ollut osallisena asian késittelemi-
sessd tahi ei, on hinelld valta Hinen Majesteetilleen Keisarille antaa alamaisia
muistutuksia Senaatin pa4tostd vastaa, sen kuitenkaan estimitti piitoksen
toimeen panemista. '

27 §.
Senaatin Yhteisessd tdysi-istunnossa tahi sen Osastoissa tehdyt piitokset,
jotka ovat alistettavat armollisesti vahvistettaviksi, jitetddn sitd varten Ken-
raalikuvernoorille.
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28 §.
Kaikki Keisarillisen Majesteetin kiskykirjeet ja médridykset Senaatille vas-
taanottaa sen puheenjohtaja, Kenraalikuverndori, joka antaa ne asianomai-
seen Osastoon.

29 §.
Ehdotukset sellaisiin avonaisiin virkoihin, joihin Hinen Majesteettinsa Kei-
sari asettaa, annetaan, asianomaisen Osaston ne tarkastettua, Kenraalikuver-
noorille, joka ne, ynnid oman lausuntonsa kanssa, alamaisuudessa ldhettdd
Hinen Majesteettinsa ratkaistavaksi.

30 §.
Sellaisista virkanimityksisti, jotka, timin ohjesédnndn ja erityisten asetus-
ten mukaan, ovat Senaatin asiana, hankitaan Kenraalikuverndérin lausunto,
kun hin ei ole ollut 14sni asiata Senaatissa kisiteltdessd. Jos Kenraalikuver-
no6orilld on toinen mielipide kuin Senaatin enemmistolld, lykitiddn asia Hi-
nen Majesteettinsa tutkittavaksi.

318.
Kenraalikuvernéérin on katsottava, ettd Senaattiin tulleet asiat oikein kési-
telldin, ja tarkastaa hin sitd varten ne luettelot, jotka 54 §:n mukaan proku-
raattorin kautta hinelle annetaan.
Nimi lvettelot lahettdid Kenraalikuvern6ori viimeistdinkin kuukauden
kuluessa siitd, kuin hin niistd on tiedon saanut, Hinen Majesteetilleen Kei-
sarille.

32 8.
Jos Kenraalikuvernoori niité luetteloja tarkastaessaan havaitsee jotakin epé-
jérjestysti tapahtuneen oikeudenkiymis-asiain kisittelemisessd tahi niité tar-
peettomasti viivytetyiksi, taikka myos ettid joku vangittu henkilé on saanut
syyttomisti kérsid, niin kdskee hin prokuraattoria ryhtymiin siihen toimeen,
mihin laki ja ilmaantuvat asianhaarat saattavat aihetta antaa.

338.
Kenraalikuvernoori miirad pdivit Yhteisen tdysi-istunnon kokouksille ja
Talousosaston seki yleisille ettd jaostokokouksille.

34 §.
Ennen jokaista Yhteisen tdysi-istunnon tahi Talousosaston kokousta saapi
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Kenraalikuverndéri asianomaisen esittelijan allekirjoittamat listat niistd asi-
oista, jotka ovat esiteltdviksi valmistetut.

IV Luku.

Senaatin vara-puheenjohtajista ja jésenisti.

35§.
Vara-puheenjohtajan tulee olla Kenraalikuvernoorille avullisena tditten joh-
tamisessa ja johtaa hin Kenraalikuverndorin poissa ollessa puhetta Osastos-
sa.

36 §.
Vara-puheenjohtajan tulee valvoa yleistd jdrjestystd Osastossa ja asiain oi-
keata kisittelemisti. Vara-puheenjohtajan on méirittivi Osaston kokousten
aika, jollei Kenraalikuvernoori sitd tee, seké jirjestettiva asiain esittelemi-
nen.
Vara-puheenjohtajan ollessa poissa tahi jddvinalaisena, astuu esimmadi-
nen lisni oleva jisen hinen sijaansa.

37 §.
Vara-puheenjohtajan tulee m#drita jasenet virantoimitukseen jaostoihin sekd
johtaa puhetta jommassakummassa jaostossa. Toisessa jaostossa johtaa pu-
hetta Osaston esimmdinen jasen. Jos jonkin asian valmistamista varten huo-
mataan tarpeelliseksi valiokunnan asettaminen Senaatin jésenistd, on vara-
puheenjohtajan ne valitseminen.

38 §.
Talousosaston vara-puheenjohtaja ratkaisee virastojen esitykset useampien
Suomen asetuskokoelman kappalten saamisesta, médrda Senaatin kirjapai-
nolle tarvittavat varat maksettavaksi sekd pitdd padvaaria Talousosaston kans-
liasta kuin my®s senaatintalosta ja kaikesta mité siihen kuuluu, jossa hénel-
14 on ldhinnd apuna senaatin-taloudenhoitaja; mé#drdd yleisten rakennusten
ylihallituksen kautta senaatintalossa pidettivistd vuosikatselmuksista; kirjoi-
tuttaa luettelon Senaatin molempain Osastojen ja Prokuraattorin-toimituskun-
nan tarvekaluista; miirdid uusien huonekalujen ja kapineitten hankkimisesta
ja vanhempain korjaamisesta seki ostoksista Osastojen ja Prokuraattorin-toi-
mituskunnan tarpeiksi kuin my6s vihemmistd rakennusten korjauksista. Jos
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tarvitaan isompia korjauksia, joita ei voida toimittaa vuotuisilla mésrirahoilla
puihin, tarverahoiksi, vdhempiin korjauksiin y. m., on, mainitun ylihallituk-
sen annettua kustannusarvio niitten suorittamisesta, asia jitettivd Senaatin
ratkaistavaksi.

398.
Oikeusosaston vara-puheenjohtajan tahi, hinen poissa ollessaan, Osaston
ensimmadisen jdsenen on, ilman edelldkdynytti ilmoitusta Osastossa, annet-
tava médrdys tdssd alempana mainituissa asioissa, jotka eivét vaadi mitéin
enempid tutkimista, vaan ainoastaan ovat seurauksena voimassa olevista ase-
tuksista tahi annetuista ohjeista, nimittéin:

1) kun virastot tahi virkamiehet, viran puolesta, pyytidvit osaa asiakir-
joista, joita Osastossa siilytetdén;

2) kun yksityiset henkil6t pyytavit saadakseen alkuperiisii talletustodis-
tuksia, sittenkuin asiat ovat pédtetyt, tahi myds sitd ennen asettamaansa ta-
kausta vastaan, niin myo6s kun yksityiset asianomistajat tahi muut henkilot,
kopiata ja kuittia vastaan, anovat Osastoon tulleitten asiakirjain saamista tahi
my0s niitten ldhettdmistd asianomaisille virastoille sattuvaa tarvetta varten;

3) kun asianomaiset kuvernoorit ovat lahettdneet takaisin Osaston toimi-
tuskirjat, ilmoitukselle ettei varoja maksujen ulossaamiseen ole asianomis-
tajilla ollut, jonka vuoksi ne rekistraattorin tileissi laskusta poistetaan ja toi-
mituskirjat ilman maksuitta asianomaisille toimitetaan; niin myos kun kart-
tapaperia, erhekirjoituksen tidhden tahi muusta pitevistd syystd, on poislu-
kuun pantava.

40 §.
Oikeusosaston vara-puheenjohtajan tahi esimmaisen jdsenen tulee allekirjoit-
taa ne pditokset tahi toimituskirjat, joita tarvitaan kaikissa ldhinni edelli-
sessd §:ssd mainituissa asioissa. Jotta Oikeusosasto kuitenkin alati tietdisi
niistd, annetaan Osastolle joka kuukausi luettelot siitd, mité siten ilman edel-
lakdynyttd ilmoitusta on toimitettu.

41 §.
Oikeus-toimituskunnan paillikko ottaa osaa Oikeusosaston kokouksiin tavalla
kuin alempana mainitaan.

42 §.
Senaatin vara-puheenjohtajat ja jisenet saavat joka vuosi Kesdkuun 1 pii-
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vin ja Lokakuun 1 pidivin vilisend aikana itsekukin kahden kuukauden va-
pauden, Senaatin médrayksen mukaan.

43 §.
Jos senaattori timén lisdksi tarvitsee virkavapautta yksityisid asioitaan var-
ten, jotka eivit siedd lykkdystd, on Kenraalikuvernoorin asiana myontaa sel-
laista vapautta enintaan neljintoista paivan ajaksi. Jos pitemmén ajan vapautta
tahdotaan, on hakemus siitd Senaattiin annettava, Senaatin ja Kenraalikuver-
n6orin lausuntojen kanssa toimitettavaksi Hianen Majesteettinsa Keisarin rat-
kaistavaksi.

44 §.

Toimituskunnan-piéllikén tulee, Senaatissa siitd tapahtuneen ilmoituksen jil-
keen, sini joutoaikana, jota hin kesilld nauttii, taikka, jos Senaatti nékee sii-
hen syyti olevan, muuna aikana vuodesta, kidydd tarkastelumatkalla maassa,
tullaksensa niissd asioissa, jotka toimituskunnan vaikutuspiiriin kuuluvat,
tuntemaan miten kisketyt hallitustoimet on tdytdnt6on pantu ja mitd vaiku-
tusta niilld on ollut seki saadaksensa muita tietoja ja siten voidaksensa pa-
remmin arvostella mitd maan edistymiseksi ja hyodyksi olla saattaa. Siitd,
miti toimituskunnan-p#illikko sellaisella matkalla on tietoonsa saanut ja miké
saattaa Hallituksen huomiota ansaita, pitda hidnen Kenraalikuvernoorille ja
Senaatille antaa kertomus.

Jos Kenraalikuverndori haluaa, ettd joku toimituskunnan-péillikkdjen
matkoista asetetaan yhteyteen Kenraalikuvernoorin omain tarkastelumatkain
kanssa, ovat edelliset timin mukaan sovitettavat. Kenraalikuvern6orilld on
myoskin valta médritd jonkun senaattorin seuraamaan hénté n#illd tarkaste-
lumatkoilla.

45 §.
Ellei vara-puheenjohtajaa tahi senaatinjdsentd, loppuun kuluneen virka-ajan
jilkeen, uudelleen kutsuta Senaattiin, taikka jos ei hén, kivulloisuuden tahi
saavutetun korkeamman ifn-tdhden, voi edelleen valtion palvelukseen jaa-
d4, suodaan hinelle sellainen pensioni, johon hén, iké- ja virkavuosiensa no-
jalla, asetusten mukaisesti on oikeutettu.
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V Luku.

Prokuraattorista ja prokuraattorinapulaisesta.

46 §.
Senaatin prokuraattori on suorastaan Kenraalikuverndorin alaisena ja hénel-
le avullisena valvomassa sitd, ettd niin hyvin maan yleisté lakia, kuin myds
muita asetuksia, sdantdjd, johtosdantojd ja erioikeuksia kaikissa virkapaikoissa
noudatetaan ja varteen otetaan seki ettd jokainen virkamies rehellisesti tdyttdd
velvollisuutensa, niin ettei kukaan, ylhiinen eiké alhainen, ei rikas eikd koyhi,
tule laillisessa oikeudessaan mitddn kirsiméin.

47 §.
Prokuraattorin tulee tarkasti valvoa:

1) ettd jarjestystd ja kuntoa oikeudenkdynnissi ja asiain kdyttelemisessd
Senaatissa noudatetaan;

2) ettd Senaatin virkamiehet tarkasti tdyttdvit velvollisuutensa ja ettéd hei-
dén virkavirheensi lakien ankaruutta my&ten tutkitaan ja rangaistaan;

3) ettd kaikki Senaattiin tulevat asiat asianomaisten virkamiesten toimesta
oikein pannaan asianmukaisiin diaareihin, sitten kunnollisesti valmistellaan
seké sen jilkeen, niin joutuisasti kuin mahdollista on ja kunkin asian térke-
ys vaatii, Senaatissa esitellddn.

48 §.

Senaatin ja sen Osastojen yleisissd kokouksissa tulee prokuraattorin ahke-
rasti ja niin usein kuin hinen muut virkatoimensa sen myontiviit olla saapu-
villa ja pitd4 vaaria siité, ettd kaikki asiat laillisessa jirjestyksessd ja oikein
kisitelldin; niin myos tulee prokuraattorin erittdin olla lisnéd Senaatissa poy-
tikirjoja tarkistettaessa taikka, jos hin siitd on estetty, saada ne lukeaksen-
sa, jota hinen nimensi allekirjoituksella on todistettava jokaisen viikon pdy-
tikirjaan; ja on prokuraattorilla valta Senaatin istunnoissa poytikirjaan il-
moittaa ne muistutukset ja huomautukset, joihin hén lain ja asiain laadun joh-
dosta nihnee itsellddn syytd olevan, sen kuitenkaan milldéin tavalla saamat-
ta estdd Senaatin paétosten toimeenpanemista.

49 §.
Prokuraattorin on my®os pitdminen vaaria siitd, ettd poytikirjat Senaatissa oi-
kein laaditaan ja oikeassa ajassa tarkistetaan, seki ettd toimituskirjat tehdddn
pddtosten mukaisesti ja joutuisasti ulosannetaan. Jos prokuraattori timén tahi
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jonkin muun suhteen, mikd virkaan kuuluu, havaitsisi asianomaisissa virka-
miehissi huolimattomuutta ja leviperdisyytti, tulee hinen siitd tehdd muis-
tutus toimituskunnan piillikolle taikka, jos syyllinen palvelee Oikeusosas-
tossa, sen varapuheenjohtajalle, sekd, jos ei sittenkdin ojennusta seuraa, ly-
kitd asia asianomaisen Osaston tutkittavaksi.

50 §.
Prokuraattori ajaa tahi ajattaa asianomaisessa paikassa kannetta virkamiehid
ja yksityisid henkil6itd vastaan, kun Kenraalikuvernoori, Senaatti tahi hén
itse harkitsee semmoisen nostamisen tarpeelliseksi.

51§.
Jos Kenraalikuvernoori tahi Senaatti poikkeaa laista ja asetuksista, on pro-
kuraattorin velvollisuutena sitd vastaan tehdd muistutus ja sen ohessa ilmoittaa
mitd on vastoin lakia.
Jos ei timmoistd muistutusta varteen otettaisi, on prokuraattorilla valta
alamaisuudessa Hiinen Majesteetilleen Keisarille antaa tarkka kertomus asi-
asta.

528.

Prokuraattorinapulaisen tulee kisitelld kaikkia niitd prokuraattorinviraston
tehtiviid, jotka prokuraattori hidnen toimekseen jittad; ja pitdd apulaisen sit-
temmin prokuraattorille antaa kertomus siitd, mitd hin on toiminut. Proku-
raattorin ollessa poissa taikka sairaudesta tahi muusta laillisesta syystd es-
tettynd virkaansa toimittamasta, tulee prokuraattorinapulaisen ilman erindistid
médrdystd astua prokuraattorin sijaan ja asemaan seki toimittaa prokuraat-
torinvirkaa koko sen laveudessa. Jos apulainenkin olisi laillisesta syysti es-
tetty virkaa toimittamasta, méaradvit Kenraalikuvernoori ja Senaatti yhtei-
sesti vanhimman tahi jonkun muun siihen kykenevin esittelijasihteerin pro-
kuraattorinvirkaa hoitamaan.

53 §.
Prokuraattorin-toimituskunnan sihteerin asettaa Senaatin Oikeusosasto pro-
kuraattoria kuulusteltuaan. Vuosisdidntoiselld palkalla olevan kanslistin ni-
mittdd Kenraalikuvernoori prokuraattorin ehdotuksesta.

54 §.
Ne tydluettelot ja tilinteot, jotka Senaatin Oikeusosasto ja Talousosaston toi-
mituskunnat 90 ja 131 §:n mukaan antavat, tarkastaa prokuraattori, joka sit-
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ten Kenraalikuvern6orille lihettdd summittaisen luettelon, miké ndyttdd Yh-
‘teisen tdysi-istunnon, Osastojen ja Toimituskuntain virkatoiminnan, seki al-
kuperiiset luettelot niistd jutuista ja asioista, jotka alamaisuudessa ovat ly-
kityt Hinen Majesteettinsa Keisarin tarkastettaviksi, mutta joista vastausta
ei ole tullut.
Sitd paitsi ldhettdd prokuraattori Kenraalikuverndoérille kultakin puolelta
vuodelta luettelon niistd jutuista ja asioista, jotka ovat olleet prokuraattorin-
" viraston kisiteltivini, kuin my6s summittaisen otteen niisti vankilistoista,
jotka 60 §:n mukaan prokuraattorille tulevat.

55 §.
Prokuraattori on velvollinen, Senaatin késkysti, antamaan alamaisen lausun-
non niistd asioista, joissa Senaatti katsoo sen tarpeen vaatimaksi.

56 §.
Prokuraattorin tulee jokaisilla valtiopdivilld, Suomenmaan Valtiosdidyille
tiedoksi, antaa kertomus lainkdytdnnosti maassa ja lakien voimassa pitimi-
sestd muuten sind aikana, joka on kulunut edellisesti siddtykokouksesta.

57 §.
Prokuraattori pitdd silmilld sitd, ettd tuomioistuimissa ja virastoissa lakeja
ja asetuksia noudatetaan ja seurataan seki ettd kukin virassaan tdyttdd vel-
vollisuutensa, jota varten hin on oikeutettu olemaan saapuvilla kaikkien oi-
keuksien ja virastojen istunnoissa sekd saada késiinsi niitten pdyti- ja asia-
kirjat.

58 §.
Presidenttien ja piillikkdjen, kunkin virastossaan, tulee kylld tuon tuosta-
kin ldpikatsoa diaarit, voidaksensa pitdd huolta siitd, ettd sinne tulleet asiat
oikeassa jirjestyksessid loppuun saatetaan; mutta jos asiain padttamistd kui-
tenkin, hakijain muistutuksesta huolimatta, viivytetdén, on niilld valta ilmoit-
taa siitd prokuraattorille, jonka tulee tiedustella viipymisen syyt ja sen suh-
teen asian laadun mukaan menetelld. Jos muutoin joku prokuraattorille ilmi
antaa luultuja lain rikkomisia virkamiesten tahi muitten puolelta, sitoutuen
ne toteen nidyttimiin, ei prokuraattori saa kieltdytyd sellaisia kirjoituksia
vastaan ottamasta, ja lykitkoon hén sitten ilmiannot asianomaiseen paikkaan
sek# mairitkoon samalla, jos siind virallisen syyttdjan toimenpidettd tarvi-
taan, kenen niitten ajamisessa tulee ilmiantajaa auttaa. Ja pitdd hovi- ja yli-
oikeuksien sekd kuvernddrien viipymittd antaman prokuraattorille virka-apua
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kaikissa niissd asioissa, joissa hin heiltd sitd virkansa puolesta pyytéa.

59 §.
Prokuraattorin tulee pitdd vaaria siiti, ettd jirjestystd ja kuntoa niin vankien
vartioimisessa kuin heitd muutenkin kohdeltaissa noudatetaan. Tehdystd il-
moituksesta ja sen johdosta, mitd hin vankihuoneissa itse kdydessédédn on saat-
tanut huomata, ryhtyy prokuraattori semmoisiin toimiin, jotka pikaisimmin
ja varmimmin saattavat jirjestyksen palauttamiseen ja pysyttimiseen vastai-
suudeksi.

60 §.

Prokuraattorille pitdd asianomaisten vankihuoneitten tirehto6rien joka kuu-
kausi hovioikeuksien kanneviskaalien kautta ldhettdmén siidetyt luettelot
vankihuoneissa siilytetyistd vangeista. Namit luettelot tulee prokuraattorin
huolellisesti tarkastaa; ja jos han huomaa, ettd niitten asiain tutkimista ja péit-
timisté, joista ilmiannettu tai rikoksellinen on vangittuna ollut, on viivytet-
ty kauemmin kuin kuin asian laatu on vaatinut, taikka ettd muutoin epéjar-
jestyksid on tapahtunut jonkun laillisen oikeuden loukkaamiseksi, tulee pro-
kuraattorin, asiasta selvitystd hankittuaan, asianomaista vastaan ajaa tahi ajat-
taa kanne.

61 §.
Kaikkien virallisten syyttdjdin pitdd totella ja noudattaa mitd prokuraattori
virkansa puolesta heille kiskee siind, miké heiddn virkaansa kuuluu; ja tu-
lee prokuraattorin valvoa, ettd he uutteruudella ja toimella tehtdvinsé suo-
rittavat, niin etteivit toiselta puolen jitd siksensd mitdkddn, josta syyte on
tehtivi, eivitkd toiselta puolen viidrin kiytd virkojansa syytteeseen panemalla
silloin, kuin ei siihen ole kylliksi aihetta.

62 §.
Hovioikeuksien ja tullihallituksen kanneviskaalin-virkoihin tehdyistid ehdo-
tuksista tulee Senaatin, hakijain taitavuuden ja etuoikeuden suhteen virkaylen-
nykseen, vaatia prokuraattorin lausunto.

63 §.
Vara-kanneviskaalin ja ylimédrdisen viskaalin virkoihin hovioikeuksissa ase-
tettaissa, pitdid ndihin virkoihin tulleet hakemukset prokuraattorille tiedoksi
annettaman ja hinen lausuntonsa hankittaman. Jos erimielisyyttd syntyisi
hovioikeuksien ja prokuraattorin vililld ja kummankin luottamus sattuisi eri
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henkiloille, jéatetddn sellaiset virkaylennys-asiat Oikeusosaston ratkaista-
viksi.

64 §.
Prokuraattori asettaa ja valtuuskirjalla varustaa kaikki kaupunginviskaalit,
sittenkuin kuitenkin sitd ennen asianomaiset kuvernoorit ja maistraatit ha-
nelle ovat ilmoittaneet ne henkil6t, jotka ovat hakemuksensa ndihin virkoi-
hin heille jattdneet, ynnd oman lausuntonsa kanssa siitd, mitd heilld toisen
tahi toisen maineesta, taitavuudesta ja ansiosta saattaa olla muistuttamista.

65 §.
Jos kaupunginviskaali havaitaan huolimattomaksi ja omaa voittoa pyytéviksi,
tulee prokuraattorin hanté siitd nuhdella tahi asianhaarain mukaan hénet vi-
liaikaisesti virasta erottaa, mutta jos virhe on niin suuri, ettd siitd pitdd seu-
rata erityistd edesvastausta tahi viran menettdminen, on asia lykittiva asi-
anomaiseen tuomioistuimeen laillisesti tutkittavaksi ja paatettaviksi.

66 §.
Prokuraattori on yleensi velvollinen viipymittd Kenraalikuverndorille ilmoit-
tamaan siitd toimenpiteestd, jonka hin véeston oikeuksien turvaamiseen ja
epéjirjestysten ehkiisemiseen hyodylliseksi harkitsee.

(67-137 §)
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B) Suomen Hallitusmuoto.
Annettu Helsingissd, heindkuun 17 pdivind 1919.

Koska, sen jilkeen kuin Suomi on tullut riippumattomaksi, tdysivaltaiseksi
valtioksi, on kdynyt tarpeelliseksi kehittdd ja vakaannuttaa sen valtiosdidn-
to4 uusilla perustuslain sddnnoksilléd, jotka, samalla kuin ne takaavat valtio-
vallalle tarpeellisen lujuuden, laajentavat kansaneduskunnan oikeuksia ja tur-
vaavat kansalaisten oikeutta ja lainalaista vapautta, vahvistetaan tiaten, Edus-
kunnan paitoksen mukaisesti, joka on tehty 20 piivéna heindkuuta 1906 an-
netun Valtiopdivijirjestyksen 60 §:ssd midritylld tavalla, seuraava hallitus-
muoto Suomelle.

37 §.
Valtioneuvostossa on oleva oikeuskansleri, jolla tulee olla eteviit tiedot oi-
keusoloista. Oikeuskansleria avustaa apulaisoikeuskansleri, joka tarvittaes-
sa astuu hidnen sijaansa.

45 §.
Jos niin kévisi, ettid jokin presidentin p#itos, joka on valtioneuvoston tédy-
tint6on pantavana, huomattaisiin olevan lainvastainen, olkoon valtioneuvosto
velvollinen, sittenkun oikeuskansleri siitd on antanut lausuntonsa, presiden-
tille esittdmain, ettd padtds peruutettaisiin tai muutettaisiin, ja, jos presidentti
kuitenkin pysyy pditoksessdin, ilmoittamaan, ettd sitd ei voida tidytdnt66n
saattaa.

_ 46 §.
Oikeuskanslerin tulee valvoa, ettd viranomaiset ja virkamiehet noudattavat
lakia sekd tdyttdvit velvollisuutensa, niin ettei ketddn laillisessa oikeudes-
saan sorreta.

Oikeuskanslerin asiana on korkeimmassa oikeudessa ja korkeimmassa
hallinto-oikeudessa edustaa syyttéjistod sekd muuten valvoa valtion oikeut-
ta, niin myds muissa tuomioistuimissa ajaa tai ajattaa syytteitd, milloin kat-
S00 sitd tarvittavan. Ylimpini syyttdjand tulee oikeuskanslerin my6skin pi-
t44d silmalld virallisia syyttdjid, jotka ovat velvolliset noudattamaan hinen
madrdyksidan.

Oikeuskanslerilla on oikeus olla saapuvilla valtioneuvoston ja kaikkien
tuomioistuinten ja virastojen istunnoissa sekd saada tieto valtioneuvoston ja
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sen ministerididen, tuomioistuinten ynni muiden viranomaisten poytikirjoista.

47 §.

Jos valtioneuvosto taikka valtioneuvoston jdsen virkatoimessaan menettelee
lainvastaisesti, tulee oikeuskanslerin siitid tehdd huomautus ja samalla ilmoit-
taa, mikd siind on lainvastaista. Mutta jos huomautus jitetddn varteenotta-
matta, merkityttik6on oikeuskansleri mielensi valtioneuvoston poytikirjaan
ja olkoon hinelld my0s valta antaa presidentille kertomus asiasta. Jos lain-
vastaisuus on sellainen, ettd valtioneuvoston jésen voidaan siitd panna syyt-
teeseen 59 §:ssd mainitussa valtakunnanoikeudessa ja presidentti maarda syyt-
teen nostettavaksi, ajaa sitd oikeuskansleri. Jollei presidentti katso olevan
syytd syytteen nostamiseen, saakoon oikeuskansleri tehda asiasta ilmoituk-
sen eduskunnalle. Jos presidentti midrdd syytteen oikeuskansleria vastaan
nostettavaksi, ajaa sitd presidentin midridma henkilo.

Jos presidentti menettelisi lainvastaisesti virkatoimessaan, on oikeuskans-
lerin tehtédvi siitd huomautus, niinkuin ylld on sanottu. Jos oikeuskansleri taik-
ka valtioneuvosto katsoo presidentin tehneen itsensé syypéiksi valtiopetok-
seen tai maanpetokseen, ilmoittakoon asian eduskunnalle ja, jos tdmi kol-
mella neljdsosalla annetuista dénistd paattdsd syytteen nostettavaksi, ajakoon
oikeuskansleri syytettd korkeimmassa oikeudessa ja pidittdytykdon presidentti
silld aikaa toimestaan. Muissa tapauksissa dlk6on presidentin virkatoimesta
syytettd nostettako.

48 §.
Oikeuskanslerin tulee joka vuodelta seki presidentille ettd eduskunnalle an-
taa kertormnus virkatoimistaan ja lain noudattamista koskevista havainnoistaan.
Oikeuskanslerin on vaadittacssa annettava presidentille ja valtioneuvos-
tolle tietoja.ja lausuntoja.

49 §.

Jokaisilla varsinaisilla valtiopdivilld on, siind jdrjestyksessd kuin eduskun-
nan puhemiehen vaalista on sdidetty, valittava eteviksi laintuntijaksi tietty
mies eduskunnan oikeusasiamieheni valvomaan, eduskunnan hinelle laati-
man johtosidnnén mukaan, lakien noudattamista tuomioistuinten ja muiden
viranomaisten toiminnassa. Samassa jirjestyksessd valitaan myoskin vara-
mies oikeusasiamiehen estettyni ollessa hoitamaan hinen tehtdvidnsa.

Oikeusasiamiehelld on sama oikeus kuin oikeuskanslerilla olla saapuvilla
valtioneuvoston, tuomioistuinten ja virastojen istunnoissa, saada tieto val-
tioneuvoston ja sen ministerididen, tuomioistuinten ynnd muiden viranomais-
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ten poytikirjoista sekd, laissa virallisista syyttédjistd saddetylld vastuunalai-
suudella, ajaa tai ajattaa syytettd virheesti tai laiminlyonnistd virkatoimissa.

Toiminnastaan seki lainkidyton tilasta ja lainsdid4dnnosséd havaitsemistaan
puutteista tulee oikeusasiamiehen joka vuodelta antaa eduskunnalle kertomus.

59 §.

Jos syyte lainvastaisesta menettelysté virkatoimessa nostetaan valtioneuvos-
ton, korkeimman oikeuden tai korkeimman hallinto-oikeuden jésenté taikka
oikeuskansleria vastaan, kisittelee asian erityinen tuomioistuin, jota nimite-
tdan valtakunnanoikeudeksi ja josta on voimassa erityiset perustuslainsdin-
nokset.

Jos eduskunta on piittinyt syytteen nostettavaksi, ajaa sitd eduskunnan
oikeusasiamies.

87 §.
Presidentti nimittaa:

1) oikeuskanslerin ja apulaisoikeuskanslerin;

2) arkkipiispan ja piispat seki yliopiston kanslerin;

3) korkeimman oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden presiden-
tit, korkeimman oikeuden esityksestd sen jisenet ja hovioikeuksien
presidentit sekd, korkeimman hallinto-oikeuden esityksestéd sen ji-
senet;

4) hovioikeuksien jisenet sekd yliopiston ja teknillisen korkeakoulun
professorit;

5) keskusvirastojen pidllikot ja maaherrat, valtioneuvoston esitykses-
td, seké keskusvirastojen jdsenet; :

6) presidentin kanslian virkamiehet ja, asianomaisen viranomaisen esi-
tyksestd, valtioneuvoston, korkeimman oikeuden ja korkeimman
hallinto-oikeuden esittelijit; sekd

7) ldhettilddt ja lihetetyt konsulit, valtioneuvoston esityksesta.
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@) Asetus

sisdltiva valtioneuvoston oikeuskanslerin ohjesiiéinnon.
Annettu Helsingissd, 30 pdivind maaliskuuta 1922.

Sittenkuin Suomen senaatin prokuraattorinvirka on muutettu valtioneuvos-
ton oikeuskanslerinviraksi, jonka haltijalle kuuluvat yleiset tehtivit ovat sii-
detyt heinikuun 17 pdivind 1919 annetussa hallitusmuodossa, vahvistetaan
titen, Oikeusministerin esittelystéd, seuraava ohjesdinto valtioneuvoston oi-
keuskanslerille.

18§.
Oikeuskanslerin asia on valvoa, ettd lakia ja asetuksia noudatetaan; ja kaik-
kien viranomaisten on vaadittaessa viipymdttd annettava hinelle siihen tar-
vittavaa virka-apua.

2 8.
Oikeuskanslerin on tarkoin katsottava, ettd jirjestys ja kunto asiain kisitte-
lyssd valtioneuvostossa vallitsee.

Oikeuskanslerin tulee, elleivit muut virkatoimet hinti siitd esté, olla lisnd
valtioneuvoston istunnoissa. Erittdinkin on oikeuskanslerin velvollisuutena
olla saapuvilla, kun asioita esitelldéin tasavallan presidentille valtioneuvos-
tossa.

Oikeuskansleri pitdd myGs vaaria siitéd, ettd valtioneuvoston ja sen mi-
nisteriéiden poytikirjat oikein laaditaan.

38.
Jos oikeuskansleri on havainnut olevan syytd huomautukseen valtioneuvos-
ton tai ministerin taikka presidentin p#itostd tai toimenpidettd vastaan, on
hinen laadittava siitd esitys kirjalliseen muotoon-ja siihen otettava ne syyt
ja perusteet, joiden vuoksi padtos tai toimenpide on lainvastaiseksi katsottava.

48§,
Huomatessaan, ettéi valtioneuvoston virkamies on tehnyt virheen tai laimin-
lyonnin, ilmoittakoon oikeuskansleri tdstd asianomaiselle ministerille, ennen-
kuin muihin toimiin ryhtyy.

5§ .
Jos joku oikeuskanslerille kantelee siitd, ettd on joutunut laillisessa oikeu-
dessaan kirsiméiin, on sen johdosta, ellei kantelu ole ilmeisesti aiheeton, sen



https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

Liitteet 277

virkamiehen tai viraston selitys vaadittava, johon kantelu kohdistuu. Sitten
oikeuskansleri paittikéon, vaativatko asianhaarat muuta toimenpidetti.

Jos oikeuskansleri muuten huomaa viranomaisen tai virkamiehen poiken-
neen laista, on syyllinen, saatuaan tilaisuuden selityksen antamiseen, saatet-
tava laillisen seuraamuksen alaiseksi.

6§.

Edelleen oikeuskanslerin tulee huolellisesti tarkastaa ne luettelot rangaistus-
laitoksissa, tutkimusvankiloissa ja ty6laitoksissa olevista vangeista, niin myos
ne ilmoitukset vangitsemattomille henkiléille tuomittujen vapausrangaistus-
ten tdytint6onpanosta, jotka siitd voimassa olevien méérdysten mukaan ha-
nelle lihetetddn. Jos oikeuskansleri tdlloin huomaa, ettd vangittuna olevan
henkil6n tutkimista ja tuomitsemista on kauan viivytetty, taikka ettd rangais-
tuksia on vidrin yhdistetty tai muita virheitd tapahtunut, on hinen viipymitti
ryhdyttivi tistd aiheutuviin toimenpiteisiin.

Oikeuskanslerin tulee myos vankeuslaitoksissa kiymalld ottaa selkoa jér-
jestyksesti niissd ja miten vankeja muuten kohdellaan.

78.
Ylimpind syyttdjini oikeuskanslerin on valvottava, ettd syyttdjaviranomai-
set niin tdyttdvit tehtdvinsi, ettd rikolliset viivytyksettd saatetaan lailliseen
edesvastaukseen, mutta ettei syyttomid panna syytteeseen eikéd rangaistuk-
seen tuomita.
Oikeuskansleri antakoon myos médriyksilld ja kiertokirjeilld syyttéjille
ohjeita siitd, mikd heidén virkaansa muuten kuuluu.

8 8.
Jos oikeuskansleri on péittinyt syytteen nostettavaksi, muttei tahdo itse ajaa
syytettd, jattikoon sen ajamisen asianomaiselle syyttdjalle taikka méadratkoon
sellaista tehtdvéd toimittamaan muun sopivan henkilon.
Oikeuskanslerilla on valta ottaa itse ajaakseen syyte, jonka syyttdjd on
nostanut, niin myos jéttdd raukeamaan ajettavakseen ottamansa syyte, jos kat-
800, ettei aihetta syytteeseen ole.

9§.
Syyttdjien valituskirjat niin myos valtion asiamiesten muutoksenhakemuk-
set jutuissa, jotka alempi oikeus on paédtokselld tai tuomiolla ratkaissut, on
.oikeuskanslerin joko itse tai mé#drdaménsi virkamiehen vélitykselld annet-
tava korkeimpaan oikeuteen tai korkeimpaan hallinto-oikeuteen.
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10 §.
Jos oikeuskansleri panee vireille jutun korkeimmassa oikeudessa tai korkeim-
massa hallinto-oikeudessa, toimittakoon sinne asiasta virkakirjelman.

118§.
Ennenkuin kanneviskaalinvirka hovioikeudessa tai tullihallituksessa téytetéin,
on oikeuskanslerin annettava lausuntonsa hakijain taidosta ja etuoikeudesta
virkaylennykseen, ja olkoon laki sama sotaviskaalin nimittdmisesté sotayli-
oikeuteen.
Kun nyt mainittu syyttdjd médritdsn hoitamaan toista virkaa, on oikeus-
kanslerin mieltd asiasta tiedusteltava.

12 §.
Oikeuskansleri nimittd4d kaupunginviskaalit kaupunkeihin, sittenkuin asian-
omainen maistraatti on julistanut viran haettavaksi sekd maaherra on oikeus-
kanslerille ldhettdnyt asiassa kertyneet asiakirjat ynnd maistraatin ja oman
lausuntonsa hakijoista.
Tydjérjestyksen kaupunginviskaaleille antaa oikeuskansleri.

13 §.

Jos kaupunginviskaali havaitaan virassaan huolimattomaksi tahi tehtdvidéin
laiminly6viksi taikka jollei hidn tottele oikeuskansleria, on oikeuskanslerilla
valta antaa hinelle varotus taikka erottaa hinet virantoimituksesta enintién
kuuden kuukauden ajaksi menettdmilld koko palkan tai osan siiti. Jos virhe
on torkeinlainen, pantakoon hin tuomioistuimessa syytteeseen ja pidéitetta-
ko6n hinet samalla virantoimituksesta; oikeuskansleri miaratk66n mydoskin,
kuinka hinen palkkansa maksamiseen nidhden on meneteltdvd. Sama olkoon
laki, kun kaupunginviskaali muuten on torkedsté rikoksesta pantu oikeudes-
sa syytteeseen. g

14 §.

Sen kertomuksen, joka oikeuskanslerin on hallituasmuodon 48 §:n mukaan
vuosittain annettava tasavallan presidentille ja eduskunnalle, tulee siséltdd
yleiskatsaus oikeuskanslerille tehtyihin kanteluihin ja muihin vuoden kuluessa
ratkaistuihin asioihin, tilastollisia tietoja virkasyytteistd ja tietoja ran-
gaistusten tdytdntoonpanon tarkastuksesta, niin myds selonteko niistd muis-
ta yleismerkityksellisistd toimenpiteistd, joihin oikeuskansleri selontekovuon-
na on ryhtynyt. Jos oikeuskansleri virkaansa toimittaessaan on havainnut, etti
oikeudenkiyttd jossakin kohden on antanut aihetta muistutukseen taikka ettd
uusi lainsdédintd jollakin oikeuden alalla olisi tarpeen, lausukoon hin mie-
lensi néistdkin kysymyksistd kertomuksessaan.
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15 §.
Tyojdrjestyksen oikeuskanslerinvirastolle antaa oikeuskansleri.

16 §.
Oikeuskanslerilla on yksindin paitdntovalta kaikissa hidnen virkaansa kuu-
luvissa asioissa.

17 §.
Apulaisoikeuskansleri kisittelee samalla vallalla kuin oikeuskansleri kaikki
ne asiat, jotka tyojirjestyksessi tai oikeuskanslerin yksityistapauksessa an-
taman miiriyksen mukaan hinelle on jétetty. Hidn edustaa myos oikeus-
kansleria timin ollessa poissa taikka sairauden tai muun laillisen syyn tdh-
den estettynid virkaansa hoitamasta.

18 §.
Virkavapauden myontdmisestd oikeuskanslerille ja apulaisoikeuskanslerille
olkoon voimassa, mité téind pdivdnd annetun valtioneuvoston ohjesdinnén
sisdltdvin asetuksen 4 §:ssd on ministeristd sdddetty; heiddn kesidlomastaan
olkoon noudatettavana, mitd saman asetuksen 31 §:ssd madrétdaan.

19§.

Oikeuskanslerinviraston virkamiehet ovat yksi vanhempi, yksi ylemmin ja
yksi alemman palkkaluokan nuorempi oikeuskanslerinsihteeri sekd yksi kir-
jaaja ja niin monta ylim#érdistd virkamiestd, kuin téiden paljous vaatii.

Oikeuskanslerinsihteeri nimittii tasavallan presidentti valtioneuvoston esi-
tyksestd, vanhemman virkaa haettavaksi julistamatta ja nuoremmat sittenkuin
virka on ollut julistettuna haettavaksi oikeuskanslerilta 30 pdivin kuluessa.

Ennen yllamainittujen virkojen tayttamistd on oikeuskanslerin lausunto
hankittava.

Kirjaajanviran tdyttis oikeuskansleri julistettuaan viran sanotussa ajassa
haettavaksi.

20 §.

Vanhempi seki ylemmin palkkaluokan nuorempi oikeuskanslerinsihteeri ovat
velvolliset:

tyojirjestyksen taikka oikeuskanslerin jaon mukaan valmistamaan ja oi-
keuskanslerille esittelemdin oikeuskanslerinvirastoon tulleet jutut ja asiat,
seki laatimaan ja varmentamaan sieltd menevit toimituskirjat;

oikeuskanslerin osoituksen mukaan ottamaan osaa 14 §:ssd mainitun ker-
tomuksen valmistamiseen, niin my6s laatimaan ehdotuksia niiksi lausunnoik-
si, joita oikeuskansleri pyynnosti antaa tasavallan presidentille tai valtioneu-
vostolle; ja
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muuten tdyttimédn ne tehtdvit, mitkd oikeuskansleri virassa heille méaa-
rda. ‘

Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri on samalla oikeuskanslerinviraston
kanslian p#llikko ja tulee hdnen siind toimessa valvoa téiden asianmukais-
ta suoritusta, noudattaen soveltuvilta kohdin mitd ministerididen kansliap4il-
likoistd tdssd suhteessa on sdddetty.

218§.

Alemman palkkaluokan nuoremman oikeuskanslerinsihteerin tulee tarkastaa
oikeuskanslerille ldhetetyt vankiluettelot, tiedot rangaistusten tidytint6onpa-
nosta seké otteet vangitsemattomia henkil6itd koskevista rangaistusluettelois-
ta, niin myos ne tydluettelot, jotka kaupunginviskaalien velvollisuutena on
toiminnastaan oikeuskanslerille toimittaa, seki, jos tarkastuksessa ilmaantuu
ajhetta johonkin toimenpiteeseen, esitelléd asia oikeuskanslerille ja pitdd huolta
toimituskirjasta siind; hdnen on sitdpaitsi sen mukaan kuin viraston muilta
toiltd ehtii, avustettava toisia oikeuskanslerinsihteerejd ndiden tehtévissa, silld
tavoin kuin ty6jirjestys tarkemmin sisiltdd tai siitd muuten méadrataan.

22 8.

Kirjaaja on velvollinen:

ottamaan vastaan ja diariin merkitseméén kaikki oikeuskanslerinvirastoon
saapuvat kirjelmit, kantelukirjoitukset ja muut asiakirjat;

pitimiin asianomaisten saatavina oikeuskanslerin paitokset ja resolutio-
nit, seki antamaan heille tietoja, milld kannalla saapuneen asian kisittely on;

pyynnostd antamaan ja oikeaksi todistamaan jiljennoksid oikeuskansle-
rinvirastossa olevista asiakirjoista;

ldhettimé&én kaikki menevit toimituskirjat;

vastaamaan arkistossa olevista asiakirjoista;

avustamaan vankiluetteloiden ja muiden sellaisten luetteloiden tarkastuk-
sessa, jotka rangaistusten tdytdntoonpanon valvontaa varten on oikeuskans-
lerille 1dhetetty; sekid

muuten tiyttimédn, mitd hdnen tehtdvinadédn tydjirjestyksen mukaan on.

23 8.
Apulaisoikeuskansleri luetaan voimassaolevan arvojérjestyksen kolmanteen
luokkaan.
Oikeuskanslerinviraston virkamiehisti luetaan vanhempi oikeuskanslerin-
sihteeri arvojirjestyksen viidenteen, ylemmén palkkaluokan nuorempi oi-
keuskanslerinsihteeri seitseménteen, alemman palkkaluokan nuorempi oikeus-
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kanslerinsihteeri yhdeksinteen ja kirjaaja kymmenenteen sekd ylimdardiset
virkamiehet kolmanteentoista arvoluokkaan.

Oikeuskanslerinviraston vakinaisten virkamiesten palkkaus- ynnd muut
virkaa seuraavat edut ja oikeudet ovat samat kuin valtioneuvoston vastaa-
van arvoluokan virkamiesten; ja on muutenkin oikeuskanslerinviraston vir-
kamiesten virka-asemaan nihden soveltuvilta kohdin voimassa miti valtio-
neuvoston virkamiehisti edellid mainitussa, valtioneuvoston ohjesddnndn si-
siltdvissi asetuksessa on sdddetty.

24 §.
Oikeuskanslerilla on sama oikeus myontii oikeuskanslerinviraston virkamie-
hille virkavapautta ja médritd heidin sijaisensa kuin dskensanotun asetuk-
sen 30 §:ssd ministeriostd sdddetdsn.

25 §.
Esittelyissi oikeuskanslerille ei pidetd poytikirjaa, vaan ne toimenpiteet, joi-
hin esittely antaa aihetta, merkité4n diaariin. Jos esittelijan mielipide poik-
keaa oikeuskanslerin paitoksestd, olkoon esittelijilld oikeus merkité se asiasta
laadittavan toimituskirjan konseptiin.

26 §.
Tarpeelliset puhtaaksikirjoittajattaret ja vahtimestarit ottaa oikeuskansleri.

27 §.
Tamin asetuksen voimaan tullessa siirtyvit oikeuskanslerinviraston nykyi-
sistd virkamiehisti ilman muuta vanhempi sihteeri vanhemmaksi oikeuskans-
lerinsihteeriksi, nuorempi sihteeri ylemmin palkkaluokan nuoremmaksi oi-
keuskanslerinsihteeriksi, kanslisti alemman palkkaluokan nuoremmaksi 0i-
keuskanslerinsihteeriksi ja ekspeditoori kirjaajaksi.

28 §.
Timi asetus, jolla kumotaan 13 pdivéni syyskuuta 1892 annetun, ohjesddn-
ndn Suomen senaatille sisiltdvin asetuksen V luku ja sitd muuttava asetus 3
piiviltd syyskuuta 1912 seki asetus 17 pdivaltd huhtikuuta 1919 nuorem-
man sihteerin viran perustamisesta oikeuskanslerinvirastoon samoin kuin
muissa hallinnollisissa asetuksissa olevat timén asetuksen kanssa ristiriitai-
set sdinnokset, astuu voimaan 1 pdivind huhtikuuta 1922,
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LIITE 2) Prokuraattorinviraston ja oikeuskanslerinviraston
organisaation ja virkojen kehitys tutkittavana ajanjaksona

Keisarillisen
hallituskonseljin
prokuraattori 1809  prokuraattori
1812 prokuraattorinsijainen sihteeri reistraattori kopisti kopisti
1813 vahtimestari
Keisarillisen 1816
Suomen senaatin
prokuraattori ylimddradinen
vendjtinkielinen|
1824 kadntija
1838 kanslisti?
1861 prokuraattorinapulainen”
1881 Lo
1884
1886 ' aktuaari¥
1887 , Ly
1892 I
1893 ekspeditodri®
Suomen senaatin |
prokuraattori 1917
Valtioneuvoston
oikeuskansleri 1918 oikeuskansleri apulaisoikeuskansleri®
oikeuskanslerin-" oikeuskanslerin-"
1919 ' viraston vanh. sihteeri viraston nuor. sihteéri
vanhempi oikens-® nuorempi oikeus-® nuorempi oikeus-®  kirjaaja®
1922 kanslerin sihteeri  kanslerin sihteeri (yp.) kanslern sihteeri (ap.) |

(Léhteet: prokuraattorinviraston ja oikeuskanslerinviraston arkistot, KA)

! Prokuraattorinsijaisen virka vakinaistettiin prokuraattorinapulaisen viraksi 1861.

2 Kansliateht4viid hoitavan reistraattorin viran nimi muutettiin kanslistiksi 1838.

» Aktuaarin virka perustettiin oikeusoloista annettavan prokuraattorin kertomuksen (erit. sen tilasto-osan) laatimista
varten 1886. Senaatin vuoden 1892 ohjesééinnon miiritessi oikeustilastojen pitimisen senaatin oikeustoimituskunnan teh-
téviksi virka siirrettiin oikeustoimituskuntaan 1892.

4 Kopistien lakimiesvirat lakkautettiin 1881 ja 1887 epitarkoituksenmukaisina ja niiden tehtiivit, ldhinnd viraston
asiakirjojen puhtaaksikirjoitus siirrettiin kanslistille.

% Ekspeditoorin virka perustettiin viraston laajentuneiden (ja kopisteilta kanslistille siirtyneiden) kansliatehtivien hoi-
tamista varten 1893.

9 Prokuraattorinapulaisen viran nimi muutettiin apulaisoikeuskansleriksi 1918.

" Ajoittain viraston sihteerin avustajana toimineen ylimadrdisen sihteerin virka lakkautettiin 1919, jolloin perustet-
tiin oikeuskanslerinviraston nuoremman sihteerin virka. Sihteerin viran nimi muutettiin samalla oikeuskanslerinviraston
vanhemmaksi sihteeriksi.

% Oikeuskanslerinviraston vanhemman sihteerin viran nimi muutettiin vanhemmaksi oikeuskanslerinsihteeriksi ja nuo-
remman sihteerin viran nimi ylemmén palkkaluokan nuoremmaksi oikeuskanslerinsihteeriksi 1922. Samalla kanslistin vi-
ran nimi muutettiin alemman palkkaluokan nuoremmaksi oikeuskanslerinsihteeriksi ja ekspeditéorin viran nimi kirjaajak-
si.

(Lihteet: Prokuraattorin toimituskunnan (-viraston) ja oikeuskanslerinviraston arkistot, KA)
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Liite 3) Tietoja oikeuskanslerinvirastossa kiisitellyistd asioista

A) Oikeuskanslerinvirastossa vuonna 1919 kiisiteltyjd asioita

v. 1919-1922

L.

IL

III.

Iv.

VL

VIL

Asioiden kokonaiSmAArd Ol ........cecvevieeinnieniinnnncsenneiiniinn 809
Naista oli:
Oikeuskanslerille tehtyji kanteluja,
jotka
1) aiheuttivat SYYEEN ......ococeeviiereennessrin s 24
2) » kurinpitotoimen tai muistutuksen vastaisen
VATAILA oovverirreieneeceeenere e abs s 10
3) » alistuksen tai esityksen viranomaiselle. ...... 39
4) eivit aiheuttaneet muita toimia sen vuoksi, ettd asian-
omainen viranomainen oikeuskanslerin vaadittua selityk-
sen tai sitd ennen oli ryhtynyt kantelussa tarkoitettuun toimen-
PILEESERIN .oeeecnritiiriaereiris s bbb s 68
5) eivdt muusta syysti aiheuttaneet oikeuskanslerin toimen-
P ..ottt rrrerenenre et enes 218
6) jitettiin tutkittavaksi ottamatta 10 369
Valtioneuvoston, korkeimman oikeuden, korkeimman hallin-
to-oikeuden, valtiorikosylioikeuden, hovioikeuden tahi muun vi-
ranomaisen oikeuskanslerille toimenpidettd varten jattimia tai
ilmoittamia asioita,
joissa
1) DOSEELLHN SYYLE .cuorerriirvererieristennreseet st s 22
2) ryhdyttiin kurinpitotoimeen tai annettiin muistutus vastaisen
VATAILR c.voveeeeieiieereeraesne e eeet s es e sa e e 5
3) tehtiin alistus tai esitys viranomaiselle ..........cooceneevcrcnciinines 30
4) ei ryhdytty tOIMENPIteESEEN ....covverirererieirernernicsiisnannens 52 109
Asioita, joissa oikeuskanslerin omasta aloitteesta
1) NOSEELLHIN SYYEE .c.orveriviiriereriiiit ettt 4
2) ryhdyttiin kurinpitotoimeen tai annettiin muistutus vastaisen
AT 7| L7 SOOI O URSRPRROo 4
3) tehtiin alistus tai esitys viranomaiselle 11
4) vaadittiin selitys tai hankittiin selvitystd, mutta joista ei
aiheutunut muita toiMENPiteita ........ocoivciiiveirineeieniiisinanenenes 32 51
529
Oikeuskanslerin antamia lausuntoja ..........ccccveeemeenieiesrivnenannes 39
Oikeuskanslerin toimenpiteitd syyttajiston puhevallan valvomi-
seksi ylimmissd 01KeUuSasteiSsa....cocererirererireinnnsieiiiineerssiiniene 92
Virkanimityksid, viransijaisten madrayksid tai muita maarayk-
sid syyttdjdn tai tutkintaviranomaisen tehtaviin ...........cccoevereee. 66
Muita oikeuskanslerin lopullisesti kisittelemia asioita ............. &3
Yhteensd 809
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B) Oikeuskanslerinvirastossa vuonna 1920 kdsiteltyji asioita

Asioiden kokonaiSmAETE Oli ........ccveeveeruereerernereenereieesseneeeenes 1052
Naisti oli:
vuonna 1919 ja edellisiné vuosina tulleita tai vireillepantuja ... 142

» 1920 tulleita tai vireillepantuja ..........oecceveevrrereevernnnnne 910 1052

Loppuunkisitellyisti asioista oli:
I. Oikeuskanslerille tehtyji kanteluja,

jotka
1)  aiheuttivat SYYHEeN ....co.coeevvvercreeieeeeeece ettt eeveeeneenenes 23
2) » kurinpitotoimen tai muistutuksen vastaisen

VATAtA .ot 3
3) » alistuksen tai esityksen viranomaiselle ................. 59

4) eivit aiheuttaneet muita toimia sen vuoksi, ettd asian-
omainen viranomainen oikeuskanslerin vaadittua selityksen
tai sitd ennen oli ryhtynyt kantelussa tarkoitettuun toimenpi-

LBESEEIN c.rvivieiiieceie ettt et et ae e e bastesans 58
5) eividt muusta syystd aiheuttaneet oikeuskanslerin toimen-
PAAELLA ...ttt 287

6) jétettiin tutkittavaksi ottamatta ........occoeeveeeeereireeeeeeeeeeenns 9 439
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II. Valtioneuvoston, korkeimman oikeuden, korkeimman hallin-
to-oikeuden, valtiorikosylioikeuden, hovioikeuden tai muun
viranomaisen oikeuskanslerille toimenpidettd varten jattamid
tai ilmoittamia asioita,
joissa,
1) NOSEELLIN SYYLE weovverivencirirerivirnrenresesrnniesras s sesesessescasieans 38
2) ryhdyttiin kurmpltotmmeen tai annettiin muistutus vastaisen
VATAILA .ovivveeeeenreeraeerseestescsenereeistesmsrsnestessss e sssasssresenesssesaassas 7
3) tehtiin alistus tai esitys viranomaiselle .. . 62
4) ei ryhdytty tOIMENPItEESERN .ovoviveeneeierirereriisesieseniciiniacsneans 35 142
III. Asioita, joissa oikeuskanslerin omasta aloitteesta
1) NOSLELHIN SYYLE ..oeoeeiiiiririinerresisr sttt 22
2) ryhdyttiin kurinpitotoimeen tai annettiin muistutus vastaisen
VATAILA coveieeeeeieereeiie e e ererecteneeeresseesnesrnestesssestasas e s s e nnsssosraassens 7
3) tehtiin alistus tai esitys viranomaiselle ........ccccevevrnvnrencenne 17
4) vaadittiin selitys tai hankittiin selvitystd, mutta joista ei
aiheutunut muita toiMeNPiteitd ........ccovvvereireienrerieisenniieenens 133 179
IV. Oikeuskanslerin antamia 1ausuntoja ........cccooveveemenericniencnncnecncs 51
V. Oikeuskanslerin toimenpiteitd syyttijiston puhevallan valvomi-
seksi ylimmissd OIKeuSasteissa......coivirrrnriscrcmscnnsseniniicninnnnaenns 81
VI Virkanimityksig, viransijaisten médrayksid tai muita maarayk-
sid syyttijan tai tutkintoviranomaisen tehtaviin.........cccoceeeenene 39
VII. Muita oikeuskanslerin lopullisesti kisittelemia asioita ............. 121
Yhteensi 1052
Uusien asioiden kokonaismiird vuonna 1920 oli ......cccevvuvivenennenns 998
Edellisistd vuosista JAANEIH .......ccoveienveierinrerieenne s 158 1156
Kun vuonna 1920 ratkaistiin
1920 vUOdEn aSI0Ita ..evveeeeerererrieniecineicie e se s e senseneesiene 910
edellisten vuosien asionta........c.cocceiviiirniinrieneiineie e 142
siirrettiin Seuraavaan VUOLEEN ........ccciereeerreieerrosesnnessaesnenencas 104 1156

joista 16 oli tullut vuonna 1919
ja 88 kuului vuoteen 1920.
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C) Oikeuskanslerinvirastossa vuonna 1921 kdsiteltyjéa asioita
Asioiden koKOnaiSMEATE Oli ........cccvevuvirrieerrinreceriiennneneseeesenens 864
Niistid oli:
vuonna 1919 tulleita tai vireillepantuja 15
» 1920 » » » 86
» 1921 » » » 763 864
Loppuunkisitellyisti asioista oli:
I.  Oikeuskanslerille tehtyji kanteluja, jotka
1) aiheuttivat SYYtEen ......ccoveeeerreeerreeeeeerrree et 10
2) » kurinpitotoimen tai muistutuksen
vastaisen varalta ............ccoeeeeeeereeenna. 2
3) » alistuksen tai esityksen viranomai-
selle 24
4) eivat aiheuttaneet muita toimenpiteitd sen vuoksi,
ettd asianomainen viranomainen oikeuskanslerin vaadit-
tua selityksen tai sitd ennen oli ryhtynyt kantelussa
tarkoitettuun tOiMENPIteeseen .........covvrveereeeererrereeerevenen, 35
5) eiviat aiheuttaneet muita toimenpiteitd, koska asia
oli ollut vireilld tuomioistuimessa ............coeeererececrrernnne 29
6) eivit muusta syystd aiheuttaneet oikeuskanslerin toi-
MENPIAELA ...ttt et sebeaeas 264
7) jitettiin tutkittavaksi ottamatta ...........ccccoeerereeerrrreerienn. 3 367
II. Valtioneuvoston, korkeimman oikeuden, korkeimman hallin-
to-oikeuden, hovioikeuden tai muun viranomaisen oikeus-
kanslerille toimenpidettd varten jittimid tai ilmoittamia
asioita, joissa
1) DNOStELtiiN SYYLE c.ooveeerieiriereeeeececreet et seae 32
2) ryhdyttiin kurinpitotoimeen tai annettiin muistutus vas-
tRISEN VArAIta ....o.cevverieiecceeieeeee et e 5
3) tehtiin alistus tai esitys tai annettiin ohje viran-
OMAISEIIE ..o 58
4) toimitettiin tutkimus, mutta jotka eivét aiheuttaneet
muita tOIMeNPiteitd........cooevevivrcceiicciicieceeceenenee 17
5) eiryhdytty toimenpiteeseen ........ccocvueveeevricnieerareerienens 21 133
III.  Asioita, joissa oikeuskanslerin omasta aloitteesta
1) DNOSLEHIIN SYYLE cuevenniiecrirreeecceteiercest sttt sene s se e 20
2) ryhdyttiin kurinpitotoimeen tahi annettiin muistutus vastai-
SEN VATALA ....o.eeveiiiriiniec s 10
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3) tehtiin alistus tai esitys viranomaiselle........ccccocoeeenennane 12
4) vaadittiin selitys tai hankittiin selvitysti, mutta joista ei
aiheutunut muita toimenpiteita ...........covevinrveneiecinsiennne 97 139
IV. Oikeuskanslerin.antamia lausuntoja .........ocoeeeeemreeveeiennaneenennns 13
V. Oikeuskanslerin toimenpiteiti syyttijiston puhevallan valvomi-
seksi ylimmissd 0ikeusasteissa ........couveeniiieseniencneecnnniecens 49
VI. Virkanimityksid, viransijaisten méadrayksid tai muita madrayk-
sid syyttdjin tai tutkintoviranomaisen tehtaviin.........ccoveenee. 68
VII. Muita oikeuskanslerin lopullisesti kisittelemii asioita ............. 95
Yhteensd 864
Uusien asioiden kokonaismddrd vuonna 1921 oli.......eeuvvevevennnnene. 897
Edellisistd vuosista JAANEILH ........ccocoeierivnriverniiennieineiecrseseseeseens 104 1001
Kun vuonna 1921 ratkaistiin
1921 vuoden aSI0NA .....ccerereereercreirernereeri s aene 763
edellisten vuosien asioita.......... 101
SIirrettiin SEUraavaan VUOLEEM .......ccocerecemevereissiecmsnsrennnnesesseses 137 1001
D) Oikeuskanslerinvirastossa vuonna 1922 kdsiteltyjd asioita
Asioiden kokonaismaara oli ... 854
Naistd oli:
vuonna 1920 tulleita tai vireillepantuja .........ccoooverevenrninncncnnns 4
» 1921 » » 133
» 1922 » » 717 854
Loppuunkaisitellyistéd asioista oli:
I. Oikeuskanslerille tehtyjd kanteluja, jotka
1) aiheuttivat SYYLEEn .........ccoevviireiinreiivmrierereinnereseeessesesens 20
2) » kurinpitotoimen tai muistutuksen vas-
taisen varalta .........cvevevrcnenecccencerenen 1
3) » alistuksen tai esityksen viranomaisille 30
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4) eivit aiheuttaneet muita toimenpiteitd sen vuoksi,
ettd asianomainen viranomainen oikeuskanslerin vaadit-
tua selityksen tai sitd ennen oli ryhtynyt kantelussa tar-
koitettuun tOiMenpPiteeSEEN .........ccercerrrererecrevcserearsererennes

5) eiviit aiheuttaneet muita toimenpiteitd, koska asia
oli ollut vireilld tuOMiOIStUIMESSA ......ccrvevereervvrerieririnreanes

6) eivdt muusta syystd aiheuttaneet oikeuskanslerin toi-
MENPIAEE .....ooviiiiiiiiiiiieceie st

7) jatettiin tutkittavaksi ottamatta

II. Valtioneuvoston, korkeimman oikeuden, korkeimman hallinto-
oikeuden, hovioikeuden tai muun viranomaisen oikeuskans-
lerille toimenpidettd varten jattdmii tai ilmoittamia asioita,
joissa,

1) NOSLELHIN SYYIE eevrveeiereriiecreeeeieeer et et sie e

2) ryhdyttiin kurinpitotoimeen tai annettiin muistutus vas-
tAISEN VATALLA .....ococierererierereercrr ettt

3) tehtiin alistus tai esitys tai annettiin ohje viranomaiselle

4) toimitettiin tutkimus, mutta jotka eivdt aiheuttaneet
muita toiMenPiteitd .........ccooeieerereee e

5) ei ryhdytty toimenpiteeseen

III. Asioita, joissa oikeuskanslerin omasta aloitteesta
1) DOSEELLIN SYYIE .vivvirrieeirreerinrerieieseeeresteesestereeseeseesenensesnses
2) ryhdyttiin kurinpitotoimeen tai annettiin muistutus vastaisen

3) tehtiin alistus tai esitys viranomaiselle ...
4) vaadittiin selitys tai hankittiin selvitystd, mutta joista ei
aiheutunut muita tOiMeNPiteitd ........cc.coceuervvveerecrrreenennene.

IV. Oikeuskanslerin antamia l|ausuntoja ..........c..c.ccoecuvcceremeeienncnnene.
V. Oikeuskanslerin toimenpiteitd syyttdjiston puhevallan valvomi-
seksi ylimmissd 0iKeusasteissa........cooevirverirecrmrevreianeesrnennenienas

VI. Virkanimityksi#, virkaeroja ja viransijaisten magrayksii tai mui-
ta médrdyksid syyttdjdn tai tutkintoviranomaisen tehtéviin ......

VII. Muita oikeuskanslerin lopullisesti késittelemid asioita .............

14
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18

336

152

84
29

65

47
141
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Uusien asioiden kokonaismidrd vuonna 1922 oli .......ccevvereviirrenne
Edellisistd vuosista JAANCILE .........ccoceveerieirvcinereicncnereesrcrnncnnnns
Kun vuonna 1922 ratkaistiin
1922 vuoden aSI0LA .....cvvevieevereereeinrenriereeree e saeserresseseessesananeas
edellisten vuosien asioita .
siirrettiin seuraavaan vuoteen............coceueueenes eeeetarete e renenen

758
137

717
137
41

854

895

895
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LAHTEET JA KIRJALLISUUS

I ARKISTOLAHTEET
Eduskunnan kirjasto (EK)

Vuoden 1917 I valtiopiivien arkisto

Vuoden 1917 1I valtiopdivien arkisto

Vuoden 1918 valtiopiivien arkisto

Vuoden 1918 ylimiiréisten valtiopéivien arkisto
Vuoden 1919 valtiopdivien arkisto

Vuoden 1920 valtiopdivien arkisto

Vuoden 1921 valtiopiivien arkisto

Vuoden 1922 valtiopdivien arkisto

Vuoden 1923 valtiopiivien arkisto

Kansallisarkisto (KA)

Kenraalikuvernsorinkanslian arkisto (KKK)
Korkeimman oikeuden poytikirjat (KKO)
Perustuslakikomitean 1917 arkisto

— Komitean mietinnét 1-7a

— Komitean ja sen jaostojen istuntopdytikirjat

— Puheenjohtajan muistiinpanot

— Komitean muu valmisteluaineisto

— Komitean hallinnollinen aineisto

Senaatin arkisto
— Hallituskonseljin poytikirjat
- Oikeusosaston poytakirjat
— Prokuraattorin toimituskunnan kirje- ja paatostaltiot
— Talousosaston kirjediaarit ja -aktit
— Talousosaston poytikirjat
— Vaasan senaatin arkisto
— Yhteisten tdysistuntojen poytikirjat

Santeri Alkion paperit (alkup. VMA:ssa, mikrofilmikopiot KA:ssa)
— Poliittisia erityiskysymyksii kisittelevi aineisto III Ad, kansio 15
(PR 102) (III Ad 1: Hallitusmuotokysymys 1917-1918, OS 77-78:
Vuosien 1918-1922 muistiinpanot)
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Rafael Erichin arkisto
— Suomen valtio-oikeudellista asemaa kisittelevi aineisto, kansio 24

Rudolf Holstin kokoelma
— Aineisto toiminnasta senaatissa (muistiinpanoja Holstin poliittisesta
toiminnasta vuosina 1901-1922, timin tutkimuksen kannalta merkityk-
sellisii erityisesti kesdn 1917 eduskunnan hajoitusmanifestiin liittyvin
aineiston osalta), kansio 39

Lauri Ingmanin kokoelma
~ Asiakirjakokoelma (B), valtiopiiviasiakirjoja (2) 1917-1918 vp,
kansio B 2:3, aineistoa piddministerikaudelta (3) 27.11.1918-17.4.1919,
kansio B 3:1 -

J. K. Paasikiven arkisto
— Poliittisia erityiskysymyksid, varsinkin hallitusmuodon valmistelua ja
senaatin toimintaa kisittelevi aineisto vuosilta 1917-1919, kansiot II1:9-11

E.N. Setilidn kokoelmat
— Asiakirjakokoelma, aineisto vuosilta 1917-1919, kansiot 3, 4 ja 7

K.J. Stahlbergin kokoelma
— Hallitusmuotovalmisteluun liittyvi aineisto, kansio 79 a)
— Perustuslakikomitean asiakirjat, kansio 96

Valtioneuvoston arkisto
- Oikeuskanslerinviraston kirje- ja paatoskonseptit
— Oikeuskanslerinviraston kirje- ja piitostaltiot
— Valtioneuvoston poytikirjat

Abo Akademin kirjasto (AAK)

Emst Estlanderin kokoelma
— Aineisto vuosilta 1917-1919, erityisesti senaatin toimintaan ja hallitus-
muotovalmisteluun liittyvi aineisto, kansiot VIII, IX, XX D:2 I, XXXIV
B:1 ja XXXV B:1

R. A. Wreden kokoelma
~ Hallitusmuotovalmisteluun liittyva aineisto, erityisesti kansiot F:4, 34

II PAINETUT LAHTEET

Alla riksdagars och motens besluth, samt arfforeningar, regement-former, forsakringar och
bewillningar, som pi allménna riksdagar och méten... stadgade och bewiljade dro; med
the for hwart och ett stand utfiardade allménna resolutioner; I (1521-1632), 11 (1633-1680),



https://c-info.fi/info/?token=JxPknXnBAoPfcOAS.uTIhJIb7lFYQyZ_V_NgwVg.jcv6BSdjwEhtr4nmA0yI6YVDaI1nGE-TpkIYFj4AsRAM-2ezUu2tpeuvv0LSeojzXsWvwSufSxy2Uj9r_yWEbLvIf2j6GKRk0THbkRzSN5_3calKlRi_7s3T4ZxMDILShK49TcvMUE41-4mBoxqITSLGMr7iPms2SEGkps8rQ0SDdCwVLpvmvGUAW7DdpQovxv_lrvEz

Lihteet ja kirjallisuus 291

I11 (1682—-1732) (julk. von Stiernmann, And. Anton). Stockholm 1728, 1729, 1733.

Keisarillisen Majesteetin armollinen esitys Suomen Kansaneduskunnalle uudesta Suomen

Suuriruhtinaanmaan Hallitusmuodosta (Mechelinin senaatin vuoden 1907 hallitusmuoto-

ehdotus, perustuslakikomitean 1917 arkistokappale)

Komiteamietinnét (KomM) ja toimikuntamietinndt (ToimM)
Perustuslakikomitean 1917 mietinn6t 1-7a
Valtiopiivijarjestyksen tarkastuskomitean mietinté 1921, komiteamietinto n:o 21

Kongl. Stadgar, Férordningar och Resolutioner frin Ahr 1528 in til 1701 Angiende Jus-
titiae och executionsdhrender (julk. Schmedeman, Joh.). Uppsala 1706.

Ruotsin valtiopdiviasiakirjat

Samling utaf. kongl. bref, stadgar och forordningar etc. angdende Sweriges rikes com-
merce, politie och oeconomie uti gemen, ifrdn &hr 1523, in til ndrwarande tid.
I-VI (julk. von Stiernmann, And. Anton). Stockholm 1747-1775.

Samling af Kongl. Maj:ts Bref, Reskripter och Forklaringar, hwilka, til swar pd inkomna
forfrigningar om lagens ritta forstand, utfirdade blifwit I-III (1760-1791) (julk.
af Ugglas, Samuel). Stockholm 1776-1794.

Sjette Samlingen af Kongl. Maj:ts Bref, Rescripter och Forklaringar, hwilka, uppa in-
komne forfrigningar om lagens ritta forstind, eller eljest i andre férekomne mal,
blifwit utfirdade (1792-1798) (julk. Norell, Carl Johan). Stockholm 1800.

Suomen asetuskokoelma

Suomen Kansanvaltuuskunnan Ehdotus Suomen valtiosa@nnoksi 23.2.1918. Helsinki 1918.

Suomen Sosialidemokraattisen puolueen 9:nnen puoluekokouksen poytikirja 15.—
18.6.1917. Turku 1918.

Suomen suuriruhtinaanmaan asetus-kokoelma (-kokous)

Storfurstendémet Finlands Grundlagar jemte Stindsprivilegierna och gillande Forfattningar
angaende Styrelseverket. Helsingfors 1891.

Swenska Justitiae- och Politiae-Wiirket, af Riksens allminna Lag, Regerings-Form, Aldre
brukelige och nyare Kongl. Stadgar, Forordningar, Privilegier, Resolutioner och
Bref (julk. Stdhlhammar, Otto Fred.). Stockholm 1749.

Sveriges. gamla lagar och andra historiska rittskillor i urval (julk. Hithen, Christian —
Kjellstrom, Anders). Stockholm 1986.

Sveriges regeringsformer 1634-1809 samt Konungaforsikringar 1611-1800. (julk. Hil-
debrand, Emil). Stockholm 1891.

Utdrag utur alla... Publique Handlingar, Placater, Férordningar, Resolutioner och Publi-
cationer som Riksens styrsel... anga (1719-1808). Stockholm 1742-1829.

\Valtiopiivien asiakirjat

Valtiopidivien poytikirjat
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