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III. POSITHVISOIKEUDELLISTEN TARKASTELUJEN
LAHTOKOHDAT

1. TUTKIMUSKOHDE JA -ONGELMA

Tutkimuskohteeni muotoutuminen nykyiseen hahmoonsa on ollut
pitkén historiallisen kehityksen tulos; timin kehityksen péaipiirteita olen
jaljittanyt osassa II. Kasitteellisten vilineiden hiominen tutkimuskohteeni
paikallistamiseksi oikeudellisten ilmididen kirjossa sekd yhteiskunnan
kokonaisuudessa on taas ollut teoreettisten kehittelyjeni keskeisia tavoit-
teita (osa I). Vasta nyt on tutkimuskohteen tarkentamisen aika. Aloitan
tasolta, jolle tdmaén niteen tarkastelut paiasiassa kohdistuvat, organisato-
risten jdrjestelyjen ja niitd koskevien oikeudellisten sadntelyjen konkreti-
asta.

Valtiokoneistomme organisatorista eriytymisti sdantelevi perussiin-
ndés on HM 2 §, joka erottaa valtiotoimintojen lohkoiksi lainsdidanto-,
toimeenpano- ja tuomiovallan kdyton seké osoittaa niiti hoitavat orgaanit
(orgaaniryhmait). Kolmijako-opin vaikutukseen viittaa my6s hallitusmuo-
don sisdinen systematiikka: III luku on otsikoitu » Lainsaadanté», IV luku
»Hallitus ja hallinto» sekid V luku »Tuomioistuimet». Usein on todettu, etti
hallitusmuoto ei itsekdan pidi tdysin johdonmukaisesti kiinni kolmija-
ko-opin mukaisesta organisatorisesta eriytymisesti ja etti muualla lain-
sadddnnossé poikkeusten mairii on vield lisidtty. Kolmijako-opista lihte-
van HM 2 §:n juridinen merkitys ei ole myoskédén valtiosdintodogmaatti-
sesti tiysin selvd. Téastd huolimatta hallitusmuodon sisdltimait organisato-
riset perusratkaisut tarjoavat ensimmaiisen kiinnekohdan tutkimuskoh-
teeni rajaukselle: tutkimus ei kisittele —muutoin kuin mahdollisena
vertailuaineistona— eduskuntaa ja sen organisaatioon kuuluvia elimia
eikd myoskddn korkeinta oikeutta ja korkeinta hallinto-oikeutta seka
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2 Lahtokohtia

niiden alaista tuomioistuinlaitosta. Tutkimus keskittyy siten siihen osaan
valtio-organisaatiota, jonka paiatehtidviksi hallitusmuodossa on annettu
toimeenpanovallan kdytté tai »hallitus ja hallinto»; sen ulkopuolelle
jaavat esim. eduskunnan valiokunnat ja erityistuomioistuimet, jotka eriil-
td ominaisuuksiltaan muistuttavat tutkittavaksi otettavia orgaaneja.
Hallitusmuodon V:sti, hallitusta ja hallintoa koskevasta luvusta on
pelkistettivissi seuraava tutkimuskohteen rajauskriteeri. Tamai luku edel-
lyttda kansalaisten itsehallinnolle perustuvan kunnallishallinnon erotta-
mista muista hallintoa hoitavista (valtiollisista) elimisti. Kunnallishallin-
toon liittyy oma oikeudellinen erityisproblematiikkansa, joka perustelee
sen sulkemista tutkimuskohteen ulkopuolelle. Niin siitikin huolimatta,
ettd jotkin kunnalliset elimet —kuten lautakunnat ja toimikunnat— ovat
eriiltd ominaisuuksiltaan, mm. kokoonpanoltaan ja osin organisatoriselta
asemaltaankin, rinnastettavissa tutkittavaksi valitsemiini orgaaneihin.?
Tutkimuskohteen rajauksen edetessi on jitettivd perustuslain taso;
hallitusmuodon sdénnokset valtion toimeenpanovallan (hallinnon laajassa
mielessd) organisaatiosta ovat niukat. Keskushallintotason yksikoisti se
sdantelee vain tasavallan presidenttid seki valtioneuvostoa ja sen ministe-
rioit;2 ministerididenkin sisiinen organisaatio on jatetty alemmalla s&a-

1 Rajanveto kunnallisten elinten ja valtiollisten komiteatyyppisten orgaanien
vililld saattaa yksittiistapauksissa olla hankalaa. Modeen, 1963, on arvioinut rajata-
pauksia aineellisten ja muodollisten kriteerien avulla. Aineellisia kriteereji tarkas-
tellessaan hidn on pyrkinyt vastaamaan seuraaviin kysymyksiin: »Vilka nimnders
uppgifter kan under vissa omstindigheter handhas av kommunens styrelse eller av
annat allmint kommunalt organ?» »Vilka nidmnders verksamhet regleras av
kommunala stadgor?» »Fér vilka nimnders materiella verksamhet bar kommunen
det ekonomiska ansvaret?» »Vilka nimnders verkningskrets foljer den kommunala
indelningen?» Muodollisen tarkastelun hin on taas katsonut vaativan vastauksia
seuraaviin kysymyksiin: »Vilka ndmnder ir tillsatta av kommunen?» »Vilka
niamnders samtliga eller flesta medlemmar dr kommunvalda?» »I vilka nimnder
finns en representant féor kommunens styrelse?» »I vilka fall utfirdar kommunen
instruktionsforeskrifter for en nimnd?» »Vilka nimnders administrationskostna-
der betalas av kommunen?» »Vilka nimnders medlemsarvoden betalas av kommu-
nen?» Modeen 1963 s. 37—53. Tdmin tutkimuksen tarpeisiin en ole pitinyt viltta-
mittomina kiyda yksittidistapauksiin ulottuvaan rajanvetoon. Erottelun tarvetta on
esim. orgaanihenkiléiden aseman arvioinnissa vihentinyt uuden kunnallislain 8,2
§, joka edellyttid kunnallisten elinten valtiollisiin luottamustoimiin valitsemiin
jéseniin sovellettavan vastaavasti kunnallisia luottamushenkil6itd koskevia sain-
noksia.

2 Jo tissd vaiheessa lienee syyti huomauttaa valtioneuvosto-kisitteen kaksi-
naismerkityksestid. Se tarkoittaa yhtiidltd ministereiden muodostamaa kollegiota,
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dostasolla saddnneltaviksi. Muista keskushallinnon yksikoistd se sisdltda
—mikéli erdat yksittiiset orgaanit kuten »valtion revisiolaitos» sivuute-
taan— vain HM 52 §:n viittaussddnnoksen: »virastoista, jotka valtionhallin-
non eri haaroja varten ovat olemassa taikka perustetaan, on voimassa eri-
tyisid sdannoksid». Valtion aluehallinnon organisaation siintely taas
rajoittuu 51,1 §:n sddnnokseen, jonka mukaan »lddnin hallintoa johtaa
maaherra». _

Valtion hallinto-organisaation ydinosa on kuvattavissa hierarkkisena
asteikkona, joka koostuu toisiinsa nihden alaisuussuhteissa (ohjaus- ja
valvontasuhteissa) olevista hallintoyksikoista. Siind voidaan — tasavallan
presidentti ja ns. vilillisen valtionhallinnon orgaanit sivuuttaen — erottaa
seuraavat tasot: valtioneuvosto ja sen ministeriot, keskusvirastot seka
muut keskushallinnon virastot ja laitokset, viliportaanhallinto seki pai-
kallishallinto.3

Myds eri hallintoyksikodiden sisdisen organisaation runko on kuvat-

tavissa tillaisen hierarkkisen portaikon avulla. Ministeriéiden johdossa on
ministeri ja hinen vilittomini apunaan on kansliapaillikko. Niiden
alainen organisaatio eriytyy osastoihin ja osastot edelleen toimistoihin,
nama vieli joissakin tapauksissa jaostoihin, kunnes paiadytiin (paatoimi-
siin) vakansseihin organisaation pienimpina rakenneosina. Vastaavasti
virasto- ja laitostason hallintoyksikot eriytyvit hierarkkisesti ylimpéaian
johtoon — kollegio, johtokunta ja/tai ylin virkamiesjohto —, sen alaisiin
yleensa osastoiksi ja toimistoiksi kutsuttuihin alayksikko6ihin ja niihin
kuuluviin (paitoimisiin) vakansseihin. Myo6s aluehallintoyksikét on orga-
nisoitu tamaian kaltaisen hierarkkisen periaatteen mukaisesti.

Kuvaamaani valtion hallinto-organisaation runkoa, sen ydinosaa, voi
kutsua linjahallinnoksi. Valtion hallintokoneisto ei kuitenkaan typisty
linjahallinto-organisaatioon kuuluviin elimiin. Niiden ohella valtionhal-
linnossa on lukuisia linjahallinnon organisoimisperiaatteista poikkea-
vastijdrjestettyjd elimid, joita on niistd annetuissa sddnnoksissa tai niiden
sdddoskokoelmassa julkaisemattomissa perustamispaatoksissd yleensa

ministeristod, joka tekee paatoksensa yleisistunnossaan, toisaalta taas laajempaa
organisatorista kokonaisuutta, johon sisdltyvit myos ministeriot. Se, kummassa
merkityksessd kisitetti kulloinkin jatkossa kédytdn, kdynee asiayhteydestd ilmi
Yleisistunnon ja ministerididen erottamisella on tutkimusongelmille relevanssia
ennen muuta komiteoiden perustamis- ja asettamiskompetenssin jakautumisen
tarkastelussa (VIIL.6.2.).

3 Vrt. kuviota teoksessa Virkkunen —Tuori 1981, s. 108.
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kutsuttu komiteoiksi, toimikunniksi, neuvostoiksi, neuvottelukunniksi tai
lautakunniksi. Eniten niiti on elintyypeittiin mitattuna keskushallinnos-
sa, mutta ne eivit ole tuntemattomia mydskéén véliportaan- tai paikallis-
hallinnossa.

Tarkoittamiani elimiid koskevana yleisnimityksenia on viime aikoina
yleistynyt —ei tosin lainsdddénndssd eikd myo6skdan valtio-orgaanien
yksittidistapauksellisissa virallispdatoksissd— termi »sivuelinorganisaa-
tio»; tita termii olen kiyttinyt my6s tutkimukseni paiotsikossa. Sivuelin-
kisitteeseen liittyy kuitenkin eriiti sellaisia organisaatioteoreettisia mer-
kitysvivahteita, jotka eivit sovellu aivan kaikkiin tutkimuskohteeseeni
siséllyttamiini elimiin. Siksi olenkin tutkimuksen alaotsikossa tukeutunut
ilmaukseen »komiteatyyppinen elin», jota myos jatkossa kiytan. Syno-
nyymisina ilmauksina turvaudun myés termeihin »komiteatyyppinen
orgaani» sekd skomitea», joka siis yleiskielen merkityssisallosti ehka
poiketen kattaa terminologiassani myds pysyvdisluonteisia orgaaneja.

4 Lihtokohtia

Komiteoiksi luckittelemani elimet ovat heterogeenisia niin tehtévil-
tidn ja toimivallaltaan, kokoonpanoltaan kuin organisatoriselta asemal-
taankin. Niiden tarkkarajainen miirittely onkin vaikeaa. Valtioneuvoston
komiteoista antaman paitoksen (606/74) alkupykalissd tosin madritelladn
kisitteet »komitea», »toimikunta», »neuvottelukunta», »lautakunta» ja
»neuvosto». Komitea laajassa mielessa tarkoittaa kaikkia paitéksen sovel-
tamisalaan kuuluvia orgaaneja. Komitea suppeassa mielessé on yhden tai
useamman henkilén muodostama tilapiinen toimielin, jonka valtioneu-
vosto on asettanut selvittiméin tai valmistelemaan méairattyd asiaa taikka
toimimaan avustavana tai neuvoa-antavana toimielimené valmisteltaessa
tahi kisiteltdessa tiettya asiaa (1 §). Toimikunta on tilapdinen toimielin,
jonka valtioneuvoston kanslia tai ministerio on asettanut mainittua tehta-
vai varten (2 §). Neuvottelukunta, lautakunta ja neuvosto ovat taas lain tai
asetuksen nojalla taikka valtioneuvoston paitéksella mainittua tarkoitus-
ta varten asetettuja pysyvaisluontoisempia elimié (3 §). —Sekaannusten
viilttamiseksi kidytin jatkossa komiteapaitoksen 1 §:n tarkoittamista eli-
misti (komiteoista suppeassa merkityksessa) ilmausta komitea (s).

Komiteapaitos ei koske tyéryhmiksi kutsuttavia tilapéisia valmistelu-
elimid. Nama orgaanit jaavit myos tamén tutkimuksen ulkopuolelle; vain
komiteoita koskevan organisaatiovallan yhteydessa tarkastelen tyéryhmié
tilapaisille toimikunnille vaihtoehtoisina valmistelutyon organisatorisina
muotoina. Eriiltd muilta osin paitdés kuitenkin rajaa soveltamisalansa
tutkimukseni kannalta liian suppeasti. Niinpi se ei koske sellaisia linjahal-
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lintoon kuulumattomia komiteatyyppisia elimii, jotka kiyttavit itseniists
pditosvaltaa. Myoskadn asettajaorgaaniin liittyva rajaus ei niyti tutki-
muksellisesti perustellulta; komiteatyyppisten elinten asettamis- japerus-
‘tamiskompetenssi on yksi juridista tutkimusta edellyttivi kysymys.

Lisdksi paitds koskee vain valtioneuvostoa ja sen alaista hallinto-orga-
nisaatiota ja jattdd niin ollen ulkopuolelleen mm. vililliseen valtionhallin-
toon kuuluvat elimet. Vaikka keskitynkin tutkimuksessani valtioneuvos-
toon ja sen alaiseen organisaatioon, en pidi tarkoituksenmukaisena sulkea
ennalta sen ulkopuolelle esim. vilittdmaisti eduskunnan alaista hallintoa.4

Organisaatioteoreettisessa kirjallisuudessa on linjahallinnosta poik-
keavina elimind usein mainittu esikunta- ja projektiorgaanit. Esikunta-
elimille annetut luonnehdinnat ilmentiviatkin eraiti pysyvien komitea-
tyyppisten orgaanien piirteiti ja tilapiisii komiteoita taas on mahdollista
tarkastella erdissé suhteissa projektielimen kisitteen avulla. Organisaatio-
teorian médritelmitkin jattivit kuitenkin ulkopuolelleen osan linjahallin-
non organisoimisperiaatteista poikkeavasti jirjestetyisti elimisti: esim.
esikuntaelimen luonnehdinta ei sovellu itsendisti paatosvaltaa kayttiviin
orgaaneihin. Toisaalta ainakin jotkin esikuntaelimille annetuista tunnus-
merkeistd vastaavat myés eriiden linjahallintoon organisoitujen osayksi-
koiden piirteits; esimerkkeini mainittakoon ministerididen ja keskusvi-
rastojen suunnitteluosastot, -toimistot ja -sihteeristot.

Suomen komitealaitos -teoksessa komiteat on eriytetty muusta hallin-
to-organisaatiosta Max Weberin esittimii byrokratian tunnusmerkkejd
hyviksi kdyttien: on lueteltu ne komiteoiden ominaisuudet, jotka eroavat
linjahallinnon organisoimisessa yleensd noudatetuista Weberin teoriaa
vastaavista periaatteista.s Komiteatyyppisten elinten vertaaminen linja-
hallinto-orgaaneihin, joiden jarjestamisprinsiipit paédpiirteissddn vas-
taavat byrokratian tunnusmerkkejd, on tutkimukseni yksi keskeinen tee-
ma. Tédltd kannalta Suomen komitealaitos -teoksessa esitetyt komiteoiden
ominaispiirteet, jotka perustuvat lihinni eriinlaisiin sormenpéaatuntu-
mahavaintoihin eivitkd argumentoituun oikeudelliseen selvitykseen,

4 - Vilillisen valtionhallinnon kisitetti seka sen kattamien elinten erottamista
varsinaisesta valtionhallinnosta analysoin vasta orgamsaatlovaltaa kasittelevissa
osassa (VIII. 7.5.1.); yksittidistapaukselliseen rajanvetoon en kuitenkaan tuolloin-
kaan ryhdy. Organisaatiovallan yhteydessi tarkastelen vilillisen valtionhallinnon
erillisongelmia ja my6s muissa positiivisoikeudellisissa osissa turvaudun esimer-
kinomaisesti my6s eriitia tihin orgaanikokonaisuuteen kuuluvia elimii — kuten
sosiaalivakuutustoimikuntia — koskeviin oikeudellisiin jérjestelyihin.

5 Suomen komitealaitos 1976 s. 12—14.
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6 Léhtékohtia

pikemminkin ennakoivat tutkimustuloksia kuin soveltuvat tutkimuskoh-
detta rajaaviksi lihtokohdiksi.

Suomen komitealaitos -teoksessa esitettyihin komiteoiden erityispiir-
teiden luetteloon sisiltyy kuitenkin kolme sellaista tunnusmerkkii, jotka
nihdikseni ovat riittivii ja samalla valttamattomia kiintopisteitd komite-
oiden eli tutkimuskohteeni rajaamiseksi valtion muusta hallinto-organi-
saatiosta. Naiistd yksi, tietynlainen irrallisuus hallinto-organisaation
ydinosan hierarkkisista ohjaus- ja valvontasuhteista, on aiemmin jo tullut
esille. Toinen nikokohta on kollegisuus: komiteat ovat monijisenisia
elimii. Ja kolmanneksi: komiteajdsenyys ei ole tarkoitettu haltijansa
toimeentulon turvaavaksi padtehtdvdksi. Tidhdn tunnusmerkkiin liittyen
komiteoihin kuuluu usein myés muita kuin valtionhallinnossa (linjahal-
linnossa) paitoimisesti tydskentelevia henkilditd. Valttamatontd tima ei
komitean tunnusmerkkien tiyttimiseksi kuitenkaan ole, vaan komitea-
tyyppinen elin voi koostua esim. pelkistdin virkamiesjasenisti. Oleellista
vain on, etti tillaisessa tapauksessa jisenyyteen kytkeytyva organisatori-
nen asema ei ole virkamiehen paitehtiva eikid hinen péaaasiallinen toi-
meentulolihteensa.

Tutkimuskohteeni, valtionhallinnon komiteatyyppiset elimet, on siis
mairiteltavissid seuraavasti: komitea on valtion hallinto-organisaatioon
kuuluva monijdaseninen elin, jonka jisenyys ei ole haltijansa pddtehtdvd
ja joka toimii suhteellisen irrallaan hallinnon hierarkkisesta ydinosasta
(linjahallinnosta), sen ohjaus- ja valvontasuhteista. Méaritelman sisalté-
misti kriteereistd epdmaariisin on niistd viimeinen. Tutkimuksen kulues-
sa tuo kriteeri kuitenkin tismentyy. Kokonaisuudessaankin méaritelmaa
voi pitaa alustavana: tutkimustani voi erdédsta nikokulmasta luonnehtia
yritykseksi tarkentaa tuota maaritelmaa, pelkistdd komiteoita luonnehti-
via ominaispiirteita.

Mainitut tunnusmerkit riittavit vasta yhdessi osoittamaan orgaanin
tutkimuskohteeni piiriin. Sen ulkopuolelle jadvit siten esim. virastojen ja
laitosten kollegiset johtoelimet, kuten johtokunnat, joissa saattaa olla
linjahallinto-organisaatioon kuulumattomia jasenia ja joiden jasenyys ei
ole haltijansa paitehtdva. Kuitenkaan téllaiset elimet eivat ole tarkoitta-
massani mielessi irrallisia linjahallinnon esimies—alaissuhteista. Sellaiset
yksittdiset henkilét, jotka ovat saaneet hnjahalhntoykmkolta selvitys- tai
asumtuntuatehtavan ja jotka eivat hoida sitd paatehtavanaan eivat taas
kollegisuuskriteerin vuoksi sijoitu tutkimuskohteeni alaan. Kun valtio-
neuvoston komiteapiitos koskee myés yhden henkilén muodostamia
komiteoita, tutkimuskohteeni on tissé suhteessa komiteapédatoksen sovel-
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tamisalaa suppeampi. —Rajauksista huolimatta tutkimuksen kuluessa
saatetaan yksittidisiia ongelmia ratkottaessa tukeutua myos tutkimuskoh-
teen ulkopuolelle jiatettyihin organisatorisiin jarjestelyihin seké niita kos-
keviin sddnnoksiin ja viranomaisratkaisuihin erdinlaisena vertailuaineis-
tona ja tulkintojen argumentaatiomateriaalina.

Kiayttaméini kriteerit jattavat jaljelle vield kirjavan orgaaniryhmén,
johon kuuluvat elimet saattavat myoés juridisesti relevanteilta ominai-
suuksiltaan merkittivastikin poiketa toisistaan. Tutkimuksen erdani teh-
tivdni onkin osoittaa tillaisia oikeudellisesti merkityksellisid eroja ja
samalla ryhmittdd komiteatyyppisid elimia niiden pohjalta. Kohteen
tasmillinen rajaus saattaa myos jossain maéaarin vaihdella tutkimuksen
kulussa: joitakin ongelmia pohdittaessa raja on tarkoituksenmukaista
piirtda ahtaammin, toisissa yhteyksissid taas on perusteltua soveltaa vil-
jempia kriteereja.

Komiteatyyppisten elinten merkitys hallinnon tehtivien organisointi-
muotona on toisen maailmansodan jalkeen selvisti lisddntynyt, vaikka
kvantitatiivisen kehityksen nouseva suunta nidyttaa pysahtyneen 1970-lu-
vun puoliviliin. Komitealaitoksen laajuutta osoittavat jo tiedot valtiova-
rainministerién jarjestelyosastolla pidettiavaian komiteakortistoon merki-
tyissd orgaaneissa toimivien henkildoiden lukumaéiristd. Vuoden 1982
alussa néissé elimissa oli yhteensi 4964 jdsentd, 1876 varajasenta seka 724
sihteerid, joista paatoimisia oli 17.

Kun komiteoiden kokonaisméiria vaihteli maailmansotien viliseni
aikana 100:n molemmin puolin, v. 1950 oli ylitetty jo 200:n raja. Maira
kasvoi tasaisesti 1970-luvun alkuvuosiin asti ja huippulukema —598
komiteaa— saavutettiin v. 1972. V. 1975 komiteakortistoon merkittyjen
orgaahien yhteisméaira kuitenkin laski; vdhennystid edellisvuoteen oli
jopa yli 100. Sittemmin miara nayttid vakiintuneen 450:n tienoille; esim.
v. 1981 paittyessid komiteakortistoon oli merkitty 448 komiteatyyppisti
elinti, jotka koostuivat lidhinni keskushallinnossa toimivista ja valtioneu-
voston komiteapaitoksen alaan kuuluvista orgaaneista.

1970-luvun puolivilin kidinne on kuitenkin sikdli ndenniinen, etti
tilapdisten komiteoiden maéarin jyrkin laskun vastapainona on komitea-
piitéksen soveltamisalan ulkopuolelle jadvien ministerididen asettamien
tyéryhmien kdyton merkittdvd lisidntyminen. Tyoryhmia oli v. 1972
selvisti vihemmain kuin tilapiisia komiteoita —lukumaérit olivat 113 ja
265—, kun taas vuosina 19761978 niiden maééra oli jo n. kolminkertainen
komiteapiatoksen alaan kuuluviin tilapaisiin orgaaneihin verrattuna.
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8 Lihtékohtia

Komiteapiitos jakaa soveltamisalaansa sijoittuvat orgaanit tilapiisiin
ja pysyviisluonteisiin. Komitealaitoksen sisdlla méaérillinen painopiste on
1960-luvulle asti ollut selvisti tilapédisissd elimissi; vain poikkeusoloissa
kuten maailmansotien ja niiti seuranneiden vuosien aikana pysyvaisluon-
teiset elimet ovat olleet komitealaitoksen merkityksellisin puoli. 1960-lu-
vun puolivilissd komiteakortistoon merkittyjen pysyvien elinten maara
kuitenkin saavutti tilapdisten valmistelukomiteoiden luvun ja 1970-luvun
alusta lihtien edellisii on vuosittaisissa tilastoissa ollut pysyvisti jalkim-
miisiid enemmin. Komiteoiden yhteismiirin jyrkki lasku 1970-luvun
puolivilissi johtui tilapaisten komiteoiden kaytén vahentymisesti ja
timan kainnekohdan jilkeen pysyvien ja tilapdisten komiteoiden méaaral-
linen suhde on vakiintunut suunnilleen tasolle 3: 1.

Tutkimuskohteeseeni sisiltyvien elinten heterogeenisuus on osaltaan
yhteydessi komitealaitoksen sisdisen painopisteen siirtymiseen pysyvais-
luonteisiin orgaaneihin. Esim. hajonta tehtivissd ja toimivallassa on
pysyvissa elimissd huomattavasti merkittivimpi kuin tilapaisissi. Pysy-
vien komiteoiden ekspansio liittyy niin ikdin sithen piirteeseen, johon
oikeusdogmaattisten erittelyjen pohjalta tutkimuksen viimeisessé osassa
kiinnitin komitealaitoksen kokoavan arvioinnin, komiteoiden asemaan
institutionalisoidun etujdrjestéedustuksen foorumina ja poliittisen jarjes-
telmdmme korporatisoitumiskehityksen ilmentdjdnd.

Elintyypeittiin mitattuna suurin osa komiteoista toimii keskushallin-
nossa ja siindkin valtioneuvosto—ministerié -tasolla. Erds tuoreimman
kehityksen tuloksista on kuitenkin ollut timén hallinnon tehtévien orga-
nisoimismuodon ulottaminen myoés vdliportaan tasolle. Jo tiatid ennen
viliportaanhallinnossa toimi esim. sellainen pysyviisluonteinen komitea
kuin v. 1953 perustettu ladnin- ja piirihallintoviranomaisten neuvottelu-
kunta. Viimeksi kuluneen vuosikymmenen tulokkaita ovat mm. seuraa-
vat viliportaaseen perustetut pysyvit saddannaiset komiteat: 1d4nin jar-
jestys- ja turvallisuusasiain neuvottelukunta, ammatinvalinnanohjaustoi-
minnan neuvottelukunta, tyévoimapiirin neuvottelukunta, tyosuojelu-
lautakunta, nuorisolautakunta, urheilulautakunta, ympéristonsuojelu-
neuvottelukunta ja keskiasteen koulunuudistuksen suunnittelulauta-
kunta. Kun viliportaan tason komiteatyyppiset elimet olivat aiemmin
ldhinni kriisiaikojen hallinnollisten erityisjarjestelyjen ilmiditd, niistd
nayttia tulleen organisaation pysyva rakenteellinen osa myos tilld hal-
lintotasolla. Valtion paikallishallinnon pysyvien komiteoiden tyyppejd ei
ole vielakiin kovin monta, mutta nithin kuuluvat mm. sellaiset kansa-
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laisten kannalta merkittivid paatoksia tekevit orgaanit kuin verolauta-
kunnat seké tyovoima- ja sosiaalivakuutustoimikunnat.é

Tutkimuskohde ei viela osoita tutkimusongelmaa. Komitealaitosta voi
ldhestyé eri ndkokulmista, sen eri aspekteja painottaen. Perusvaihtoehdot
voi liitté4 valtionhallintoa tutkivien tieteenalojen eriytymiseen: ongelman-
asettelut voivat olla esim. organisaatioteoreettisia ja hallintotieteellisii,
politologisia tai oikeustieteellisid. Organisaatioteoria ja hallintotiede tut-
kivat valtionhallintoa organisaationa, jolla on tiettyja yhteisii piirteita
muiden yhteiskunnallisten organisaatioiden kanssa ja jonka valttimattd-
mii toimintoja on ns. hallintofunktioista huolehtiminen; tutkimusongel-
mana voi olla vaikkapa komiteoiden asema niiden funktioiden toteuttaji-
na. Politologian tutkimuskohteena komiteat taas mééarittyvit 14hinnéa sen
erityisen aseman ja niiden erityisten funktioiden nojalla, jotka komiteoilla
on poliittisessa jirjestelméssa ja poliittisissa prosesseissa. Ongelmana voi
olla esim. komiteoiden asema valtio-organisaation »reseptio-orgaaneina»,
sen ulkopuolisten poliittisten voimien muotoilemien ja poliittisen jarjes-
telmin ympiéristostda kumpuavien tavoitteiden ja vaatimusten vilittijina.
Oikeustieteen nidkékulmana taas on komitealaitos oikeudellisten normien
sddntelykohteena.

Luettelemani ja karkeasti tieteenaloittaisesti eriyttiméani nidkokulmat
eivit kuitenkaan ehdottomasti sulje toisiaan pois. Kyse on vain tutkimus-
kohteen eri ominaisuuksien erilaisista painotuksista. Niinp4 oikeustieteel-
lisessd tutkimuksessa on vilttimatonti poiketa myos muiden tieteenalo-
jen alueelle, vahintdinkin kayttaa hyviksi niiden tutkimustuloksia, mikali
pidetaan kiinni oikeudellisten ilmibéiden tutkimisesta oikeudellisen nor-
mativiteetin ja yhteiskunnallisen faktisiteetin vuorovaikutuksessa.

Mainitsemieni nikékulmavaihtoehtojen sisilld on viela tilaa erilaisille
tutkimusongelmille. Esimerkkina oikeustieteellisestd kysymyksenasette-
lusta voi kiyttaa tanskalaisen Bent Christensenin viitoskirjateemaa. Hin
on tutkinut lautakuntia ja neuvostoja (naevn og rad) oikeusvarmuuden
prinsiipin kannalta, tarkastellut, missd mairin niitd koskevissa sdannos-
toissé on otettu huomioon eraiti tuomioistuinlaitoksen organisaatiossa ja
kisittelyprosessissa sovellettavia oikeudellisia periaatteita.?

Komiteoiden merkitys lainkdytossd tai muutoin selville kaksiasiain-

6 Ks. komitealaitoksen maiirillisesti kehityksestd II maailmansodan jilkeen
tarkemmin edelld I1.7.2.
7 Christensen 1958b s. 3 ja 22—-24.
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osaissuhteelle rakentuvien asioiden kasittelyssd on meilld vdhiisempi
kuin Tanskassa. Christensenin omaksuma ndkokulma olisi kylld tdsta
huolimatta Suomenkin komitealaitoksen tutkimisessa mahdollinen. Kun
se kuitenkin jittdd ulkopuolelleen komiteatyyppisten elinten valtaosan,
olen pitidnyt sitd monografiatutkimukselle liian suppeana.

Aiempi suomalainen oikeustutkimus ei rajoita tutkimusongelman va-
lintaa; nimenomaisesti komitealaitoksen ongelmia pohtinutta juridista
tutkimusta on meilld harjoitettu niukasti.2 Sen sijaan rajoituksia aiheutuu
komitealaitoksen oikeudellistamisen asteesta: juridisen tutkimuksen koh-
teeksi ei tule ottaa sellaista komitealaitoksen puolta, jota ei ole lainkaan tai
joka on vain vihiisessd méiérin oikeudellisesti sddnnelty. Niin ikdin on
otettava huomioon komiteoiden heterogeenisuus. Tutkimusongelma on
tarkoituksenmukaista liittid komitealaitoksen sellaisiin oikeudellisiin
ominaisuuksiin, jotka yhdistdvit komiteatyyppisié elimii tai jotka ainakin
mahdollistavat komiteoiden —ja samalla tutkimuksellisten osaongel-
mien— tyypittelyn oikeudellisesti merkityksellisilla kriteereilla.

Tutkimusongelmakseni olen valinnut komiteatyyppisten elinten oi-
keudellis-organisatorisen aseman wvaltiokoneistossamme. Ongelma on
vield hajautettava osakysymyksiksi.

Organisatoris-teknisestd nikokulmasta orgaanien kantamat sosiaali-
set suhteet voi ryhmittaa tyénjaollisiin ja ohjauksellisiin: tyonjaolliset
suhteet eriyttivit organisaation tiettyja tehtivikokonaisuuksia hoitaviksi
osayksiko6iksi, kun taas ohjaus (ja valvonta-) suhteet kokoavat organisaati-
on jilleen yhtenaiisii tavoitteita toteuttavaksi kokonaisuudeksi. Komitea-
tyyppisten elinten organisatorisen aseman selvittiminen edellytta siten
yhtailta niiden tehtdvien ja toimivallan, toisaalta taas niihin kohdistetta-
van ohjauksen ja valvonnan erittelya.

Valtaa, jota kiytetadn organisaation tyénjaollisten ja ohjauksellisten
suhteiden muotoutumisesta paitettiessi, voi kutsua organisaatiovallak-
si. Institutionaalisissa organisaatioissa timai valta jakautuu organisaation
muodostumisprosessin vaiheittaista eriytymisti vastaavasti kahteen paa-
komponenttiin: organisaation normittamista ja organisatoristen asemien

8 Niinpa Modeenin pysyvia komiteoita kisittelevat julkaisut, 1970 ja 1971, ovat
luonteeltaan lihinni esittelevid. Myds Sipposen, 1976 s. 204—-207, esitys tyytyy
etupaissi kuvailemaan komitealaitostamme. Sainio, 1969 s. 44—46, jaHidén, 1974s.
278-281, taas ovat selostaneet komiteoiden asemaa sidddsvalmistelussa omille
tutkimusteemoilleen — lainsdidintdaloite Suomen oikeudessa ja sdddosvalvonta
Suomessa — alisteisesti. ‘
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miehittdmistd koskevaan vaikutusmahdollisuuteen. Komiteoita koske-
van organisaatiovallan jakautuminen on kolmas komiteoiden organisato-
risen aseman selvittdmisen vaatima tutkimustehtdva. Tahén liittyy, osin
sen osatehtidvand, osin taas sen tidyttdmisen ennakkoehtona, komiteajd-
senten aseman arviointi. :

Saattaa tuntua perustellulta aloittaa komiteatyyppisten elinten organi-
satorisen aseman selvittiminen organisaatiovallan jakautumisesta: joh-
donmukaiselta vaikuttaa tarkastella ensin, kenelle organisaatiovalta kuu-
luu, ja vasta tdmaén jilkeen tutkia, miten tuota valtaa on kéytetty, millai-
seksi komiteoiden asema valtio-organisaation tyénjaollisissa ja ohjauksel-
lisissa suhteissa on jarjestetty. Juridisessa tutkimuksessa tallainen etene-
mistapa ei kuitenkaan ole mahdollinen. Organisaatiovallan, varsinkin
siihen sisdltyvan sddnndstimiskompetenssin, jakautuminen riippuu osal-
taan komiteatyyppisten elinten tehtivisti ja toimivallasta, niithin kohdis-
tettavasta ohjauksesta ja valvonnasta sekd komiteajisenten oikeusase-
masta. My6skain organisaatiovallan tarkastelussa ei voida edeti organi-
saation muodostamisprosessin vaiheittaista jisennysti vastaavasti. Sain-
nostimiskompetenssin jakautumiseen vaikuttaa muiden seikkojen ohessa
myos komiteoiden henkilékokoonpano sekd komiteajasenten tehtiviinsa
asettamisjirjestys. Olenkin ryhmittinyt tutkimuksen osaongelmat niiden
oikeudellisten aspektien keskindisen riippuvuussuhteen perusteella seu-
raavaan jarjestykseen:

— komiteoiden tehtivit ja toimivalta IV-V),

- komiteajasenet (VI),

— komiteoita koskeva ohjaus ja valvonta (VII) ja
- komiteoita koskeva organisaatiovalta (VIII).

2. TUTKIMUSKOHTEEN JA -ONGELMAN PAIKANTAMINEN
YHTEISKUNNAN JA SEN OIKEUDELLISTEN ILMIOIDEN
KOKONAISUUDESSA

Miten taso, jolla olen tdsmentidnyt tutkimuskohteeni ja -ongelmani,
maédrittyy oikeudellisten ilmidéiden kokonaisuudessa? Miki on tutkimieni
yhteiskunnallisten ilmididen oikeudellisen aspektin suhde niiden muihin
ominaisuuksiin? Liittyyko tutkimuskohteeseeni ja -ongelmaani ylipdinsa
sellainen oikeudellinen aspekti, joka tekee siiti oikeudellisen tutkimuk-

|
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sen legitiimin kohteen? Naméi ovat kysymyksii, jotka ovat olleet ensim-
maiisessa niteessi julkaistujen teoreettisten kehittelyjeni lihtokohtina
Kehittelyjen strategiana on ollut suomalaisenkin julkisoikeustieteen teo-
rianmuodostusta paljossa ohjanneen tradition, klassisen saksalaisen val-
tio-oikeudellisen positivismin tai jdlkikonstitutionaalisen koulukunnan,
konseptioiden kritiikki. —Yritan tiivistda tyoni I osan tarkastelujen loppu-
tuloksia seki suhteuttaa niitd rajaamaani tutkimuskohteeseen ja -ongel-
maan.

Sakari Hinninen on esittinyt viitéskirjassaan porvarillisen yhteiskun-
nan kolmitasoisen kuvausmallin, jota voi kayttda hyviksi myos oikeudel-
listen ilmididen jasentimisessi ja paikallistamisessa yhteiskunnan koko-
naisuudessa. Kuvausmallin ldhtékohtana on porvarillisen yhteiskunnan
subjektirakenteen eriyttdminen. Ensimmadisella tasolla, yhteiskunnan sy-
védrakenteessa, voi puhua padomasta »transsendentaalisubjektina» seka
piadoman liikelakeja toteuttavista vakioiduista keskimddrdissubjekteista.
Toisella, joukkomittaisten ilmididen tasolla agentteina ovat ryhmdtasoiset
kollektiivisubjektit ja kolmannella, yhteiskunnan konkreettisen pinnan
tasolla taas intentionaaliset yksilésubjektit.

Kunkin tason subjektia luonnehtii sille ominainen ajatusmuoto: en-
simmaiiselld, syvarakenteen ja vakioitujen keskimdiéaraissubjektien tasolla
Hinninen puhuu tajuntamuodosta, toisella, joukkomittaisten ilmi6iden ja
kollektiivisubjektien tasolla tietoisuusmuodosta sekd kolmannella, yh-
teiskunnan konkreettisen pinnan ja intentionaalisten yksilésubjektien
tasolla taas ajattelumuodosta. Eri tasoille sijoittuvat ilmiot kehittyvéat ja
muuntuvat erityyppisten lainalaisuuksien ohjaamina ja erilaista historial-
lista rytmiid noudattaen, eri ajassa. Niiden vililld on kuitenkin olemus—il-
mi6 -kategorioiden ilmentimi »ekspressiivinen» yhteys: alemman tason
ilmiét »leimaavat» ylemmain tason ilmiété, vaikka eivéat niitd loppuun asti
maaraakaan.

Horisontaalista tasottelua tdydentidi vertikaalinen aspektijako, jossa
voi tukeutua vaikkapa perinteiseen yhteiskunnan eriyttimiseen talouteen,
politiikkaan ja ideologiaan. Hinnisen mallissa yhteiskunnan eri aspektit
ovat lasna kaikilla horisontaalisilla tasoilla; tissd malli poikkeaa yksinker-
taistetusta perusta—piillysrakenne -metaforasta, jossa talous rajataan
usein vain perustaan ja politiikka ja ideologia puolestaan pééllysraken-
teeseen. Niinpd Hinnisen mukaan yhteiskunnan syvérakenteessa talous
on mukana arvomuotona, politiikka oikeusmuotona ja ideologia fetissi-
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muotona; ndma syviarakenteen aspektit ovat tulkittavissa pidoman uusin-
tamisprosessin vilitysmuodoiksi.

Myos oikeutta voi ldhestyid yhteiskunnan eri tasoilla lisnd olevana
vertikaalisena aspektina. Syvirakenteessa oikeus on mukana oikeusmuo-
tona, paidoman uusintamisprosessin oikeudellisena vilitysmuotona.
Joukkomittaisten ilmididen tasolla oikeus esiintyy kollektiivisubjektien
kantamana erityiseni tietoisuusmuotona, oikeusideologiana. Yhteiskun-
nan konkreettisen pinnan, yksilésubjektien tason, oikeudelliset ilmi6t
taas voi yhdistéda lakimuodon kisitteen alle. Kyse on konkreettisista oikeu-
dellisista sdédntelyistd ja niitid toteuttavista yksildésubjektien —mukaan
luettuna valtio-orgaanit— kiytidnnoistd. Lakimuotoa koskee myos tutki-
mus, jonka vilittéminad kohteena ovat komiteatyyppisiin orgaaneihin
liittyvat konkreettiset oikeudelliset jarjestelyt.

Yhteiskunnan ja sen oikeudellisten aspektien horisontaalinen tasottelu
mahdollistaa yleistavit arviot klassisen saksalaisen valtio-oikeudellisen
positivismin perustavista oikeutta ja valtiota koskevista katsomuksista ja
niiden kohteesta. Teesini on, etti peruskonseptiot, jotka ovat tiivistetti-
vissd koulukunnan johtavien teoreetikkojen —v. Gerber, Laband ja
Jellinek~ esityksistd, kiinnittyvit oikeusmuotoon ja antavat tietyssi
mielessd adekvaatin kuvan ns. modernin oikeuden (porvarillisen oikeus-
muodon) yleisimmistd tunnusmerkeistd.

Klassisen positivismin oikeuskisityksessid on yhtiilli oikeus itsendis-
tyneend ja formaalina, abstraktien ja yleisten oikeuslauseiden systeemi-
nd, toisaalla taas autonomiset ja sellaisina tasa-arvoiset tahtosubjektit
noiden oikeuslauseiden kohteina. Tahtokdsite kytki vield eriillid tavalla
itsendistyneen oikeudellisen Sollenin Seiniin, yhteiskunnalliseen faktisi-
teettiin: objektiivinen oikeus oli abstraktin valtiotahdon tuotetta ja sub-
Jjektiivisten oikeuksien kantajina taas olivat autonomiset yksilésubjektit,
joiden tahto oli yhti abstrakti kuin valtiotahtokin.

Klassisen positivismin kiésityksissid ilmenevin modernin oikeuden
jarjestelman mahdollistaa se yhteiskunnan syvirakenteen alue, joka por-
varillisen yhteiskuntamuodon vallitessa konstituoi tuotannolle ja ihmis-
elimin uusintamiselle valttimattoméan yhteiskunnallisen yhteyden: vaih-
‘tosuhteet pinnan suhteina, joiden subjektit —vakioituina keskimasraissub-
jekteina— ovat muodollisesti vapaita ja tasa-arvoisia, abstrakteja tavaran-
omistajia. Vaihdon vapaus ja tasa-arvoisuus edellyttis, etti vaihtosuhteet
takaa yksittdisistd tavaranomistajista irrottautunut ulkotaloudellinen
pakkovalta, valtio (valtiokoneisto); valtiollisen takauksen myo6ti vaihto-
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suhteet saavat oikeussuhteen leiman. Valtiollisen pakkovallan taetta edel-
lyttavat vaihdon kiyttiytymisvaatimukset koskevat yhtaldisinad kaikkia
yhteiskunnan jiasenia. Niiden kdyttiytymisvaatimusten on siksi ilmettiva
yleisind ja abstrakteina normeina ja -—valtiollisen pakon takaamina—
nimenomaan oikeusnormeina.

Yksityisoikeuden tavoin myés valtio-oikeus sddnteli klassisen positi-
vismin mukaan tahtosubjektien keskinidissuhteita. Valtio-oikeuden sys-
tematisointi edellytti siten vastinetta yksityisoikeuden teorianmuodos-
tuksen perustana olleelle individuaaliselle, vapaalle ja tasa-arvoiselle
tahtosubjektille, luonnollista tai sosiaalista valtiokasitetti. Valtio oli yksi-
tyisoikeudellisten subjektien tavoin tahtosubjekti. Sen tahto oli kuitenkin
luonteeltaan yleistd —yleisid intresseji ilmentéivia ja kaikkiin yhteiskun-
nan jiseniin kohdistuvaa— ja sen sisiltimin valtaelementin kohteena
olivat ihmiset, se oli herruutta. Yksilotahdon tavoin valtiotahtokin oli
klassisen positivismin teoriassa abstraktia ja autonomista.

Klassisen positivismin (sosiaaliselle) valtiokésitteelle on ominaista
kaksinaismerkitys, joka on pelkistettivissi my6s muista ldnsimaisista
valtiokonseptioista. Valtio on yhtailta yhteiskunnan jasenet yhteenliittava
* poliittinen yhteisd, toisaalta taas organisaatio, valtiokoneisto. Laajan ja
suppean valtiokisitteen yhdistdvd elementti on yleinen valtiotahto, val-
tiovalta. Valtiovalta erottaa valtioyhteisén muista korporaatioista ja myo6s
muut laajan valtiokisitteen ainesosat —kansa tai véestd sekd alue— on
mahdollista miarittaa vain valtiovallan avulla. Suppea valtiokésite taas
rajautuu valtio-orgaaniuden kautta ja valtio-orgaanin tunnusmerkkini on
nimenomaan osallisuus valtiotahdon konkretisoimiseen ja julkilausumi-
seen.

Klassisen positivismin (sosiaaliseen) valtiokésitteeseen sisdltyvat mo-
dernin valtion tunnusmerkit ovat myés saatettavissa yhteyteen porvarilli-
sen yhteiskuntamuodon kanssa, kuten ns. valtion johtamiskeskustelussa
on pyritty tekemiin. Laajaksi valtioksi yhdistyvéan vieston muodostavat
yhteiskunnan jasenet esiintyvit nimenomaan oikeussubjekteiksi muun-
tuneina vapaina ja tasa-arvoisina tahtosubjekteina, abstraktin valtiotah-
don tai objektiivisen oikeuden kohteina. Selitettiessd suppean valtion,
itseniistyneend organisaationa ilmenevian valtion, valttamattomyytta on
keskustelussa taas ehki yleisimmin viitattu vaihtosuhteiden takaamis-
funktion vaatimaan ulkotaloudelliseen pakkovaltaan; timén selitysmallin
juuret juontavat jo marxilaisen oikeus- ja valtioteorian 1920-luvun Kklas-
sikkoon, Evgenij Pasukanikseen.
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Porvarillisesta yhteiskuntamuodosta pystytiin kuitenkin johtamaan
vain itsendistyneen valtiokoneiston vilttamattomyys, ei sen mahdollisuut-
ta: porvarillisen yhteiskuntamuodon teorian ja samalla oikeus- ja valtio-
muodon johtamisen on otettava suppean valtiokisitteen tarkoittama itse-
ndistynyt valtiokoneisto annettuna, timin yhteiskuntamuodon esihisto-
rian tuottamana faktisiteettina.

Klassisen positivismin oikeus- ja valtiokiisitykset siis kiinnittyvit
porvarillisen yhteiskunnan syvirakenteen pintaan, vaihtosuhteisiin; nii-
den reaalikohteena on oikeus(ja valtio-)muoto. Ne ovat myé6s kohteelleen
tietyssd mielessd adekvaatteja, vangitsevat erait porvarillisen oikeuden ja
valtion yleisimmaét tunnusmerkit. Niitd voi kuitenkin samalla pitdi ah-
taassa tai reduktionistisessa mielessi ideologisina; ne eivit liiti pinnan
suhteita siihen syvirakenteen alueeseen, jolla vakioidut keskiméairiissub-
Jjektit eivit endd maiirity vain abstraktien vaihtoarvojen yhti abstrakteik-
si kantgjiksi vaan ovat jo kiyttbarvojensa nojalla eriytyneiti pagomasuh-
teen »luonnenaamioiden» kantajia. Kohteensa tavoin namai késitykset
siten verhoavat tuotantosfairin epitasa-arvon ja pakon vaihdon alueen
tasa-arvon ja vapauden kaapuun.

Ideologiakritiikissd vaihdon alueen synnyttimii ajatusmuotoja syste-
matisoivaa teoriaa arvostellaan ikdin kuin syvyyssuunnasta, vaihtosuh-
teiden peittiméin epéitasa-arvon ja pakon, pasomasuhteen, nikékulmasta.
Klassisen positivismin peruskategorioiden kohdealueesta johtuu kuiten-
kin niiden riittimattémyys myés siirryttiessi lakimuodon tasolle. Talla
tasolla yhteiskunnan jisenet eivit enii esiinny abstrakteina tavaranomis-
tajina eivatkd myo6skiin piddomasuhteen »luonnenaamioiden» kantajina
vaan yksiléllisind ja intentionaalisina subjekteina. Tilld tasolla valtio ei
myo6skédidn enad ole abstraktin valtiotahdon subjekti, vakioitujen keski-
médrédissubjektien poliittinen yhteisé ja oikeusmuodon edellyttima ulko-
taloudellinen pakkovalta vaan intentionaalisten yksiliden kattama ins-
titutionaalinen organisaatio. Myés tillid tasolla, jota erotukseksi paa-
omasuhteeseen suhteutetusta abstraktien vaihtosuhteiden pinnasta kutsun
yhteiskunnan konkreettiseksi pinnaksi, on oikeutettua puhua tahtosub-
jekteista ja tahtosuhteista. Niméi eivit kuitenkaan enad ole vaihdon
alueen keskimaiéardisabstraktioita vaan yksilollisesti konkretisoituneita
subjekteja ja suhteita. Sellaisina klassisen positivismin abstraktit katego-
riat eivat niitd pysty tavoittamaan kuten timain tradition valtio-orgaanien
ja organisatoristen suhteiden kisitteellistimisehdotuksista ilmenee.
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Yhteiskunnan konkreettisen pinnan tasolle sijoittuvia, lakimuodon
piiriin kuuluvia oikeudellisia ilmi6itd —tdsmaéllisemmin: yhteiskunnallis-
ten ilmididen oikeudellisia aspekteja~ voi jidsentdda S.S. Aleksejevin
kehitteleman oikeudellisen sddntelyprosessin kisitteen avulla. Prosessin
ensimmaiista vaihetta, yhteiskunnallisten suhteiden normatiivista sdén-
nostamisti, voi kutsua myds oikeuden muodostumisprosessiksi; oikeus
tarkoittaa tialloin —lakimuodon tasolla oltaessa— oikeusnormeja.

Oikeuden muodostumisprosessia voi lihestyad joko oikeusnormeissa
vahvistetuista kiyttiytymisen ja yhteiskunnallisten suhteiden malleista
(abstrakteista oikeussuhteista) tai sitten oikeusnormit vahvistavien val-
tio-orgaanien toiminnasta kisin. Edellisestd ndkdkulmasta huomio kiin-
nittyy oikeuden siiintelemiin yhteiskunnallisiin suhteisiin. Konkreettls-
ten oikeudellisten jirjestelyjen vilittomina sddntelykohteena ovat yhtets-
kunnan konkreettisen pinnan sosiaaliset suhteet, joiden kantajia ovat
intentionaaliset yksildsubjektit. Oikeudenaloittain eriytyneessd tutki-
muksessa on selvitettivi sadnneltivien sosiaalisten suhteiden spesifiik-
kaa, mm. niiden konstituoitumisprosessia ja vilityksid yhteiskunnan
muille tasoille.

Jalkimmainen nakokulma puolestaan kiintdd katseen niihin trans-
formaatiomekanismeihin, joiden vilitykselld tie sdanneltdvistd yhteis-
kunnallisista suhteista oikeusnormeissa vahvistettavaan Solleniin kulkee.
Saintelyn konkreettinen sisilté ei selity yksin valtio-orgaanien intentio-
naalisesta toiminnasta; on edettivid myds joukkomittaisten ilmididen ja
kollektiivisubjektien tason poliittisiin suhteisiin, joiden ristiriidat lapéise-
vit myos valtio-organisaation ja maardiviat osaltaan valtio-orgaanien toi-
mintaa. On myos otettava huomioon se tille tasolle sijoittuva oikeuden
spesifi muoto, joka oikeudellisten iimididen tasottelussa vilittaa oikeus-
muotoa ja lakimuotoa, oikeus oikeusideologiana. Oikeusideologia mm.
takaa konkreettisille saintelyille sen vilttiméattdmin sisdisen yhtenii-
syyden, jota oikeusnormien jarjestelman toimivuus edellyttda.

Oikeuden muodostumisprosessin voi siis ndhdid ensimmaiiseksi vai-
heeksi Aleksejevin omaksumassa oikeudellisen sddntelyprosessin jasen-
nyksessi. Aleksejevin skeeman kaksi jalkimmaista vaihetta on taas mah-
dollista liittaa yhteen oikeuden realisoitumisprosessiksi. Kokonaisuudes-
saan Aleksejevin oikeudellisen siintelyprosessin kolmivaiheinen jésen-
nys on seuraava:

- yhteiskunnallisten suhteiden normatiivinen sdadnnostaminen,
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— oikeusnormien »toiminta», jonka tuloksena oikeussuhteet syntyvat ja
muuntuvat seki

~ subjektiivisten oikeuksien ja velvollisuuksien realisoiminen, jolloin oi-
keudellinen sédintely saavuttaa (1ihijtavoitteensa, ruumillistuu yhteis-
kunnan jasenten kiayttidytymisessa.

Oikeudellisen séintelyprosessin ja sen vaiheiden ohella Aleksejev on
kdyttinyt myos kaisitteitd oikeudellisen sidintelyn mekanismi ja sen ele-
mentit. Aleksejevin esitysti hieman muuntaen oikeudellisen sddntelyn
mekanismissa voi erottaa seuraavat elementit:

— otkeusnormit,

— oikeussubjektius,

- oikeustosiseikat seki
— oikeussuhteet.

Oikeudellisen saintelyn mekanismin elementteji ilmentivit termit
eivit ole tuntemattomia sen paremmin klassiselle oikeustieteelliselle posi-

tivismille kuin sitd kritikoineille kelsenliiselle normativismille, ns. ana--

lyyttiselle koulukunnalle tai oikeuden vilittémasti havaittavaan empiri-
aan palauttavalle empiristiselle suuntauksellekaan. N#iti elementteja on
kuitenkin ldhestyttiava oikeudellisen normativiteetin ja yhteiskunnallisen
faktisiteetin vuorovaikutuksen nikokulmasta eiki pyrittiva redusoimaan
niitd joko »puhtaasti» Solleniksi tai valittémasti havaittavaksi empiriaksi
tulkituksi Seiniksi. Niinpa oikeussubjektius ei —luonnollisista henkildisti
puhuttaessa— typisty vain normatiiviseen ainekseen eikid se myéskiin
kiinnity ihmiseen biologisena entiteettini. Yksilo- ja kollektiivisubjektit
ovat oikeussubjekteja yhteiskunnallisten suhteiden kantajina. Kun tietyt
yhteiskunnalliset suhteet alistetaan oikeudelliseen sddntelyyn, niiden sub-
jekteille annetaan samalla oikeussubjektin ominaisuus. Konkreettisia
oikeussuhteita taas voidaan eritelli sisillén ja muodon kategorioiden
avulla: konkreettiset oikeussuhteet ovat subjektiivisiksi oikeuksiksi ja
velvollisuuksiksi muuntuneiden oikeusnormien, abstraktien oikeussuhtei-
den, strukturoimia faktisia sosiaalisia suhteita.

Oikeusdogmatiikka kiinnittdd padhuomionsa oikeudellisen sddntely-
mekanismin perustavaan elementtiin, oikeusnormeihin tai abstrakteihin
oikessuhteisiin. Tillainenkaan tutkimus ei voi kuitenkaan sivuuttaa sian-
neltivien yhteiskunnallisten suhteiden erittelys. Valtio-oikeudellinen tut-
kimus, my6s valtio-oikeusdogmatiikka, edellyttia vastausten hahmotte-
lemista seuraavan kaltaisiin kysymyksiin: Minkilaisia ovat luonteeltaan
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valtio-oikeudellisten normien siintelemit yhteiskunnalliset suhteet? Mit-
ki tekijit madraavit ndiden suhteiden kehitystd, mika on niiden autono-
mia? Miksi, minkilaisten tekijoiden vaikutuksesta ndmé suhteet oikeudel-
listetaan? Mika merkitys oikeudellistamisella on niiden suhteiden kehi-
tykselle?

Lakimuodon tasolla valtio esiintyy konkreettisten yksiléiden kanta-
mana organisaationa. Valtio-oikeudessakin vilittoména sdintelykoh-
teena ovat yhteiskunnan konkreettisen pinnan sosiaaliset suhteet, vaikka
saintelyilld on vaikutuksensa myds yhteiskunnan muilla horisontaalisilla
tasoilla. Valtio-oikeudessa sddnneltiavit suhteet voi tarkemmassa eritte-
lyssd jakaa kolmeen relaatioryhméin: yhteiskunnan: —sen individuaalis-
ten seki organisoitujen kollektiivisubjektien— suhteet valtioon; valtio-or-
gaanien keskiniissuhteet; valtion suhteet yhteiskuntaan, sen individuaali-
siin ja organisoituihin kollektiivisubjekteihin.

Omassa tutkimuksessani kysymys on ldhinni kahdesta ensimmaisesta
relaatioryhmisti. Yhteiskunta—valtio -suhteita joudun tarkastelemaan
erityisesti piditdksenteon kohteiden edustajiksi luokittelemiani komitea-
jasenid, kuten intressiedustajia, ja heiddn tehtiaviinsé asettamismenettelya
eritellessini. Komiteoiden asemaa valtionhallinnon ohjaus- ja valvonta-
suhteissa koskeva tarkastelu taas kohdistuu ehki tyypillisimmin valtio-
orgaanien keskinaissuhteisiin.

Valtio-oikeuden siintelemit yhteiskunta—valtio -suhteet ovat valtio-
valtaa ja sen kiyttoa koskevina luonteeltaan poliittisia. Tassékin tapauk-
sessa vilittbméina saintelykohteena ovat kuitenkin yhteiskunnan konk-
reettisen pinnan sosiaaliset suhteet, eivit joukkomittaisten ilmididen
tason kollektiivisubjektien (luokkasubjektien) poliittiset suhteet. Sosiaa-
listen suhteiden sidantelyn kautta oikeus kylldkin luo puitteet tdmén tason
poliittisille suhteille, yhteiskunnan poliittisen jirjestelmin hahmolle tai
valtion organisoitumismuodolle, kuten Hinninen on taman tason poliittis-
ta aspektia kutsunut.

Valtio-organisaation — tai suppeammin hallinto-organisaation — si-
sdisissd suhteissa taas voi erottaa kaksi aspektia. Yhtailtd on kysymys
sosiaalisista suhteista, joita voi tarkastella yleisen organisaatioteorian
kasitteistolld ja jotka voi karkeasti jakaa tydnjaollisiin ja ohjauksellisiin;
tati aspektia kutsun organisatoris-tekniseksi.

Organisatoristen suhteiden eriyttimistd téstd nikoékulmasta vastaa
komiteatyyppisten elinten aseman mééirittiminen yhtiiltad niiden tehti-
vien ja toimivallan, toisaalta niihin kohdistuvan ohjauksen ja valvonnan

18 Liahtoékohtia
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kannalta. Valtiokoneiston sisiiset suhteet eivit kuitenkaan ole tyhjennet-
tivissd pelkistiidn yleisen organisaatioteorian kisitteistille avautuviin
ominaisuuksiinsa. Valtiokoneiston asema valtiovallan kantajana ja kaytta-
jdna ly6 viistidmitta tietyn poliittisen leiman myds valtio-organisaation ja
hallinnonkin sisdisiin suhteisiin. Organisatoristen suhteiden poliittinen
puoli korostuu silloin, kun abstraktisista organisatorisista asemista siir-
rytddn niiden konkreettisiin, yksilollisiin subjeki:eihin. Valtiokoneiston
sisdisten sosiaalisten suhteiden kaksinaisluonteeseen, organisatoris-tek-
nisten ja poliittisten aspektien yhteenkietoutumiseen, on oikeusdogmatii-
kan tasolla kiinnitettivi huomiota varsinkin organisaatiovallan ongelmia
tarkasteltaessa.

Porvarillisen valtion yleisimmit tunnusmerkit, joita myos klassisen
valtio-oikeudellisen positivismin luonnollinen tai sosiaalinen valtiokisite
ilmentad, kiinnittyvit yhteiskunnan horisontaalisessa tasottelussa Syva-
rakenteeseen. Valtio-organisaatio ja valtio-orgaanien kantamat sosiaaliset
suhteet taas sijoittuvat yhteiskunnan konkreettisen pinnan tasolle. Voi-
daanko tisti huolimatta puhua kapitalistiselle yhteiskunnalle jos ei ehki
valttimattomasts niin kuitenkin viljemmin ilmaistuna adekvaatista hal-
linto-organisaatiosta ja sen perusrakenteesta? Kysymys on omalle tutki-
mukselleni sikili tirkei, etti jos vastaus on myoriteinen, tarjolla on
mittapuu, jota vasten komiteatyyppisten elinten erityispiirteiti valtio-
organisaation kokonaisuudessa voi tarkastella.

Kasitykseni on, etti myénteisti vastausta kysymykseen voi perustella
Weberin byrokratiateoriasta kisin. Weberin hallinnon byrokraattiseen
organisaatiomuotoon liittdmét tunnusmerkit voi jakaa kahteen ryhmaaén.
Naistd ensimmainen liittyy klassisen positivismin suppean valtiokisitteen
ilmentdméén valtiokoneiston itseniistymiseen. Tahin ryhméan kuuluvia
tunnusmerkkeji ovat hallintohenkiléstén erottaminen hallinnon vilinei-
den ja virkojen omistuksesta seki sisiisten, hierarkkisen prinsiipin mu-
kaisesti muotoiltujen siintéjen kiinteyttima pysyvi organisaatio. Toinen
tunnusmerkkien ryhma liittyy valtion ulkoisten toimintojen alistamiseen
abstrakteille oikeusnormeille.

Weberin teorian mukaiset byrokratian tunnusmerkit on jasennettiva
abstraktista, formaalis-rationaalisesta oikeudesta kisin. Vasta hallinnon
ja modernin oikeuden yhteys tiydellistai legaalia hallintaa vastaavan
byrokraattisen organisaatiomuodon ja samalla alistaa omalle logiikalleen
tunnusmerkit, jotka liittyvit keskitettyyn ja itseniistyneeseen valtioko-
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neistoon. Weber niki byrokratian ideaalityypin olennoituvan puhtaimmil-
laan kapitalistisen valtion hallinto-organisaatiossa. Hénen teoriassaan
my®ds byrokratian ja kapitalismin yhteys valittyi oikeuden kautta. Oikeus
abstraktien ja myés hallinto-organisaation ulospéin suuntautuvaa toimin-
taa saintelevien normien jirjestelmani vastasi kapitalismin formaalin
rationaliteetin vaatimusta: oikeuden ja siini ilmenevin rationaliteettiperi-
aatteen avulla hallinto oli organisoitavissa markkinakiyttiytymisen val-
tiotoiminnoilta edellyttdméin ennaltalaskettavuuden mukaisesti. T4t voi
pitid Weberin selitykseni sille, miksi byrokraattinen, klassisen valtio-oi-
keudellisen positivismin valtion oikeushenkil6llisyysoppia vastaava hal-
linto-organisaatio on adekvaatti nimenomaan porvarilliselle yhteiskunta-
muodolle.

Weberin selityksen voi hyviksyé, kuitenkin muistaen, etta byrokratian
tunnusmerkkeji vastaava hallinto-organisaatio ei synny luonnonvoimai-
sesti: organisaation muotoutuminen on aina poliittisten suhteiden ja pro-
sessien vilittimien intentionaalisten toimenpiteiden tulosta. Joka ta-
pauksessa olen pitidnyt oikeutettuna kiyttdd Weberin byrokratiaprinsiip-
peja tukinojana, jonka avulla hallinto-organisaatiomme —mukaan luettu-
na komitealaitoksen— historiallista kehitystd voi jasentdd. Myés tutki-
mukseni positiivisoikeudellisissa osissa yhteni keskeiseni juonteena on
komitealaitoksessa toteutettujen jdrjestelyjen vertaaminen hallinto-orga-
nisaatiomme runkoon, ns. linjahallintoon, jonka organisointi paapiirteis-
sdin vastaa Weberin byrokratiamalliinsa liittimid tunnusmerkkejé.

Jakson alussa esittimistini kysymyksistd on vield vastaamatta komi-
teatyyppisiin elimiin kiinnittyvien suhteiden ja niiti saintelevien normien
legitiimiys oikeustieteellisen tutkimuksen kohteina. Kysymys on aiheelli-
nen siksi, etti klassinen valtio-oikeudellinen positivismi kielsi paasaintoi-
sesti valtio-organisaation -—erityisesti hallinto-organisaation— sisaisten
suhteiden ja niitd saintelevien normien oikeudellisen luonteen. Kan-
taansa tima koulukunta perusteli valtion oikeushenkilollisyydelld sekd
lain kaksinaiskonseption sisiltdmadlld aineellisen lain kdsitteelld.

Klassisen valtio-oikeudellisen positivismin virhe ei ollut valtion oi-
keushenkil6llisyyden mydntimisessid vaan tavassa, jolla se téstd asetta-
muksestaan dedusoi valtio-orgaanien keskindissuhteiden ja niiti saénte-
levien normien oikeudellisen karasteristiikan. Oikeudellisen orgaanikésit-
teen lihtékohtana oli valtion ulospiin ilmenevin tahdon ongelma. Orgaa-
nit muotoilivat kompetenssinsa rajoissa timén tahdon, niiden tahtotoi-
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minnot luettiin valtion tiliin valtion ja sen ulkopuolisten subjektien
vilisissd suhteissa. Kun orgaanitahto samastui valtiotahtoon, orgaaneilla
ei ollut itsenaistid tahtoa eividtkd ne myoskdan tastd syystd voineet olla
oikeussubjekteja.

Orgaanien oikeussubjektiutta ei kielletty ainoastaan valtion ja sen
ulkopuolisten subjektien vilisissd vaan my0s valtio-organisaation siséisis-
sid suhteissa. Kun lain kaksinaiskonseptiossa aineellisen lakikisitteen
keskeinen ainesosa, oikeuslause, puolestaan maarittyi itsendisten tahto-
subjektien vilisii suhteita sdénteleviksi normiksi, valtio-orgaanien keski-
naissuhteisiin kohdistuvat normit jaivat taman kategorian ulkopuolelle.
Valtio-orgaani oikeudellisena Sollen-ilmiéni rajautui olennaisesti objek-
tiivisen oikeuden alueelle, kompetenssinormien mairittimaiksi orgaanik-
si in abstracto, jonka koulukunta edellytti jyrkéisti erotettavan orgaaneina
kulloinkin toimivista konkreettisista henkildista, orgaaneista in concreto.

Klassisen valtio-oikeudellisen positivismin teoreetikot eivit itsekain
kyenneet pitimédian kiinni orgaanin in abstracto ja in concreto vilisesti
erosta, kuten heidin tarkkanikoéinen kriitikkonsa Hans Kelsen on osoitta-
nut. Kelsen pyrki voittamaan edeltéjiensé kasitteellisen horjunnan palaut-
tamalla orgaaniuden varhaistuotannossaan konkreettisiin orgaanihenki-
16ihin, orgaaneihin in concreto, my6hemmin taas muiden oikeuskaisittei-
den tavoin normikompleksiksi, orgaaniksi in abstracto. Kumpikaan re-
duktio ei ndhdéikseni ratkaise orgaaniusongelmaa, jota myds on lahestyt-
tiva esittelemini oikeudellisen saidntelyprosessin jasennyksen avulla.
Orgaanius on tietty jdsen valtio-organisaatioon kiinnittyvid yhteiskun-
nallisia suhteita sddntelevien oikeusnormien realisoitumisessa. Sellaisena
sitd on tarkasteltava orgaanin in abstracto —orgaaniutta saintelevien
normien— seki siddnneltidvini olevien faktisten sosiaalisten suhteiden ja
niiden konkreettisten kantajien vuorovaikutuksesta késin. Orgaanius in
abstracto ei menetd talloin tiaysin merkitystiidn, vaan sitikin voidaan
teoreettisessa tarkastelussa kisitelld suhteellisen —mutta vain suhteelli-
sen!— itseniiseni oikeudellisena ilmiéna.

Organisatoristen oikeusnormien vilittimien sosiaalisten suhteiden
erids erityispiirre on, etti ne —tilametaforan avulla ilmaistuna— syntyvit
ikadn kuin ylhdiltd kisin, yhteiskunnan konkreettisen pinnan intentio-
naalisten paitosten vaikutuksesta. Organisatoriset oikeussuhteet ovat
yvleensa tyypillisesti ns. toissijaisia oikeussuhteita, joissa oikeudellinen
muoto edeltii vilittdmiidan sosiaalisia suhteita ja on itse olennainen tekija
niiden syntymisessa. Tatd voinee pitdd myos yhtena perusteluna sille, etta
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organisatorisia oikeussuhteita tutkittaessa on lupa kenties yksinomai-
semmin kuin konkreettisten oikeudellisten saintelyjen tutkimisessa
yleensi pitiaytya abstrakteihin oikeussuhteisiin, organisatorisia suhteita
sdadnteleviin oikeusnormeihin. TiAmai ei kuitenkaan luonnollisesti oikeuta
sivuuttamaan sainneltdvien suhteiden spesifiikkaa.

Kuvaamani organisatoristen suhteiden erityispiirre antaa mahdolli-
suuden tarkastella institutionaalisten organisaatioiden muodostumista
kaksivaiheisena prosessina. Ensimmdinen vaihe, jota voi kutsua vaikkapa
organisaatiosuunnitteluksi, paittyy deskriptiivis-normatiivisen organi-
saatiomallin laatimiseen. Kun organisaatiomalli vahvistetaan oikeusnor-
mein, kysymyksessd on oikeudellisen sdintelyprosessin ensimmaéiinen
vaihe, yhteiskunnallisten suhteiden —tissi tapauksessa organisatoristen
suhteiden— normatiivinen sdinnéstiminen.

22 Lahtokohtia

Toisessa vaiheessa abstraktit organisatoriset asemat miehitetddn ja
ajatuksellisten orgaanien ja organisatoristen suhteiden sijaan astuvat
konkreettiset ihmiset ja kollektiivit sekd heidin vilisensa faktiset, nor-
mien strukturoimat ja niité realisoivat sosiaaliset suhteet. Oikeusnormein
sddnnellyssa organisaatiossa kysymys on siitid oikeudellisen siddntelypro-
sessin vaiheesta, jossa oikeusnormeissa vahvistetut abstraktit oikeussuh-
demallit muuntuvat konkreettisiksi oikeussuhteiksi, konkreettisten sub-
jektien (oikeussubjektien) vailisiksi, oikeusnormien ilmentimien kayt-
tiaytymisvaatimusten osaltaan ohjaamiksi faktisiksi sosiaalisiksi suhteiksi.
Orgaani in abstracto ei kuitenkaan tidssi vaiheessa muunnu orgaaniksi in
concreto, mikéli jalkimmainen kisite mééaritelldin klassisen positivismin
edellyttimailla tavalla. Institutionaalisessa organisaatiossa ei niet voi
puhua orgaanista in concreto organisaationormeista riippumattomana
entiteettind: konkreettiset yksilot tai kollektiivit eivit ole tdllaisten orga-
nisaatioiden ainesosia muussa ominaisuudessa kuin orgaanin in abstracto
mairittivien oikeusnormien sadinndstamien oikeuksien ja velvollisuuk-
sien, konkreettisina oikeussuhteina ilmenevien organisatoristen suhtei-
den subjekteina.

Oikeussubjektiuden ja oikeussuhteen kisitteiden sovellettavuutta val-
tio-orgaanien keskindissuhteisiin on arvioitava oikeudellisen saéntely-
prosessin kokonaisuudesta kisin. Valtio-orgaanien oikeussubjektiuteen
on sovellettava samaa maksiimia kuin yksiléiden ja kollektiivien oikeus-
subjektiuteen yleensikin: mikdli valtio-orgaanit ovat oikeudellisesti
sddnneltyjen —ts. valtion antamien ja/tai sanktioimien normien sddnte-
lemien— yhteiskunnallisten suhteiden kantajia, ne ovat myos oikeussub-
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jekteja. Oikeusnormien ja oikeussubjektiuden keskindinen riippuvuus-
suhde oikeudellisen sidintelyn prosessissa on toisen suuntainen kuin
klassisen positivismin konstruktiossa annetaan ymmartia: eikeusnor-
meista edetdaan oikeussubjektiuteen.

Klassinen positivismi oli oikeassa siini, ettd oikeussubjektius edellyt-
tias kantajaltaan tahtokykyisyytta. Se, etti valtio-orgaanit esiintyvit niissa
ulkoisissa oikeussuhteissa, joiden toisena osapuolena on valtio oikeus-
henkilon4, vain valtio-oikeushenkilén edustajina, sen puolesta, ei kuiten-
kaan riista niiltd oikeussubjektiuden edellyttimii itsendisti tahtokykya.
Valtion oikeushenkil6llisyyden ja orgaanien oikeussubjektiuden edellyt-
tdmén tahtokyvyn vilinen suhde on pikemminkin piinvastainen kuin
miksi klassinen valtio-oikeudellinen positivismi sen tulkitsee. Sosiaalisten
suhteiden konkretiassa, mille tasolle myos valtio oikeudellisen sdintelyn
kohteena, oikeushenkiloni, sijoittuu, valtiotahdon voivat muotoilla vain
orgaanit. Valtion oikeushenkil6llisyys ei siis esti orgaanien tahtokykya

vaan edellyttii sita!
Klassinen valtio-oikeudellinen positivismi oli valtio-organisaation juri-

disessa luonnehdinnassa oikeus- ja valtiomuodon tasolle kohdistuvien
"abstraktien kisitteidensid vanki. Se pystyi tarkastelemaan valtiotahtoa
vain syvédrakenteen pinnan suhteita vilittivini abstraktina tahtona, ei
sosiaalisten suhteiden tason sisillollisesti konkretisoituneena ja intentio-
naalisten yksiloiden muotoilemana tahtona, jollaiseksi se niin valtio-oi-
keushenkiléa kuin valtio-orgaanejakin eriteltdessd on ymmarrettiva. Tah-
tokategorian avulla ei voi perustella kantaa, joka epdi orgaanien oikeus-
subjektiuden mahdollisuuden ja samalla kieltdd organisatoristen suhtei-
den ja niitd saddntelevien normien oikeudellisen luonteen; tie niiden
suhteiden ja normien oikeudelliselle tutkimiselle on siten oikeustieteen
késitevilineistéon sovellettavuuden ndkoékulmasta avoinna.

Tissd niteessa esitettiavien tarkastelujen kohde oikeudellisten ilmi6i-
den kokonaisuudessa voidaan nyt kokoavasti tismentdi. Tarkastelut
liikkuvat konkreettisten oikeudellisten jirjestelyiden, lakimuodon, tasol-
la. Oikeudellisessa sééinfelyprosessissa padhuomioni kohdistuu prosessin
ensimmadiiseen vaiheeseen, yhteiskunnallisten suhteiden mormatiiviseen
sddnnostdmiseen, ja vield tisméllisemmin sen lopputulokseen, abstrak-
teihin oikeussuhteisiin tai oikeusnormeihin. Oikeuden muodostumispro-
sessista esittimieni yleisten nidkokohtien mukaisesti pyrin kuitenkin
abstrakteja oikeussuhteita eritellesséni ottamaan huomioon myos sain-
neltdvien yhteiskunnallisten suhteiden erityispiirteet. Sen sijaan ne oi-
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keuden muodostumisprosessin determinantit, joita olen kutsunut siin-
neltdvat yhteiskunnalliset suhteet abstrakteiksi oikeussuhteiksi muunta-
viksi transformaatiomekanismeiksi, jadvit tidssd niteessi vihemmaille
osalle; itse asiassa vain komiteatyyppisten orgaanien kiyttamista ohjaavat
motiivit ovat mukana argumentaatioaineiston ominaisuudessa. Tutki-
mukseni historiallinen osa korvannee kuitenkin osaltaan titi puutetta.
Oikeuden realisoitumisprosessin puolelle taas siirryn lihinni vain komi-
teatyyppisid elimid koskevia empiirisid selvityksii esitellesséini. Uusiin
empiirisiin selvityksiin en ole katsonut tarkoituksenmukaiseksi ryhtys;
empiiristi aineistoa on viime vuosina koottu verraten runsaasti seki
korkeakouluissa etti valtionhallinnossa, erityisesti valtlovaraJnmszte-
rién jirjestelyosastolla.l

Tutkimukseni maiirallisesti lagjin osa on luonteeltaan otkeusdogma-
titkkaa. Komitealaitosta koskevia positiivisoikeudellisia ongelmia eritel-
lessédni tukeudun totunnaiseen lainopilliseen argumentointitapaan ja -ai-
neistoon, painottaen tosin ehki tavallista enemmiin reaaliargumentteja;
vaihtoehtoista lainoppia tutkimukseni ei ainakaan péaiosiltaan ole. Vaikka
en kaikissa yhteyksissi ole samaa mielté ns. vallitsevan doktriinin kanssa,
pysyttiydyn kantojani perustellessani totunnaisten lainopillisten diskurs-
sisdantojen rajoittamalla alueella.

Jos vaihtoehtoisen lainopin tunnusmerkkini pidetiin niiden sainto-
jen murtamista, sen mahdollisuudet valtio-organisaation ja varsinkin’
hallinto-organisaation sisidisia suhteita koskeviin normeihin kohdistuvas-
sa tutkimuksessa ovat nihdikseni suhteellisen viahiiset. Olen edelld
todennut, etti oikeusjirjestys, oikeusnormien systeemi, saa toiminnalleen
valttimattoméan yhtendisyyden vallitsevasta oikeusideologiasta, joka oh-
jaa paitsi olkeuden muodostumisprosessia myos oikeutta realisoivia juri-
disia kdytdntoja. Oikeusnormien soveltamisessa ja tulkinnassa noudatet-
tavaa argumentointitapaa ja -aineistoa koskevat sdannot ovat kaikessa
epidmairiisyydessddnkin osa titi oikeusjdrjestyksen sisdisen homogeeni-
suuden takaavaa ideologiaa. Silld oikeusjirjestyksen osa-alueella, jossa
sadintelykohteena ovat valtio-organisaation sisdiset suhteet, konkreettis-
ten oikeudellisten jirjestelyjen tietty ristiriidattomuus takaa osaltaan
valtio-organisaation yhtendisyyden. Tami valtio-organisaation yhtenii-
syys yhteiskunnan konkreettisella pinnalla on puolestaan mm. edellytyk-

1 Erityisesti on syyti mainita Kr. Stdhlbergin, 1976a, ja Helanderin, 1978, 1979
ja 1980, tutkimukset sekd valtiovarainministerion jirjestelyosaston julkaisemat
selvitykset. Suomen komitealaitos 1976 ja Valtion komiteat 1974—1981.
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send sille, ettad oikeustieteellisessa tutkimuksessa on mahdollista metafy-
silkkkaan sortumatta puhua valtiosta oikeushenkiléni ja timin ominai-
suuden edellyttimisti valtiotahdon tietysta yhtenadisyydestd. Tama tietty
yhtendisyys, joka leimaa oikeusjarjestystid kokonaisuudessaan, valtio-oi-
keutta oikeusjirjestyksen osa-alueena seki valtio-organisaatiota valtio-oi-
keuden siaintelykohteena, on ymmairtiikseni realiteetti, jota ei voi sivuut-
taa valtio-organisaatioon kiinnittyviid sosiaalisia suhteita ja niiti sainte-
levid oikeusnormeja koskevassa tutkimuksessa. En halua kiistda vaihto-
ehtoisen lainopin mahdollisuuksia enki sitd koskevan teoreettisen kehit-
telyn tirkeyttid.2 Painotan vain sen rajoituksia, jotka tutkimusalueellani
ovat kenties tavallista korostuneemmat.

Vallitseva oikeusideologia koostuu paitsi metodisiksi luonnehdittavis-
ta, osaltaan oikeusjirjestyksen ja sen toiminnan yhteniisyyden turvaavis-
ta sddnnoistd myos tietyista sisallollisistd periaatteista, jotka ovat yhteis-
kunnan syvirakenteen oikeudellisen aspektin, oikeusmuodon, leimaamia
mutta eivit kuitenkaan sithen kokonaisuudessaan palautettavissa. Téllai-
sia oikeusmuotoa ja lakimuotoa valittivii periaatteita voi hahmottaa myos
voimassa olevan valtiosiaantémme taustalta. Jos yhteiskunnan oikeudel-
listen ilmididen oikeusideologian taso on positiivisoikeudellisia jirjestely-
jé tutkiessani mukana vain implisiittisesti, ldhinni metodisina sdantoini,
tutkimuksen viimeisessi osassa se on eksplisiittisena tarkastelukohteena.

Téassd osassa pyrin pelkistimiin valtiosdidnténormien taustalta oikeus-
ideologian tasoisia yleisid valtiosddntéperiaatteita, joihin voin verrata
komitealaitoksessa toteutettuja konkreettisia oikeudellisia jarjestelyja sel-
laisina kuin oikeusdogmaattiset tarkasteluni ovat ne paljastaneet. Taman
osan voi nidhdd sekd yhteenvetona etti arviona: yhteenvetona, joka
pyrkii hahmottamaan metsin oikeusdogmatiikan lukuisien osakysymys-
ten puilta, ja arviona, jonka mittapuuna ovat vallitsevan oikeusideologian
mukaiset yleiset valtiosddntoperiaatteet. Aloitin tutkimukseni klassisen
saksalaisen valtio-oikeudellisen positivismin peruskatsomuksia kritikoi-
dessani oikeusmuodosta. Siirryin teoreettisissa kehittelyissani sitten la-
kimuotoon, johon oikeusdogmaattiset tarkastelut myos kohdistuvat. Tut-
kimuksen viimeisessd osassa kuva tiydentyy oikeudellisten ilmiéiden
—yhteiskunnallisten ilmididen oikeudellisten aspektien— vilittidvian tason,
oikeusideologian, erittelyilla.

2 Kuten tunnettua, vaihtoehtoisen lainopin teoriaa on Suomessa pyrkinyt
kehittelemadn erityisesti Lars D. Eriksson. Kootusti hdn on esittinyt kehittelynsa
viitoskirjansa yhteenvetivissa niteessd, Eriksson 1980.
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3. KOMITEOIDEN KAYTON TAUSTAA

Komiteatyyppisilli elimilldi on takanaan pitka kehityshistoria, joka
alkaa jo Ruotsin vallan ajalta; hallintotehtivien poikkeukselliset organi-
soimismuodot ovat seuranneet alusta lihtien keskitetyn hallintokoneiston
vihitellen byrokratisoituvaa runkoa.! Myds Suomessa porvarillinen yh-
teiskunta sai keskitetyn valtiokoneiston perinténa edeltineelti historialli-
selta kehitysvaiheelta. Osa titd perintdd oli komiteatyyppisten elinten
kayttiminen linjahallinnon tiydentéjind. Komiteoiden eriytyminen omak-
si orgaanityypikseen oli kuitenkin jo hallintokoneiston runko-osan byro-
kratisoimiskehityksen vihittiisyydesti ja ristiriitaisuudesta johtuen pitka
ja vaivalloinen prosessi.

Ruotsin vallan ajalla tismaillisen rajaviivan piirtiminen kohtaa vai-
keuksia niin valtiopdivien (sdityvaliokuntien), valtakunnan(kunin-
kaan)neuvoston kuin muun hallinto-organisaationkin suunnassa. Auto-
nomian ajalla taas senaatin valmisteluelimistdssi ei valiokuntien ja tila-
paisten valmistelukomiteoiden viélille voi aina tehdd tarkkaa eroa, onpa
aikalaisten komiteaksi luonnehtimalla elimelld joskus viela sddtyedustus-
tonkin piirteiti (tammikuun valiokunta). Erdinlaisena péitepisteeni ko-
miteatyyppisten orgaanien eriytymiskehityksessé voi pitia valtioneuvos-
ton v. 1958 antamaan komiteapéiatokseen sisillytettyja tilapiisten ja pysy-
vien komiteoiden méiiritelmii, jotka tosin ovat tissi tutkimuksessa omak-
suttuja ahtaampia.

Kun hallinto-organisaation ja komitealaitoksen historia sijoitetaan ko-
konaisyhteiskunnallisiin yhteyksiinsd, se on jaksotettavissa kolmeen vai-
heeseen. Ensimmdisessd vaiheessa on vield kysymys esiporvarillisen
yhteiskunnan hallintokoneistosta, toisessa vaiheessa hallinnon muuntumi-
sesta osana porvarillisen yhteiskunnan ja sen valtion konstituoitumispro-
sessia, kun taas kolmannessa vaiheessa tarkastellaan jo »kypsén» porvaril-
lisen theiskunnan hallinto-organisaation muutoksia. Suomessa ensim-
maisen vaiheen péittymisen voi karkeasti ajoittaa 1860—1870-luvuille ja
viimeisen vaiheen alkamisen puolestaan itsendistymiseen ja hallitusmuo-
don sditamiseen. Jilkimmaiisen rajaviivan voi katsoa erottavan myos
Weberin tunnusmerkkejda vastaavan byrokratian konstitutioitumis- ja
modifioitumisprosessit. byrokratisoitumisen paatepisteena voi pitdd hal-
linnan ylimmaénkin subjektin sitomista abstrakteihin oikeusnormeihin.
Taméin myo6td poistui se hallinto-organisaation vakaisuutta ja oikeuteen

1 Historiallisen kehityksen tarkastelu on tiivistelmé tyoni I osasta.
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sidonnaisuutta uhannut vaaratekija, mika aiheutui Venéjin keisarin ase-
masta korkeimman vallan kdyttdjana.

Komiteatyyppisten elinten kiyttimisti maiirinneet tekijit voi jakaa
kahteen ryhméan. Komiteat ovat organisatorisia vastauksia valtio-orga-
nisaation kulloinkin kohtaamiin yhteiskunnallisiin tai sisdisiin ongel-
miinsa. Ongelmien organisatorisiakin vastauksia vilittavit kuitenkin kul-
loisetkin poliittiset suhteet seki organisaatiovallan intentionaalisten kéyt-
tijien tietoisista motiiveista osin riippumattomat pysyvdisluonteisemmat
yhteiskunnalliset rakenteet. Niinpd se kokonaisyhteiskunnallinen kon-
teksti, johon komiteatyyppiset orgaanit ja niiden perustamisratkaisut
sijoittuvat, ei pysy muuttumattomana kautta koko niiden kehityshisto-
rian.

Jo Ruotsin vallan ajalla on havaittavissa molempien mainitsemieni
komiteatyyppisten elinten kiyttimista selittdvien nakokohtien vaikutus.
Tilapédisten valmistelukomiteoiden kéyttiminen, joka alkoi jo 1600-luvun
»suurella organisoimisaikakaudella», johtui osaksi vihitellen vakinaistu-
van hallinnon ydinosan puuttuvasta kapasiteetista valtiollista reagointia
edellyttivien ongelmien edessé; »extraordinira fragor kriva extraordini-
ra dtgarder», kuten Gunnar Hesslén on asian ilmaissut. Komiteat olivat
kuitenkin samalla vdlikappaleita esiporvarillisen yhteiskunnan intressi-
ristiriitojen leimaamassa taistelussa yhteiskunnallisen vallan ja rikkau-
den jaosta; timan taistelun keskipisteessi olivat asemat valtiokoneistos-
sa. Niinpé itsevaltiuden kausina komiteat olivat kuninkaalle ja titi tuke-
neille ryhmille yksi tapa syrjayttaa virkakoneistoa hallinnut aateli.

Nopeutuneen yhteiskunnallisen kehityksen ja sen synnyttimien on-
gelmien yhteys komiteatyyppisten elinten kiyttimiseen kiy ilmi siini
rajaviivassa, joka yhteiskunnallisten suhteiden murrosta myétiillen myés
komitealaitoksen historiassa on piirrettivissi autonomian ajan alku- ja
loppupuolen vilille. Tilapiisten valmistelukomiteoiden kiytté vilkastui
Aleksanteri II:n hallitsijakaudella. Yhteiskunnallisten suhteiden muutok-
sia vastaavasti autonomian ajan alun komiteoiden lihes yksinomaista
virkamieskokoonpanoa tiydensi uusia yhteiskuntasuhteita olennoivien
sosiaaliryhmien, aikaa myoten myos poliittisten puolueiden edustus.

Muiden komiteatyyppisten elinten kuin tilapiisten valmistelukomite-
oiden kéyttd keskittyi Ruotsin vallan ajalla ennen muuta hallitsijan seka
virkakoneistossa vaikutusvaltaisten intressiryhmien tulehtuneiden suh-
teiden kausiin. Autonomian ajallakin keisari saattoi turvautua Suomen ja
Vendjian suhteiden kriisivaiheissa péitdsvaltaa kiyttineeseen komiteaan
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senaatin syrjayttiikseen. Komiteatyyppisilli orgaaneilla, jotka usein
kayttivit muodollistakin paatdsvaltaa, vastattiin myds ensimmdisen ja
toisen maailmansodan aiheuttamien kriisien synnyttamiin hallinnollisiin
ongelmiin. Komiteatyyppisilld elimilld oli merkittiva asema taloudellisis-
sa saidnnostelyjirjestelmissi samoin kuin erityisesti toisen maailmanso-
dan aiheuttamia sosiaalisia ongelmia lievittimiin sdddettyjen lakien
—kuten asutus- ja korvauslakien— taytintéonpanossa.

Sotien aiheuttamat kriisit ovat tavallaan vilivaiheita, jotka katkaisevat
porvarillisen yhteiskunnan ja sen valtion vihittiisen kehityksen samalla
kuitenkin joitakin muutostendensseja voimistaen. Ensimmaéisen maail-
mansodan jalkeen taloudellinen sddnnéstelyjirjestelma seké hallinnolliset
erityisjirjestelyt tosin purettiin verraten nopeasti pahimman kriisitilan-
teen mentyi ohi. Maailmansotien valillé suomalaisen hallintokoneiston
voikin sanoa olleen lihempini byrokratian ideaalityyppid kuin milloin-
kaan muulloin kehityksensi kulussa. TAma ndkyi myos komitealaitokses-
sa, jota byrokraattisen linjahallinnon tunnusmerkeistid poikkeavana hal-
lintotehtivien organisoimismuotona voi pitidi yhtend byrokratian modifi-
oitumisen mittarina. Sotien vilillda komiteoiden kiytén painopiste oli
tilapaisissd valmistelukomiteoissa, joiden vuosittainen kokonaismaéra
vaihteli 100:n molemmin puolin, eiki poliittisten suhteiden korporatisoi-
tumistendenssi vielad paissyt mairadmiin komitealaitoksen kehityspiir-
teita.

Sen sijaan toisen maailmansodan jdlkeen siirtyma poikkeusjarjeste-
lyistid normaalioloihin on ollut liukuva ja erait sodan aikana voimistuneet
muutostendenssit ovat pysyvésti ohjanneet valtio-organisaation ja koko
poliittisen jirjestelmin kehityssuuntaa. Ndami tendenssit ovat voimistu-
neet varsinkin 1960-luvun puolivilissi vauhdittuneen interventio- ja so-
siaalivaltiokehityksen myétd. Hallinnon mddrdllinen kasvu on painot-
tunut ennen muuta sosiaali-, kulttuuri- ja taloudellisiin tehtiviin ja myos
komitealaitoksen painopiste on niista tehtivistad huolehtivilla hallinnon-
aloilla. Komiteatyyppisten elinten ekspansio on osa hallinnon rakenteel-
lista eriytymista ja niitid kdytetiin myds eriytymisen vastapainoksi tarvit-
tavina toimintojen ohjauksen ja yhteensovittamisen muotoina. Rakenteel-
lisessa suhteessa komiteat ovat mydés ndhtévissé joustavoittamispyrkimys-
ten ja naihin osaltaan liittyvien debyrokratisoimistendenssien ilmenty-
miksi. Komiteoiden lisaintynyt kiyttd on niin ikdén yhteydessi suunnitte-
lun ja informaation tuotannon jdrjestelmien kehittdamiseen. Hallinnon
suhteissa muuhun institutionalisoituun poliittiseen jarjestelmédn komite-



https://c-info.fi/info/?token=YhO-XCHIrUzS80LC.-BNw3wCiLnxuslHkxPa8oA.GmLcmsRVTdwB45P1N3RzqvLvi6ah3to3ItNV3gaCcZEzh9JaUflQ_etbjfO_8rgXKDwkiQc4H2XeSnZ4Tsjwz0fwidBKF03o3ls05y1zbigy7t_H_WpyWbNVPZ1bPIxagv2OZ95DW94hgNd_wCwoY6UjyG3NpS7pvRFPxma9_S5R-01kfLsuv63XTugYGAoIAiUquhQ2

Komiteoiden kidytéon motiiveja 29

atkin kytkeytyvit eksekutiivin aseman vahvistumiseen valtio-organisaa-
tiossa samoin kuin hallinnon korporatisoitumiseen ja osin myds politisoi-
tumiseen. Valtio—yhteiskunta -suhteessa komiteat ilmentéivét valtiollisen
ohjauksen painopisteen siirtymistd hallintoon samoin kuin ei-oikeudellis-
ten ja vilillisten ohjauskeinojen korostumista oikeudellisen ja valittoman
ohjauksen kustannuksella.

Komitealaitoksen kehitys on siten kiintei osa sitd hallinnon muutosta,
jonka kainnekohta on tutkimuksessa yleensi ajoitettu 1960-luvun puoli-
viliin. Tdmian muutoksen kokonaisyhteiskunnallisiin taustatekijéihin pa-
laan viela tutkimuksen viimeisessa osassa; huomion kohteena ovat talloin
erityisesti poliittisen jarjestelmédn korporatiiviset rakenteet, joita myos
komitealaitoksessa institutionalisoitu etujirjestéedustus olennoi. Jo tissa
vaiheessa on kuitenkin syytd kirjata erdita taloudellisia, sosiaalisia seké
poliittis-ideologisia kehityspiirteiti, jotka ovat ohjanneet myo6s hallinnon
muutosta korporatisoituvaan ja debyrokratisoituvaan suuntaan: 1960-lu-
vulla kirjistynyt talouden rakennekriisi, jonka erds ratkaisukeino oli
tulopolitiikka; elinkeino- ja viestorakenteen nopeat ja voimakkaat muu-
tokset seki niiden tuottamat sosiaaliset ongelmat; ns. toisen kansallisen
eheytyksen synnyttimi uusi artikulointistruktuuri, poliittisen jarjestel-

maéin rakenne, jonka ominaispiirteiti ovat tyovaenluokkaan ja maatalous-’

vaest6on joukkokannatuksensa ankkuroivien puolueiden asema johtavi-
na hallituspuolueina seki tyémarkkinajarjestéjen —ja MTK:n— tulopoliit-
tisessa sopimuskiytinndssi vahvistunut vaikutusvalta valtiolliseen poli-
tiikkkaan; legalistisen ideologian osittainen viistyminen hyvinvointivaltio-
ja suunnitteluideologian tielta.

Komiteat kuten valtionhallinnon organisatoriset suhteet ja rakenteet
yvleensakin syntyvat organisaatiovallan kdyttdjien intentionaalisten pad-
tosten seurauksina. Komiteatyyppisilla elimilld on tiettyjia (formaaleja)
ominaisuuksia, joiden vuoksi niitd joissakin tilanteissa pidetdidn muita
vaihtoehtoja tarkoituksenmukaisempina organisatorina vastauksina hal-
linnon reagoimista edellyttdviin ongelmiin. Niaméd ominaisuudet olen
tiivistinyt tutkimuskohdettani rajatessani: monijasenisyys; jdsenyyden
sivutoimen luonne; tietty irrallisuus linjahallinnon hierarkkisista ohjaus-
ja valvontasuhteista.

Komitealaitoksen historiallisen kehityksen tiivistetty kuvaus lienee
osoittanut, etti se kokonaisyhteiskunnallinen konteksti, johon komiteoita
koskevat organisatoriset ratkaisut sijoittuvat, ja ne yhteiskunnalliset suh-
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teet, jotka vilittivit reagoimista edellyttivii ongelmia ja niihin annettavaa
hallinnollista vastausta, ovat suurestikin vaihdelleet edettiessi Ruotsin
esiporvarillisen yhteiskunnan keskitetyn valtiokoneiston muotoutumises-
ta myohdiskapitalistisen interventio- ja sosiaalivaltion debyrokratisoitu-
vaan hallintoon. Jos kuitenkin pitdydytain organisatorisista rakenteista
paattamisen viimeisessi vaiheessa, organisaatiovallan kiyttdjien tietoisis-
sa ratkaisuissa, sekd komiteoiden »ylihistoriallisissa» formaaleissa omi-
naisuuksissa, komiteoiden perustamismotiiveissa voinee osoittaa tiettyja
kokonaisyhteiskunnallisen kehityksen kiainnekohdat ylittivid jatku-
vuuksia.

En kuitenkaan pyri tiivistimé&an historiallisesta kehityksesta sellaista
motiiviluetteloa, joka kattaisi komitealaitoksemme koko historiallisen
kaaren. Motiivierittelyni on alisteinen tyéni positiivisoikeudellisille osil-
le: komiteoiden kiyttdmistd ohjaavat motiivit ovat se historiallisesta tar-
kastelusta johtava silta, jonka tuolta puolen voi aloittaa sddnndsten ja
oikeuskdytinnon usein vain vajavaisesti viitoittaman oikeusdogmaattisen
taivalluksen. Yritinkin pelkistii sellaisia komiteoihin turvautumista in-
tentionaalisen kayttidytymisen tasolla selittivii seikkoja, joilla voi arvioida
olevan merkitystd my6s tdmién piivan tilanteessa ja joista voi osaltaan olla
apua oikeusdogmaattisten ongelmien ratkomisessa.

Yksittiisten komiteoiden perustamismotiivien analyysi voi olla vai-
keaa. Niinpa niissidkiddn tapauksissa, joissa komitea on perustettu lailla,
lainvalmisteluasiakirjoissa ei usein ole katsottu tarpeelliseksi perustella
sitd koskevia sdidnn6ksiia. Motiivit on monasti paiteltidva valillisesti komi-
teoiden tehtivisti, toimivallasta ja kokoonpanosta seki niiden yleisisté,
maédritelmiéni sisdllyttdmistini ominaisuuksista. Motiivierittelyd hanka-
loittaa sekin, ettd samalla orgaanilla voidaan pyrkii usean tyyppisiin
pddmadériin ja etti eri motiivien paino vaihtelee komiteoittain. Timéan
vuoksi on vilttamitonti tyytya yleistaviain ja tyypitteleviin tarkasteluun,
joka eriilta osin tdydentyy eriytyneiti oikeusdogmaattisia ongelmia jil-
jempéani pohdittaessa.

Rajoitan esitykseni ns. asiallisiin perusteisiin.2 Esim. sellaiset pyrki-

2 Vrt. Christensen 1958b s. 122: »Kun de »saglige» bevaeggrunde har betydning
for retsanvendelsen. Det er p4 den anden side mindre vaesentligt at gore sig klart,
hvilke af disse bevaeggrunde der i det enkelte tilfaelde har motiveret lovgiveren
eller lovkoncipisten eller om man ligefrem ganske ueftertaenkt har fulgt en tradi-
tion. Det afgorende er, hvilke saglige grunde der kunne vaere piberébt, hvis man
havde taenkt sagen til bunds.»
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mykset kuin »asian hautaaminen komiteaan», hallintoyksikon tai yksittai-
sen virkamiehen arvovallan pénkittiminen, yksikén aseman parantami-
nen hallinnon sisdisessd miirarahakilpailussa taikka lisitulojen hankki-
minen virka-aikana tehdysti tyéstd, joihin komitealaitosta koskevassa
tutkimuksessa tai julkisessa arvostelussa toisinaan viitataan, jitin pelkin
maininnan varaan.?

Komiteoilla saatetaan tavoitella etuja, jotka yleensidkin on liitetty
kollegiseen kdsittelyyn, kuten asioiden perinpohjaista ja monipuolista
harkintaa. Tuomioistuinprosessia muistuttavat menettelylliset piirteet
ovat myos helpommin kytkettivissd kollegisiin kuin monokraattisiin
elimiin. Kollegisen kisittelyn onkin katsottu lisdavin paitésten objektii-
visuutta ja olevan niin yhteni takeena hallinnollista mielivaltaa vastaan.4
Téalld voi olettaa olevan merkitystd varsinkin silloin, kun komiteoille
annetaan lainkdytt6d koskevaa tai muutoin ulkopuolisten subjektien
oikeusaseman kannalta relevanttia toimivaltaa.

Erityisen huomion kiinnittiminen piitoksenteon objektiivisuuteen
voi johtua myos siiti, ettd valtiolla —tai sen puolesta ko. asioissa yleensi
toimivaltaisella hallintoyksik6lli— on edustettavanaan voimakas, esim.
taloudellinen intressi asioissa, joiden hoidon organisoimisesta on kysy-
mys. Talléin toimivalta saatetaan antaa kollegiselle elimelle, joka on
kokoonpantu joko yksinomaisesti tai ainakin enemmistoltiin ao. linjahal-
lintoyksikon ulkopuolisista henkil6isti.s

Tehtivien lisddntyminen ja tehtiviarakenteen muutokset nostavat hal-

8 Vrt. mitd Kr. Stihlberg, 1976a s. 33—34 ja 38-40, kirjoittaa komiteoiden vii-
vytys-, omaintressi- ja taktiikkafunktioista. Komiteoita voinee toisinaan kiyttii esi-
merkkeini myos ilmi6sti, jonka Tandem, 1977 s. 504—505, on ristinyt kuvitteellisek-
si (fiktiiviseksi) hallinnoksi: »Kuvitteellinen hallinto merkitsee uutta, korkeampaa
byrokratian astetta verrattuna sellaisiin perinteellisiin byrokratian kiyttimiin
keinoihin kuin asioiden hautaaminen komiteoihin ja niiden késittelyn siirtiminen
myohemmaksi turvautumalla asiantuntijoihin ja lausuntokierroksiin. ... Pelkki
asioiden siirtiminen tai unohtaminen ei riiti tilanteessa, jossa jotakin olisi tehtiva
mutta mitddn ei voida tehdi. Ainoa mahdollisuus on ratkaista asia paperilla, siis
tehdd suunnitelma, tai ratkaista se hallinnollisesti, siis perustaa uusi elin, jonka
tosiasialliset toimintaedellytykset ovat yhti vihiiset kuin elimen asettaneella
viranomaisella.»

4 Ks. kollegiseen kisittelyyn liitetyisti tavoitteista esim. Dagtoglou 1960 s.
22—24 ja Merikoski 1974c s. 117.

5 Téta ndkdkohtaa on painottanut erityisesti Christensen, 1958b s. 125 ja 128—
129. Vrt. myos Moren 1968 s. 66. Kysymys on ns. funktionaaliseen, tuomioistuin-
ten asemaan verrattavaan puolueettomuuteen tahtidvisti jarjestelyisti.
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linnon kvaliteettivaatimuksia: eriytyneen asiantuntemuksen ja luotetta-
van informaation tarve kasvaa. Saman suuntaisesti vaikuttaa valmistelu-
ja suunnitteluvaiheen korostuminen valtiollisissa piitoksentekoproses-
seissa sekd hallinto-orgaanien omassa paitSksenteossaan kiyttimin har-
kintavallan laajentuminen puitelakien ja lain tasoisten sddnndsten yleisen
viljentymisen myo6ta.

Asiantuntemustarpeen tyydyttaminen onkin yksi useimmin mainituis-
ta komiteanmuotoisen organisoinnin motiiveista.® Se korostuu valmistele-
vissa ja suunnittelevissa komiteoissa mutta saattaa vaikuttaa myés itse-
ndistd paitosvaltaa kayttivien komiteatyyppisten elinten perustamiseen.
Eriytyneen asiantuntemuksen tarve voidaan tietysti ottaa huomioon myés
linjahallinnon organisaatiossa ja rekrytointikdytinnéssi; titi osoittavat
tuoreimmassa hallintokehityksessimme mm. suunnitteluosastojen, -toi-
mistojen ja -sihteerist6jen perustaminen seki erdinlaista yleishallinnollis-
ta asiantuntemusta edustavien lakimiesten suhteellisen osuuden lasku
akateemisesti koulutetussa virkamiehistéssd. Usein tietyn erityisalan
asiantuntemus on kuitenkin helpommin ja joustavammin saatavissa hal-
linnon kayttéon sivutehtivin luonteisella komiteaty6skentelylld kuin lin-
jahallintoa paisuttamalla. Samoin kustannustekijiat voivat puoltaa komi-
teoihin turvautumista. Ulkopuolisen asiantuntemuksen hyédyntiminen
on kuitenkin vain harvoin ainoa motiivi esim. suunnittelu- tai valmistelu-
tehtidvin antamisessa komitean hoidettavaksi.

Hallinnon perusrakennetta on mm. virkojen miiramuotoisen ja aikaa
vievin perustamismenettelyn vuoksi moitittu toisinaan jaykéksi ja ympa-
ristémuutoksiin hitaasti reagoivaksi. Komitealaitosta on pidetty valinee-
na, jonka avulla valtiokoneisto pystyy nopeasti vastaamaan uusien yh-
teiskunnallisten ongelmien vaatimuksiin.? Joskus komiteamuotoinen
organisointi on edeltinyt tehtdvan pysyvii linjahallinnollista organisaa-
tioratkaisua. Komitealaitoksen joustavuutta voidaan lisdksi kayttid hy-
viksi myos tehtivissi, jotka ovat jo ennakolta arvioitavissa tilapdisluon-
teisiksi ja joihin ei siksi katsota aiheelliseksi perustaa pysyvéksi tarkoitet-
tua linjahallinto-orgaania. Taméi nékokohta selittdad osaltaan poikkeusai-
kojen hallinnollisia erityisjdrjestelyja samoin kuin kertaluonteisten mutta

8 Ks. esim. Christensen 1958b s. 125, Moren 1958 s. 31 ja Moren 1974 s. 21,
Elvander 1966 s. 233, Huuska 1970 s. 6, Hoven 1974 s. 51, Pennanen 1974 s. 159, Kr.
Stdhlberg 1976a s. 33, kom.miet. 1978: 22 s. 419 sekid Nousiainen 1980 s. 250.

7 Ks. esim. Moren 1958 s. 103, Hoven 1974 s. 51, Pennanen 1974 s. 158, Kr.
Stdhlberg 1976a s. 29 ja kom.miet. 1978: 22 s. 419.
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kuitenkin verraten suuritdisten valmistelu- ja suunnittelutehtivien hoi-
tamista komiteoissa.

Organisatorisen joustavuuden ohella komiteoiden avulla voidaan pyr-
kid myos nopeuttamaan asioiden kisittelyi, jonka hitaus linjahallinnossa
saattaa johtua siitd, ettd saman orgaanin hoidettavana on useita eri tyyppi-
sid tehtiviaryhmii; tietyn tehtiviryhmain irrottaminen linjahallinto-orgaa-
nin toimivallasta ja sen siirtiminen komiteatyyppiselle elimelle on yksi
ratkaisu paatdksenteon hitauden ongelmaan.® Siihen voidaan turvautua
paitsi sisdlldllisessd mielessd hallinnoksi luokitelluissa tehtivissd myos
lainkédyttotehtivia organisoitaessa.

Linjahallinto-organisaation jaykkyys ilmenee myds siini, etti orgaa-
nien toimintojen yhteensovittaminen, koordinointi, perustuu paisaantoi-
sesti hierarkkisiin esimies—alaissuhteisiin: saman hierarkkisen tason lin-
jahallinnollisten elinten koordinoiva yksikké on niiden yhteinen esimies-
orgaani. Komiteatyyppiset orgaanit tarjoavat yhden mahdollisuuden linja-
hallintoelinten vilittémaéan, horisontaaliseen yhteydenpitoon.?

Komiteoiden koordinoiva funktio ei aina rajoitu valtionhallinnon sisii-
siin suhteisiin; komiteoiden perustamismotiivina voi olla myés valtion- ja
kunnallishallinnon 1 taikka julkisen ja yksityisen sektorin toimintojen
yhteensovittaminen. Valtion- ja kunnallishallinnon vilisen koordinaa-
tion tarve on korostunut varsinkin uusien sosiaalivaltiollisten tehtivien
organisoinnissa omaksutun linjan vuoksi. Siti on lisinnyt myé6s valtion
pyrkimys kansantalouden suunnitelmalliseen ohjaukseen ja kunnallista-
loudenkin alistamiseen kokonaistaloudellisille tavoitteille.

Julkisten ja yksityisten toimintojen yhteensovittamista edellyttis valti-
ollisten tavoitteiden toteutumisen riippuvuus yksityisen sektorin myoéta-
vaikutuksesta. Tdma nikokohta on korostuneesti esilla talouspolitiikassa
ja on ollut yhtend motiivina mm. talousneuvostotyyppisten orgaanien
perustamiseen seki poikkeusolojen taloudellisten saitelytehtivien komi-
teamuotoiseen organisointiin. Yhteensovittamista vaatii myés julkisten ja

8 Asioiden késittelyn nopeuttamiseen komiteoihin turvautumalla ovat kiinnit-
tineet huomiota mm. Christensen, 1958b s. 128 ja Kr. Stdhiberg 1976a s. 29—30. Ks.
myo6s hallinnon oikeusturvakomitean —kom.miet. 1981: 64 s. 292—293— esitysta
erillisiin lainkidyttoelimiin turvautumisen perusteista.

9 Komiteoita valtionhallinnon sisiisen koordinoinnin vilineini ovat tarkas-
telleet esim. valtion keskushallintokomitea, kom.miet. 1978 22 s. 419, jaNousiainen,
1980 s. 250.

10 Vrt. Christensen 1958b s. 127.
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yksityisten organisaatioiden harjoittamien toimintojen péadllekkiisyys
esim. sosiaali- ja kulttuuritehtivien alueella; mm. sosiaalihuollossa toimii
rinnakkain seki yksityisid etti julkisia organisaatioita. Tyéehtosopimus-
ten alan laajeneminen on taas johtanut siihen, ettd lainsdddénnéllis-hal-
linnollisesta siéintelysti ja valvonnasta seki tyéehtosopimuksin normitet-
tavasta ja tydmarkkinajirjestojen valvomasta siiintelysti on eriilld sosiaa-
listen tehtivien lohkoilla —esim. tydsuojelussa— tullut keskenéén vaihto-
ehtoisia tai toisiaan tiydentivia ratkaisumalleja.!!

Motiivina hallinnon byrokraattiselle rakenteelle ominaisen suljettui-
suuden murtamiselle komitealaitoksen avulla ei ole kuitenkaan ollut
yksin toimintojen koordinointipyrkimys. Komiteoita kdytetddn myds ns.
reseptio-orgaaneina, ympéristémuutosten asettamien vaatimusten kana-
voijina valtiollisiin p#itoksentekoprosesseihin.’? Samoin niihin saate-
taan turvautua valtiollisen ohjauksen vaikutusten seurannassa ja arvioin-
nissa.

Hallinnon ulkopuolinen edustus liittyy myos legitimoimistavoitteisiin:
etujirjestoedustajien ja muiden valtiollisen piitéksenteon kohteita edus-
tavien jisenten avulla pyritiin myos kohottamaan péitosten legitiimiytta,
estimain niiden jalkikateistd kritiikkia ja lisddm&din kansalaisten hallintoa
kohtaan tuntemaa luottamusta.® Intressiedusteisten komiteoiden perus-
taminen ei siten johdu vain jirjestdjen valtioon kohdistamasta paineesta.
Jirjestdt ovat tosin toisinaan tehneet aloitteen tillaisten orgaanien muo-
dostamiseksi ja siten arvioineet niiden olevan tehokas keino vaikuttaa
. valtiollisen ohjauksen sisdltoén.** Toisaalta myds valtio-organisaation
edustajat ovat katsoneet intressiedusteisten komiteoiden parantavan val-
tiollisen paitoksenteon edellytyksid mahdollistamalla paitosten vastaan-
oton ennakoimisen, lisaéimalld asetettujen tavoitteiden toteutumismahdol-
lisuuksia seki antamalla tilaisuuden sovittaa yhteen ristiriitaisia intresse-
ja. Lainaan ministeri Heikki Tuomisen erédiseen kirjalliseen kysymykseen
vuoden 1964 valtiopaivilli!5 antamaa vastausta: »Erilaisten intressien

11 Komiteoista julkisen ja yksityisen sektorin koordinoinnin kannalta ks. esim.
Moren 1958 s. 18, Hoven 1974 s. 51 ja Suomen komitealaitos 1976 s. 98.

12 Komiteoista reseptio-orgaaneina ks. esim. Kr. Stghlberg 1976a s. 6--8.

13 Komiteatyyppisilla elimilla tavoiteltavaa legitimiteettilisdysti ovat korosta-
neet esim. Christensen, 1958b s. 123, Moren, 1958 s. 14 ja 73—-74, Elvander, 1966
s. 233, Brautaset—Dovland, 1974 s. 67, Kr. Stdhlberg, 1976a s. 35- 38 ja Nousiainen,
1980 s. 250.

14 Ks. esim. Huuska 1968 s. 54 ja 60. Vrt. myés Elvander 1966 s. 174.

15 Kirj. kys. n:o 32 v. 1964 vp. Vrt. Huuska 1970 s. 6.
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yhteensovittaminen, mikd usein on valmistelun jilkeen suoritettavan
hallintotoimen oikeuden- ja tarkoituksenmukaisuuden edellytykseni, kiy
kokemuksen mukaan parhaiten piinsd komiteassa tai muussa elimessi,
Jjossa eri intressipiirit ovat edustettuina.»

Komiteoiden mahdollistamalla intressien yhteensovittamisella saate-
taan joskus tavoitella kauaskantoisempiakin paiamairia kuin vain valtio-
koneiston paiatdoksentekokapasiteetin lisdamistid. Pyrkimykseni voi olla
yhteiskunnallisten ristiriitojen lieventdiminen, »konfliktien sosialisoimi-
nen» ja joukkojirjestojen toiminnan alistaminen tietyille pelisifinnéille,
jarjestojen »kesyttiminen» ja integroiminen.'¢ Tillaisia varsinkin tyé-
markkingjarjestdedusteisissa komiteoissa relevantteja perustelujahan esi-
tettiin esim. Kiviméden hallituksen talousneuvostolakiesitykselle (ks.
11.5.5.). ’

Parlamentaariset komiteat, joiden kiyton voi arvioida 1970-luvulla
lisddntyneen, osoittavat, ettd mielipiteiden ja tavoitteiden yhteensovitta-
mispyrkimykselld on merkityksensi myds puolueiden suunnassa. Valtion
keskushallintokomitea totesikin, etti parlamentaaristen komiteoiden
kayttiminen valmistelu- ja suunnittelutehtivissi »tehostaa hallituksen
mahdollisuuksia yhteensovittaa puoluepoliittisia nikoékohtia jo ‘asioiden
valmisteluvaiheessa seka parantaa hallituksen esitysten ja suunnitelmien
poliittisia toteuttamisedellytyksié».1?

Komitealaitoksessa osaltaan ilmenevi hallinnon politisoituminen ja
korporatisoituminen ei ole valtiollisen demokratian kannalta ongelmaton
ilmié. Komiteoiden tietoisia perustamismotiiveja kirjattaessa ei kuiten-
kaan voi sivuuttaa demokratisoimistavoitetta, jota toisinaan on ilmennetty
sindnsi problemaattisella hallintodemokratian kisitteelld.!® Paitoksen-
teon kohteiden edustuksen ohella demokratisoimistavoitteeseen voi liit-
tya pyrkimys heikentai linjahallintokoneiston valtakeskuksia ja desen-
tralisoida eksekutiivin pditoksentekoa. Ulkomaisessa kirjallisuudessa on
mm. esitetty, etti keskushallinnossa hallitukselle ja yksittiisille minis-
tereille voi keskittyi lilaksi valtaa ja ettd tatd kehitysti voidaan rajoittaa
mm. kytkemilld paitéksentekoprosesseihin komiteatyyppisii elimii.1®

18 Vrt. Nousiainen 1964 s. 68 ja Hoven 1974 s. 51.

17 Kom.miet. 1978: 22 s. 421.

18 Ks. hallintodemokratian kisitteestid S. Salminen 1972, jossa hallintodemo-
kratia esitetidn kolmantena demokratian lajina valtiollisen demokratian ja virasto-
demokratian ohella.

1% Esim. Christensen 1958b s. 123—124.
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Téllaisen perustelun ongelmana on, ettid ratkaisumalli on samalla vaarassa
kaventaa entisestiin parlamentaarisen ohjauksen ja valvonnan mahdolli-
suuksia ja niin johtaa valtiolliselle demokratialle kielteisiin tuloksiin.
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IV. KOMITEOIDEN TEHTAVAT JA TOIMIVALTA

1. ERITTELYN PERUSTEISTA

11. Ulkomaisia ryhmityksia

-Jéljitettdessd esikuvia, joita komiteoiden tehtiviin Ja toimivaltaan
perustuvassa luokituksessa mahdollisesti voi hyédyntés, on pakko tur-
vautua ulkomaiseen kirjallisuuteen; suomalainen tutkimus ei —eraitd
poikkeuksia lukuunottamattal— ole ollut tillaisesta erittelystd kiinnostu-
nut. Tarkastelen joitakin ulkomaisia luokitusskeemoja, jotka luonnollises-
ti ovat osaltaan sidoksissa kunkin maan hallinto-organisaation erityis-
piirteisiin. Valittuihin luokitusperusteisiin on niin ikain vaikuttanut se,
onko tarkastelukulma ollut korostetun juridinen vaiko pikemmin polito-
logiseksi luonnehdittava.

Anglo—amerikkalaisessa kirjallisuudessa erotetaan usein kolme komi-
teatyyppisten orgaanien péairyhmaii: neuvoa-antavat elimet (Advisory
Bodies), lainkiyttoelimet (Administrative Tribunals) sekid hallintotehti-
vissd paatésvaltaa kiyttivit elimet (Boards tai Commissions).2 Kolmijako
ndyttdd perustuvan yhtiiltd hallinnon ja lainkdyton viéliseen eroon, toi-
saalta taas paitosvaltaisuuskriteeriin. E. C. S. Wade ja G. Godfrey Phillips
ovat Englannin hallintokoneistoa eritellesséiin jakaneet viimeksi mainitun
orgaaniryhmain vield kolmeen alaryhmaéin: valtiollisia teollisuudenhaaroja

! Ks. ainakin Pennanen 1973 s. 5758 ja Suomen komitealaitos 1976 s. 92—98.

? Ks. kokoavasti Christensen 1958a s. 313 sekia Englannin osalta tarkemmin
Wade—Phillips 1961 s. 265281 ja 656—664. Ryhmissi Advisory Bodies voi erottaa
vield pysyvéisluonteiset neuvoa-antavat elimet (Consultative Committees) ja tila-
péiiset valmisteluorgaanit (Royal Commissions ja Departmental Committees). Ks.
Wade—Phillips 1961 s. 279-281.
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johtavat, valtiollista tai valtion subventoimaa kulttuuritoimintaa johtavat
sekd markkinasaitelyi harjoittavat elimet.3

K. C. Whearen komiteakisite on tidssid tutkimuksessa omaksumaani
laajempi. Se niet kattaa mm. parlamenttivaliokunnat. Whearen edelld
esitellystd kolmijaosta huomattavasti poikkeava ryhmitys on seuraava:
- neuvoa-antavat komiteat (Committees to advise),
—~ tutkivat komiteat (Committees to inquire),
neuvottelevat komiteat (Committees to negotiate),
lakiasdatavit komiteat (Committees to legislate),
— tarkastavat tai valvovat komiteat (Committees to scrutinize),
- hallintotehtivii hoitavat komiteat (Committees to administer).4

1

Whearen luokituksen ongelmana on luokituskriteerien yhteismitatto-
muus. Hin soveltaa sekd valtiotoimintojen kolmijakoon, pditosvaltaan,
ohjaussyklin vaiheittaiseen erittelyyn etti tyoskentelytapaan liittyvii pe-
rusteita. Orgaaniryhmait eivdt olekaan toisensa poissulkevia vaan sama
elin voi kuulua useaan eri ryhmdiin. Esim. lakiasiditivd komitea voi
paitosvaltakriteerin nojalla kuulua neuvoa-antaviin sekid tydéskentelyta-
valtaan neuvotteleviin tai tutkiviin komiteoihin.

Luokituskriteerien yhteismitattomuus vaivaa myds norjalaisen polito-
login Jorolv Morenin esittimii jaottelua. Hin on eriyttdnyt Norjan
valtionhallinnossa toimivat neuvostot (rdd) kolmeen paddryhmaéén: hallin-
toasioissa paiatdsvaltaa kayttiviat neuvostot (styrerdd), neuvoa-antavat
neuvostot (fakultative rdd) sekid neuvottelevat neuvostot (forhandlings-
rdd). Erityisryhmini hin on vieli maininnut asiantuntijaneuvostot (eks-
pertrdd) seki koordinoivat neuvostot (koordinasjonsrdd).s

Saksalaisessa oikeuskirjallisuudessa on ehkéi keskeisena komiteatyyp-
pisia elimii jakavana kriteerini pidetty paitosvaltaa. Hallintotehtévissé
toimivat orgaanit on tilld perusteella jaettu kahteen pdidryhmaéin, neu-
voa-antaviin (beratende) ja paitosvaltaa kiayttiviin (beschliessende).
Diether Haas on hallinnon lautakuntia eritellessddn erottanut jalkimmai-
sessd ryhmissd vield kaksi alaryhméé »verwaltende» ja »bestimmende».
»Verwaltende Ausschiisse» kdyttaviat ulkopuolisia subjekteja oikeudelli-

3 Wade—Phillips 1961 s. 269-278.

4 Wheare 1955. .

5 Moren 1958 s. 77-87. — Ks. Norjan osalta myos Eckhoffin, 1980 s. 24-30,
esitystd hallinnon kollegisista orgaaneista. Eckhoff erottaa johtokuntatyyppis-
ten elinten ohella riitoja ratkaisevat, séintely-, valvonta- tai avustusten myoéntimis-
toimintaa harjoittavat, selvitysty6ti tekeviit sekd koordinointi- ja kontaktiorgaanit.
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sesti velvoittavaa paétosvaltaa ja ndin »edustavat» valtiota (tai muuta jul-
kisyhteis64) ulospéin. Toiseen alaryhméin kuuluvien elinten paitésten si-
tovuus taas rajoittuu valtion (tai muun julkisyhteisén) sisiisiin suhteisiin;
téllainen orgaani »bildet intern (aber verbindlich) den Willen des Staates

bzw. der Korperschaft» ja sen péaités »wird . . . nach aussen erst existent .

und wirksam, wenn er durch ein vertretungsberechtiges Organ aufgegrif-
fen und bekanntgegeben worden ist». Omana ryhméniin Haas on vieli
tarkastellut tuomiovaltaa kdyttivii lautakuntia.®
Otto Bachofin lautakuntaluokitus ei sisdlli tuomiovaltaa kiyttivia
elimid, mutta kiinnittds sen sijaan hallintotehtivien ohella huomiota myés
oikeudenasettamisprosessiin osallistumiseen oikeuttavaan kompetens-
siin. Bachofin mukaan lautakunnilla voi olla seuraavanlaista toimivaltaa:
- itsendinen oikeudenasettamistoimivalta(selbstdndige Rechtssetzungsbe-
fugnisse),
- hyviksymisti edellyttivi oikeudenasettamistoimivalta ( genehmigungs-
bediirftige Rechtssetzungsbefugnisse),
— aloiteoikeus oikeudenasettamisprosessissa (Rechtssetzungsinitiativ),
itsendinen hallintotoimivalta (selbstdndige Verwaltungsbefugnisse),
hyviksymisti edellyttivd hallintotoimivalta (genehmigungsbediirftige
Verwaltungsbefugnisse),
— neuvoa-antava toimivalta (Beratung),
kuulluksi tulo-oikeus (Anhérung).”

Tanskalainen hallinto-oikeuden tutkija Christensen on parissakin yh-
teydessé esittéinyt kotimaansa valtionhallinnossa toimivia komiteatyyppi-
sid elimiad jasentdvidn luokituksen. Viitdskirjatutkimuksen sisaltimin
luokituksen tehtdvanéd on ollut ennen muuta palvella oikeusturvajirjeste-
lyja koskevien tutkimusongelmien jisentimisti. Sen sijaan saksalaiselle
auditoriolle tarkoitetun artikkelin ryhmitys on luonteeltaan enemmainkin
esittelevd kuin oikeudellisten ongelmien erittelylle pohjaa luova. Tassi
artikkelissa Tanskan valtionhallinnossa toimivat komiteatyyppiset elimet
on jaettu viiteen padryhmaiin:

1. Tilapéiset lainvalmistelukomiteat (gesetzesvorbereitende Kommissio-
nen).

2. Neuvoa-antavat pysyvit neuvostot (Rdte), jotka antavat ao. viranomai-
sille lausuntoja tai tekevit niille ehdotuksia ja joiden avulla on pyritty

¢ Haas 1958 s. 16.
7 Bachof 1958 s. 250-251.
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luomaan pysyva yhteys hallinnon seki alan intressiryhmien ja ulko-
puolisen asiantuntemuksen vilille.

3. Oikeudellisesti merkityksellisti, oma-aloitteista paiatosvaltaa kdyttiavit
hallinnolliset lautakunnat (verwaltende Ausschiisse).

4. Ulkopuolisten oikeussubjektien hakemuksia kisittelevit lautakunnat
(Ausschiisse, die Antrdge beurteilen), joita kdytetdin erityisesti valtion -
varoista myénnettivisti taloudellisista etuuksista piitettiessi ja joissa
on usein mukana organisoituneiden intressiryhmien edustajia.

5. Lainkiyttélautakunnat tai tuomioistuinten kaltaiset lautakunnat
(rechtsprechende oder gerichtsdhnliche Ausschiisse), jotka joko toimivat
valituselimini tai kéasitteleviat ensimmaéisena asteena julkisoikeudelli-
sia riitakysymyksii.8

Viitéskirjassaan Christensen on jiattanyt tutkimuksensa ulkopuolelle
tilapaiset lainvalmistelukomiteat seki sellaiset asiantuntijaelimet, jotka
eivit joko lainkaan kasittele oikeudellisesti relevantteja akteja tai joita ei
ainakaan ole perustettu nimenomaisesti tillaisten aktien antamista tai
valmistelua varten.? Muilta osin viitoskirjassa omaksuttu jdsennys on ylla
esitettya luokitusta jossain méirin eriytyneempi. Jisennyksessa kiytetyt
kriteerit kytkeytyvit elinten lopputuotosten oikeudelliseen kategorioin-
tiin, aloiteoikeuteen, elimen suhteeseen kisittelemiinsé asioihin ja niiden
asianosaisiin seki elimen kisittelyn pakollisuuteen tai harkinnanvarai-
suuteen halutun lopputuloksen aikaansaamiseksi. Esim. neuvostojen ja
lautakuntien annettavissa olevat aktit Christensen on eriyttinyt kansalai-
siin kohdistuviin oikeudellisesti sitoviin yleisiin ja konkreetteihin aktei-
hin, oikeudellisten aktien valmisteluun sisidltyviin esityksiin ja muihin
valmisteleviin lausumiin, kansalaisiin kohdistuviin oikeudellista sitovuut-
ta vailla oleviin lopullisiin ja valmisteleviin lausumiin seka hallinto-orga-
nisaation sisiisiin lausumiin.!® Joihinkin Christensenin viitéskirjan or-
gaaniryhmii koskeviin luonnehdintoihin palaan vield jiljempéna.

Ulkomaisessa kirjallisuudessa esitetyt luokitukset eivit ole sinidllidn
sovellettavissa Suomen valtionhallinnon komiteatyyppisten elinten jiasen-
timiseen. Tehtivit, joihin tallaisia orgaaneja eri maissa kiytetiin, vaihte-
levat valtiokoneiston organisoimisessa noudatettujen periaatteiden mu-
kaisesti. Luokituksen piiriin otettujen elinten rajaus ei taas aina vastaa
omia rajaliskriteereitéini. Nikoékulma, josta kiasin luokitusperusteet on

8 Christensen 1958a s. 314-317.
® Christensen 1958b s. 25-26.
10 Ks. luokituksesta ja sen perusteluista Christensen 1958b s. 28—63.
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valittu, ei mydskain valttimitti ole relevantti Suomen komitealaitoksen
juridisessa tarkastelussa. Selostamistani ryhmityksistd on omalle tutki-
mukselleni hedelmallisimpii viitteiti saatavissa Christensenin viitoskir-
Jatyosté, joskin my6s sen hyédyntimismahdollisuuksia rajoittaa valtioteh-
tivien organisoimisperiaatteiden poikkeavuus samoin kuin Christensenin
spesifi oikeusturvanikokulma.

Komiteoiden tehtidvien ja toimivallan jisentimisen on niahdikseni
pohjauduttava teoreettisesti perusteltuun kompetenssikisitteeseen seka
sithen tukeutuvaan valtiotehtivien organisatorisen eriytymisen yleisten
kriteerien analyysiin. Téllaista taustaa ei esittelemilleni ulkomaisen kirjal-
lisuuden luokituksille ole yleensid hahmotettu; Christensenin vaitdoskir-
jaansa sisdllyttimait erittelyt on kuitenkin mainittava poikkeuksina.

1.2. Kompetenssikisite

Kompetenssin eli toimivallan késite on ollut linsimaisessa oikeustie-
teessd keskeinen valtio-orgaanien oikeudellisen aseman luonnehtimisessa
kaytetty kisitteellinen apuviline. Titi kisitetti ja sen asemaa juridisissa
valtiokonstruktioissa voi pitdd ilmauksena erdisti porvarilliselle valtio-
koneistolle ominaisesta ja mm. Weberin byrokratiamalliinsa vangitsemas-
ta piirteestd, valtiotoimintojen ja -organisaation oikeudellistamisesta, val-
tio-organisaation institutionaalisuuden juridisesta luonteesta. Kompe-
tenssikésitteelle valtio-oikeustieteen eri traditioissa annettujen maéiéaritel-
mien yhteisen sisallon voi pelkistda seuraavasti: kompetenssilla tarkoite-
taan valtio-orgaaneille oikeudellisesti mahdollisia toimintoja. Késitteen
yksityiskohtaisempi maérittely taas on riippunut niisti peruslihtékohdis-
ta, joille kukin konseptio on kisityksensa valtiosta ja oikeudesta seki
niiden keskindissuhteesta rakentanut.

Saksalaisen klassisen valtio-oikeudellisen positivismin oppirakennel-
massa kompetenssikésite oli alistettu opille valtion oikeushenkiléllisyy-
desti. Kompetenssi rajasi sen alueen, jolla kukin orgaani ulkopuoliseen
yhteiskuntaan suuntautuvassa toiminnassaan toimi valtio-oikeushenkilén
puolesta, konkretisoi, muotoili ja ilmaisi kulloisenkin valtiotahdon. Ab-
straktin valtiotahdon vilitykselld kompetenssikisite oli klassisen positi-
vismin konstruktiossa viela yhteydessa valtiovaltaan herruutena, fakti-
sena, oikeuteen redusoitumattomana ilmiéni.11

11 Klassisen saksalaisen positivismin kompetenssikisitteesti ks. esim.
Jellinek 1919 s. 223-245.
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Klassisen positivismin kriitikoiden pyrkimys oikeudellisten ilmitiden
omaleimaisuuden tiydellistimiseen, arvostelemansa tradition tahtomo-
mentissa ilmenevin Sein—Sollen -ambivalenssin voittamiseen, on johta-
nut myos kompetenssikisitteen uudelleen méirittelyyn. Tuloksena on
ollut kompetenssin ja ulko-oikeudellisin kriteerein mééritellyn valtioval-
lan vilisen yhteyden katkaiseminen, toimivaltakisitteen typistiminen
spesifisti oikeudellisiin aspekteihinsa. Kompetenssikdsitteen normativi-
soimisen ohella eriit teoreetikot ovat lisidksi kokonaan kiisténeet ulko-oi-
keudellisesti ymmarretyn valtiovallan reaalisena ilmidéné, redusoineet
valtiovallan juridisiin ilmenemismuotoihinsa.

Kelsen on viitoittanut suuntaa myos klassisen positivismin kompe-
tenssi- ja valtievaltakisitteiden kritiikille. Normativistiselle valtiokonsep-
tiolleen uskollisena hin ei pidid mahdollisena valtiovallan maérittelemista
muutoin kuin puhtaan oikeudellisin tunnusmerkein. Hinen mukaansa
»valtiovallaksi kutsutun suhteen erottaa muista valtasuhteista se seikka,
etti se on oikeudellisesti saannelty, toisin sanoen: ettd ne ihmiset, jotka
kiyttavat valtaa valtionhallituksena, ovat saaneet oikeusjarjestykseltd
kelpuutuksen kiyttad valtaa luomalla ja soveltamalla oikeusnormeja, etta
valtiovalta on luonteeltaan normatiivista».!? Timi valtio-orgaaneille (ai-
neellisessa mielessi ymmairrettyini) oikeusjarjestyksen mukaan kuuluva
kelpoisuus luoda yleisii tai individuaalisia oikeusnormeja on yhta kuin
»perinteisen» oikeusteorian -siis klassisen 'positivismin-— tarkoittama
kompetenssi.13

My('js Alf Rossin valtiovallan ja kompetenssin kisitteitd voi luonnehtia
normativistisiksi, oikeusjarjestykseen redusoituviksi, vaikka oikeusjarjes-
tyksen voimassaolo Rossin teoriassa palautuukin empiirisesti havainnoi-
tavissa oleviin, Seinin maailmaan kuuluviin tosiasioihin.’* Rossilla valtio-
vallan korvaa julkisen toimivallan (offentlig myndighed) kasite. Julkinen
toimivalta on oikeusjirjestyksen funktio eika se ole johdettavissa valtion
vallasta; painvastoin, valtiovalta samastuu oikeusjirjestyksesta johdetta-
vaan julkiseen toimivaltaan. Julkinen toimivalta puolestaan on toinen
oikeusjirjestykseen perustuvan kompetenssin alalajeista. Se eroaa néista
toisesta, yksityisautonomisesta kompetenssista, mm. siina, ettd se sisiltaa

12 Kelsen 1968 s. 306.
13 Kelsen 1968 s. 161-162.
14 Ross 1966 s. 47-51.
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vallan toisten velvoittamiseen, etti se ts. on luonteeltaan heteronomis-
ta.1s

Valtiovalta- ja kompetenssikisitteiden normativisoimistendenssi on
siirtynyt myods suomalaiseen, ns. analyyttisesta oikeustieteesti vaikut-
teita ammentaneeseen keskusteluun.1¢ Klassisen valtio-oikeudellisen po-
sitivismin (laajalle) valtiokésitteelle antamasta kolmesta tunnusmerkisti
nimenomaan valtiovalta on joutunut ankarimman kritiikin kohteeksi.
Eero Vilkkonen on leimannut valtiovallan (julkisen vallan) olemuksen ja
syntyperin tutkimisen hedelmittoméaksil? ja Toivo Holopainen on puoles-
taan kutsunut valtiovaltaa perinteisen valtiokéisitteen »irrationaaliseksi»
ainesosaksi.!® Holopaisen konseptiossa voitaneen julkista valtaa sisilti-
vén kompetenssin kisite ymmartia valtiovallan vastinkisitteeksi. Kom-
petenssilla eli oikeudellisella toimivallalla Holopainen tarkoittaa oikeus-
jérjestykseen perustuvaa mahdollisuuttd suorittaa oikeudellisia toimia ja
saada niilli aikaan tarkoitetut oikeusvaikutukset. Julkista valtaa sisaltivi
kompetenssi eroaa rinnakkaisilmiéstidin yksityisautonomisesta kompe-
tenssista heteronomisuus—autonomisuus -dimensiolla: jilkimmaiinen
merkitsee mahdollisuutta méiritid omasta oikeuspiiristiin, edellinen taas
mahdollisuutta méiriti toisten oikeuspiiristd. Rossin tavoin Holopainen
korostaa, etti on virheellista vaittis julkista valtaa sisiltivin kompetens-
sin perustuvan mihinkidin oikeusjirjestyksen ulkopuoliseen valtaan.!®
Holopaisen konseptio muistuttaa muutoinkin Rossin esitysti, Rossilla
vain on useampia kriteereiti julkisen toimivallan ja yksityisautonomian
erottamiseksi toisistaan.

Myos Kaarle Makkosen v. 1964 julkaisemasta toimivaltaa kisitelleesti
artikkelista2? lahtevit myShemmait —esim. Kari Sinisalon ja Kai Kaliman—

15 Ross 1958 s. 109-113.

16 Ks. analyyttisen oikeustieteen vaikutteiden kulkeutumisesta suomalaiseen
julkisoikeuteen Nieminen 1976.

17 Vilkkonen 1970 s. 36.

18 T. Holopainen 1969 s. 15-16.

12 T. Holopainen 1969 s. 33.

20 Makkosen, 1964, johtavana teemana on perinteisen toimivaltakisitteen ar-
vostelu esineellistivisti ajattelusta; Zittingin, 1952, omistusoikeuskisitteen eritte-
lyn esikuva on téssa selvdsti havaittavissa. Tarkastelunsa lopputuloksena Makko-
nen kaintii orgaanin toimivallan ja sen antaman hallintotoimen pétevyyden kes-
kindissuhteen péinvastaiseksi kuin perinteisti toimivaltakisitetti kiytettiessi on
esitetty: »... hallintotoimi ei ole pétevi siitd syysti, etti asianomaisella instans-
silla on kompetenssi, vaan pidinvastoin silld on kompetenssi sen vuoksi, ettd hal-
lintotoimi on péteva eli ettd tarkoitetut oikeusseuraamukset syntyvit.» Makkonen
1964 s. 783.
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kehittelyt pitdytyvit positiivisissa oikeusnormeissa: toimivalta tarkoittaa
oikeusjirjestyksen luomaa valtaa liittda tiettyihin oikeusnormien méiarit-
telemiin oikeustosiseikkoihin tiettyja, samoin oikeusnormien maarittele-
mii oikeusseuraamuksia. Kelsenldiseen normikonseptioon tukeudutaah,
kun mairitelmai viela tismennetidan spesifioimalla oikeusseuraamukset
muutoksiksi adressaatin eli toimivallan kohteen normistossa.?!

Tarkastelemani klassisen positivismin kompetenssikisitteen kriitikot
ovat arvostelussaan nihdikseni harhateilld. »Perinteisen» toimivaltatar-
kastelun virheeni ei ole tahtomomentin mukaan ottaminen. Ongelmana
on pikemminkin tidmén tahdon, valtiovallan, sisdllén jittdminen porvaril-
lisen yhteiskunnan syvirakenteen pinnan suhteista seuraavien yleisyyden
ja abstraktiuden mdiireiden varaan sekd sen subjektin madrittimisen
pysdyttiminen valtiovaltaa vilittémasti kdyttaviin valtio-orgaaneihin. Oi-
kea tie klassisen positivismin analyysin syventimiseen ei siten kulje
ulko-oikeudellisen tahtomomentin poiskitkemisen kautta.

Klassisen positivismin kompetenssikisitteen ongelmat eivit rajoitu
pelkistidn sen valtiovaltaan liittdmiin alkuperdisyyden, yleisyyden ja
abstraktiuden tunnusmerkkeihin. Kompetenssikisitteen alistamisesta
valtion oikeushenkilollisyyskonseptiolle niet johtuu eriiti sen kiyttéalan
rajoituksia, jotka yleensi ovat siirtyneet my6s kriitikoiden esityksiin ja
jotka ovat omalta osaltaan supistaneet valtio-organisaation juridisen tar-
kastelun mahdollisuuksia ja kohteita. Yleiseni tendenssiné on ollut kom-
petenssikésitteen rajoittaminen vain valtio-organisaation ja sen ulkopuo-
listen subjektien oikeudellisesti sdinneltyihin suhteisiin ja ndissdkin
suhteissa vain valtio-orgaanien mahdollisuuteen antaa jilkimmaisis sub-
jekteja oikeudellisesti velvoittavia akteja eli »muuttaa adressaatin nor-
mistoa», Kelsen-vaikutteista toimivaltaméiritelmii lainatakseni. Kisit-
teen ulkopuolelle jai talldin valtio-orgaanien mahdollisuus yhteiskunnal-
listen suhteiden ja prosessien oikeudellisesti velvoittamattomaan ohjauk-
seen, vaikka timid mahdollisuus olisi valtio-organisaatiota saintelevien
normien vahvistama. Se ei myoskéin kata sellaisia orgaaneille oikeudelli-

21 Sinisalo, 1971 s. 43. tarkoittaa toimivallalla »valtaa liittdd oikeustosiseikkoi-
hin tiettyjd oikeusseuraamuksia», »mahdollisuutta aikaansaada muutos hallinto-
alamaista tai toista orgaania koskevassa oikeudellisessa normistossa». Samanlaises-
ta toimivaltakisitteesta lihtee my6s Kalima, 1980 s. 209, mairitellessédn toimi-
vallan kiyttimisen »toiminnaksi, jonka tarkoituksena on toimivaltanormin tun-
nistaminen ja adressaatin normiston muuttaminen», ja toimivaltanormin taas oi-
keusohjeeksi, joka »oikeuttaa muuttamaan adressaatin normistoa».
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sesti mahdollistettuja toimintoja, joiden valittomit vaikutukset rajoittuvat
valtiokoneiston sisdisiin suhteisiin.Z Tami huomautus ei tosin -koske
kelsenldisti konstruktiota, joka ei sulje valtio-organisaation sisiisiid suh-
teita (niitd sdintelevid normeja) samalla tavoin apriorisesti oikeudellisen
Sollen-maailman ulkopuolelle kuin valtion oikeushenkil6llisyydesti
dedusoiva klassinen positivismi.23

Olen aiemmin (I.11.2) pyrkinyt osoittamaan, etti ei ole perusteltua
kiistdd valtio-orgaanien oikeussubjektiuden seka niiden vilisten suhtei-
den oikeudellisen luonteen mahdollisuutta ja ettd subjektiivisen oikeu-
den kategoriakin on sovellettavissa myés niiden suhteiden juridiseen
analyysiin. Kun kompetenssikisite ymmarretisin valtio-orgaaneille oi-
keudellisesti mahdollisiin toimintoihin kiinnittyviksi, ei ole syyti rajoit-
taa sen alaa pelkistidn valtio-organisaation ulkopuolelle suuntautuviin
toimintoihin. Tédssa kysymyksessi olen siten samaa mielti kuin kompe-
tenssikésitteen alan »traditionaalisen toimivallan» ulkopuolelle lagjenta-
nut Olli Méenp4i4i, vaikka hdnen kisiteméiarittelynsi24 ei muissa suhteissa
ole tiysin ongelmaton.

Myoskédn toiselle mainitsemalleni kompetenssikisitteen kiyttoalan
rajoitukselle, sen supistamiselle pelkistidin oikeuteen antaa juridisesti
relevantteja akteja, ei nidhdikseni ole perusteita. Valtio-orgaanien oikeus
kéyttda spesifejé oikeudellisia, adressaatteja juridisesti velvoittavia keino-
ja tosin ilmentéa niiden juridisesti sddnnellyissd toiminnoissa selvimmin
valtiokoneiston asemaa keskitetyn yhteiskunnallisen vallankiytdn tiivis-
tyménd; timé piirre korostuu sinénsi aivan oikein esim. Rossin ja Holo-
paisen kompetenssiin liittiméssd heteronomisuuden tunnusmerkissa.
Mutta silloinkin kun valtion ja sen orgaanien toiminta typistetain pelkis-
tain oikeusnormien mahdollistamaan kayttiytymiseen, ei ole oikein nih-
da tdmaéan kiyttaytymisen rajoittuvan vain juridisesti relevanttien aktien
—oikeusnormien taikka lainkayttépaitésten tai hallintotoimien— antami-
seen: oikeusnormit saattavat osoittaa niin ulkopuoliseen yhteiskuntaan
suuntautuvassa kuin valtio-organisaation sisdisessikin ohjauksessa kiy-
tettdviksi myos keinoja, joihin ei kytkeydy adressaatin oikeusasemaa
muuttavia vaikutuksia. Jos kompetenssikisitteen kiyttaminen edellyt-

22 Vrt. Mdenpddn, 1979 s. 179 ja 192-193, »traditionaaliseen» toimivaltakisit-
teeseen suuntaamaa arvostelua.

2 Sinisalon, 1971 s. 43, esittimai toimivaltakisite kattaakin myés toista orgaa-
nia koskevan normiston muuttamisvallan.

24 Mdenpdd 1979 s. 178-179.
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tadkin juridisessa tarkastelussa oikeudellista momenttiaorgaanin toimin-
tamahdollisuuksia arvioitaessa, timi ei valttimaéitta johda oikeudellisen
relevanssin vaatimuksen ulottamiseen myoés orgaanin toiminnan vaiku-
tuksiin; vaikutukset voivat olla adressaattien kannalta juridisesti merki-
tyksettomiikin. Saattaa ounastella, etti tendenssilld laajentaa juridisen
merkityksellisyyden vaatimus myos valtio-orgaanien toiminnan seurauk-
siin on yhteytensi pyrkimyksiin pitdytya kompetenssikisitteen erittelys-
sakin oikeudellisen Sollenin hermeettisessi maailmassa.

Valtio-orgaanien kompetenssin yhteys ulko-oikeudellisin kriteerein
mddriteltyyn valtiovaltaan estid sen rinnastamisen ns. yksityisautonomi-
seen kompetenssiin tavalla, joka on ominainen Kelsenille ja hineltid
vaikutteita saaneille klassisen positivismin kriitikoille. Tdméi yhteys myos
korostaa valtio-organisaation muista yhteiskunnallisista organisaatioista
erottavia piirteita, jotka saattavat hdmartya silloin, kun toimivaltakéisitettia
tarkastellaan yksinomaan tyénjaollisesta ndkokulmasta. Tdma on vaarana
esim. luonnehdittaessa toimivaltaa seuraavalla Vilkkosen esittimailla ta-
valla: ». . . viranomaisen toimivallasta puhuttaessa kysymyksessi (on) aina
vain viranomaisen toimivalta vastakohtana jonkin toisen viranomaisen
toimivallalle eli suhteessa toisen viranomaisen toimivaltaan. Huomion
kohteena on siis itse asiassa valtion eri tehtavien jakaantuminen eri vi-
ranomaisten kesken: yhden viranomaisen toimivaltaa vastaa aina jonkin
tai joidenkin viranomaisten toimivallan puuttuminen (inkompetenssi)».25

Huomautukseni tyonjaollisen nikékulman ylikorostuksen vaarasta ei
kuitenkaan merkitse, etti en pitdisi valttimittémana sen huomioon
ottamista kompetenssikisitteen analyysissa. Valtio-orgaanien oikeudelli-
sesti vahvistettu toimivallan jako on tulkittavissa myos niiden valisen
tydnjaon tulokseksi; tyénjaollinen aspekti on yksi oikeudellisen Sollenin
organisatoristen suhteiden faktisiteettiin kompetenssikisitteen yhteydes-
sa kytkeva linkki.2é

Tyonjaon valttamittémyyden valtiokoneisto jakaa muiden yhteiskun-
nallisten organisaatioiden kanssa ja tdméin vuoksi valtio-orgaanien toimi-
valtasuhteiden analyysissa voidaan hy6dyntiad myos ns. yleisen organisaa-
tioteorian abstraktis-yleistd kisitevilineistod. On vain muistettava, ettd
nidmaé kisitteet saavat tissdkin yhteydessa konkreetin sisiltonsa valtio-or-
ganisaation erityispiirteiden —ennen muuta sen ja valtiovallan vilisen
kytkennan— kautta. Valtio-orgaanien tyonjakoon liittyy myos poliittinen

25 Vilkkonen 1970 s. 194 (kurs. poistettu).
26 Vrt. Lazarevin, 1964, kompetenssikasjtteen madrittelya.
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puoli, siind on organisatoris-teknisten nikékohtien ohella kyse myds
valtiovallan kiyttimisen, suuntautumisen ja sisillon médriytymisesti.

Esitetyin varauksin voi valtio-organisaation toimivaltasuhteiden perus-
tana n&hdéd organisaation tavoitteiden edellyttimien tehtivien ryhmitti-
misen osakokonaisuuksiksi ja ndiden antamisen organisaation muodosta-
vien orgaanien hoidettaviksi.

Valtio-orgaanin oikeudellisesti vahvistettujen tehtéivien edellyttimit
toiminnot on yleensa asetettu sille samalla kertaa sekd oikeuksiksi ettd
velvollisuuksiksi. Poikkeukseton tillainen oikeuksien ja velvollisuuksien
keskindisyhteys ei kuitenkaan ole; Kaliman tilti osin Mienpéain toimival-
takésitteeseen kohdistama kritiikki osuu nihdikseni oikeaan.?” Silti oi-
keuksien ja velvollisuuksien paisiintoista yhteenkietoutumista.valtio-or-
gaanin oikeusasemassa on syytid korostaa vedettiessi rajaa yksityisten
oikeussubjektien suuntaan.?8 Vaikka kompetenssikisite mairiteltiisiin
valtio-orgaanien oikeuksien kautta, ndiden oikeuksien yhteys orgaanien
velvollisuuksiin on yksi lisdndkokohta, joka estid valtio-orgaanien toimi-
vallan ja ns. yksityisautonomisen kompetenssin rinnastamisen kelsenlii-
sen tradition mukaisesti.

Viimeaikaisessa suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa on keskusteltu
tehtdvd- ja toimivaltakdsitteiden suhteesta. Kalima on moittinut Mien-
péiti niiden késitteiden samastamisesta, toimivallan johtamisesta vilit-
tomésti tehtdvistd. Kalima itse katsoo, mikili olen ymmirtinyt hinen
esityksensé oikein, etti tietyn tehtéivin antaminen orgaanille ei valttamit-
ta vield sinfénsid merkitse toimivallan perustamista.2?

Omaksumani toimivaltakisitteen pohjalta kompetenssin ja tehtivin
vélille ei ole mahdollista tehdd Kaliman edellyttimii eroa. Kun tietty
tyénjaollisesti eriytetty tehtdvikokonaisuus annetaan oikeusnormein jon-
kin orgaanin hoidettavaksi, orgaanille my6s mahdollistetaan tehtivien
tarkoittamiin toimintoihin ryhtyminen, sille luodaan oikeuksia, siis toimi-
valtaa. Kaliman toimivallan ja tehtiivin késitteellinen erottaminen selittyy
hénen normativistisesta kompetenssikategoriastaan. Kalima yhtyy siihen

27 Kalima 1980 s. 201-205. — Mdenpdd, 1979 s. 178, on méiritellyt hallintoeli-
men toimivallan sen toimintaan liittyvien oikeuksien ja velvollisuuksien koko-
naisuudeksi.

%8 Myés Uotila, 1963 s. 83, on kiinnittinyt huomiota siihen, etti toimivaltanor-
mi yleensad synnyttidd ao. viranomaiselle myés velvollisuuden ryhtya toimivallan
tarkoittamiin toimiin. Orgaanin velvollisuuksien seké sen toimivallan sisiltamien
oikeuksien vilisen yhteyden on pannut merkille myés Lazarev, 1964 s. 49—50.

2% Kalima 1980 s. 201-205.
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kelsenlidiseksi kutsumaani médarittelylinjaan, joka typistdd toimivallan
oikeudellisesti relevanttien aktien antamiseen, oikeuteen spesifien juridis-
ten, adressaatin oikeusasemaa muuntavien keinojen kiyttimiseen. Tdméin
selityksen jalkeen Kaliman esityksestd on pelkistettivissi myods sen
jarkeva ydin.
~ Suomen hallintolainsdddidnnoélie on ominaista organisatoristen ja mate-
riaalisten sdinnosten eriytyneisyys. Hallintoyksikoistd annetut organisaa-
tiosaadokset sisiltavat suhteellisen yleisluonteiset perussddnnoékset nii-
den tehtivisti. Nami perussddnnokset osoittavat mm. yksikon aseman
valtio-organisaation vertikaalisesti —hallinnonaloittain— ja horisontaali-
sesti eriytyneessi tyonjaossa. Organisaatiosaadoksissé ei sen sijaan yleen-
s& sdannella ko. yksikoiden oikeutta kdyttiaa spesifejd oikeudellisia, Kali-
man toimivaltakisitteen tarkoittamia keinoja, vaan niitd koskevat siin-
nokset sisillytetddn yleensd materiaaliseen lainsdddantoon. Se tehtiva- ja
kompetenssikisitteiden suhteeseen liittyva kysymys, johon Kalima antaa
kielteisen vastauksen, on tismennettivissid seuraavasti: voidaanko orga-
nisaatiosdadosten tehtidviasidannosten kaltaisista yleisluonteisista sain-
noksisti valittomaisti johtaa hallintoyksikon oikeus adressaattia velvoitta-
vien juridisten aktien antamiseen, spesifien oikeudellisten keinojen kayt-
timiseen, sdinnodsten osoittamien tehtivien tiyttimisessa?

Jos esittimini tulkinta Kaliman pohtimasta kysymyksestid on oikea,
hinen kysymykseen antamaansa vastaukseen on Suomen hallintolain-
siadinnon oikeusdogmaattisessa tarkastelussa syytd yhtyd. Tutkimukse-
ni organisaatiovaltaosassa késiteltdvastad ns. oikeusvaltiollisesta lakiva-
rauksesta (VIIL.3.1.) johtuu, ettd oikeuden kiyttaa yksityisten oikeussub-
jektien oikeusasemaan vilittémasti vaikuttavia ohjauskeinoja on yleensi
perustuttava nimenomaiseen lain tasoiseen sdinnokseen. Vaikka tdma
saantd ei ole aivan poikkeukseton, Kaliman toteamus, jonka mukaan
»se, ettdi madratty tehtiva kuuluu orgaanin toimialaan, ei vield luo sille
oikeutta pitevien velvoitusten asettamiseen»,3® on kuitenkin allekirjoitet-
tavissa. ‘

Toinen asia on, ettid Kaliman Mienpaihin kohdistamat moitteet eivit
vilttamitta suuntaudu oikeaan osoitteeseen. Arvostelu olisi oikeutettua,
mikili Maenpaa kayttiisi toimivaltakisitetta Kaliman tavoin ahtaassa
normativistisessa merkityksessid. Nain Maenpéin esitystd ei kuitenkaan
nihdikseni voi tulkita. Siten ei .mybskéién ole perusteltua viittia, etta
Méienpiin toimivaltakisitys johtaisi spesifien oikeudellisten ohjauskeino-

30 Kalima 1980 s. 204.
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jen kayttooikeuden nojaamiseen yleisluonteisiin tehtidvasadnnoksiin ja
timan myota legaliteettiperiaatteen himaéartymiseen.

L3. Valtio-organisaation tyonjaollisen eriytymisen perusteista

1.3.1. Ulkopuolisten yhteiskunnallisten prosessien ja suhteiden ohjaus

Valtiotehtavit ovat valtio-organisaation tyonjaollista eriytymisti ana-
lysoitaessa jaettavissa kolmeen perusryhmaiin:
- kansainvdlisten suhteiden hoito,
- valtionsisdinen valtio-organisaation ulkopuolisten yhteiskunnallisten
suhteiden ja prosessien ohjaus,
— ns. sisdisen hallinnon tehtdvdt.

Luokitus voidaan kytkeid yleisen organisaatioteorian omaksumaan
sosiaalisten organisaatioiden tehtivijakoon. Kahden ensimmaiisen ryh-
maén valtiotehtévit ovat tehtavii, »jotka liittyvit vilittémasti organisaation
piidmadrien saavuttamiseen tuottamalla esimerkiksi haluttuja tuotteita ja
palveluksia». Sisdinen hallinto taas huolehtii tehtivists, »jotka liittyvét
vélillisesti organisaation padamaéiirien saavuttamiseen»; sen »tarkoituk-
sena on pitdd huolta siiti, ettd tehtavit tulevat tehdyiksi oikeaan aikaan
oikeassa paikassa oikealla tavalla .. .».31

Keskityn seuraavassa luettelemistani ryhmisti kahteen jalkimmai-
seen; kansainvilisten suhteiden hoidon jitin tissd vaiheessa pelkin
maininnan varaan. Valtio-orgaanien tyénjaollista eriytymista ulkopuolis-
ten yhteiskunnallisten suhteiden Jja prosessien ohjauksessa on mahdollista
tarkastella ainakin seuraavien kolmen kiinnekohdan avulla:

- ohjauksen kohteet, '
- ohjausprosessin vaiheet,
— ohjauskeinot.

31 Eloranta 1977 s. 38. Elorannan jilkimmaéinen méaéritelmé kattaa toiminnot,
joita organisaatioteoreettisessa tai hallintotieteellisessa kirjallisuudessa on liitetty
kaikille yhteiskunnallisille organisaatioille vilttimattoméain hallintofunktioon. Ks.
esim. Vartola 1973 s. 1-10. Talkkari, 1972, on yhdistinyt valtiovallan kolmija-
ko-opin tarkoittaman sekd organisaatioteoreettisen hallintokisitteen siten, etti
jdlkimmaiinen kattaa ohjaavaksi hallinnoksi tismennettyni toisen puolen kolmija-
ko-opin mukaisesta hallinnosta; ulospidin suuntautuvat toiminnot ovat saaneet
hinen erittelyssidn nimen »tuotoshallinto». Hallintokisitteen monimerkityksisyy-
destd ks. myos Sipponen 1975.

4
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Hallintokoneiston eriytyminen ministerioiden johtamiksi hallinnon-
haaroiksi on pédosin tulkittavissa ohjauskohteisiin perustavaksi samoin
kuin budjetin yleisperusteluissa kaytetty tehtiviluokituskin. Myés oi-
keuskirjallisuuden omaksumaa jakoa asialliseen, alueelliseen ja asteelli-
seen toimivaltaan®? voidaan lidhestyi hallinto-organisaation ohjauskoh-
teittaisen eriytymisen pohjalta.

Asiallisella toimivallalla tarkoitettu orgaanin toimiala rajaa ne yhteis-
kunnalliset suhteet ja prosessit, joihin orgaani voi kohdistaa ohjausta.
Alueellinen toimivalta tiydentis asiallisen toimivallan sisdltdmii kriteere-
ji maantieteelliselld ulottuvuudella. Asteellisen toimivallan yhteys oh-
jauskohteeseen ei sen sijaan ole yhti selked. V. Merikoski on luonnehtinut
asteellisen toimivallan miardamisti »vertikaalilohkojen puitteissa tapah-
tuvaksi jaoksi ylempiin ja alempiin viranomaisiin, virka-asteikon, virka-
hierarkian luomiseksi».3 Merikosken luonnehdinta kytkee siten asteelli-
sen toimivallan lihinnd valtio-organisaation sisdisiin ohjaussuhteisiin.
Hallinto-orgaanien hierarkkisen ryhmityksen merkitys ei kuitenkaan ra-
joitu pelkistiddn alaisuussuhteisiin vaan ulottuu myo6s ulkopuoliseen
yhteiskuntaan suuntautuvien ohjaustehtivien jakautumiseen: myos
ylemmait orgaanit, kuten ministeri6t, saattavat harjoittaa valittomaésti
valtio-organisaatiosta ulospidin kohdistuvaa ohjausta. Yleistien voidaan
sanoa, ettd mitd merkityksellisemmaiksi ohjauspdatés on katsottu, sitd
ylemmaille hierarkkiselle tasolle se on pidatetty. Merkityksellisyyden
kriteerind puolestaan voi olla esim. paatoksen laajavaikutteisuus. Myos
asteellisella toimivallalla tarkoitetulla valtio-orgaanien jakautumisella on
siten tietty yhteys ohjauskohteittaiseen eriytymiseen.
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Prosessierittelyssd valtio-orgaanien ohjaustoiminta voidaan jakaa esim.
seuraaviin vaiheisiin:
- vireillepano,
valmistelu,
varsinainen pddtoksenteko,
toimeenpano,
valvonta.34

32 Ks. kompetenssikisitteen eriyttimisesti asialliseen, alueelliseen ja asteelli-
seen toimivaltaan Vilkkonen 1970 s. 195 seki siind alaviitteessd 8 mainittu kirjalli-
suus.

33 Merikoski 1974c s. 112.

3 Vastaavanlaista paidtoksentekoprosessin vaiheittaista erittelyd on hyoédyn-
netty esim. Hallinnon rakenteet -teoksessa, Virkkunen —Tuori 1981 s. 143-144.
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Vaiheittaiseen erittelyyn ovat Suomen valtio-organisaation tarkaste-
lussa tukeutuneet mm. Kauko Sipponen ja Ilkka Heiskanen. Sipponen on
lahestynyt valtio-organisaation toimintaa yhteniiseni piitéksentekome-
nettelyni, jonka vaiheina hin on —esittiméstini jaksotuksesta hieman
poiketen— tarkastellut suunnittelua, ratkaisua ja tiytintéénpanoa; vireil-
lepanon hén on sijoittanut suunnittelun ja valvonnan tiytintéénpanon
alavaiheeksi.? Heiskasen valtioneuvoston aseman analyysissa soveltama
perusluokitus puolestaan vastaa edelld esittimiani. Hin on kuitenkin
vield tdsmentinyt poliittisen pditoksenteon vaiheittaista jakoa erottamalla
kussakin pédivaiheessa perusluokitusta vastaavat alavaiheet ja on néin
pédatynyt kaikkiaan 25 tehtdvaryhmain 36

Myé6s Lennart Lundqvistin kdyttidmé hallinnon aseman analyysike-
hikko nojautuu ohjaussyklin vaiheittaiseen erittelyyn; hinen piihuo-
mionsa tosin kohdistuu valtio-organisaation sisdisiin ohjausmekanis-
meihin. Lundgqgvistin systeemiteoreettisesti orientoituvana lihtékoh-
tana on eastonlaisen tradition mukainen poliittisen jirjestelmin kési-
te: poliittinen jarjestelma kisittaa toiminnot, joilla huolehditaan arvojen
auktoritatiivisesta jakamisesta yhteiskunnassa. Tdmai tapahtuu poliittises-
sa provsessissa, jossa poliittiset paitoksentekijit muuntavat jarjestelmin
panokset —arvoja koskevat vaatimukset ja niille annetun tuen— auktorita-
tiivisiksi paatoksiksi. Ndiden péitosten tdytintodnpano tai soveltaminen
on puolestaan hallinnon asiana. Malliin kuuluu vield ympéristdsts poliitti-
seen jarjestelmiin suuntautuva palauteinformaatio paitésten vaikutuk-
sista. Kun jirjestelméi on institutionalisoinut palauteinformaation kana-
voimisen, kysymyksessi on valvonta. )

Lundqvistin analyysi keskittyy auktoritatiivisten paatésten tekemises-
td ja soveltamisesta huolehtivien aktoreiden eli poliittisten paatoksenteki-
jéiden ja hallinnon véliseen suhteeseen. Suhde on kaksisuuntainen: yh-
tadltad poliittinen paitoksentekijid ohjaa ja valvoo paitéstensid soveltamis-
ta, toisaalta myo6s hallinto vaikuttaa auktoritatiivisiin paatéksiin, artikuloi
niiti koskevia vaatimuksia. Valtio-organisaation ulkoisen ohjauksen vai-
heittaisessa jaossa kysymys on siten yhtiilta varsinaisen paatoksenteon ja
tdytdntéonpanon, toisaalta valmistelun ja varsinaisen paitéksenteon suh-
teista. Valvontaa Lundqvist sen sijaan tarkastelee ensisijaisesti valtio-or-

3% Ks. jaksotuksesta ja sen perusteluista Sipponen 1967 s. 35—39, vireillepanos-
ta osana suunnitteluvaihetta s. 5975 seki valvonnasta (seurannasta) osana taytan-
todnpanoa s. 140—148.

36 Heiskanen 1977b s. 25—-26.
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ganisaation sisdisten ohjaussuhteiden osana; hin maédrittelee valvonnan
paitoksentekijin tietoisiksi toimiksi informaation hankkimiseksi siiti,
miten soveltaja on noudattanut ohjausta ja mité vaikutuksia soveltamisel-
la on ollut.??

Ohjaussyklin vaiheisiin nojautuvan valtio-organisaation tyonjaollisen
erittelyn perustava ongelma on varsinaisen pddtéksenteon rajaaminen;
muut ohjaussyklin vaiheet on mahdollista maéirittas vain siihen suhteutet-
tuina. Sipposen ongelmaan tarjoamaa ratkaisua voi luonnehtia formaali-
seksi; se perustuu ensisijaisesti organisatoriseen eiki sisillélliseen kritee-
riin. Varsinaista paitéksentekoa ovat edustuselimen —valtio-organisaa-
tiossa eduskunnan— ratkaisut. Lahtokohdan formaalista luonnetta ei ku-
moa Sipposen toteamus, jonka mukaan»kansanvaltaisessa péiéitéksénte-
komenettelyssa on kuitenkin keskeistd vaihtoehtojen valinta edustuseli-
messi».38 Sipposen rajauskriteeri johtaa mm. siihen, ettd valtuuslakien
nojalla annetut asetukset ja valtioneuvoston péitokset joudutaan aina
tulkitsemaan taytintoonpanoksi.

Heiskanen sen sijaan on pyrkinyt erottamaan péaitéksenteon ja toi-
meenpanon sisalldllisilld kriteereilld. Eduskunnan, tasavallan presidentin
ja valtioneuvoston ratkaistavat asiat ovat hidnen mukaansa jaettavissa
kolmeen ryhmiin. Kaikkein tirkeimmait gsiat koskevat »sitd, kuka saa
mairitid yhteiskuntaa sitovien ratkaisujen antamisen jakautumisesta eri
instituutioiden kesken (oikeustieteen kompetenssi—kompetenssi -kysy-
mys)». Toisena ryhméni ovat »varsinaiset asiasisiltéiset koko yhteiskun-
taa sitovat paitokset yhteiskunnan eri sektoreilla (varsinainen lainsaadan-
t6 ja oikeussadiannoksid sisdltivien asetusten antaminen)». Kolmanteen
ryhmain taas kuuluvat »ratkaisut, jotka koskevat yhteiskuntaa sitovien
ratkaisujen toimeenpanoa ja toimeenpanevien elinten jarjestysmuotoa ja
toimintamuotoja». Varsinainen piatoksenteko kattaa kahteen ensimmai-
seen ryhmaiin, toimeenpanovaihe puolestaan kolmanteen ryhméin sijoit-
tuvat ratkaisut. Sipposen esityksestd poiketen Heiskasen mallissa tasaval-
lan presidentti ja valtioneuvosto tekevit myds varsinaisen paitdksenteon
seki eduskunta my6s toimeenpanovaiheen ratkaisuja.3?

Lundqvistin poliittisen prosessin ja sen aktoreiden erittelyn lahtékoh-

37 Lundqvistin hyédyntimista poliittisen jirjestelméin ja poliittisen prosessin
malleista ks. Lundquist 1973 s. 12—17 seki hinen kédyttimistidn valvontakasitteesta
s. 98.

38 Sipponen 1967 s. 36.

39 Heiskanen 1977b s. 33-34.
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daksi omaksuma poliittisen jérjestelmin kisite, joka on maééritelty arvo-
jen auktoritatiivisen jakamisen avulla, viittaa sisill5lliseksi luonnehditta-
vaan kriteeriin. Ruotsin poliittisen jirjestelman tarkastelussa paitéksen-
teon ja soveltamisen rajanveto niyttaa kuitenkin muuntuvan organisato-
risiin kriteereihin nojautuvaksi: péditoksentekiji identifioituu valtiopii-
viksi ja hallitukseksi, soveltaja taas hallituksen alaiseksi hallinto-organi-
saatioksi.10

Kun pyrkimykseni on edeti valtiotehtivien erittelysti orgaaiien ja
niiden toimivallan tarkasteluun, ohjaus(paitéksenteko)prosessin vaiheit-
taisen jakautumisen perustaminen formaalis-organisatorisiin kriteereihin
johtaisi kehissa kulkemiseen. Prosessin vaiheet on siksi erotettava toisis-
taan sisdllollisin kriteerein Heiskasen mallin tarjoaman esikuvan mukai-
sesti. Tyydyn madrittimiin jaksottamisen solmukohdan, varsinaisen p#i-
toksenteon ja tdytdntGonpanon vilisen rajan, seuraavan suhteellisen
véljasisaltoisen luonnehdinnan avulla: varsinaiseen paitoksentekoon
kuuluvat ratkaisut, joilla paitetidn uusista valtiollisista ohjaustehtivista,
ndiden tehtivien toteuttamisessa tavoiteltavista padmairista sekd niita
palvelevien keinojen suuntaviivoista yhteiskunnan jdsenid ja ratkaisut
toimeenpanevia valtio-orgaaneja sitovalla tavalla.

Ohjauskeinojen perusluokitus kytkeytyy niiden oikeudelliseen sito-
vuuteen. Kutsun seuraavassa juridisesti velvoittavia ohjauskeinoja oikeu-
dellisiksi, tillaista velvoittavuutta vailla olevia keinoja taas ei-oikeudelli-
siksi.

Valtio-orgaanien kiytettivissi olevat oikeudelliset ohjauskeinot ilmen-
tavat valittomimmin siti faktista valta-asemaa, joka erottaa valtiokoneis-
ton muista yhteiskunnallisista organisaatioista. Niama ohjauskeinot on
oikeuskirjallisuudessa perinteisesti ryhmitetty wvaltiovallan kolmija-
ko-oppia vastaavasti oikeussdintoihin eli oikeusnormeihin, hallintotoi-
miin sekd lainkdyttopiitoksiin4! Vaikka ohjauskeinojen luokitus ei tiysin
vhtenekdin ohjausprosessin vaiheittaiseen jakautumiseen, ovat oikeus-
normit kuitenkin luonnehdittavissa tyypillisiksi varsinaisen pddtoksen-
teon, hallintotoimet tdytdntéonpanovaiheen ja lainkdyttépddtékset puo-
lestaan valvontavaiheen tuotoksiksi.

Oikeuskirjallisuuden kdyttimajulkisen vallan kisite kiinnittyy nimen-

40 Lundquist 1973 s. 30—36.

41 Saksalaisvaikutteisessa oikeuskirjallisuudessa nimé juridisia vaikutuksia
omaavat aktit on toisinaan yhdistetty Staatsakt-kasitteen alle. Ks. Vesanen 1967 s.
857 ja 860 seki Vilkkonen 1970 s. 11.
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omaan oikeudellisiin ohjauskeinoihin: orgaanin sanotaan kayttivin jul-
kista valtaa silloin, kun silld on oikeus tehdi oikeusnormeja, hallintotoi-
mia tai lainkayttoratkaisuja siséltdvii paatoksii. Tdssd merkityksessa, jota
voinee kutsua juridis-tekniseksi, kaytin jatkossa itsekin julkisen vallan
késitettd oikeusdogmaattisten kysymyksenasettelujen yhteydessi.41s

Hallitusmuodon 2 §:n sdidnniksin on valtiovallan kolmijako-oppi
omaksuttu myos Suomen valtiosdantoon. Seuraavalla oikeudellisten oh-
jauskeinojen tarkastelulla en kuitenkaan ota kantaa niiden sdidnndsten
valtiosééntédogmaattisiin tulkintaongelmiin. Tavoitteenani on sen sijaan
tiettyjen teoreettisluonteisten, valtio-orgaanien tyénjaollista jisentimisti
palvelevien kriteerien pelkistiminen. Pddhuomion kohdistan lainkdytén
(lainkdayttopddtosten) ja hallinnon (hallintotoimien) vdiliseen eroon. Oi-
keusnormeista tyydyn toteamaan, etti ne ovat erotettavissa muista oikeu-
dellisista akteista asiallisiin ja henkiléllisiin kohteisiinsa liittyvien ylei-
syyden ja abstraktiuden tunnusmerkkien avulla; ndmi tunnusmerkit
liittyvat oikeusnormien asemaan ja tehtdviin oikeudellisen saintelyn
prosessissa ja mekanismissa.

Ohjausprosessin vaiheittaisen jaottelun tavoin myds lainkdyton ja
hallinnon rajanveto on toisinaan perustettu muodollis-organisatorisiin
nikokohtiin. Niinpi lainkidyttéelimille ominaisena on pidetty riippumat-
tomuutta seka tiettyja niiden korostettuun puolueettomuuteen yhdistyvii
jarjestelyji. Samoin on kiinnitetty huomiota sellaisiin menettelyllisiin
seikkoihin kuin lainkiyttéelimiltd puuttuvaan aloiteoikeuteen seki niissa
noudatettavaan kontradiktoriseen késittelyperiaatteeseen.s> Valtiotehti-
vistd orgaaneihin eteneminen vaatii kuitenkin my6s ohjauskeinojen eritte-

412 Pgositiivisessa lainsdaddinnéssimme julkisen vallan kisitetti ei kiytettine
muualla kuin julkisyhteison vahingonkorvausvastuuta sddntelevissi Vahingon-
korvausL:n (412/74) 3 luvun 1-2 §:ssé. Kisitetté ei laissa madritella eikd mydskéin
hallituksen lakiesityksen (n:o 187 v. 1973 vp.) perusteluihin sisilly tdllaista maéri-
telmii; perusteluissa tyydytiddn vain antamaan joitakin esimerkkejé julkisen vallan
kéytoén piiriin kuuluvista tilanteista (s. 17). Routamo ja Hoppu ovat tulkinneet
kisitetti siten, etti »julkisen vallan kidyttimisesti aiheutuvasta vahingosta on
kysymys lihinni silloin, kun vahingon aiheuttaa teko, toimenpide tai paatés, johon
julkisyhteisolld on oikeus ainoastaan niiden sdidnndsten nojalla, joilla yksityisen
vapautta ja muita perusoikeuksia on rajoitettu». Routamo—Hoppu 1977 s. 153.
Maiiritelmi on ylla esitettya sikili suppeampi, ettd se sulkee ilmeisesti ulkopuolel-
leen muut kuin ns. velvoittavat hallintotoimet. —Ks. VahingonkorvausL:n kéytta-
min julkisen vallan kisitteen tulkinnasta myos Saxén 1975 s. 262—263.

42 Ks. tillaisista lainkdytén ja lainkiyttdelinten erityispiirteisti esim. Christen-
sen 1958b s. 14—16, Merikoski 1968b s. 18 ja 25, Kastari 1969 s. 252—261 ja 1977b
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lyssd kehéssd kulkemisen vilttimiseksi sisdllollisiin ndkékohtiin tukeu-
tumista. Organisatoriset ja menettelylliset jirjestelyt eiviat mydskién ole
itsetarkoituksellisia vaan pikemminkin seurauksia organisoitavien toi-
mintojen sisdll6llisistd piirteistd. Toinen asia on, etti positiivisoikeudelli-
sissa tulkintaongelmissa voi joskus olla vilttimatonti erottaa lainkyttd
hallinnosta muodollis-organisatorisilla tunnusmerkeilla.

Siséllollisen tarkastelun suuntaan vie ehdotus, jonka mukaan lainkiy-
ton-ja hallinnon vélinen ero perustuisi oikeusnormien niiti toimintoja
hoitaville orgaaneille jittdmaan harkintavaltaan: lainkiytossa oikeusnor-
mit mahdollistaisivat kussakin yksittdistapauksessa vain yhden oikean
ratkaisun, kun taas hallintoa hoitaville orgaaneille oikeusnormit sallisivat
tietyn harkintavallan. Téllaista erottelua on kritikoitu kahdesta eri suun-
nasta. Merikoski, joka lainkiytén analyysissa hyviksyy yhden ainoan
oikean ratkaisun teorian —ns. syllogismiteorian—,43 katsoo myés hallinto-
toiminnassa esiintyvin tapauksia, joissa oikeusnormit mairiavit orgaanin
ratkaisun yhta yksiselitteisesti kuin lainkaytéssiikin, Esimerkkina tillai-
sesta sidotusta hallintotoiminnasta hin on kiyttinyt péaitoksentekoa
virkamieselikkeen myoéntimisesti.44

Holopainen puolestaan edustaa toista harkintavaltakriteerin arvostelu-
linjaa, joka kiinnittyy lainkayttétoiminnan luonnehdintaan. Taman kritii-
kin mukaan lainkéyttokin saattaa edellyttii tiettya harkintaa niin selvitet-
tdessd oikeudelliseen arviointiin alistettua tosiasiallista tapahtumista ja
sovellettavaa oikeusnormia kuin maarittiessi mahdollisesta norminvas-
taisesta kiyttiytymisesti langetettavaa sanktiotakin .45 '

Molemmista suunnista lihtevad kritiikki on nihdikseni perusteltua.
Yhden ainoan oikean ratkaisun ja syllogismiteorian osalta riittikd6n
viittaus Makkosen jo lihes klassikon maineen saavuttaneeseen tutkimuk-
seen, jossa tapaustyypeittiin osoitetaan lainkiyttdorgaanien harkintaval-
lan vaihtelu.#¢ Merikoski on puolestaan oikeassa siin, etti hallintotoimin-
taa harjoittavien orgaanien oikeudellisen sidonnaisuuden aste voi olla

s. 258~-260, Forsthoff 1973 s. 5—6, Vilkkonen 1976 s. 31-39 ja 117—-119 seka T. Holo-
painen 1978 s. 88—89.

43 Merikoski 1968c s. 44—48.

44 Merikoski 1974c s. 81.

45 T. Holopainen 1969 s. 74-1717.

46 Makkonen on tutkimuksessaan jakanut lainkiyttétilanteet ratkaisun sidon-
naisuusastetta silmélli pitien isomorfia-, tulkinta- ja sadnteleméattomiin tilanteisiin;
lainkdyttdorgaanin harkintavalta korostuu kahteen jialkimmaiiseen luokkaan kuu-
luvissa tapauksissa. Makkonen 1965, erit. s. 78—140.
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yhti korkea kuin lainkiyttéelintenkin. Tdma koskee erityisesti hallinto-
toimia eli »viranomaisen suorittamia nimenomaisia, konkreettisia ja yksi-
puolisia toimia, joiden kohde on' viranomaiskoneiston ulkopuolella ja
Jjoilla on vilittémid toimen sisdllon mukaisia oikeusvaikutuksia», Vilkko-
sen madaritelmai lainatakseni.4”

Harkintavaltaa hedelmaillisempédi on nihdikseni tarkastella hallinto-
toimiksi ja lainkidyttopiaiatéksiksi kutsuttujen oikeudellisten aktien suh-
detta oikeusnormien realisoitumiseen. Jo kirjallisuudessa lainkéaytolle
usein annettu oikeussuojan antamistarkoituksen tunnusmerkki on yhdis-
tettivissi tihin suhteeseen. Siihen liittyy myés Holopaisen eri valtiotoi-
mintojen funktioista lihteva analyysi.

Holopainen luonnehtii lainsdidintéd abstraktien normien antamiseksi,
lainkayttod sen ratkaisemiseksi, onko tietty kdyttaytyminen ollut niiden
normien mukaista, seki hallintoa puolestaan muiden konkreettisten toi-
menpiteiden suorittamiseksi oikeusjirjestyksen edellyttimilla tavalla.
Lainkiyt6ssi on kyse jo tapahtuneen kiyttiytymisen lainmukaisuuden
selvittaimisesti —se kohdistuu tissi mielessd menneisyyteen— seki siiti
mahdollisesti aiheutuvien seuraamusten mairiidmisesti. Lainkaytosta
poiketen hallinto ei sen sijaan kohdistu jo toteutuneeseen kiyttiytymi-
seen vaan suuntautuu funktioltaan tulevaisuuteen: »tehtidvini on yksit-
tiistapauksissa toimia oikeusjirjestyksen edellyttimilld tavalla uuden
luomiseksi, vallitsevien olosuhteiden muuttamiseksi tai oikeusjirjestyk-
sen edellyttimien muutosten toteuttamiseksi».48

Myo6s Makkosen normiluokitukseen nojautuva hallinnon ja lainkaytén
rajankiynti voidaan tulkita oikeusjirjestyksen toteutumiseen kiinnitty-
viksi. Makkonen erottaa adressaattiensa kiyttaytymista madraavista kiyt-
tiytymisnormeista reaktionormit, jotka velvoittavat viranomaisen rea-
goimaan madritavalla kdyttiytymisnormista poikettaessa. Kayttaytymis-
normin adressaattina voi olla yhti hyvin viranomainen kuin yksityinen
kansalainen. Kun valtio-orgaanin toiminta perustuu kiyttiytymisnormiin,
kun sen edellytykseni ei siis ole edeltavd norminvastainen kayttaytymi-
nen, se on hallintoa. Kun valtio-orgaani taas soveltaa norminvastaisen
kayttiytymisen johdosta reaktionormia, toiminta kuuluu lainkiytén
piiriin.4?

47 Vilkkonen 1970 s. 69.

48 T. Holopainen 1969 s. 78.

49 Normiluokituksesta ks. Makkonen 1965 s. 27-33 ja sen soveltamisesta
hallinnon ja lainkdyton rajanvetoon s. 143—145. Ks. myos Makkonen 1968 s. 83—86.
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Makkosen ja Holopaisen analyyseissa on selvid yhtymikohtia: mo-
lemmat pitivat lainkdyton keskeisena tunnusmerkkini reagoimista aikai-
semman kiyttiytymistapahtuman norminvastaisuuteen. Myos oikeussuo-
jan antamistarkoitusta korostavassa lainkdytén maiirittelyssi voi nahdi
vastaavuuksia Makkosen »normiloogiseen» ja Holopaisen »funktionaali-
seen» tarkasteluun. Tama4 tarkoitus on néet mahdollista ymmartia laajasti
Makkosen luokituksen mukaisiin kdyttiytymisnormeihin samastuvan ns.
aineellisen oikeuden toteutumisen turvaamiseksi. Prosessioikeudellisessa
kirjallisuudessa esim. Tauno Tirkkonen on eritellyt lainkdyton maaritte-
lyn pohjaksi asettamaansa prosessin kisitetti seuraavasti: ». . . prosessin
avulla suojataan aineellista oikeutta. . . . (se) voidaan myo6s luonnehtia lail-
la jérjestetyksi menettelyksi, jonka tarkoituksena on oikeussuojan anta-
minen» .50

Hallintotoimien ja lainkiyttopiditésten vilisti eroa on mahdollista
luonnehtia myés lihtemalld niiden aktien erilaisesta asemasta ja tehtd-
vastd oikeudellisen sddntelyn prosessissa. Lainaamani Vilkkosen mééari-
telmén mukaiset hallintotoimet ovat vélttimitén ja tissd mielessd nor-
maali elementti tiettyjen (hallinto-oikeudellisten) normien realisoitumi-
sessa: ne ovat oikeuksia ja velvollisuuksia synnyttivid, muuntavia tai
lakkauttavia, normien maiirittelemis oikeustosiseikkoja. Lainkayttopaa-
tos ei sen sijaan ole oikeuden realisoitumiseksi samalla tavalla valttimi-
tén: lainkdyttétoiminta aktualisoituu vasta silloin, kun oikeudet tai velvol-
lisuudet eivdt ruumiillistu normien adressaattien tosiasiallisessa kiyttay-
tymisessd normien sisdltimien mittapuiden mukaisesti tai kun vallitsee
erimielisyyksii niiden sisidllésta. Hallintotoimen ollessa kyseessi oikeus-
normi ei siis voi realisoitua ilman valtio-orgaanin oikeudellista aktia, kun
taas lainkdytt6paatostd voi pitdd normien realisoitumisen kannalta poik-
keuksellisena aktina.

Valtiotoimintojen juridinen analyysi on keskittynyt oikeudellisten
ohjauskeinojen tarkasteluun, vaikka toisaalta on myénnetty, etti val-
tio-organisaation toiminta ei tyhjenny pelkistiin tillaisten keinojen kayt-
timiseen. Osoituksena tisti on hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa jo
vanhastaan omaksuttu ns. tosiasiallisen hallintotoiminnan kasite; klassi-
nen esimerkki kisitteen tarkoittamista toiminnoista on teiden rakenta-
minen.5!

50 Tirkkonen 1964 s. 1.
51 Ks. esim. K. J. Stahlberg 1913 s. 315-316, Merikoski 1964 s. 20 ja Vilkkonen
1970 s. 11.


https://c-info.fi/info/?token=YhO-XCHIrUzS80LC.-BNw3wCiLnxuslHkxPa8oA.GmLcmsRVTdwB45P1N3RzqvLvi6ah3to3ItNV3gaCcZEzh9JaUflQ_etbjfO_8rgXKDwkiQc4H2XeSnZ4Tsjwz0fwidBKF03o3ls05y1zbigy7t_H_WpyWbNVPZ1bPIxagv2OZ95DW94hgNd_wCwoY6UjyG3NpS7pvRFPxma9_S5R-01kfLsuv63XTugYGAoIAiUquhQ2

58 Komiteoiden toimivalia

Yleisend kehitystendenssinid voinee pitdi ei-oikeudellisten ohjauskei-
nojen merkityksen lisdintymistd oikeudellisten keinojen kustannuksella.
Tahin viittaa mm. valtion taloudellisten ja sosiaalisten tehtivien suhteelli-
suuden osuuden kasvu esim. budjetin menoryhmien suhteiden muutok-
silla mitattuna;52 taloudelliset ja sosiaaliset tehtidvit ovat néet tyypillinen
ei-oikeudellisten ohjauskeinojen soveltamisalue.

Viitteiti ei-oikeudellisten ohjauskeinojen nykyisestd asemasta antaa
myd0s valtion keskushallintokomitean suorituttama selvitys valtioneuvos-
ton alaisista keskushallintoyksikdista.

Virastot ja laitokset jaettiin selvityksessa paasuoritteidensa perusteella
hallinnollisiin, tuotannollisiin ja informatiivisiin yksikkoihin. Hallinnollis-
ten yksikodiden toiminta painottuu oikeudellisiksi kutsumieni ohjauskei-
nojen kayttamiseen. Niiden péaiasiallisiksi suoritteiksi selvityksessa luet-
tiin »hallinnon ulkopuolelle kohdistuvat paitokset, maidriaykset ja ohjeet»,
kuten »verovapauspaatokset, hintavalvontapaitokset, padtokset valitus-
asioissa, esitysten tai anomusten hyviksymis- tai hylkdamispaatokset,
korvuspiditokset, laina- tai avustuspaitokset, tarkastukset, valvonnat ja
lausunnot». Tuotannollisille yksikéille ominaisena taas pidettiin »fyysis-
ten tai muiden konkreettisten suoritteiden tuottamista tai alaisten hallin-
toyksikdiden tuotantotoiminnan ohjaamista»; suorite-esimerkkeinid mai-
nittiin rakennukset, tiet, painotuotteet, puutavara, kuljetukset ja koulu-
tustoimenpiteet. Informatiivisten yksikkdjen perustehtdviani puolestaan
on tiedon tuottaminen ja niiden tyypillisid suoritteita olivat selvityksen
mukaan julkaisut, raportit, tutkimukset, mittaukset, rekisterit, ennusteet,
kartat, tiedotustilaisuudet ja tietopalvelut. Selvityksen kohteina olleista
virastoista ja laitoksista luokiteltiin hallinnollisiksi 31, tuotannollisiksi 45
ja informatiivisiksi 34 yksikko6a.’3 —Osa selvityksen tuotannollisiksi tai
informatiivisiksi luokittelemista yksikoistd kohdistaa tuotoksensa pelkis-
tdin valtio-organisaation sisille ja on siten luonnehdittavissa ns. sisdista
hallintoa harjoittaviksi. Tdméi luonnollisesti estdid selvityksen tulosten
vilittdmén siirtamisen valtio-organisaation ulospidin suuntautuvan oh-
jauksen painopisteiden arviointiin.

Erias ei-oikeudellisten ohjauskeinojen ryhmi koostuu Christensenin
valtioaktien erittelyssdin mainitsemista kansalaisiin kohdistuvista oi-
keudellisesti sitomattomista lausumista.54 Tillaisia Christensenin tarkoit-
tamia akteja ovat mm. valtio-orgaanien kannanotot siitd, miten tietty
hypoteettinen oikeudellisesti merkityksellinen kysymys aktualisoitues-

52 Ks. Vartola 1977a s. 12—27 ja Nikkild 1979, erit. s. 88—144 sekd edelld
11.7.1.

33 Kom.miet. 1978: 22, nide 2, liite 1, s. 5—-10.

54 Christensen 1958b s. 30—-31.
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saan ratkaistaisiin, juridista sitovuutta vailla olevat ennakkotiedot. Sa-
moin yksityisten oikeussubjektien vilisissé riita-asioissa annettavat rat-
kaisusuositukset ovat sijoitettavissa oikeudellisesti sitomattomien lausu-
mien kategoriaan. Ennakkotiedot ja ratkaisusuositukset koskevat kon-
kreettisia yksittidistapauksia ja rinnastuvat siini suhteessa hallintotoimiin
ja lainkdyttopdatoksiin. Valtio-orgaanit saattavat suunnata ulkopuoliseen
yhteiskuntaan lisiksi myo6s normiluonteisia oikeudellisesti velvoitta-
mattomia lausumia, kiyttdytymisohjeita.

Tarkoittamieni oikeudellisesti sitomattomien lausumien sisdltimissd
informaatiossa on ohjaustarkoitus nimenomaisesti mainittu. Valtio-or-
gaanien tuottamalla informaatiolla saatetaan kuitenkin pyrkid ohjaa-
maan yhteiskunnallisia suhteita ja prosesseja, vaikka ohjaustarkoitusta
ei lausuttaisikaan julki. Tdllainen pyrkimys voi liittyd mm. kokonais-
taloudellisessa ohjelmoinnissa tuotettuun informaatioon, jota erillisten
komiteamietintojen ohella sisidltyy esim. budjettiesityksen liitteena ole-
vaan taloudelliseen katsaukseen seké taloudellisen suunnittelukeskuksen
ja valtiovarainministerion kansantalousosaston laatimiin selvityksiin ja
ennusteisiin. Valtiollisesti tuotettu informaatio on osa siti tiedollista
perustaa, johon taloudellisen toiminnan yksityiset subjektit nojaavat
kayttiytymisvalintansa.

Taloudellisessa ohjauksessa hyodynnetyt ei-oikeudelliset keinot eivit
tyhjenny pelkédstidn informaation tuottamiseen ja levittimiseen. Ei-oi-
keudelliseksi kansantalouden ohjaukseksi on luonnehdittavissa myés
valtion oma tuotannollinen toiminta kuten ns. infrastruktuurihyédykkei-
den tuottaminen: toiminnan organisatorisesta muodosta —keskusvirastot,
valtion liikeyritykset, valtionyhtiét— riippumatta sen lopputuotokset eivit
koostu yksityisiin oikeussubjekteihin kohdistuvista oikeudellisista akteis-
ta vaan henkilokohtaiseen tai tuotannolliseen kulutukseen tarkoitetuista
hyodykkeisti. Myoskaan julkisilla investoinneilla tai budjetin volyymin
sddtelylld tavoiteltava ohjausvaikutus ei perustu yksityisille oikeussub-
jekteille asetettaviin oikeuksiin tai velvollisuuksiin.

Talouden ohjauksen ohella sosiaaliset tehtivit ovat ei-oikeudellisten
ohjauskeinojen tyypillinen soveltamisalue. Ymmarran tassa yhteydessa
sosiaalisten tehtivien kisitteen sikili laajasti, etté luen siihen tyévoiman
uusintamistarpeista lihtien myds koulutuspolitiikan.5s Sosiaalisten tehta-

56 Seuraan tdssd Antti Kasvioa. Ks. Kasvio 1976, erit s. 74, jossa luetaan
»porvarillisen valtion ’sosiaalisen tehtivan’ piiriin. .. kaikki ne eri toimenpiteet,
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vien alueella esim. tyévoiman koulutuksesta seki terveyden- ja sairaan-
hoidosta huolehditaan piédasiassa julkisen hallinnon palvelusten tuotanto-
ja jakelukoneiston avulla.5¢

Oikeudellisten ja ei-oikeudellisten keinojen vilistd suhdetta on syyti
tarkastella mydés mm. Lundqgvistin ja Markus Wiebelin omaksumien
valittomdn ja vdlillisen ohjauksen Kkisitteiden pohjalta. Valittoméana
Lundqvist pitda ohjausta, jossa ohjauskohteelle osoitetaan ohjattavan
toiminnan tavoitteet tai keinot tavoitteiden toteuttamiseksi. Vilillisessd
ohjauksessa taas pyritiadn vaikuttamaan ohjauksen adressaatin kykyyn
taikka haluun toteuttaa tiettyji tavoitteita tai kiyttaa tiettyja naita tavoit-
teita palvelevia keinoja.5?

Wiebel puolestaan nojaa luokituksensa ohjaustoimenpiteiden primia-
ri- ja sekundééarivaikutusten erotteluun. Primddrivaikutus on toimenpi-
teessd mainittu, silli nimenomaisesti tavoiteltu seuraus. Primairivaiku-
tuksen ohella kaikilla ohjaustoimenpiteilld on myds muita, siti ajallisesti
seuraavia ja siitd osaltaan johtuvia seurauksia eli sekundddrivaikutuksia.
Vilittomaéssd ohjauksessa ohjaustavoite liittyy toimenpiteen primééarivai-
kutukseen, vilillisessd ohjauksessa taas sekundéirivaikutukseen. Vililli-
sessd ohjauksessa toimenpiteen vilittomiéni kohteena on siten jokin
ohjaustavoitteen toteutumisen edellytyksistid. Wiebelin mukaan valtio-or-
gaanien harjoittamassa taloudellisessa ohjauksessa vililliset ochjauskeinot
ovat painottuneet; ohjaustoimenpiteet kohdistuvat enenevissi maéirin
yvksityisten taloudellisten subjektien toimintaedellytyksiin eivitki valit-
tomaisti tihidn toimintaan sindnsi.ss

Mainitsemani valtion taloudellisten ja sosiaalisten tehtivien hoitami-
sessa kaytettivit ei-oikeudelliset ohjauskeinot —informaation tuottami-
nen ja levittiminen, valtion oma hydédyke- ja palvelutuotanto, julkisten
investointien ja budjetin volyymin siitely kokonaistaloudellisia vaiku-
tuksia tavoitellen— ovat pdiosin luokiteltavissa vilillisiksi: ne eivit koh-
distu suoraan yksityisten subjektien toivottuun kiyttiytymiseen vaan sen
edellytyksiin. Ohjauskeinojen jakautumista véilittémiin ja valillisiin ei

joihin porvarillisen valtiovallan on ryhdyttiva turvatakseen tyovoimatavaran sai-
lymisen ja sen jatkuvan uusintamisen yhteiskunnallisen kokonaispddoman arvonli-
siyksen edellyttimissd mittasuhteissa». Vrt. myos Nikkild 1979 s. 27-38.

56 Kyseessd on hallintotoiminta, jota saksalaisessa kirjallisuudessa usein il-
mennetddn termilli »Leistungsverwaltung». Ks. esim. Forsthoff 1973 s. 73 ja
368—-370.

57 Lundquist 1973 s. 28.
58 Wiebel 1971 s. 42-43.
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kuitenkaan tule samastaa oikeudellisten ja ei-oikeudellisten keinojen
erotteluun. Lundgvistin ja Wiebelin mairitelmia vastaavassa vilillisessd
ohjauksessa saatetaan tukeutua myoés oikeudellisiin keinoihin. Niin on
asianlaita esim. silloin, kun hallintotoimin paatetiin yksityisille subjek-
teille myonnettivistd taloudellisista etuuksista kuten avustuksista, lai-
noista, takauksista, veronhuojennuksista jne. Varsinaisena ohjaustavoit-
teena ei till6in ole yksityisten subjektien kiytettivissi olevien resurssien
lisidminen vaan esim. investointipéitosten suuntaaminen niiden edelly-
tyksid sditelemalld. Vaikka elinkeinoeldmén tukitoimissa sovelletaan siis
myds oikeudellisia ohjauskeinoja, tukitoimien lisddntymista voi silti pitaa
osoituksena vilillisen ohjauksen merkityksen kasvusta.

Oikeudellisten ja ei-oikeudellisten ohjauskeinojen vilinen ero ei myos-
kéén yhdenny oikeudellisesti sidnneltyjen ja sidntelemdttomien keinojen
rajanvetoon. Myés ei-oikeudelliset ohjauskeinot ovat yleensi kompetens-
sisdéntelyn valitykselld yhteydessi oikeusnormeihin.

1.3.2. Sisdinen hallinto

Sisdisen hallinnon valittdméit vaikutukset rajoittuvat valtio-organisaa-
tion sisélle. Valtio-organisaation perustehtiviin —valtionsiséiseen yhteis-
kunnallisten suhteiden ja prosessien ohjaukseen seki kansainvilisten
suhteiden hoitoon— nihden sisdisen hallinnon tehtivit ovat alisteisessa ja
palvelevassa asemassa, luovat niille edellytyksii. Sisdisen hallinnon ja
ulkoisen toiminnan raja ei kuitenkaan ole jyrkki: sisdinen hallinto vaikut-
taa omalta osaltaan myds ulkoista toimintaa suuntaavasti.s®

Sisdisen hallinnon tyénjaollista eriytymisti voidaan lahestya seuraavan
kolmijaon pohjalta:

59 Rajanvedon ongelmallisuus on todettu mm. virastodemokratiaelinten toi-
mialaa maédritettdesss. Virastodemokratiatoimikunnan mietinndssi on kaytetty.
kahtiajakoa valittémasti yksikén perustehtivia ja sisdistd hallintoa koskeviin paa-
toksiin. Néisti edelliset »koskevat organisaatiosta ulospiin suuntautuvaa tuotan-
toa ja suoritteita». Jilkimmaiseen ryhmaéin kuuluvista organisaation ylldpitoteh-
tavilld on komitean mielestd »osalla ... ilmeinen yhteys ulospédin suuntautuvaan
péitoksentekoon, joten myés niihin paitoksentekotilanteisiin saattaa kohdistua
poliittista mielenkiintoa». Esimerkkeini komitea mainitsee »paitokset, jotka kos-
kevat hallinnon organisatorisia rakenteita, hallinnon kustannuksia ja erdiden joh-
tavien viranhaltijoiden henkilévalintoja». Kom.miet. 1973: 77 s. 34.
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— toiminnan ohjaus eli organisaation toiminnan suuntaaminen ja sen eri
osayksikoiden toiminnan yhteensovittaminen,

— organisaation ylldpitotehtdvdt kuten organisaation resurssien maaril-
linen ja laadullinen sédately,

~ kehittdmistyé eli organisaation suorituskyvyn parantamiseen tihtiiviin
suunnitelmallisiin organisaatiorakenteen ja toimintajirjestelmien muu-
toksiin liittyva tyo.e0 ‘

Tehtiviryhmait eivat sulje toisiaan ehdottomasti pois. Niinpd ylla-
pitotehtdvilli kuten henkilostoresurssien siitelylld on merkitystd myos
toiminnan ohjauksen kannalta; erdinad toiminnan ohjauksen keinona
erotetaankin toisinaan rekrytointiohjaus.®! Samoin kehittdmisty6lla py-
ritddn yleensa viime kiddessid toiminnan ohjaukseen liittyviin tavoittei-
siin. Kun organisaation rakenne ja sen toimintajirjestelmit ymmarretidan
erdadksi organisaation resurssitekijaksi, kehittamistyotd voi pitdd myos
organisaation yllipitotehtiviin kuuluvan resurssisiditelyn yhtend osa-
alueena.

Luettelemissani tehtidvaryhmissi on erotettavissa vield alaryhmis. Y1-
lapitotehtivissa erottuvat omiksi alaryhmikseen esim. henkilostéhallinto,
taloushallinto ja kiinteistohallinto. Ylldpitotehtaviin kuuluvat niin ikdin
Poul Meyerin liitinnéaispalveluiksi kutsumat tehtavit, jotka tyydyttivat
perustehtivid suorittaville yksikoéille yhteisid sisdisid tarpeita; ne ovat
valttimittomii organisaatioiden toiminnan jatkuvuudelle vaikuttamatta
kuitenkaan vilittémaisti ulospidin suuntautuvan valtiotoiminnan sisél-
t66n.82 Tillaisia liitdnnéispalveluja ovat esim. ns. materiaalihuollon tehti-
vit —aineellisten resurssien toimittaminen organisaatioiden kiytt6on seka
niiden varastoinnista ja jakelusta huolehtiminen— samoin kuin atk-,
konekirjoitus-, monistus- yms. palvelut.

Organisaation sisdisid ohjaussuhteita tarkastellaan yleensé tyonjaollis-
ten suhteiden vastapainona, suhteina, jotka integroivat tydnjaollisesti
eriytyneet osaorgaanit yhtendisesti toimivaksi kokonaisuudeksi. Kuiten-
kin myé6s sisdiset ohjaustehtivit ovat tyonjaollisesti eriytyneet ja niiti
hoitamaan on saatettu perustaa erityisorgaaneja.

Eraan lahtokohdan sisdisten ohjaustehtivien tyonjaolliselle eriytymi-
selle tarjoaa ohjauspddtosten hierarkkisointi ns. tavoite—keino -puun mu-

60 Virkkunen—Tuori 1981 s. 89.
8t Lundquist 1973 s. 29 ja Virkkunen—Tuori 1981 s. 122.
82 Meyer 1957 s. 124—128.
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kaisesti. T4lld perusteella sisdisen ohjauksen analyysissa on erotettu esim.
normatiivinen, strateginen, taktinen ja operatiivinen paitoksenteko.s3
Erotukseksi perustehtivien organisatorisesta eriyttimisesti ohjauspii-
tosten hierarkiaan nojautuvaa tyénjakoa on kutsuttu pystysuoraksi tyon-
jaoksi.® Pystysuora tyonjako ei kuitenkaan valttiméattd merkitse toimin-
nan ohjauksen irtautumista ulospéin suuntautuvasta toiminnasta: tietyn
orgaanin toimivaltaan saattaa kuulua sekd ulospidin suuntautuvia etti
sisdisen ohjauksen tehtivii. Niinpd Suomen valtionhallinnon asteellinen
toimivallanjako miirittd4 ndiden molempien tehtiviryhmien jakautumis-
ta eri orgaaneille. Tehtivaryhmien painotus tosin vaihtelee hierarkkisten
tasojen mukaisesti: miti ylemmaélle hierarkkiselle tasolle orgaani sijoittuu,
sitd korostuneempi on alaisorgaaneihin kohdistuvien ohjaustehtivien
asema.

Osaorgaanien ja -jirjestelmien toiminnan yhteensovittaminen on ym-
maérrettivissd yhdeksi sisdisen ohjauksen erityistehtiviksi. Koordinointi

voidaan periaatteessa toteuttaa joko pystysuoran tyénjaon puitteissa siten,

ettd saman hierarkiatason orgaanien toimintaa koordinoi niiden yhteinen
esimieselin, tai sitten ilman esimiesorgaanin vilitysti ns. poikittaisoh-
jauksen avulla.®® Nimenomaista organisatoriseen eriytymiseen vaikutta-
vaa tyOnjaollista merkitysti koordinointitehtivid saa silloin, kun sitd
hoitamaan perustetaan erityiselin.

Sisdisen ohjauksen tyénjako voi myo6s perustua vastaavaan vaiheittai-
seen eriytymiseen kuin ulkopuolisten yhteiskunnallisten suhteiden ja
prosessien ohjauskin. Niinpi valvonta saatetaan eriyttdi erityiselinten
hoidettavaksi; Suomen valtio-organisaatiosta mainittakoon eduskunnan
oikeusasiamies ja oikeuskansleri seki valtiontalouden tarkastusvirasto.
Myds valvontatehtivien jakautuminen voi kuitenkin noudattaa perusteh-
tavien tyonjakoon yhdistyvii pystysuoraa tyénjakoa, kuten valtionhallin-
non sisdisissi alaisuussuhteissa harjoitettavassa valvonnassa on asianlaita.

Sisdisen ohjauksen keinot ovat osin samoja kuin ulospiin suuntautu-
vassa ohjaustoiminnassa eli —oikeudellisiin keinoihin rajoituttaessa—

83 Niin esim. Virkkunen —Tuori s. 92. Vrt. myds Paavo Virkkusen omaksumaa
suunnittelupaitosten hierarkkisointia, Virkkunen 1973 s. 15-22. Ks. tavoite—keino
-portaikosta suunnittelun apuvilineend myés Uusitalo 1974 s. 138—140.

84 Eloranta 1977 s. 38—40 ja Virkkunen —Tuori 1981 s. 73—74.

 Valtioneuvoston sisiistd koordinointia on poikittaisohjauksen kisitteen
avulla eritelty valtion keskushallintokomitean mietinndssa, kom miet. 1975: 120 s.
50-173.
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oikeusnormeja, hallintotoimia ja lainkidyttopédatoksid. Klassisesta saksa-
laisesta positivismista vaikutteensa ammentanut doktriini on tosin taipu-
vainen rajoittamaan niiden kategorioiden kiyttbalan valtio-organisaation
ulkoisiin suhteisiin. Kuitenkin myds se myéntia erdille sisdisenkin oh-
jauksen vilineiksi tulkittaville normeille, ulkopuolisten oikeussubjektien
asemaan vaikuttaville kompetenssinormeille, oikeudellisen luonteen.¢
Joidenkin sisiisen ohjauksen yksittiistapauksellisten oikeudellisten ak-
tien sijoittumiseen hallintotoimien tai lainkdyttopaitésten kategoriaan
perinteinen doktriini puolestaan p&ityy tarkastelemalla adressaattina
olevaa virkamiesti valtiosta erillisend oikeussubjektina.s?

Kaikki sisidisen ohjauksen oikeudellisesti relevantit aktit eivit kuiten-
kaan ole mahdutettavissa valtiovallan kolmijako-oppia mydtiailevain val-
tiollisten aktien luokitukseen. Sen ulkopuolelle jiavit esim. hallinnon si-
sdiset virkakiskyt.¢® Luokituksen kannalta ongelmallisia ovat my6s bud-
jetti ja muut tulo- ja menoarvioprosessiin liittyvdn toiminta- ja talous-
suunnittelujirjestelmin asiakirjat samoin kuin erityisesti sosiaali- ja ope-
tushallinnossa yleistyneet lakisiditeiset suunnitelmat ja ohjelmat.6?

Huomautukseni sisdisen hallinnon seké ulkopuolisten yhteiskunnallis-
ten suhteiden ja prosessien ohjauksen yhteenkietoutumisesta koskee
erityisesti sisiisia ohjaustehtivii. Esimerkiksi oikeusnormit, jotka siénte-
levit hallinto-orgaanien ulospidin suuntautuvaa kompetenssia, voidaan
ymmartad yhta hyvin sisdisen kuin ulkoisen ohjaustoiminnan véalineiksi;
tata ilmentid myos kompetenssinormien erityisasema klassiselle positi-

88 Ks. esim. Jellinek 1919 s. 233.

87 Ks. esim. Jellinek 1919 s. 231-232.

88 Suomalaisessa kirjallisuudessa on tosin Willgren, 1925 s. 91, kisitellyt yleisid
virkakiiskyja (generella forfoganden) hallintotoimien alalajina. Willgren ajautuu
tassd kuitenkin ristiriitaan hallintotoimen maaritelménsi seké klassiselta saksalai-
selta positivismilta omaksumansa valtion oikeushenkildllisyys- ja valtio-orgaanius-
opin kanssa. Willgrenille, 1925 s. 84, hallintotoimet ovat »av de offentliga frvalt-
ningsorganen avslutade forvaltningsrattsliga rittsarenden, eller avgivna viljeforkla-
ringar, som hava asyftade rittsféljder» (kurs poistettu). Maaritelmén tarkoittamat
oikeusseuraamukset merkitsevit, ettid »forvaltningsrattsforhallande kommer
till stind, dndras eller upphives». Kun virkakiskyjen vaikutukset rajoittuvat
hallinto-organisaation sisdisiin suhteisiin, joiden kantajina olevilta orgaaneilta
puuttuu oikeussubjektius, virkakiskyt eivit ole mahdutettavissa hallintotoimen
maéritelman alaan.

6 Ks. ndistd suunnitelmista ja ohjelmista tiivistetysti Virkkunen—Tuori 1981 s.-
148-149 seki laajemmin Tiihonen 1981 ja niiden siséltamien ratkaisujen oikeudelli-
sen kategorioinnin kannalta Kilpi 1980.
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vismille ominaisessa oikeussidintokisitteessi. Budjetin talouspoliittisen
tavoitteenasettelun korostuttua siti lienee mahdollista luonnehtia jopa
primédristi ulkoisen ohjauksen vilineeksi, vaikka sen vilittémat oikeus-
vaikutukset rajoittuvat valtio-organisaation sisille. Ulkoisen ja sisdisen
ohjauksen yhteenkietoutumisesta voi puhua my6s mainitsemieni muiden
suunnitteluasiakirjojen yhteydessa: niillikin tihditain viime kadessi
valtio-organisaation ulkopuolisessa yhteiskunnassa realisoituviin vaiku-
tuksiin, vaikka ndmi vaikutukset ainakin oikeudellisesti velvoittavina
edellyttivit vield suunnitelmia ja ohjelmia taydentivia valtiollisia akteja.
Edelleen voi mainita valtio-orgaanien ulospiin suuntautuvaan ohjaukseen
liittyvissa asioissa toisilleen antamat lausunnot: lausunnot voidaan ym-
maértaa yhtiddltd ulkoisen ohjauksen valmisteluvaiheen akteiksi, toisaalta
taas my®ds sisdisen ohjauksen vilineiksi,

Sisdisen ja ulospiin suuntautuvan ohjauksen yhteys on syytd pitii
mielessd myos nididen ohjausprosessien vaiheittaista eriytymista tarkas-
teltaessa. Niinp4 tietty valvontatehtivi voi olla sijoitettavissa kumman
tahansa ohjausprosessin vaiheeksi: esim. hallintolainkiytté palvelee niin
ulkoista kuin sisiistikin ohjausta. Samoin on valtionhallinnon eriytynei-
den suunnittelutehtivien paikallistaminen sisiisen ja ulospiain suuntau-
tuvan ohjauksen rajanvedossa usein tulkinnanvaraista, valitusta nako-
kulmasta riippuvaa.

1.4. Yksittiisten valtio-orgaanien toimivallan erittelysti

Yksittdisen valtio-orgaaninkin toimintaa voidaan toimivalta-analyysis-
sa tarkastella vaiheittaisena prosessina, johon sddnnénmukaisesti sisélty-
vét ainakin vireillepanon, valmistelun ja varsinaisen paitéksenteon vai-
heet. Vireillepanovaiheen keskeiset ongelmat kytkeytyvit orgaanin aloi-
teoikeuteen toimivaltansa piiriin kuuluvissa asioissa: voiko orgaani
oma-aloitteisesti kdynnistdi kasittelyprosessin vai edellytetiinkd jonkin
muun tahon kuten toisen valtio-orgaanin tai yksityisen subjektin vireille-
panotointa? Orgaanin sisdisessd valmistelussa tirkeimmait toimivaltaon-
gelmat taas koskevat orgaanin tietojen saantioikeuksia.

Ensisijaisesti tietyn orgaanin paikka valtio-organisaation tyonjaollisis-
sa suhteissa kuitenkin miirdytyy sen varsinaiseen pddtéksentekovaihee-
seensa liittyvien oikeuksien (ja velvollisuuksien) perusteella. Olennaista
orgaanin toimivallan arvioinnille on niiden paitdsten tarkastelu, joita silld

5
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on oikeus tehdi, sen oikeudellisesti sallittujen lopputuotosten maarittimi-
nen. -

Orgaanille sallittujen paitésten analyysissa voidaan hy6dyntéa esittd-
miéni valtio-organisaation tyénjaollisen eriytymisen tarkastelukriteerejé.
Niinpé orgaanin asiallisen toimivallan kéasitteen ilmentimé asema val-
tio-organisaation tyonjaollisissa suhteissa tismentyy sen perusteella, koh-
distuvatko sen’ paidtokset pasasiallisesti kansainvilisten suhteiden hoi-
toon, valtionsisdiseen yhteiskunnallisten suhteiden ja prosessien ohjauk-
seen vai sisdiseen hallintoon. Keskimmadiseen ryhmaén kuuluvia valtio-
tehtivia hoitavien orgaanien asiallinen toimivalta tarkentuu vield niiden
suhteiden ja prosessien rajauksen kautta, joita oikeudellisesti sallitut
paitokset koskevat. Orgaanin toimivalta valtio-organisaation ulkoisessa ja
sisaisessid ohjauksessa maiarittyy edelleen sen vaiheen mukaisesti, johon
sen paiatokset koko valtio-organisaation toiminnan prosessierittelyssé
sijoittuvat.

Yksittiisten valtio-orgaanien toimivaltaerittelyyn on kuitenkin syyta
tuoda my®6s sellaisia kriteerejd, joita en valtio-organisaation kokonaistar-
kastelussa vield kidyttinyt. Erids tillainen kriteeri on pddtdsten lopullisuus.
Lopullisiksi kutsun péitoksid, joilla tavoiteltavat vaikutukset eivit edelly-
ti endd minkian toisen orgaanin jatkotoimid} mahdollisia (teknisluontei-
sia) tdytintdonpanotoimia lukuunottamatta; tillaisia padtoksid tekevit
orgaanit kiyttivat itsendistd pddtosvaltaa (itsendista toimivaltaa).’® Muita
kuin lopullisia paatdksid taas voidaan kutsua valmisteluvaiheen akteiksi.

Paitoksen karakterisointi ei-lopulliseksi, valmisteluvaiheen aktiksi, ei
merkitse samaa kuin sen sijoittuminen koko valtio-organisaation ulkois-
ten tai sisdisten ohjausprosessien eriytymisessi valmisteluvaiheeseen.
Valtiollisten ohjausprosessien kokonaisanalyysissa eriytettyjen vaiheiden
sisilla voidaan vield erottaa vastaavia alavaiheita, kuten Heiskanen on
valtioneuvoston asemaa selvittiessiin tehnyt. Ei-lopulliset paitékset voi-
vat siten olla paitsi. varsinaisen paitoksenteon myds esim. taytintoonpa-
non (kuten hallintotointen antamisen) tai valvonnan (kuten lainkéyttop4a-
tosten tekemisen) valmistelevia akteja. —Toisaalta myoskdan tarkoitta-
massani mielessi itsendinen paitdksenteko ei rajoitu vain valtiollisten
ohjausprosessien kokonaisanalyysin mukaiseen varsinaisen péaitoksen-
teon vaiheeseen; itsendistid paatdsvaltaa kayttavat myoés taytantoonpano-

70 Paitésvallan kisitteeni eroaa siten esim. Uotilan, 1963 s. 9, omaksumasta.
Uotila rajoittaa padtésvallan késitteen vain toimivaltaan antaa hallintotoimia.
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ja valvontavaiheiden orgaanit esim. hallintotoimia antaessaan tai lain-
kayttopaatoksia tehdessian.

Valmisteluvaiheen aktien systematisointi on jaanyt oikeuskirjallisuu-
dessa vihélle huomiolle eiki niisti kiytettava terminologia ole myodskain
lainsddddnndéssi tai kdytannéssi vakiintunut. Poikkeuksena ovat vain
tietyt rajatut pastoksentekoprosessit: esim. virkanimitysmenettelyssi on
ehdotus- ja esityskisitteille vakiintunut selkei merkityssislto.71

Séadostasolla valmistelevista akteista kiytettavia yleisimpia nimityk-
sid ovat aloite, esitys, ehdotus ja lausunto. Termien sisilldllisests vakiin-
tumattomuudesta huolimatta voinee niiden kiyttéalasta kuitenkin tehdi
joitakin varovaisia yleistyksié. Niinpa lausunnon antaessaan orgaani ottaa
yleensa kantaa jonkin toisen elimen laatimaan vireilli olevan asian ratkai-
suluonnokseen. Ehdotus-, esitys- ja aloitetermit taas viittaavat yvleensa
orgaanin itsensé laatimaan ratkaisuluonnokseen tai oma-aloitteiseen kan-
nanottoon valtiollisen toimenpiteen tarpeellisuudesta. Niiden termien
keskep voitaneen ehki vield erottaa vivahde-eroja: ehdotuksilla tarkoitet-
taneen pddsdintoisesti suhteellisen tismentyneiti ratkaisumalleja, kun
taas esityksissé ja varsinkin aloitteissa on usein kysymys ylimalkaisem-
mista kannanotoista.’2

Valmisteluvaiheen tuotokset eivit kuitenkaan aina sisilla valtiollista
toimenpidettid koskevaa nimenomaista kannanottoa vaan antavat ainoas-

71 Virkanimitysmenettelyn ulkopuolella valmisteluvaiheen aktit ovat olleet
oikeuskirjallisuuden kiinnostuksen kohteena lihinni vain niiden valituskelpoi-
suutta tarkasteltaessa. Vireillepanotoimeksi kategorioidun viranomaisen esityksen
valituskelpoisuudesta ks. Hallberg 1978 s. 205215 sek# viranomaisten toisilleen
antamien lausuntojen valituskelpoisuudesta s. 232—243. Hallberg, 1978 s. 234,
toteaa, etti »valtionhallinnossa esiintyy monentyyppisii lausuntoja alkaen yleis-
luonteisesta asiantuntijalausunnosta ja paittyen yksittiistapauksessa annettuun
sitovaan kannanottoon». Lausunnon valituskelpoisuuden arvioinnissa niyttai
Hallbergin tutkimuksen perusteella sitovuuskysymyksellid olevan keskeinen mer-
kitys.

72 Christensen, 1958b s. 28—29, on oman tutkimuksensa tarpeisiin jakanut
valmisteluvaiheen aktit kahteen ryhmaéin, joista ensimmaiiseen kuuluvia hén
kutsuu nimelld »indstilling» ja toiseen »meningstilkendegivelse». Edellisii ovat
lausumat, »som indeholder udkast til indholdet eller en del af indholdet af en endnu
ikke udstedt, men dog fuldt individualiseret retsakt, som stammer fra et andet
forvaltningsorgan end det, der er kompetent til at udstede retsakten, og som er rettet
til denne kompetente myndighed». Christensenin indstilling -kisite viittaa siis yla
ehdotus-termiin liittimééni luonnehdintaan, kun taas sidadostason esitys- ja aloite-
termit tarkoittanevat yleensi Christensenin luokituksen jdlkimmadiseen ryhmain
kuuluvia akteja.
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taan informaatiota lopullisen péitéksenteon perustaksi. Lausuntotermi
saattaa joskus tarkoittaa myos timinkaltaisia akteja; viitattakoon vaikka-
pa tuomioistuimille annettaviin, OK 17: 44:n sdéntelemiin asiantuntijalau-
suntoihin. Tutkimus ja selvitys lienevit muutoin tavallisimmat valtiokay-
tianndssa tallaisista akteista kdytetyt nimitykset.

Yksittidisten valtio-orgaanien toimivaltaerittelyssad on edelleen tarkas-
teltava orgaanille sallittujen pddtésten oikeusvaikutuksia. Oikeuskirjalli-
suuden huomio on kohdistunut lihinni lopullisten pddtosten oikeusvai-
kutuksiin. Niinpa ulkoiseen ohjaukseen sovellettu valtiollisten aktien jako
oikeusnormeihin, hallintotoimiin ja lainkdyttopddtoksiin on ymmaérretti-
vissi nimenomaan erilaisiin oikeusvaikutuksiin perustuvaksi. Oikeusvai-
kutusten nojalla voidaan eritelld myés niihin kategorioihin sijjoittumat-
tomia sisiisen ohjauksen paitoksid. Oikeusvaikutuksiin nojautuu esim.
jiljempénd (VI1.2.1.) puheeksi tuleva hallinnon alaisuussuhteissa kaytet-
tiavien aktien ryhmittiminen virkakdskyihin ja ohjeisiin; terminologinen
ero ei tosin ole sen paremmin hallintolainsiidénndssé ja -kiytinnossa
kuin oikeuskirjallisuudessakaan tdysin vakiintunut. Terminologinen kir-
javuus koskee myods ulkoisessa ohjauksessa annettavia oikeudellisesti
velvoittamattomia lausumia. Ohjeet, neuvot ja suositukset ovat ehka ylei-
simmit tillaisia paatoksid tarkoittavat nimitykset. My0s lausuntotermia
kiytetiin sellaisistakin akteista, joiden kohteina ovat valtio-organisaation
ulkopuoliset subjektit.

Valmisteluvaiheen akteilla saattaa olla ainakin kolmenlaisia oikeus-
vaikutuksia. Ensinnikin ne saattavat synnyttdi adressaattinaan olevalle
toiselle valtio-orgaanille velvollisuuden asian jatkokdsittelyyn; esimerk-
kina vaikkapa hallituksen eduskunnalle antamat esitykset. Endotuksen
tai lausunnon sisdltami kannanotto voi myds juridisestikin rajoittaa
lopullisessa pddtoksenteossa valittavana olevia ratkaisuvaihtoehtoja. Li-
siksi valmisteluvaiheen aktin virheellisyydelld voi muissakin tilanteissa
olla vaikutusta lopullisen pditéksen pitevyyteen; virheellisyys saattaa
esim. olla valitusmenettelyssi erainia muutoksenhakuperusteena. Kun
ehdotus tai lausunto on sdidetty tai miiratty lopullisen piditoksenteon
vilttaimattomaiksi edellytykseksi, ehdotus- tai lausuntovaiheen sivuutta-
minen voi myds aiheuttaa lopullisen paitoksen patemattdmyyden ulko-
puolisten subjektien oikeusasemaa koskevissa konkreettisissa asioissa.

Komiteoiden tehtivien ja toimivallan tarkastelussa hyédynnin luon-
nostelemiani valtio-organisaation tyonjaollisen eriytymisen seka yksittdis-
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ten valtioelinten kompetenssianalyysin lihtékohtia. Huomion kohteena
on aluksi komiteoiden lopputuotostensa perusteella miariytyva toimival-
ta; komiteoiden sisidiseen valmistelutoimintaan liittyvat tietojen saantioi-
keuden ongelmat ovat vasta seuraavan eli V osan teemana.

Valtioneuvoston komiteapaiatés komiteoita koskevana yleissaadokse-
ni sisdltdd perussddnnokset soveltamisalaansa kuuluvien elinten mahdol-
lisesta toimivallasta. Ndiden sddnnosten pohjalta on pelkistettivissi tyy-
pillisten tilapdisten ja pysyvien komiteoiden tehtiva- ja toimivaltaprofiili
(luku 2.).

Eriytyneemmissi toimivaltatarkastelussa nojaudun lihinni valtioteh-
tivien kolmiluokitukseen valtionsisdiseen yhteiskunnallisten suhteiden ja
prosessien ohjaukseen (luvut 3.—6.), kansainvilisten suhteiden hoitoon
(luku 7.) seka sisdiseen hallintoon (luku 8.). Lainkiyton ja muiden valvon-
tatehtivien yhteydessi tisti luokituksesta ei kuitenkaan ole tarkoituk-
senmukaista pitdd kiinni mm. ulkoisten ja sisdisten ohjausprosessien
valvontavaiheen yhteenkietoutumisen johdosta.

Perusluokituksen sisilld kiinnitin huomiota myds muihin hahmotte-
lemiini toimivaltakriteereihin, kuten komiteoiden kiytettivissid oleviin
ohjauskeinoihin ja niiden oikeusvaikutuksiin. Kun pyrin eriytyneessi
tarkastelussa kartoittamaan 14hinn4 sellaista kompetenssia, joka poikkeaa
tyypillisten tilapéisten ja pysyvien komiteoiden tehtivi- ja toimivaltapro-
fiilista, en kuitenkaan kisittele erikseen komiteoiden osallistumista oi-
keusnormien antamisprosessiin; sidddésvalmistelu on yksi komiteapaé-
toksen tarkoittamille elimille luonteenomaisista tehtivista.

Tyypillisten komiteoiden »toimenkuvasta» irtaantuvat komiteat,
joilla on itsendistd oikeusnormien antamisvaltaa. Lainsiidantdvallan de-
legoimiseen komiteatyyppisille elimille on kuitenkin valtiokdytinnos-
simme suhtauduttu pidittyvisti eikd nykyisin toimivilla komiteoilla
havaintojeni mukaan ole itseniisti normin asettamiskompetenssia. Histo-
riallisessa aineistossa voi poikkeuksena yleisesti linjasta viitata eriille
hinta- ja palkkasiddnnéstelyn elimille annettuun toimivaltaan (ks. I1.6.11.).
Torjuva asenne on ulottunut myés valmistelevan komiteakisittelyn obli-
gatorisuuteen lakien ja asetusten saidtimisprosessissa. Ennen toista maa-
ilmansotaa tillainen asenne ilmeni eduskunnassa kisiteltiessi niin pysy-
vin kauppasopimuskomitean kuin Kivimien hallituksen ehdottaman
talousneuvostonkin asemaa (ks. II1.5.4.—5.). Nykyisinkin komiteoilla on
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pakollisen lausunnonantajan asema normiluonteisten pé&itdsten anta-
misprosessissa vain muutamassa tapauksessa.”™

Tarkasteluni on paljolti esittelevda ja systematisoivaa sekd myohem-
min esille tulevien oikeusdogmaattisten ongelmien jasentimiselle pohjaa
luovaa. Toimivaltakysymysten juridinen problematisointi jad siten eri-
tyisesti 3. luvusta liahtien yleenséa taka-alalle.

Nykyisin toiminnassa olevien komiteatyyppisten elinten esittely ei ole
tyhjentivi; yksittiiset orgaanit ovat useissa yhteyksissé pikemminkin
vain esimerkkeja. Erittelyni ei myéskiin mahdollista yksittdisten elinten
yksiselitteisti luokittamista. Samalla komitealla voi esim. valtio-organi-
saation ulkoisessa ohjauksessa olla monen tyyppisti toimivaltaa kuten
oikeus antaa hallintotoimia, harjoittaa oikeudellisesti velvoittamatonta
ohjausta sekd valmistella yleisluonteisia reformeja. Liséksi silld saattaa
vield olla valtio-organisaation sisdiseen ohjaukseen liittyvia tehtavia. Toi-
mivallaltaan ehki selvimmin »yksidimensionaalisia» ovat yleensé lain-
kiyttoasioissa itsendistd paatosvaltaa kayttdvat orgaanit. Muidenkin
komiteoiden kompetenssissa voi tietysti sen hajautuneisuudesta huoli-
matta olla osoitettavissa tiettyjd painotuksia.

9. KOMITEAPAATOKSEN SAANTELYALAAN KUULUVAT ELIMET

2.1. Tilapaiset komiteat

Valtioneuvoston komiteapditdés on ns. orgaanityyppisiddos: se ei
esimerkiksi ministerié- ja keskusvirastoasetusten tavoin kohdistu yksiloi-
tyyn orgaaniin vaan tiettyjen kriteerien nojalla rajattuun orgaaniryhmaan.
Komiteapiitds ei mydskadn itse perusta uusia orgaaneja vaan tdhdn
tarvitaan vield erityinen akti, jonka antamisessa noudatettavaa menettelya
paatds osaltaan saintelee. Komiteapdiatos ei edes velvoita orgaanien
perustamiseen, missa suhteessa se poikkeaa esim. eraistd onnettomuuk-
sien tutkintaa varten asetettavia tilapiiselimii koskevista sdannoksista.

13 Esimerkkini voi kiyttas Markkinahiiri6A (946/74) 9,2 §:n sainndsté, jonka
mukaan valtiovarainministerién on hankittava tullitariffilautakunnan (tulliasiain
neuvottelukunnan) lausunto, ennen kuin se méardd maan ulkomaankaupan ja
taloudeliisen kasvun turvaamisesta annetun lain (157/74) 5 §:ssé tarkoitetun lisa-
tullin ja sen masrdsmisessi sovellettavan perushinnan.
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Sisaltaako komiteap:‘iﬁtﬁs'tarkoittamiensa orgaanien perustamisvaltuu-
tuksen, on jo pulmallisempi kysymys, johon palaan komiteoihin kohdis-
tuvaa organisaatiovaltaa eritellesséani (VIIL.6.).

Komiteapaitoksen luonteesta orgaanityyppisdddokseni johtuu sen so-
veltamisalaan kuuluvien tilapiisten elinten toimivaltaperustan kahtiaja-
koisuus. Yhtailtd kompetenssia sddntelevit komiteapddtos ja sen nojalla
annetut valtiovarainministerion soveltamismddardykset, toisaalta taas ko-
miteoiden asettamisaktit ja niitd mahdollisesti tiydentivit tai muuttavat
myOhemmait komiteoittaiset toimivaltamddritykset. Vasta asettamispaa-
tos my6és muuntaa yleiset toimivaltamiirdykset yksittiisen orgaanin
oikeusasemaa maérittiviksi normeiksi, sikidli kuin niméi maaraykset
yleensi kohdistuvat komiteoihin. Yleisten maariysten vilittomini adres-
saatteina ovat néet usein komiteoiden asettamiseen osallistuvat orgaanit
—ministeriot ja valtioneuvosto—, joiden piatoksentekoa ne ohjaavat.

Komiteapditos rajaa soveltamisalaansa kuuluvat tilapiiset komiteat
kolmen peruskriteerin avulla, joista yksi kytkeytyy asettajaorgaaniin,
kaksi muuta taas toimivaltaan. Ensimmadinen kriteeri, joka jai tissia
yhteydessd pelkdn maininnan varaan, osoittaa tilapiisten komiteoiden
asettajaksi valtioneuvoston tai ministerion; asettajaorgaaniin paitos kiin-
nittid myods komitean (s) ja toimikunnan vilisen eron. Toimivaltakritee-
reistd ensimmadinen puolestaan liittyy kompetenssin ajalliseen ulottuvuu-
teen, toinen taas komiteoiden asemaan valtiollisten paitoksentekoproses-
sien vaiheittaisessa jakautumisessa.

Tilapidisten komiteoiden kompetenssin ajallinen rajoittuneisuus erot-
taa ne linjahallinto-orgaaneista, joiden kompetenssiin ei normaalioloissa
vastaavaa aikamaéirettd yleensi sisilly.! Toimivalta voi olla ajallisesti
sidottu joko jo asettamispiitoksessid ilmaistuun tai myéhemmin méaaréit-
tyyn kiinteddn mddrdaikaan taikka komitean tehtdvdn loppuunsaatta-
miseen, normaalisti mietinnon luovuttamiseen ty6ta ohjaavalle ja valvoval-
le ministeriolle. Tydskentely saattaa paittyd myos asettajaorgaanin jo
ennen mairdajan umpeutumista tai tehtivin loppuunsaattamista teke-
main harkinnanvaraiseen lakkauttamispddtokseen.

Tilapdisen komitean toimiajan paattivisti seikoista komiteapaitds
sdintelee ainoastaan méiéirdaikaa. Paatéksen 12 §:n mukaan »komitealle

1 Esim. toisen maailmansodan ja sen jilkeisten vuosien kriisihallinnossa
turvauduttiin myo6s linjahallintoon organisoituihin viliaikaisiksi tai ylimairaisiksi-
luonnehdittuihin elimiin kuten ministerididen osastoihin tai toimistoihin. Ks.
edelld I1.6.1.
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on asetettava tehtivin suorittamista varten maéirdaika, mikili se tehta-
van laatu ja lagjuus huomioon ottaen seki tyon tehostamisen ja joudut-
tamisen kannalta on katsottava tarkoituksenmukaiseksi». Ao. ministe-
riolld on oikeus pidentdi asetettua méiirdaikaa enintdidn kolmella kuu-
kaudella. Tidta pitemmasti jatkoajasta paittidda komitean asettanut orgaani.

72 Komiteoiden toimivalta

Maédraaikojen asettamiskiytinnosti seké tilapidisten komiteoiden to-
siasiallisesta toiminta-ajasta on kdytettivissa v. 1972 mietintonsa jattineita
komiteoita koskevia empiirisii tietoja. Ndista komiteoista n. puolelle oli
asetettu kiinted maardaika, minka ohella joidenkin komiteoiden oli aset-
tamispaitoksensd mukaan suoritettava tehtivinsa »kiireellisesti».2 Kun
1970-luvulla on pyritty tehostamaan komiteoiden tyoskentelyd, on oletet-
tavaa, ettd myos kiinteiden mairaaikojen asettaminen tilapaisille komite-
oille on yleistynyt. Esimerkiksi valtiovarainministerién 1975 antamissa
ohjeissa komiteavalvonnan tehostamisesta (625/21/75) kehotettiin asetta-
maan madraaika kaikille niille komiteoille, joille sellaista ei aiemmin ol-
lut maaritty.

Maidraajan pidentiminen on ainakin v. 1972 mietintonsd jattdneita
komiteoita koskevien tietojen perusteella ollut yleistd. Niiden tietojen
mukaan alkuperiisessd maéaidridajassa oli tyOnsd saanut paitokseen vain
hieman yli neljisosa niistd komiteoista, joille maardaika oli asetettu.?
Téassikin suhteessa tilanne lienee kuitenkin 1970-luvun tehostamispyrki-
mysten ansiosta muuttunut. Niinpi v. 1975 komiteavalvonnan tehostami-
sesta annettujen ohjeiden mukaan lisdajan pyyntoihin tulee suhtautua
pidattyvisti ja komiteoille tulee korostaa méédridajassa pysymistd niin
asettamisen yhteydessa kuin myéhemmin annettavissa ohjeissa.

Keskimairiinen tyoskentelyaika oli v. 1972 toimintansa paattineilld
komiteoilla puolisentoista vuotta4 1970-luvun kehitys lienee kuitenkin
johtanut keskiméiiriisen toimintakauden lyhenemiseen. Keskitetyssi,
valtiovarainministerién ja ldhinni sen jirjestelyosaston komiteavalvon-
nassa ovat erityisen huomion kohteena olleet ns. vanhat eli yli viisi vuotta
toimineet komiteat. Nykyisin voimassa olevissa, v. 1978 annetun komitea-
piaitoksen soveltamismaédrdyksissid ja -ohjeissa (551/10/78) ministerifiti
kehotetaan kiirehtiméiin vanhojen komiteoiden toiden saattamista lop-
puun seki velvoitetaan ne toimittamaan vuosittain marraskuun aikana
valtiovarainministeriolle luettelo tillaisista komiteoista ja selvitys syistd,
joiden vuoksi niiti ei ole lakkautettu.

To'inen komiteapiatoksen sdintelyalaansa rajatessaan kidyttdmaé tila-

piisten komiteoiden toimivaltakriteeri osoittaa ne valtiollisten pddtoksen-
tekoprosessien valmisteluvaiheeseen: tilapdiset komiteat asetetaan »selvit-

2 Suomen komitealaitos 1976 s. 34.
3 Suomen komitealaitos 1976 s. 35.
4 Suomen komitealaitos 1976 s. 33—35.
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tdméin tai valmistelemaan méairattys asiaa taikka toimimaan avustavana
tai neuvoa-antavanatoimielimena valmisteltaessa tahi kisiteltiessi tiettya
asiaa». Komiteapdatoksessi tarkoitettuja tilapiisia komiteoita voi siten
kutsuavalmistelukomiteoiksi. Ne eivit kiyta itseniisti paitosvaltaa, niilla
ei ole oikeutta tehdi lopullisia paatoksia.

Soveltamisalaansa rajaavan maiéritelmin ohella komiteapait6s sisaltai
joitakin asettajaorgaaniin kohdistuvia, asettamispiitoksessd huomioon
otettavia mairiyksid. Komitean tehtivi on mairiteltiva selvisti jatdsmal-
lisesti sekd niin, ettei se muodostu laajemmaksi kuin on vilttimaitonta.
Asettamispédiatokseen sisdltyvissi toimeksiannossa on my6s mairiteltiavi
riittdvin yksityiskohtaisesti komitean tyén tavoitteet seki komitean ehdo-
tusten taloudelliset ja muut mahdolliset rajoitukset. Komitea voidaan
edelleen velvoittaa selvittiméin tiettyji vaihtoehtoja. (10 §; muut. 451/78.)

Komiteapdétoksen 27 §:n mukaan tilapiisen komitean on yleensi
laadittava tyostidn mietints. Komitealla on mietinnén laatimisvelvolli-
suus, ellei asettamispadtoksessa ole toisin miiritty tai ellei asianomainen
ministerié ole komitean esityksesti siti tisti velvollisuudesta vapautta-
nut. Mietinnén tulee siséiltid selvitys ehdotuksen toteuttamisen tuotta-
masta hyddysti ja aiheuttamista kustannuksista seki lyhyt yhteenveto
ehdotuksista ja niiden perusteluista. Siihen voidaan lisiksi tarvittaessa
sisdllyttaa eri vaihtoehtoja.

Valtiovarainministerié on v. 1975 hydtyjen Jja kustannusten selvittimi-
sestid komiteatydssd antamallaan yleiskirjeelld (915/10/75) vield tismenti-
nyt komiteapaitéksen 10 ja 27 §:n madrayksii. Yleiskirjeessa edellytetiin,
ettd ministeriot sisillyttivit komiteoiden asettamista valmistellessaan

toimeksiantoon mairidyksen kustannus—hyoty -selvityksen liittimisesti

mietintoon. Lisdksi yleiskirjeessd on mm. seuraavia komiteoihin kohdis-
tuvia méérayksid nikokohdista, jotka on otettava huomioon kustannus-
Jja hyotyselvityksia laadittaessa:

- toimenpidesuositusten kustannusten ja hyétyjen jirjestelmaillinen sel-
vittiminen edellyttii mm. tavoitteiden selkeii madrittelyi; toimenpi-
de-ehdotusten laadullisten tavoitteiden ohella mietinnéssi on esitettiva
maéérillisid tavoitelukuja,

- tavoitteiden ja selvitystyon pohjalta on mairiteltiva eri toimenpidevaih-
toehdot; laskelmat suoritetaan vain oleellisista vaihtoehdoista,

- ehdotusten hyodyt ja haitat on arvioitava paitsi keskeisten tavoitteiden
my0s eri kohderyhmien suhteen; haittoina on esitettiava myo0s komitea-
ty6n tavoitteisiin liittymattomait vaikutukset,

- mietinndssd on vaihtoehdoittain esitettiva ainakin seuraavat tiedot:

— suoritemidrit tai toiminnan laajuus muilla yksikéilld ilmaistuina,
~ kokonaiskustannukset,
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- yksikkoékustannukset,

henkiléstotarve,

vuosittaiset kiyttémenot eriteltyind henkilémenoihin ja muihin me-
noihin,

vuosittaiset investointimenot,

rahoitus ja sen jakaantuminen rahoittajaryhmien kesken.

V. 1972 jitettyja mietintoja koskevat tiedot osoittavat, etti ennen
komitealaitoksen ohjauksen ja valvonnan tehostamista 1970-luvun puoli-
vilissid komiteat velvoitettiin vain harvoin selvittiméén eri vaihtoehtoja.
Mainittuna vuonna mietinténsé jattineistd komiteoista vain neljille oli
asettamispiitoksessd nimenomaisesti asetettu téllainen velvollisuus.
Tuolloin jatetyisti 158 mietinnésti vain kymmenen sisélsikin selvasti
toisistaan erotettuja vaihtoehtoisia ehdotuksia. Kustannusselvitykset oli-
vat sen sijaan mietinndissa yleisempii: kustannusselvitys siséltyi —vaik-
kakin useimmiten melko suppeana— 44 mietint66n.5 Kustannusselvityk-
sen liittimisestid mietint66n oli jo v. 1968 annetussa komiteapaitoksessa
(721/68), kaikkia komiteoita velvoittavaan muotoon kirjoitettu méarays (18
§). Tami myos selittinee sen, ettid asettamispaatoksissa ei kustannusselvi-
tysvelvollisuutta ollut yleensé erikseen mainittu.

Mietinté-termi ei viela paikallista tilapdisten komiteoiden lopputuotok-
sia valmisteluvaiheen akteja ryhmittidvien kategorioiden keskindisessd
rajanvedossa. Komiteapaatoksen maaraykset tilapdisten komiteoiden teh-
tavistd ja toimivallasta sallivat sekid valtiollisiin toimenpiteisiin kantaa
ottavat etti jatkokisittelysd palvelevaan informaatioon rajoittuvat tuotok-
set. Tilapiisten komiteoiden toimeksiannot sisaltavitkin sekd tutkimus- ja
selvitys- ettd ehdotusten laatimistehtdvid.

. Tilapiisten komiteoiden tehtiviryhmittaistd jakautumista on 1970-
luvulla selvitetty ainakin kahdessa empiirisessd tutkimuksessa. Tutki-
musten tulokset poikkeavat melko huomattavasti toisistaan, miké ilmei-
sesti johtuu kiytettyjen rajauskriteerien erilaisuudesta.

Suomen komitealaitos —teoksessa selostettu selvitys kohdistui v. 1972
mietinténsi jattineisiin komiteoihin. Kaikkiaan 155 komiteasta oli 117:Ita
edellytetty ehdotusta tietyssd asiassa. Tutkimus- tai selvitystehtiavid oli
puolestaan annettu 98 komitealle. Nima tehtavityypit oli toimeksiannois-
sa usein yhdistetty niin, etti vain 19 %:ssa tutkituista komiteoista tehtéva
rajoittui pelkistidin tutkimiseen tai selvittdmiseen.

Useimmiten komiteoiden edellytettiin ehdottavan »toimenpiteité»,
miki jatti toimenpiteen juridisen muodon komitean itsensd harkintaan.
Eriasteisia sddnnostdja ehdotuksen edellytettiin koskevan kaikkiaan 63
toimeksiannossa. —Tilapdisten komiteoiden toimeksiantojen tyypillinen
muotorunko pelkistyi selvityksen perusteella seuraavan kaltaiseksi:

5 Suomen komitealaitos 1976 s. 32 ja 49.
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»Komitean tulee tutkia/selvittdi ja tehdi ehdotus tarvittaviksi toimenpi-
teiksi ja sddnnoksiksi».®

Voitto Helanderin selvitys perustuu tilapéisten komiteoiden toimeksi-
antojen ryhmittdmiseen paatoksen tai sdddoksen valmistelua seké pelkis-
taan tutkimuksen tai selvityksen tekemisté edellyttiviin. Hinen mukaan-
sav. 1975 mietintonsa jattineisti komiteoista 31 % oli saanut tehtiavikseen
pdatoksen tai sdddoksen valmistelun ja 66 % pelkastaan tutkimuksen tai
selvityksen tekemisen. Kymmenen vuotta aikaisempaan tilanteeseen ver-
rattuna jalkimmaiseen ryhméain kuuluneiden komiteoiden osuus oli sel-
visti kohonnut: v. 1965 mietintdonsid jattaneisti komiteoista edelliseen
ryhmaéan sijoittui 48 % ja jalkimmaéiseen 52 %. Helanderin mukaan ndma
tiedot viittaavat siihen, ettid tilapidisisti komiteoista olisi kehittymaéissa
ensisijaisesti laajojen ja monisyisten ongelmien tutkimus- ja selvittelyor-
gaaneja paitoksentekoa vilittdmaisti palvelevan valmistelutydn siirtyessi
muualle. Han varottaa kuitenkin tekemaisti kovin pitkille menevii johto-
paatoksia tehtivirakenteen muutoksista pelkistiin toimeksiantojen no-
jalla. Toimeksiannot ovat usein viljia ja komiteat saattavat tulkita niita
suppeasti tai laveasti. Vain tutkimus- tai selvitystehtivan saaneet komite-
atkin saattavat edetd ty6ssain esim. lakiehdotuksen laatimiseen asti. Laki-
tai asetusehdotus siséltyikin Helanderin selvityksen mukaan 48 %:iin v.
1975 jatetyistd mietinnoista.?

Tilapaisten komiteoiden ehdotuksilla ei ole vilittémid oikeusvaikutuk-
sta. Niinpd valtio-organisaation ulkopuoliset oikeusvaikutukset edellytta-
véat vielad asiassa lopullista padtosvaltaa kdyttdvin valtioelimen paitdsta.
Komiteapé&atoksen tarkoittamien tilapdisten komiteoiden valmistavaa ka-
sittelyd ei ole myoskédn sdddetty paidtoksenteon vilttaméattomaksi edelly-
tykseksi. Kun tilapiiset komiteat eivit lisiksi yleensi kisittele ultkopuoli-
sia oikeussubjekteja koskevia konkreettisia asioita, ei komitean ehdotus-
ten vaikutus lopullisen piitoksen pitevyyteen voi esim. muutoksenha-
kumenettelyssa tulla tistikidin syysti kysymykseen. Komiteavaiheen
sivuuttaminen ei mygdskdin voi aiheuttaa sanktioita asian kasittelysta
linjahallinto-organisaatiossa vastaaville virkamiehille.

Vaikka tilapiisten komiteoiden tuotosten kohteena on aina toinen
valtio-orgaani, niilld saattaa olla tosiasiallisia valittémii ohjausvaikutuksia
my0Os valtiokoneiston ulkoisissa suhteissa; tdllaisia ohjausvaikutuksia
saatetaan pitida jopa tietoisesti silmalla kdytettdessi tilapaisia komiteoita
esim. taloudelliseen ohjelmointiin. Mietinnét julkistetaan yleensi painet-
tuina tai monistettuina ja niiden sisiltiami informaatio voi vaikuttaa
ohjaavasti myo6s valtio-organisaation ulkopuolisten subjektien kayttayty-
miseen.

¢ Suomen komitealaitos 1976 s. 31-32.
7 Helander 1979 s. 70—72.
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Valtiovarainministerion yleiskirjeelldsin 4. 10. 1978 antamissa komitea-
paiatdksen soveltamisohjeissa ja -maéaériyksisséd (551/10/78) on erityisesti
painotettu mietinnéisti tiedottamisen tehostamista. Yleiskirjeen mukaan
tiedottamista varten olisi laadittava lyhyiti, mietinnén keskeiset kohdat
sisdltavia tiedotteita tai kiytettivi erillisii yhteenvetoja. Tiedottamisessa
on otettava huomioon paitsi yleiset tiedotusvilineet myo6s eduskunta ja
asiaan liittyvit viranomaiset sekd muut mahdolliset tahot. Komiteapaa-
téksen 30 §:ssd tarkoitettu yhteenveto on yleiskirjeen mukaan syyta
julkaista erilliseni laitoksena mm. silloin, kun mietinnén on katsottava
olevan yleisesti kiinnostava. Julkaisemista harkittaessa on otettava huo-
mioon periaate, jonka mukaan valtionhallinnossa tuotetun tiedon tulee
olla helposti saatavissa ja kiytettavissa.

Komiteapaatéksen tarkoittamien tilapiisten komiteoiden kannanotot
eivit rajoita asian jatkovalmistelusta tai lopullisesta paitoksenteosta vas-
taavien orgaanien harkintavaltaa. Ehdotukset eivit myoskdin synnyta
asian jatkokisittelyvelvollisuutta. Harkintavaltaan jatkokésittelyn kiyn-
nistimisessa viittaa myos komiteapaitoksen 41 §, jonka mukaan asian-
omainen ministerié huolehtii » niisti toimenpiteista, joihin komitean ehdo-
tukset antavat aihetta».

Komiteapaatoksessid on kuitenkin pyritty tehostamaan mietintéjen
hy6édyntamisti. Tahin pyrkimykseen viittaa méirays, jonka mukaan ao.
ministerién on ilmoitettava kirjallisesti mietinnon aiheuttamista toimen-
piteistd kahtena sen antamista seuraavana kalenterivuotena helmikuun
loppuun mennessi. Jos toimenpiteisiin ryhdyta4n taméan jalkeen, niistad
on vilittémasti ilmoitettava. (45 §.)

Mietint6jen jatkokaisittelystd ja ehdotusten toteutumisesta on kaytetta-
vissi joitakin empiirisia selvityksii. Valtiontilintarkastajien vuodelta 1963
antamassa kertomuksessa on tarkasteltu vuosina 19571960 valmistuneita
mietint6ja. Niistd mietinndistd oli vuoteen 1963 mennessd n. kolme
neljisosaa johtanut joko kokonaan tai osittain tarkoitettuun tulokseen.
Ehdotusten toteutumisaste oli siis varsin korkea, joskin on huomattava,
ettd lukuun sisiltyvit nekin mietinnot, joiden ehdotuksia oli toteutettu
vain vihaisiltd osin. Kun joidenkin toteutumatta jiineiden mietintéjen
tarkoittamien asioiden valmistelua oli kuitenkin jatkettu jossakin muussa
orgaanissa, vain 15 % mietinnistd ei ollut aiheuttanut minkéainlaisia
jatkotoimia.®

Myos Krister Stahlbergin ja Ulla Salosen selvitys, jonka kohteena oli-
vat v. 1969 jitettyihin mietintdihin sisdltyneet sdddésehdotukset, viittaa
ehdotusten verraten korkeaan toteutumisasteeseen. Tarkastelluista ehdo-
tuksista vain kolmasosa ei ollut johtanut sdidéstoimenpiteisiin ja ndista-
kin osa oli aiheuttanut muita jatkotoimia, kuten asian siirtdmisen uuden

8 Valtiontilintarkastajien kertomus 1963 s. 114—115. Ks. myos Helander 1979
s. 717.
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komitean edelleen valmisteltavaksi. Kolmasosa ehdotuksista oli toteutet-
tu joko tdysin muuttamattomina tai vain teknisluonteisesti korjattuina.
Jiljelle jaavd kolmasosa sdaddosehdotuksista oli toteutettu asiasisallol-
tddnkin muutettuina.®

Suomen komitealaitoksessa selostettu selvitys v. 1972 annettujen mie-
tintojen jatkokaésittelystd perustui ministeridille helmi—maaliskuussa 1974
osoitettuun kyselyyn. Annettujen vastausten piiriin kuuluneista mietin-
noisté 46 % oli ministerién arvion mukaan aiheuttanut runsaasti ja 43 %
jonkin verran toimenpiteiti. Jatkotoimista 77 % oli toteutettu joko tiysin
tai pddosin komiteoiden ehdotusten mukaisina; vain 23 % oli vastannut
ehdotuksia vain osittain tai tuskin lainkaan. Lopullisten piitosten enem-
mistd koostui eri asteisista sdadoksista.10

Asiat, joita komiteat voivat valmistella, mairiaytyvit valtioneuvoston ja
sen ministerididen toimivallan —mukaan luettuna niiden valmistelu-
valta— nojalla. Péaiatosten ei-lopullisuus ei tidssikadan yhteydessid mer-
kitse vilttimitti samaa kuin niiden sijoittuminen valtio-organisaation
ulkoisessa tai sisdisessd ohjausprosessissa varsinaista piaitoksentekoa
edeltdvaidn valmisteluvaiheeseen: komiteoiden valmistelutehtivit voivat
liittyd myos valtioneuvoston tai ministeriéiden paitettivina tai valmistel-
tavana oleviin tiytintoonpano- ja valvontavaiheen ratkaisuihin. Komitea-
paiatoksen toimivaltasddnndkset eivit aseta rajoituksia myoskiddn niiden
lopullisten piaitdsten juridiselle luonteelle, joita komiteoiden laadittavat
ehdotukset koskevat. Niinpi kysymykseen saattavat tulla esim. ulkoisessa
tai sisdisessd ohjauksessa kaytettivit eri asteiset oikeusnormit taikka
oikeudelliset velvoittamattomat ohjeet tai suunnitelmat. Periaatteellista
estetti ei ole sillekéddn, ettd valmisteluty6 kohdistuu konkreettisiin asioi-
hin, joissa lopullinen p#itdés saa hallintotoimen tai lainkiyttopaitoksen
muodon; esimerkkini voi kdyttad epiiltyja viadrinkdytoksii selvittimain
asetettuyja komiteoita.

Empiiristen selvitysten paljastama siiddosvalmistelun keskeisyys
osoittaa kuitenkin paisiiannoksi, etta komiteat valmistelevat asioita, joissa
annettavien lopullisten paitosten kohteina eivit ole yksildidyt oikeussub-
jektit. Sdadosten antaminen ei rajoitu yksin valtiollisten ohjaus- ja
paiatéksentekoprosessien kokonaiserittelyn mukaiseen varsinaiseen pia-
toksentekoon. Téastd huolimatta sidddosvalmistelun painottuneisuuden
voinee kuitenkin katsoa viittaavan siihen, ettid nimenomaan titi vaihetta

9 Ks. Helander 1979 s. 78.
10 Suomen komitealaitos 1976 s. 57—59.
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palvelevat valmistelutehtivit ovat tilapdisten komiteoiden tydskentelyssa
etualalla.

Tyypillisiksi luonnehdittavien tilapdisten komiteoiden valmisteltava-
na onkin vaikutuksiltaan ja kohteiltaan yleisluonteisia reformeja. Refor-
mit saattavat koskea mitd tahansa valtiotehtivien luokituksessa omaksu-
mani ryhmityksen perusryhmaisté, yhtid hyvin kansainvélisten suhteiden
hoitoa, valtionsisiisti yhteiskunnallisten prosessien ja suhteiden ohjausta
kuin sisdistid hallintoa. Valtioneuvoston ja sen ministeriéiden toimivallan
puitteissa ei ole rajoituksié myoskidin niiden suhteiden ja prosessien
asialliselle ulottuvuudelle, joihin kohdistettavaa ohjausta komiteat voivat
valmistella. Sisidisessd hallinnossa taas komiteoiden valmisteltavana voi
olla seka varsinaisen toiminnan ohjauksen, yllapitotehtivien etta kehitta-
mistyon piiriin kuuluvia asioita, ryhmitystd vastaavina esimerkkeina
vaikkapa tiettyd valtiotoimintojen lohkoa koskevat suunnitelmat ja oh-
jelmat, henkilostohallinnon kysymykset seka valtiokoneiston organi-
satoriset muutokset. —Tiedot komiteoiden hallinnonaloittaisesta jakau-
tumisesta (I1.7.2.) kuvastavat osaltaan valtion kolmen perustehtivan sekd
ministerididen toimialoja vastaavasti asiakohteittain eriytyneiden ulkois-
ten ohjaustehtivien keskindisii painotuksia komiteoiden hoidettavana
olevassa valmistelutyossa.

Komiteapiiatoksessa tarkoitettujen tilapiisten komiteoiden toimival-
lan miarittiminen ei kdytinndssa aiheuttane yleensi ongelmia. Komiteat
toimivat itsendistd aloite-oikeutta vailla olevina toimeksiantonsa mukai-
sia kertaluonteisia valmistelutehtdvid hoitavina orgaaneind, joiden tuo-
tokset kohdistuvat valtioneuvostoon tai tyétd ohjaavaan ja valvovaan
ministerioén. Ainakin teoreettisessa tarkastelussa ongelmaksi voi kuiten-
kin asettaa komiteoiden toimivallan muissa relaatioissa, ts. suhteissa
muihin valtio-orgaaneihin kuin valtioneuvostoon ja ao. ministerié6n seka
valtio-organisaation ulkopuolisiin tahoihin. K&ytinnossd varmaankin
merkityksellisimmit kysymykset liittyvat komitean sisdiseen valmiste-
luun, sen tietojen saantioikeuksiin. Tésséd yhteydessd tarkastelen lyhyesti
komiteoiden oikeutta harjoittaa esimiesorgaanistaan —ao. ministeriosta—
rilppumattomasti lausunnoin, ohjein, erilaisin informaation jakamistilai-
suuksin yms. keinoin ohjausluonteista toimintaa suhteessa muihin val-
tio-orgaaneihin tai valtio-organisaation ulkopuolisiin tahoihin.

78 Komiteoiden toimivalta

V. 1972 mietint6nsi jattineitid komiteoita koskeva selvitys osoittaa, etta
komiteoiden ulospiin suuntaamat tuotokset eivit aina rajoitu pelkéstidan
tyoskentelyn paattivaian mietintéon. Selvityksen tarkoittamista komite-
oista oli yhteensi 22 eli 15 % tydskentelynsa aikana antanut lausuntoja tai
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tehnyt ehdotuksia. Ne oli tosin yleensé, mutta ei kuitenkaan poikkeukset-
tomasti, jatetty ao. ministeriolle.1!

Tilapiisten komiteoiden toimeksiannoissa niille saatetaan asettaa vel-
vollisuus pitda yhteytta tiettyihin lueteltuihin valtio-orgaaneihin. Komite-
an oikeutta antaa valmisteluty6tidn koskevia lausuntoja yhteydenpitovel-
vollisuuden kohteille ei téllaisissa tapauksissa voine epiilla. Oikeus antaa
lausuntoja muille valtio-orgaaneille on nihdikseni asetettava paisdin-
noksi muulloinkin, mikili lausunnot ovat tarpeen valmistelutyén koordi-
noimiseksi. Sen sijaan tapauksissa, joissa komitealta pyydettivan lau-
sunnon motiivina on esim. sen tietyissi kysymyksissi omaama erityis-
asiantuntemus ja joissa lausunto ei vilittémaisti kytkeydy komitean toi-
meksiantonsa mukaiseen valmistelutehtiviin, itsendisen lausunto-oi-
keuden arviointi saattaa johtaa toisenlaiseen lopputulokseen. Kysymyk-
sessd voi olla sellainen ministeriosta riippumaton ja valtio-organisaation
sisdisissd ohjaussuhteissa itsendiseksi luonnehdittava toiminta, joka ei
mahdu toimeksiannon ja komiteapaitoksen mukaisten valtioneuvostoa
ja ao. ministeri6d palvelevien valmistelutehtivien puitteisiin.

Vield piddttyvdmmin on nahdéikseni suhtauduttava tilapiisten komite-
oiden itsendiseen, ministeriésti riippumattomaan toimintaan valtio-orga-
nisaation ulkoisissa suhteissa, kuten lausuntojen antamiseen ulkopuolisil-
le tahoille. '

2.2. Pysyvat komiteat

Komiteapditos osoittaa myos soveltamisalaansa kuuluvat pysyvit ko-
miteat —neuvottelukunnat, lautakunnat ja neuvostot— valtiollisten p&aa-
toksentekoprosessien valmisteluvaiheeseen: myos ne asetetaan »selvitta-
maén tai valmistelemaan . . . taikka toimimaan avustavana tai neuvoa-an-
tavana toimielimeni». Toimivaltakriteerein komiteapditds erottaakin
nama orgaaniryhmaét vain kompetenssin ajallisen ulottuvuuden perusteel-
la: neuvottelukunnat, lautakunnat ja neuvostot ovat pididtdksen 3 §:n
mukaan tilapdisid komiteoita pysyvdisluonteisempia orgaaneja.

Yksittaistapauksissa tilapidisen ja siiddoéskokoelmassa julkaisematto-
malla paitokselld perustetun pysyvan komitean rajanveto voi olla vaikeaa.
Liahtokohtana kuitenkin on, etti tilapaiset komiteat asetetaan kertaluon-
teisiin valmistelutehtéaviin, kun taas pysyvien komiteoiden toimivaltaan ei

11 Suomen komitealaitos 1976 s. 44.
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liity téllaista tietyn tehtividn suorittamista koskevaa ajallista rajoitusta.
Niiden komitearyhmien vilimaastoon jadvat orgaanit, jotka hoitavat
toistuvaistehtidviia mutta joiden kompetenssi on kuitenkin ajallisesti rajoi-
tettu.?2 Juridista merkitysti tilapiisten sekd sdddoskokoelmassa julkai-
semattomalla paitokselld perustettujen pysyvien komiteoiden erottelulla
ei ndhdékseni ole.

Komiteapiatoksen pysyvistd komiteoista antamassa maéritelmaéssa
viitataan toimivallan ohella niiden asettamisen oikeusperustaan. Nami
elimet asetetaan »lain tai asetuksen nojalla taikka valtioneuvoston paatok-
selld». Pysyvien komiteoiden perustamiskompetenssin jakautumiseen
seké perustamisessa noudatettaviin juridisiin muotoihin en tissid yhtey-
dessi vield puutu; naima kysymykset liittyvit jaljempéana (VIII osa) tarkas-
teltavaan organisaatiovaltaproblematiikkaan.

Komiteapiitoksen ja sen soveltamismairidysten toimeksiantoa ja mie-
tintoa koskevilla kohdilla on pysyvien komiteoiden kompetenssia eritel-
tiessi vield vihemman ohjaavaa tai informatiivista merkitysti kuin tila-
paisten komiteoiden yhteydessi. Vaikka ne periaatteessa ulottuvat myos
pysyviin elimiin, ne on kuitenkin kirjoitettu ldhinna tilapiisid komiteoita
silmilla pitden. Niinpa pysyvit komiteat antavat suhteellisen harvoin
komiteapaidtoksessi tarkoitettuja mietintoja. V. 1972 jatetyista mietinnois-
ta oli vain 10 eli 6,2 % pysyvien komiteoiden laatimia.'® —Kun pysyvat
komiteat perustetaan komiteapiitéksen kanssa saman tasoisilla tai sitéd
ylemmain asteisilla sadoksilld, komiteapiitéksen soveltamisalaan kuulu-
vienkin pysyvien komiteoiden kompetenssi saattaa jo sdddosten keski-
niissuhteita koskevien yleisten sididntdjen mukaisesti madraytya yksityis-
kohdissaan komiteapaitoksestd poikkeavien erityissddnnosten perusteel-
la.

Komiteapaitoksen tarkoittamien pysyvien komiteoiden toimivalta- ja
tehtaviprofiilin hahmottamisessa onkin turvauduttava ensisijaisesti or-
gaanikohtaisiin sddnnéksiin ja sdddéskokoelmassa julkaisemattomiin

12 Esimerkiksi voi ottaa vaikkapa VNp:lld yritysten tyollisyyspoliittisesta
suhdanneavustuksesta (201/76) perustetun toimikunnan (7 §), joka avusti tyovoi-
maministeridd paitoksen tiytintoonpanoa koskevissa asioissa antamalla niistd
lausuntoja ja tekemalli niista esityksii. Piadtoksen johtolauseen mukaan paatos oli
annettu »eduskunnan myénnettyi valtion tulo- ja menoarvion momentin 34.50.61
kohdalla tarkoitusta varten méiriarahan» ja se oli voimassa vuoder 1976 loppuun (10
§). —Myos Nousiainen, 1977 s. 306, on kiinnittinyt huomiota tilapiisten ja pysyvien
komiteoiden rajanvedon ongelmallisuuteen.

13 Suomen komitealaitos 1976 s. 30.
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perustamispddtoksiin. Tehtdvien ja toimivallan méiirittelyssi on erotetta-
vissa kaksi linjaa: toisinaan kompetenssi on ilmaistu komiteoiden tuotos-
ten avulla, toisinaan taas on tyydytty komiteapaitoksen midritelmin
kaltaisiin yleisiin tehtivdluonnehdintoihin. Joidenkin komiteoiden toimi-
valtasdintelyssd on kaytetty molempia vaihtoehtoja esim. siten, ettid
ylemmaén asteinen sddnnoés sisiltdé yleisen tehtdviluonnehdinnan ja sita
tismentiva alempi sddnnos madrittelee niitid tuotoksia, joita komitea voi
tehtidviddn suorittaessaan antaa.l4

Tilapidisten komiteoiden tavoin myo6s pysyviltd komiteoilta edellyte-
tadn toisinaan sellaisia selvityksid, joihin ei liity valtiollista toimenpidetti
koskevaa kannanottoa.15 Silloinkaan kun niin on asianlaita, selvitystehta-
vt eivdt kuitenkaan yleensi tyhjenna pysyvdan komitean koko toimival-
taa. Tyypillisid pysyvien komiteoiden tuotoksia ovatkin kannanoton sisdl-
tavdt valmisteluvaiheen aktit, joita kutsutaan lausunnoiksi seki ehdotuk-
sikst, esityksiksi ja aloitteiksi. Lausuntojen antaminen yhtiilta seki ehdo-
tusten, esitysten tai aloitteiden tekeminen toisaalta esiintyviat komiteoiden
tehtidviluetteloissa usein rinnakkain. Toisinaan komitean toimivalta on
kuitenkin nimenomaisessa tehtivisdannoksessi tai siadoskokoelmassa
julkaisemattomassa perustamispiitoksessa rajattli vain jompaan kum-
paan néiistd tehtaviryhmisti.1s

Yleisluonteisissa tehtdvdluonnehdinnoissa kiytetyt ilmaisut vaihtele-
vat komiteoittain. Erityissddnnoksistd ja perustamispdatoksisti on osoi-
tettavissa mm. seuraavan kaltaisia sanontoja:
- linjahallinto-orgaanin avustaminen taikka sen apuna tai sen neuvoa-an-

tavana elimena toimiminen,?

14 Ks. esim. poliisihallinnon neuvottelukuntien osalta PoliisiL 7a § (53/73) seka
A poliisihallinnon neuvottelukunnista 675/73, 6—7 § ja A ldinin jarjestys- ja tur-
vallisuusasiain neuvottelukunnasta 676/73, 4 §.

15 Esim. sdddoskokoelmassa julkaisemattomalla paitokselld perustetun siirto-
laisasiain neuvottelukunnan erdaini tehtivini on »selvittia siirtolaisuuden vaiku-
tuksia ja sithen vaikuttavia tekijoitd». —Sdddoskokoelmassa julkaisemattomilla
paatoksilld perustettyjen pysyvien komiteoiden tehtidvimairitysten lihteenid
olen kiyttinyt valtiovarainministerién jirjestelyosastolla pidettivdid komitea-
kortistoa.

16 Pelkdstddn pyynnostd tapahtuvaan lausuntojen antamiseen on rajoitettu
esim. rikosvahinkolautakunnan sdiddénniinen tehtiva. A rikosvahinkojen kor-.
vaamisesta valtion varoista 198/74, 10 §. Esitysten tekemiseen taas on rajoitettu
mm. kasvilajiketoimikunnan tehtidvi. L. siementavaran kaupasta 669/75, 8,3 §.

17 Saiadoskokoelmassa julkaisemattomalla padtokselld perustetuista elimisti
esim. valtion henkilokuntakoulutuksen neuvottelukuntaa on luonnehdittu valtio-

6
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— tiettyjen asioiden (valmistava) kisittely, kehittdiminen tai edistiminen,!8

_ valtio-orgaanien tai niiden ja valtiokoneiston ulkopuolisten tahojen
toimintojen yhteensovittaminen,? :

- valtio-orgaanien toiminnan tai valtiollisen ohjauksen kohteena olevien
yhteiskunnallisten suhteiden ja prosessien (kehityksen) seuraaminen tai
valvominen.20 ‘

Minkilaisiin akteihin tillaiset yleiset tehtavamairitykset antavat komi-
teoille oikeuden? Kysymyksessi on sama ongelma, jota Kalima tulkintani
mukaan on tarkoittanut pohtiessaan tehtivi- ja toimivaltakisitteiden
suhdetta. Paisaantona niahdikseni on, ettid yleiset tehtdvdmaddritykset
eivdt anna komiteoille toimivaltaa tehdd lopullisia pddtoksid vaan kom-
petenssi rajoittuu valmisteluvaiheen akteihin, selvityksiin, lausuntoihin
seki ehdotuksiin, esityksiin ja aloitteisiin. Tét4 kasitystd tukee komitea-
paitoksen pysyvitkin komiteat valtiollisten paiatoksentekoprosessien
valmisteluvaiheeseen paikantava maéiritelmé. Oikeudellisten ohjauskei-
nojen osalta painavin argumentti koskee kuitenkin niitd s&éntojd, joita

varainministerién apuna olevaksi neuvoa-antavaksi elimeksi. Eroraha-asiain neu-
vottelukunta taas avustaa valtiokonttoria eroraha-asioissa (VNp valtion virkamies-
ten erorahasta 1075/77, muut. 144/78, 10,1 §).

18 Niinpi puolustushallinnon kaupallinen lautakunta kisittelee valmista-
vasti asetuksessa (A puolustusministeriosti 223/82, 26,1 §) mairiteltyjé asioita.
Viesténsuojeluneuvottelukunta taas on perustettu »véesténsuojelun suunnittelua,
jarjestelyd ja kehittdmistid varten» sisdasiainministerion avuksi (VaestonsuojeluL,
438/58, 15 §). Ympiristénsuojeluneuvoston erdiksi tehtdviksi taas on sdaddetty
»edistad ympiéristonsuojelun nikékohtien ottamista huomioon luontoa ja ymparis-
téd merkittivist muuttavien hankkeiden suunnittelussa ja toteuttamisessa» (A
ympiristdnsuojeluneuvostosta 149/77, 3 §:n 5) kohta).

19 Esim. sididdoskokoelmassa julkaisemattomalla padtokselld perustetun met-
sd- ja maatalouden tyéturvallisuusneuvottelukunnan erdani tehtivina on »metsa-
ja maatalouden tyoésuojelulautakuntien toiminnan koordinointi ja alan muun
yhteydenpidon kehittiminen». Energiapolitiikan neuvoston eriaksi tehtidviksi taas
on siddetty »edistdd energia-alalla toimivien yritysten ja laitosten sekid valtion
viranomaisten vilistd yhteistoimintaa» (A energiapolitiikan neuvostosta 764/77, 2
§:n 5) kohta).

20 Siidoskokoelmassa julkaisemattomalla péitokselld perustetuista orgaa-
neista esim. merialan tyénvilitysasiain toimikunnan tehtévdnd on mm. »seurata,
Turun tyévoimapiirid lukuunottamatta, ettd merialan tyonvilitys toimii voimassa
olevien lakien ja asetusten ja ministerién méairaysten mukaan». Epésiveellisten
julkaisujen valvontalautakunta taas on perustettu epasiveellisten julkaisujen levit-
timisen ehkéisemisestd annetun lain (27/23, muut. 77/57) noudattamisen valvontaa
varten (4 §).
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Jjuridisesti sitovan ohjausoikeuden sisiltivan kompetenssin luomisessa on
noudatettava. Ulkoisessa ohjauksessa ns. oikeusvaltiollinen lakivaraus
edellyttdd, ettd ulkopuolisia subjekteja oikeudellisesti velvoittavien oh-
jauskeinojen kiyttimiskompetenssista siddetiin nimenomaisella sian-
nokselld. Nimenomaisen valtuutussiinnéksen vaatimus koskee lisiksi
valtio-orgaanien sisiisissi suhteissa oikeudellisesti sitovaa funktionaalista
ohjausta (ks. VII.9.1.); funktionaaliseksi ohjaukseksi on yleensi luokitetta-
va esim. valtio-organisaation sisiisisti koordinointitehtivisti huoleh-
tivien komiteoiden toiminta. :

Oikeudellisesti velvoittamattomassa ohjauksessa lopullisen paatésval-
lan puuttumista ei ehkid ole asetettava yhtd ehdottomaksi sidnnéksi.
Niinpd lausuntojen antaminen koordinointitehtivin piiriin kuuluville
linjahallintoelimille voi olla komitean toimivallassa jo yleisen tehtavi-
maérityksen nojalla. Funktionaalinen ohjaus ei niet oikeudellisesti vel-
voittamattomana yleensi edellyti tuekseen nimenomaista valtuutuspe-
rustaa.

Tilapéisten komiteoiden tavoin myés pysyvien komiteoiden valmiste-
lutehtévit saattavat sijoittua mihin tahansa valtiotehtivien perusryhmista.
Pysyvien komiteoiden toimialan, valmistelun kohteena olevien asioiden,
rajaamisessa on noudatettu vaihtelevaa kiytintoa. Laajin niiden toimiala
on silloin, kun se on kytketty tietyn linjahallintoyksikon tai sen osaorgaa-
nin koko toimialaan. Tallaista sddnnostamiskaytintdd on noudatettu en-
nen muuta silloin, kun komiteaa koskevat sidinnékset on sijoitettu ao.
linjahallintoyksik6én organisaatiosiidékseen.?! Jos komiteasidnndkset
taas on sisillytetty aineelliseen lakiin tai sen taytintoonpanoasetukseen,
komitean toimiala on yleensa rajoitettu timain lain toimeenpanoon liitty-
viin kysymyksiin.22 Kun komitea on perustettu erillisella organisaatiosia-
dokselld tai sdddoskokoelmassa julkaisemattomalla paitokselld, sen
toimiala on tavallisesti miéritelty itseniisesti eiki viittaamalla linjahal-
linto-orgaanin toimialaan tai tietyn aineellisen lain toimeenpanoon.23

Pysyvienkin komiteoiden valmistelutehtivit saattavat koskea valtion
ulkoisissa ja sisdisissi ohjaus(pddtoksenteko)prosesseissa yhtd hyvin var-

21 Ks. esim. A ty6voimaministeriésta 1121/77, 17 § (tyovoimaneuvosto) sekd A
valtion teknillisests tutkimuskeskuksesta 181/72, 14 § (valtion teknillisen tutkimus-
keskuksen valtuuskunta).

22 Ks. esim. L rikosvahinkojen korvaamisesta valtion varoista 935/73, 14,2 §
(rikosvahinkolautakunta).

% Ks. esim. A teollisuusneuvottelukunnasta 46/78, 1-2 §.
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sinaisen pddtoksenteon, tdytintéonpanon kuin valvonnan ratkaisuja.
Vaikka myés pysyvien komiteoiden toiminta ehki painottuu varsinaisen
paitoksenteon valmisteluun, painotus ei ole ainakaan yhti selva kuin
tilapaisissd komiteoissa. Oikeusvaikutuksellisista paidtoksistd ei siten
esim. hallintotoimien ja lainkdyttépaatéksien valmisteluun osallistuminen
ole pysyvien komiteoiden tehtivani samalla tavoin poikkeuksellista kuin
komiteapiitoksen tarkoittamissa tilapiisisséd komiteoissa.

Kun pysyvin komitean toimivalta on madritelty vain yleisen tehtava-
luonnehdinnan avulla, mydskidan niiden lopullisten pddtésten juridista
luonnetta, joita komitean valmisteleva tyo saattaa koskea, ei ole rajattu.
Rajaus on saatettu jattaa tekemitti silloinkin, kun toimivaltaméérittelyssa
on turvauduttu (myos) komitealle sallittujen tuotosten luonnehdintaan.
Niin on asianlaita varsinkin niissi pysyvissa komiteoissa, joiden toimiala
on laaja, esim. linjahallintoyksikon tai sen osaorgaanin toimialaan sidottu.
Valmistelutyon kohteiden luonnehtiminen sellaisilla ilmauksilla kuin
»laaja-alaiset» tai »periaatteellisesti tirkedt kysymykset» voi kuitenkin
viitata saman kaltaisiin yleisiin reformeihin, jotka ovat myds tyypillisten
tilapiisten komiteoiden valmisteltavina.?

Toisinaan toimivaltasiainnokset kuitenkin maérittelevat myds komite-
an valmisteltavien lopullisten piitésten juridisen luonteen. Kenties
useimmin tillaiset saannoékset osoittavat komitean tehtédviksi lausuntojen
antamisen tai ehdotusten tekemisen ulkopuolisia oikeussubjekteja kos-
keviin hallintotoimiin paityvissi padtoksentekoprosesseissa. Kompetens-
sisaannoksissi edellytetyt valmistelevat aktit saattavat kuitenkin koskea
myos normiluonteisia paatoksid samoin kuin lainkdyttopaatoksidkin, ul-
koisessa ohjauksessa kiytettiaviin oikeudellisiin keinoihin pitiytyédkseni.

Verraten harvinaista on, etti komitean erityissdénndksin tai perusta-
mispéitokselli nimenomaisesti maééritelty toimivalta supistuisi vain lo-
pullisen péitoksen juridisen luonteen mukaisesti rajoitettuihin paatok-
sentekoprosesseihin. Niin yksiléityja valmistelutehtivid taydentivat
usein yleisemmait tehtavamadritykset.2s

24 Esim. metsiatalouden neuvottelukunta on maa- ja metsitalousministerion
apuna »metsitalouden alaan kuuluvissa periaatteellisissa ja laajakantoisissa asiois-
sa» (A maa- ja metsitalousministeriostd 123/80, 11,1 §).

25 Kuitenkin esim. rintamasotilastunnusasiain neuvotteluhunnan sidddénnéi- |
set tehtivit on rajoitettu lausuntojen antamiseen valituksista, jotka on tehty
puolustusministeriolle sotilaspiirin esikunnan rintamasotilastunnuksen epaévista
paitoksistid (A rintamasotilastunnuksesta 772/69, 4,1 §).
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Oikeusvaikutuserittelyssdé pysyvien komiteoiden valmisteluvaiheen
aktit eivit muodosta samalla tavoin homogeenista joukkoa kuin tilapiis-
ten komiteoiden mietintéihin sisiltyvat ehdotukset. Ensimmaéinen pysy-
vien komiteoiden ei-lopullisia paiatoksii jakava kriteeri liittyy kysymyk-
seen, ovatko ne lopullisen piidtoksenteon vilttimaton edellytys. Jos
vastaus on myontivi, lausuntoja ja ehdotuksia voidaan kutsua obligatori-
siksi eli pakollisiksi, muussa tapauksessa taas fakultatiivisiksi tai harkin-
nanvaraisiksi.

Komiteakisittelyn pakollisuus tai harkinnanvaraisuus saattaa ilmeta
suoraan asiasta annetun sdidnnoksen tai miiridyksen sanamuodosta. Obli-
gatorisuudesta ei voi olla epdiilyksid silloin, kun linjahallinto-orgaanin
velvollisuudeksi on nimenomaisesti asetettu pyytdd tietyissd asioissa
komitealta lausunto taikka varata komitealle tilaisuus lausuntonsa anta-
miseen tai ehdotuksensa tekemiseen taikka kun linjahallinto-orgaanin on
sdddetty tekevin paidtoksensid komiteaa kuultuaan tai sen esityksesti tai
ehdotuksesta. Lausunnon fakultatiivisuus on puolestaan selvid esim. sil-
loin, kun linjahallinto-orgaanin paitoksenteosta on siiddetty, ettd se voi
pyytdd asiasta komitean lausunnon. Ongelmia eividt aiheuta yleensid
myoskéin tapaukset, joissa komiteakisittelystd annetut sddnnékset supis-
tuvat tehtdavidmaaritykseen, jonka mukaan komitean on linjahallinto-or-
gaani(e)n pyynnosti annettava lausuntoja tai tehtiava ehdotuksia.

Komiteakésittelyn obligatorisuus-kysymyksen ratkaisua ei kuitenkaan
aina voida tukea yksiselitteisiin sdédnnoksiin tai mairayksiin. Pulmallisia
ovat esim. toimivaltaséénhbkset, jotka asettavat komitean tehtiaviksi
kasitelld valmistavasti asiallisten tai lopullisen paitoksen juridista luon-
netta koskevien kriteerien avulla rajattuja kysymyksia mutta eivit lausu
mitddn lopullisesta paitoksenteosta tai jatkovalmistelusta vastaavan lin-
jahallinto-orgaanin oikeusasemasta.

Komiteakésittelyn pakollisuus ei ndhdikseni poikkeuksettomasti edel-
lytd nimenomaista linjahallinto-orgaanille kuulemisvelvollisuuden asetta-
vaa saidnnosta tai madrdystia. Jos esim. lailla on perustettu komitea an-
tamaan lausuntoja tietyistd yksiloidyistd kysymyksistd, lausuntomenet-
telyn tiydellinen sivuuttaminen tekisi tyhjaksi lainsaitijin komitean
perustamisella tavoitteleman padmaéirin. Tallaisissa tapauksissa on perus-
teltua katsoa linjahallintoelimen velvollisuudeksi pyytida komitean lau-
sunto ainakin sddnndksen kriteerit tiyttdvistd periaatteellisista tai muu-
toin laajakantoisista asioista; tdmin kaltaisia tdydentivid miarityksii
toimivaltasddnndéksiin onkin toisinaan sisillytetty. Vastaavasti on arvioi-
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tava tilanteita, joissa komitean on perustanut elin, joka voi kohdistaa ao.
linjahallinto-orgaaniin toimivaltasddnnoksen tarkoittamissa asioissa sito-
vaa (vilillistd) ohjausta. Lausunnon pyytidmisvelvollisuuden rajat jaavit
kuitenkin tarkoittamissani tapauksissa viistimittomasti jossain méirin
hiilyviksi.

Myo6s eduskunnan oikeusasiamies on erddssia v. 1980 tekemissidian
ratkaisussa ottanut kannan, jonka mukaan viranomaisten velvollisuus
hankkia sdddanniisen pysyvin komitean lausunto ei valttamatta edellyti
nimenomaista velvollisuuden perustavaa sdanndstia. Oikeusasiamies kat-
sol, etta »viranomaisten olisi ehdottomasti kuultava saamelaisvaltuuskun-
taa tai ainakin varattava sille tilaisuus tulla kuulluksi saamelaisvaltuus-
kunnasta annetussa asetuksessa tarkoitetuissa asioissa». Hinen mukaansa
»ainoastaan saamelaisvaltuuskuntaa tilli tavoin kuulemalla on mahdolli-
suus toteuttaa asetuksen 1 §:ssi sidddetty saamelaisvaltuuskunnan tarkoi-
tus».26 Kyseisen sadnnoéksen (824/73; 1 §) mukaan saamelaisvaltuuskunta
asetetaan »saamelaisen vieston oikeudellisia, taloudellisia, sosiaalisia ja
sivistyksellisii oloja sekd saamelaisten erityisoloja muutoin koskevien
kysymysten valmistelua ja kisittelyn yhtendistdmisti varten». Asetuksen
2 §:ssd saadetadn erdaksi valtuuskunnan tehtdviksi antaa lausuntoja
viranomaisille pykilédssa luetelluissa asioissa; viranomaisten velvollisuu-
desta pyytda lausuntoja siiné ei sen sijaan nimenomaisesti sddadeta.

Obligatorisen valmistelevan komiteakésittelyn syrjdyttaminen voi me-
nettelyvirheend tulla hallintotoimia tai lainkayttépaitoksid koskevassa
muutoksenhaussa kysymykseen muutoksenhakuperusteena. Lopullisen
paitdoksen mitittdmyytti se ei sen sijaan voine aiheuttaa.2? Muissa kuin
hallintotoimiin tai lainkdyttépiitoksiin johtavissa asioissa timan kaltai-
sen menettelyvirheen mahdolliset oikeudelliset seuraamukset rajoittune-
vat virheesti vastaaville virkamiehille langetettaviin sanktioihin.

Lausunnon tai ehdotuksen pakollisuus ei siis valttiméattd edellyta
perustakseen nimenomaista sidnnosti. Sen sijaan arvioitaessa tillaisten
aktien oikeudellista sitovuutta lopullisessa paitoksenteossa on ndhdéikse-
ni otettava tiukempi kanta nimenomaisen sidintelyn vaatimukseen: lau-
sunnot tai ehdotukset eivit padsaintéisesti juridisesti rajoita lopullisen

26 EQOa 1980 s. 34.

27 Tillaista tulkintaa tukee nihdikseni HPurkuL 6,1 §:n 1) kohta, jossa hallin-
topaiatoksen purkuperusteena mainitaan menettelyvirhe, joka on olennaisesti voi-
nut vaikuttaa piitékseen; obligatorisen lausunnon sivuuttaminen lienee katsotta-
vissa lainkohdan tarkoittamaksi menettelyvirheeksi. Ks. menettelyvirheiden pite-
mittémyysvaikutuksista myos Vilkkonen 1970 s. 238—-242. — Vrt. Saksan liittotasa-
vallan osalta Dagtoglou 1964 s. 113.
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paatoksen tekevidn orgaanin harkintavaltaa, ellei tillaisesta oikeusvaiku-
tuksesta ole nimenomaisesti sidddetty. Tami kanta koskee myés asiassa
yleensd pditosvaltaa kiyttdvian orgaanin velvollisuutta alistaa ratkaisu
ylemmaille elimelle tilanteissa, joissa se on eri mielti lausunnon antaneen
tai ehdotuksen tehneen komitean kanssa.

Sainnokset, joilla komitean ehdotuksille tai lausunnoille on annettu
asian jatkokisittelysti vastaavien orgaanien harkintavaltaa rajoittava vai-
kutus, ovat olleet suhteellisen harvinaisia. Historiallisesta aineistosta voi
kuitenkin ottaa esimerkiksi helmikuussa 1941 perustetulle metalli- ja
konetoimikunnalle annetun toimivallan: vientilupa-asioissa paitosvaltaa
kdyttinyt lisenssitoimikunta ei saanut myéntia vientilupia vastoin metal-
li- ja konetoimikunnan lausuntoa eikid my6skiin vientii koskevaa myyn-
tisopimusta saanut tehdi ilman jilkimmaiisen elimen puoltavaa kantaa
(ks. I1.6.5.1.). Nykyisin voimassa olevassa metsintutkimuslaitoksesta an-
netussa asetuksessa (1070/76) on taas omaksuttu jarjestely, jonka mukaan
linjahallintoyksikén on alistettava asia esimiesorgaaninsa ratkaistavaksi
ollessaan siitd eri mieltd lausunnon antaneen komitean kanssa: mikali
metsdntutkimuslaitos ei yhdy laitoksen neuvottelukunnan kisitykseen
laitoksen toimintayksikkséjen toimintasuunnitelmista, niiden vahvista-
minen on alistettava maa- ja metsitalousministeriélle (13,2 §).

Aivan poikkeuksettomana ei kuitenkaan voi pitda s#intéd, jonka
mukaan komitean kannanoton sitovuus asian jatkokisittelyssa edellyttai-
si tallaisen oikeusvaikutuksen perustavaa siinnésti. Komiteatyyppisen
elimen tehtidviaalueesta ja kokoonpanosta saattaa olla paiteltivissa linja-
hallinto-orgaanin velvollisuus noudattaa komitean kantaa silloinkin, kun
velvollisuudesta ei ole annettu nimenomaista séinnosta. Tdllaisen tulkin-
nan mahdollisuuteen viittaa myds eris oikeuskanslerin suhteellisen tuore
kannanotto.

Kannanotossaan oikeuskansleri katsoi, etti »julkinen viranomainen ei
voi, ilman ettd asiassa syyllistyttéisiin virkavelvollisuuden rikkomiseen,
tekeméinsd sopimukseen sisdllyttdi ehtoa, jollaisen kayton indeksiehto-
jen soveltamislautakunta sanotun viranomaisen tietimin mukaan on
todennut lainvastaiseksi».?8 Indeksiehdon kayton rajoittamisesta anne-
tussa laissa (1029/78) on saidetty kyseisen lautakunnan toimivallasta
ainoastaan, etti se antaa mm. tuomioistuimen tai muun valtion viranomai-
sen pyynnostd lausunnon siiti, »onko sitoumukseen, sopimukseen tai
muuhun vilipuheeseen sisiltyvai tai siihen otettavaksi aiottua indeksieh-
toa tai muuta sidonnaisuutta pidettdvi timén lain mukaan sallittuna» (7,1
§). Sdadnnostd lausunnon sitovuudesta lakiin ei sisilly. Lautakunnan
kokoonpanossa tulee mm. olla edustettuna sopimusoikeuden ja tydoikeu-

28 OKa 1980 s. 23-24.
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den asiantuntemus, minki ohella yksi jisen on méairattiava oikeusministe-
rién ja yksi valtiovarainministerién virkamiehista (A 156/79; 1 §).

Oikeuskanslerin tarkastelema indeksiehtojen soveltamislautakunta
késittelee tuomioistuinasioihin rinnastuvia lain soveltamiskysymyksii ja
siind on edustettuna nimenomaan niiden kysymysten erityisasiantunte-
mus, jollaista ao. linjahallintoyksiko61ld ei yleensa ole. Nima lautakunnan
erityispiirteet antavat nidhdikseni viitteita siita, milloin linjahallinto-or-
gaani saattaa nimenomaisen sdinnoksen puuttuessakin olla velvollinen
seuraamaan komiteatyyppisen elimen lausunnossaan ilmaisemaa kisitys-
ti. Téllainen tilanne on mahdollinen silloin, kun kisiteltiviassi asiassa on
kysymys sellaisten sdintdjen yksittdistapauksellisesta soveltamisesta, joi-
ta koskevan erityisasiantuntemuksen valittimiseksi paiatosvaltaisten lin-
jahallintoelinten kiytt66n komitea on perustettu. Pidsdinnoksi asetta-
maani vaatimusta komitean kannanoton sitovuuden perustamisesta ni-
menomaiseen sddnnokseen tillaiset poikkeukselliset tilanteet eivat kui-
tenkaan horjuta.

Koskeeko vastaava vaatimus myos linjahallinto-orgaanin velvollisuut-
ta kdsitelld komitean sille omasta aloitteestaan tekemii esityksia tai
aloitteita? Yleisid sdinnoksiid valtio-orgaanien velvollisuudesta kasitelld
toisten valtio-orgaanien tai valtiokoneiston ulkopuolisten subjektien niille
tekemia esityksia ei ole annettu; hallintomenettelylakia saidettdessikiin
el tallaisia sddnnoksii pidetty tarpeellisina. Hallintomenettelylain valmis-
telijat perustelivat kisittelyvelvollisuussddnnoksen poisjittdmista silla,
etti »hallinnossa on perinteisesti katsottu, ettd viranomaisen tulee kasitel-
14 jokainen sille jitetty riittivisti yksil6ity asia, jossa edellytetaidn ryhdyt-
taviksi johonkin toimenpiteeseen». Perustelujen mukaan késittelyvelvol-
lisuus kéavi kuitenkin ilmi ehdotetusta vireillepanon muotoa koskevasta
saidnnoksests, joka sisdltyy myds eduskunnan sittemmin hyviksymain
lakiin (7 §): sidnnoksen »mielekkyys perustuu nimenomaan siihen, ettid
viranomaiselle syntyy vireillepanon johdosta velvollisuus asian késittele-
miseen».29 .

Yleissdainnoksi asetettavaa kisittelyvelvollisuutta voi perustella silla,

2% Rihto et al. 1979 s. 73. Oikeuskirjallisuuden perinteinen kanta on kylldkin
ollut kielteisempi viranomaisten kisittelyvelvollisuuteen. Yksityisilld kansalaisilla
on tosin katsottu olevan ns. yleinen anomusoikeus (»allmin petitionsritt»), mutta
viranomaisella ei ole katsottu olevan velvollisuutta ryhtya tutkimaan kansalaisten
aloitteita eikd antaa niiden johdosta paitostid. Ks. esim. Stdhlberg 1928 s. 429 ja
Ikkala 1955 s. 182—-183.
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ettd valtio-orgaanin kompetenssiin osoitetut toiminnot ovat yleensa paitsi
niiden oikeutena myos niiden velvollisuutena. Orgaanin on ryhdyttiva
toimenpiteisiin kompetenssiinsa kuuluvassa asiassa havaitessaan tilan-
teen edellyttivin valtiollista reagointia. Toisten valtio-orgaanien seka
ulkopuolisten subjektien esitykset ja aloitteet ovat osa sitd materiaalia,
jonka perusteella toimenpiteiden tarpeellisuutta on arvioitava.

Kisittelyvelvollisuuden sisidltiavdn yleissdinnon ulottamista pysyvien
komiteoiden esityksiin ja aloitteisiin voi tukea myos ndkokohdilla, joihin
viittasin komiteakisittelyn obligatorisuutta tarkastellessani. Kun esitys-
ten ja aloitteiden kohdetta valtio-orgaanien hierarkiassa ylempi elin on
perustanut komitean »reseptio-orgaaniksi», ko. linjahallintoyksikon toi-
mintaympériston vaatimusten valittijdksi, jatkokésittelyn harkinnanva-
raisuus saattaisi mititontid komitean perustamisella tavoitellut paamaa-
riat. Jos esitykset tai aloitteet vastaanottava linjahallintoelin on oman
harkintansa mukaisesti perustanut komitean itsedin avustamaan, tima
kasittelyvelvollisuutta perusteleva argumentti ei ole sellaisenaan sovellet-
tavissa.

Komiteoiden erityissdannokseen tai sdddoskokoelmassa julkaisemat-
tomaan perustamispaitbokseen sisdltyvian tehtiviluettelon paittdd usein
komitealle asetettu velvollisuus suorittaa muut ao. linjahallintoelimen
—yleensi komitean esimiesorgaanin— sille antamat tehtivit.3® Kun hallin-
non sisiisiin alaisuussuhteisiin kuuluu yleisesti konkreettisten tehtiavien
antamisoikeus, komitean velvollisuus suorittaa esimiesorgaaninsa anta-
mat lisdtehtdvdt on nidhdidkseni asetettava padsddnnoksi nimenomaisen
saddnnoksen tai mairiayksen puuttuessakin. Sdannéstid voi kuitenkin olla
syyta tinkia silloin, kun komitean toimivalta on niin suppea, etti lisdtehti-
vien antamisoikeus voisi olennaisesti muuttaa sen tehtaviprofiilia erityis-
saddoksessd tai perustamispiaitoksessd edellytetystd. Nidin saattaa olla
asianlaita ennen kaikkea silloin, kun komitean ainoaksi tehtiviksi on
sdddetty tai maédritty asialliselta kohteeltaan ja juridiselta luonteeltaan
yksiloityjen paitosten valmistava kisittely.

Lisitehtavien antamisoikeuden dirirajana on komitean tehtivin anta-
vaa orgaania ylemmaéin elimen maiirittelema toimiala. Tdm3i rajoitus on
toisinaan lisitehtdvien suorittamisvelvollisuudesta siidettiessd tai mai-
rattdessid nimenomaisesti mainittukin.3! Toinen rajoitus liittyy komiteoi-

30 Ks. esim. A poliisihallinnon neuvottelukunnista 675/73, 6 §:n 4) kohta.
31 Ks. esim. A ympiristonsuojeluneuvostosta 149/77, 3 §:n 7) kohta.
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den sijoittumiseen valtiollisten paitoksentekoprosessien valmisteluvai-
heeseen: jos komitealle ei ole erityissdddoksessa tai perustamispiatokses-
sd annettu itseniisti toimivaltaa, ei sille my6skéin lisatehtavia annettaes-
sa voida luoda tallaista kompetenssia. Ainakin oikeudellisesti sitovassa ul-
koisessa ohjauksessa esteeni ovat jo valtio-orgaanien toimivallan perus-
tamisessa noudatettavat yleiset sdannot. Tyypillisind pysyville komiteoille
annettavina lisidtehtidvind voinee pitda sellaisia rajattuja, kertaluonteisia
valmistelutehtivid, jotka ovat ominaisia myos komiteapaidtoksen alaan
kuuluville tilapéisille komiteoille.

90 Komiteoiden toimivalta

Kun pysyvan komitean toimivalta on maéiritelty sen lopputuotosten
avulla, on samalla yleensa yksiloity myos ndiden tuotosten adressaatti tai
adressaatit. Toisinaan lausuntojen taikka ehdotusten, esitysten tai aloit-
teiden mahdollisena kohteena on mainittu vain se linjahallintoyksikko,
jonka yhteydessi tai jota avustavana elimena komitea toimii. Joskus ko-
mitean aktien mahdollinen adressaattipiiri on taas maéiéritelty yleisesti
viranomaisiksi tai valtion hallintoelimiksi, onpa joskus mahdollistettu
lausuntojen antaminen my6s valtio-organisaation ulkopuolisille tahoille.
Vailla adressaattiméaéritystd ovat puolestaan ennen kaikkea ne kompe-
tenssisadnnokset, jotka ilmaisevat komiteoiden toimivallan yleisilla tehti-
valuonnehdinnoilla.?2

Voiko komitea itsenaisesti, siis ilman ao. linjahallintoyksikon vilitysta,
kohdistaa tuotoksensa myés muihin kuin toimivaltasidnnoksessi tai
perustamispaitoksessi lueteltuihin adressaatteihin? Yleisenad sadintona
valtionhallinnossa on, ettid orgaanit ovat velvollisia antamaan toisilleen
pyynnosta informaatiota toimivaltaansa liittyvistd kysymyksisti. Tama
sadntod puoltaa toisia valtio-orgaaneja koskevaa lausunnonanto-oikeutta.
Pysyvinkin komitean nimenomaisesti mééritelty toimivalta voi kuitenkin
osoittaa sen aseman niin epditsendiseksi ja siitd linjahallintoyksikosta
riippuvaksi, jonka yhteydessd, apuna tai neuvoa-antavana elimeni se
toimii, etti lausunnonanto-oikeutta ei voi pitda ainakaan rajoittamattoma-
na. Kielteinen kanta voi olla perusteltu erityisesti silloin, kun lausuntoihin
liittyy tietty ohjauksellinen aines ja kun kyse ei ole pelkisti koordinointi-

32 Esimerkiksi voi ottaa jdtehuollon neuvottelukunnan, joka on sisdasiainmi-
nisterién yhteydessi »jatehuoltoon seki jatteiden uudelleen- tai muuhun hyéty-
kaytté6n kuuluvien asioiden yleisluonteista kisittelyd ja yhteensovittamista seki
alan tutkimustoiminnan tehostamista ja suuntaamista varten». JitehuoltoA 307/79,
muut. 316/82, 21,1 §.
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tarkoitusta palvelevasta komitean valmisteluty6ti koskevasta informaati-
on vilityksesti. Komitean epditsendisyyteen ja samalla rajoitettuihin
toimintamahdollisuuksiin valtio-organisaation sisdisissikin suhteissa viit-
taavat mm. sellaiset toimivaltaméaaritykset, jotka edellyttivit komitean
toimivan ao. linjahallintoyksikén toimeksiannosta, tille pyynnésté selvi-
tyksia laatien tai lausuntoja antaen.33

Lausuntojen antaminen valtio-organisaation ulkopuolisille tahoille on
tulkittavissa oikeudellisesti velvoittamattomaksi ulkoiseksi ohjaukseksi
ja samalla itsenidisen paatosvallan kéyttimiseksi néissd ohjaussuhteissa.

Ulkoinen ohjaus ei oikeudellisesti velvoittamattomana kuulu oikeusval-
tiollisen lakivarauksen piiriin. Katsoisin kuitenkin komiteoiden paasain-
téisesta epaitsendisestid asemasta johtuvan, etti tillainen toiminta, toteu-
tettiinpa sit4 sitten lausunnoilla tai muissa muodoissa, edellyttii tuekseen
nimenomaista toimivaltaperustaa, kompetenssisidnnoksen tai perusta-
mispaitéksen sisdltimad valtuutusta tai vihintddnkin esimiesorgaanin yk-
sittdistapauksellista lupaa tai maaraysta.

Oma-aloitteisten ehdotusten, esitysten tai aloitteiden suuntaaminen
muille kuin nimenomaisen toimivaltamiirityksen mainitsemille val-
tio-orgaaneille ei ole perusteltavissa samanlaisilla valtiokoneiston siséi-
seen koordinaatioon liittyvilla tiedonvilitystarpeilla kuin lausuntojen
antaminen. Taméan vuoksi lieneekin perusteltua edellyttas, ettd ainakin
pasdsaintoisesti tillainen toiminta tapahtuu ao. linjahallintoyksikon vali-
tyksella. Mita kiinteammin toimivaltamaéiritys sitoo komitean vain tiet-
tyyn linjahallintoyksikk66n, sitd ehdottomampi saidnté on.

Kun komiteapiitds osoittaa alaansa kuuluvat pysyviat komiteat valtiol-
listen piatdksentekoprosessien valmisteluvaiheeseen, se ei ragjaa valmis-
teltavissa asioissa annettavien lopullisten paiatésten kohdetta tai oikeudel-
lista luonnetta, komitean tuotosten mahdollisia adressaatteja taikka komi-
tean valmisteluvaiheen aktien oikeusvaikutuksia. Tédstd huolimatta lienee
mahdollista hahmotella tarkastelemieni toimivaltakriteerien nojalla ns.
tyypillisen pysyvdn komitean tehtdvd- ja toimivaltaprofiilia. Lahtokoh-
daksi voidaan ottaa seuraavat kompetenssipiirteet:

33 Esimerkkini voi kayttia siddoskokoelmassa julkaisemattomalla paatoksel-
14 perustettua virastojen palkkaneuvottelukuntaa, jonka tehtivini on »valtiova-
rainministerién toimeksiannosta valmistella ja selvittid virkaehtosopimulkesiin
liittyvii kysymyksié siten, ettd valtionhallinnon eri alojen olosuhteisiin kiinnitettii-
siin riittdvasti huomiota virkaehtosopimuksia valmisteltaessa».
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— komitean tuotosten ensisijaisena adressaattina on se linjahallinto-or-
gaani, jonka yhteydessa tai alaisena taikka jonka avustavana tai neu-
voa-antavana elimend komitean on sdidetty tai maaritty toimivan;
muihin valtio-orgaaneihin tai valtio-organisaation ulkopuolisiin tahoi-
hin suuntautuva toiminta tapahtuu paasiiantoisesti timan linjahallinto-
yksikén vilityksella,

— valmistelutyon paipaino on muissa kuin ulkopuolisia oikeussubjekteja
vilittomaisti koskevissa konkreettisissa asioissa,

- komitean tuotokset ovat luonteeltaan fakultatiivisia eivitki oikeudelli-
sesti rajoita jatkovalmistelusta tai lopullisesta paitéksenteosta vastaa-
vien orgaanien sisdlléllistd harkintavaltaa.

3. KOMITEOIDEN OSALLISTUMINEN LAINKAYTTOTEHTAVIIN

3.1. Eriiti rajanvetokysymyksia

Lainkiyttoa harjoittavien komiteatyyppisten elinten erottaminen lain-
kayttoorgaanien kokonaisuudesta edellyttid organisatorista rajanvetoa
erityisesti kahteen suuntaan, yhtailtd erikoistuomioistuimiin ja toisaalta
vilimieselimiin. Rajanvedossa erikoistuomioistuimiin on sovellettava
tuomioistuimia luonnehtivia muodollis-organisatorisia kriteereitd, kuten
irrallisuutta hallinnon esimies—alaissuhteista sekd orgaanihenkiléiden
henkilékohtaista riippumattomuutta turvaavia sdddidnndisia jarjestelyita.
Niihin kriteereihin ja niiden yksittdistapaukselliseen soveltamiseen en
tiassd yhteydessia ldhemmin puutu; orgaanin erikoistuomioistuinluonteen
maarittimista on niin kirjallisuudessa kuin kdytdnnossékin pidetty varsin
ongelmattomana.! On ehka kuitenkin syytd muistuttaa siiti, ettd erikois-
tuomioistuimet ja komiteatyyppiset elimet ovat lainkdyton paisdantoiset
organisatoriset muodot syrjayttavina jarjestelyini tavallaan toistensa vaih-
toehtoja, joilla saatetaan tavoitella samoja pdamaéairid kuten késittelyn
nopeutta, asiantuntemuksen takaamista ja intressiedustuksen paatoksen-
tekoon kytkemisti. Tiallaista vaihtoehtoisuutta ilmentiaa esim. nykyisen
vakuutusoikeuden organisatorinen kehityshistoria. Sen edeltdjané olijo v.
1917 sosiaaliministerion alaiseksi komiteatyyppiseksi elimeksi perustettu

1 Ks. erikoistuomioistuimia koskevana tuoreena selvityksend A. Kosonen 1981.
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vakuutusneuvosto, joka vasta v. 1942 organisoitiin erikoistuomioistui-
meksi ja jonka nimi samalla muutettiin vakuutusoikeudeksi.2

Valtio-orgaanien luokitusongelmana vaikeampi on sen sijaan komitea-
tyyppisten elinten ja wvdlimieselinten suhde. Tirkkonen on maééritellyt
véilimiesmenettelyn menettelyksi, »jossa syrjayttaméilla tavallinen oikeu-
denkéyntitie saatetaan oikeusriita yksityisten henkilbitten (vilimies-
ten) . .. lopullisesti ratkaistavaksi».? Sopimusperusteista vilimiesmenette-
lyd sdantelee v. 1928 annettu laki (VML; 46/28). Sen mukaan asianosaiset
voivat vilityssopimuksessa sopia vilimiesmenettelyssid ratkaistavaksi
1) yksityisoikeudellisen riitakysymyksen, 2) kysymyksen vahingonkor-
vauksesta rikosasiassa sekd 3) madaritystd (yksityisoikeudellisesta) riita-
kysymyksestd seuraavat vastaiset riitakysymykset. Vilityssopimuksen
edellytyksend on vield, ettid asianosaiset voivat tehdi riidan kohteesta
sovinnon. (1 §.) Vilimiesten ratkaistavaksi voidaan VML:n mukaisesti
saattaa siis ainoastaan yleisten tuomioistuinten tuomiovaltaan kuuluvia
asioita.

Kuten lainaamastani Tirkkosen vilimiesmenettelyn maaritelmasta il-
menee, VML:n tarkoittamien vilimiesten ei oikeuskirjallisuudessamme
ole katsottu muodostavan valtio-orgaania, vaan heiti on pidetty »yksityis-
henkil6ind». Tatd kantaa voi perustella mm. silld, ettd vilimiesten valinta
on asianosaisten itsensi asiana ja etti vilimiehet eivit ole VML:n 18 §:n
perusteella samalla tavoin lakiin sidottuja kuin tuomioistuimet. Vilimies-
ten toisenlaisellekin kategorioinnille VML tosin tarjoaisi argumentteja,
kuten 18 §:n sddnnoksen vilimiesten tuomarinvastuusta.

Vilityssopimuksen nojalla valittujen vilimiesten juridisen kategorioin-
nin tietystd ongelmallisuudesta huolimatta jatin heidit tutkimukseni
ulkopuolelle, siksi merkittavasti heitd koskeva siviili- ja prosessioikeudel-
linen problematiikka poikkeaa tutkimuksessani kisiteltivisti kysymyk-
sisti.

Sopimuspohjaisen valimiesmenettelyn ohella oikeusjirjestyksemme
tuntee ns. legaalisen vdlimiesmenettelyn, joka —kuten Tirkkonen sitd
luonnehtii— »perustuu vilittémasti lain sddnnokseen». Legaalisesta vili-
miesmenettelysti ei kuitenkaan Tirkkosen mukaan ole kysymys silloin,
kun ao. lainkohta ainoastaan sdidntelee asianosaisten mahdollisuutta sol-

2 L vakuutusoikeudesta 907/42. Ks. vakuutusneuvoston oikeudellisesta kate-
gorioinnista myos OKa 1936 s. 47—48, jossa neuvostoa luonnehdittiin »erityisti
tehtdvad suorittavaksi keskusvirastoksi».

3 Tirkkonen 1945 s. 5 (harv. poistettu).
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mia vilityssopimus.4 Legaalisen valimiesmenettelyn ulkopuolelle jai siten
esim. seuraava VL 5: 90:n sdintelemi tapaus: »Asianosaisilla on oikeus
sopia uittovahingon korvausta koskevan asian saattamisesta vilimiesten
kasiteltavaksi vilimiesmenettelysti 4 paivianid helmikuuta 1928 annetussa
laissa (46/28) sdadettyd menettelyd noudattaen». '

Legaalisen vilimiesmenettelyn piiriin kuuluvat jirjestelyt ovat ryhmi-
teltivissa usealla eri perusteella. Joskus legaalinen vilimiesmenettely on
sdddetty ainoaksi mahdolliseksi riitojen ratkaisutavaksi, toisinaan taas
asianosaiset voivat valita piaasaiantoisen lainkdyttotien ja vdlimiesmenette-
lyn vililld. Vilimiesten valinta on taas joissakin tapauksissa annettu
asianosaisten tehtiviksi VML:n sadnnoksia vastaavalla tavalla, joissakin
tapauksissa vilimieselimen sen sijaan asettaa valtio-orgaani tai jokin
valtio-orgaani toimii muiden tehtidviensi ohella myo6s vilimieselimena.
Tirkkosen tavoin voidaan myos puhua yhtaalta yksityisoikeudellisesta ja
toisaalta julkisoikeudellisesta vilimiesmenettelystd, vaikka erokriteerit
eivit aivan yksiselitteisid olekaan. Tirkkonen katsoo julkisoikeudellisesta
vdlimiesmenettelystd olevan kysymys »ennen kaikkea silloin, kun menet-
telysséd tulevat selvitettdviksi puhtaasti julkisoikeudellista laatua olevat
riitakysymykset».5 Talléin vilimiesmenettely ei korvaa yleisid tuomiois-
tuimia vaan péaiasiintoisen hallintolainkayttojarjestyksen. Yksityisoikeu-
dellisen ja julkisoikeudellisen vilimiesmenettelyn erottelulla on merkitys-
tid asian kisittelyyn sovellettavia sidannoksid arvioitaessa. VML 26 §:ssi
sdadetddn, ettd »jos lain tai asetuksien ... mukaan uskottujen miesten tai
vilimiesten on maidriattivi korvaus taikka ratkaistava muu riitakysymys,
olkoon siitd voimassa, miti sellaisesta tapauksesta on erikseen sididetty tai
madratty, ja késiteltidk6on asiaa muuten timéin lain mukaan». Kun
VML:ssd sdinnellidn yleisten tuomioistuinten késittelyn syrjdyttavai
vilimiesmenettelyi, velvollisuutta VML:n sddnnosten subsididdriseen so-
veltamiseen ei voitane vilittomisti ulottaa julkisoikeudelliseen legaali-
seen vilimiesmenettelyyn.

Tirkkosen mukaan »erdissi legaalisen vdlimiesmenettelyn tapauksissa
vilimiehii voidaan ilman epiilyksia pitda julkisina viranomaisina».® Tar-
koittamiensa tapausten tunnusmerkkeja hin ei kuitenkaan ole yksiloinyt.
Kun vilimiesmenettelyd hoitavat elimet joka tapauksessa kuuluvat tut-
kimuskohteeni perifeerisiin ilmidihin, en ole itsekdin pitanyt tarkoituk-

4 Tirkkonen 1945 s. 293.
5 Tirkkoren 1945 s. 295.
¢ Tirkkonen 1945 s. 299.



https://c-info.fi/info/?token=YhO-XCHIrUzS80LC.-BNw3wCiLnxuslHkxPa8oA.GmLcmsRVTdwB45P1N3RzqvLvi6ah3to3ItNV3gaCcZEzh9JaUflQ_etbjfO_8rgXKDwkiQc4H2XeSnZ4Tsjwz0fwidBKF03o3ls05y1zbigy7t_H_WpyWbNVPZ1bPIxagv2OZ95DW94hgNd_wCwoY6UjyG3NpS7pvRFPxma9_S5R-01kfLsuv63XTugYGAoIAiUquhQ2

Lainkaytto 95

senmukaisena yksityiskohtaisten kriteerien maérittimisti ja perustele-
mista. Laink#ytt6a harjoittavien komiteatyyppisten elinten yhteydessi
tarkastelen ensinnikin julkisoikeudellisen legaalisen vilimiesmenettelyn
orgaaneja seki toiseksi waltion hallintoviranomaisten asettamia vali-
mieselimid ja muiden tehtdviensd ohella vilimieselimind toimivia komi-
teatyyppisid orgaaneja niiden kisiteltivien riitakysymysten oikeudelli-
sesta kategorioinnista riippumatta.

Suurin osa lainkéyttétehtavii harjoittavista komiteoista toimii hallinto-
lainkédyton alueella. Hallintolainkdytté on meilld tapana jakaa jilkiperii-
seen ja alkuperdiseen. Jdlkiperdinen hallintolainkdytté on Merikosken
madritelmin mukaan »virallismenettelyi, jossa muutoksenhaun johdosta
tutkitaan onko hallintotoimi (tai ns. jatkovalituksessa valituksenalainen
lainkédyttopaatos) lainmukainen». Alkuperdiselle hallintolainkdytolle taas
on ominaista, etti »asia tulee suoraan vireille lainkéyttéviranomaisessa,
joka siis kisittelee asiaa ensimméidisend instanssina»’ Seki
jélki- ettd alkuperiisen hallintolainkdytén alan rajaamiseen liittyy eriiti
ongelmia, joilla on merkitystdi myo6s komiteatyyppisten elinten toimi-
valtaa eriteltdesséd ja luokitettaessa.

Jalkiperdisessd hallintolainkiytéssa kiytettivien muutoksenhakukei-
nojen paatyypit ovat valitus sdinndénmukaisena, varsinaisena muutok-
senhakukeinona sekid HPurkuL:n sdintelemit ylimddrdiset muutoksen-
hakukeinot. Valitukseen on lisiksi esim. oikeusministerién lainvalmiste-
luosastolla laaditun hallintomenettelylakiehdotuksen perusteluissa rin-
nastettu »sen kanssa asiallisesti samanlaiset muutoksenhakukeinot», esi-
merkkeind VerotusL: 92 §:n nojalla tutkijalautakunnalle tehtivi vero-
muistutus sekd ns. alistusvalitus.8 Alistusvalituksesta on kysymys esim.
KEL 71 §:ssd, jonka mukaan sosiaalivakuutustoimikunnan pités kansan-
eldkkeeseen oikeutetun henkilén vuositulon vahvistamisesta on vakuu-
tetun pyynnosti alistettava kansanelikelaitoksen tarkastettavaksi. Tdssi
samoin kuin muissakin alistusvalituksen piiriin luetuissa tapauksissa
»tapahtuu alistaminen vain yksityisen asianosaisen tai virallisen puheval-
lan kdyttdjan vaatimuksesta tai hakemuksesta» ja siksi »itse asiassa niissi
on kysymys erityisiin menettelymuotoihin sidotusta, mutta asialliselta
sisdlloltddn olennaisesti valituksenluonteisesta toimesta».? Sekia vero-

7 Merikoski 1968b s. 26—27.
8 Rihto et al. 1979 s. 33.
% Merikoski 1968b s. 206.
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muistutuksen etti alistusvalituksen kisittely tayttadkin lainkdyttétoimin-
taa oikeudellisen siaintelyn prosessissa luonnehtivat tunnusmerkit ja
tarkastelen siksi niissd muutoksenhakumenettelyissi toimivaltaisia eli-
mia lainkéyttoorgaaneina.

Ns. oikaisuvaatimuksen kisittelyd ei sen sijaan yleensd ole luettu
hallintolainkiytto6n. Hallintomenettelylakiehdotuksen valmistelijat pe-
rustelevat titi kantaa seuraavasti: »koska oikaisuvaatimus tehddén juuri
sille viranomaiselle, jonka paitésti vaaditaan muutettavaksi tai kumotta-
vaksi, siltd puuttuu yksi lainkiytdlle ominainen piirre: mahdollisuus
saada muuttamis- tai kumoamisvaatimus tutkittavaksi ylemmaissi astees-
sa». Lakiehdotuksen perusteluissa hallintolainkdyton ulkopuolelle jite-
taan myos tapaukset, joissa oikaisuvaatimuksen kisittelee ao. viranomai-
sessa muu kuin alkuperiisen piitoksen tehnyt orgaani.’® Lainkdyttoelin-
ten piiristd sulkeutuu siten mm. valtiokonttorin oikaisulautakunta. Hah-
mottelemieni lainkdyton ominaispiirteiden pohjalta rajaus ei vaikuta
perustellulta. Oikaisuvaatimuksen johdosta annettu ratkaisu on oikeudel-
lisen sididntelyn prosessissa lainkiytt6pidatoksen kaltainen poikkeukselli-
nen akti ja oikaisuvaatimusmenettelyssa voidaan my6s puhua oikeussuo-
jan antamistarkoituksen korostuneisuudesta. Nain on asianlaita varsinkin
siﬂoin, kun oikaisuvaatimusten kisittelyd varten on perustettu erityis-
elin.11a
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Virkamiesten kurinpitomenettelyn oikeudellisesta kategorioinnista kir-
jallisuudessa esitetyt kisitykset ndyttaviat Suomessa muuntuneen siten,
etti kun sitd aiemmin yleisesti luonnehdittiin alkuperéiseksi hallintolain-
kiytoksi, nyttemmin on --1dhinné Merikosken vaikutuksesta— kurinpidon
hallinnoksi luokittava mielipide saanut yhid enemmain jalansijaa.!! Tun-
nusmerkkeini, jotka erottavat kurinpidon lainkaytosta rikosasioissa, Me-
rikoski on maininnut henkilépiirin rajoittuneisuuden, menettelyyn liitty-
vit hallinnolliset tarkoitusperit seké viranomaisille syytteeseenpanossa ja
seuraamuksen maardimisessa jatetyn harkintavallan.'?

10 Rihto et al. 1979 s. 33.

11 Merikoski 1964 s. 107. Ks. myds Vilkkonen 1973a s. 30. Lainkédyt6ksi ovat
kurinpidon luokittaneet esim. Erich 1925b s. 428 ja Kytomaa 1945.

Myoskdan hallitusmuodon vallanjakosdénnosté tulkittaessa kurinpitoa ei ole
pidetty HM 2,4 §:ssa tarkoitettuna tuomiovallan kiyttona. Ks. perustuslakivalio-
kunnan tuoreena kannanottona prvl n:o 7 v. 1982 vp. Tekstissd esittdmilléni
kannanotoilla en kuitenkaan ota kantaa vallanjakosdiannoéksen tulkintaan.

na Vrt. Niemivuo 1976 s. 203.

12 Merikoski 1964 s. 107—108.
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Myés yleisissd tuomioistuimissa sovellettavien rikosoikeudellisten
sddnnésten henkildllinen kohdealue voi olla rajoittunut; esim. RL 40
luvun sdidnnoksid sovelletaan vain rikosoikeudellisen virkamieskisitteen
piiriin kuuluviin ja joidenkin luvun siinnésten soveltamisala on vielidkin
suppeampi. Kurinpitomenettelylld tavoiteltavia spesifisti hallinnollisia
tarkoitusperii ja niiden eroavuutta lainkiytén paimairistd Merikoski ei
ole ldhemmin yksiloinyt. Ns. opportuniteettiperiaatteen yha laajempi
omaksuminen rikos- ja rikosprosessioikeudellisessa lainsiaidinndssi on
puolestaan supistanut sitd viranomaisten harkintavallan laajuuteen liitty-
vaa eroa, jota Merikoski on kurinpidon ja rikosoikeudellisen lainkiytén
vertailussa painottanut.13

Merikosken kantansa tueksi esittimia argumentaatiota voidaan siten
perustellusti kritikoida. Toiselta puolen kurinpitoakin luonnehtii se oi-
keusjérjestyksen toteutumiseen kytkeytyvd ja Holopaisen ja Makkosen
lainkdyton tunnusmerkiksi asettama piirre, etti siiné valtio-orgaani reagoi
aiemman kiyttdytymisen norminvastaisuuteen.'¥ Viranomaisakti ei ole
kurinpidossa hallintotoimien kaltainen oikeusnormien realisoitumisen
valttdimaiton ja tdssd mielessd normaali elementti. Kurinpidossa on omak-
suttu myos oikeussuojatarkoitusta korostavia ja yleisten tuomioistuinten
rikosprosessiin rinnastuvia menettelyllisia jirjestelyja kuten tietynlainen
asianosaissuhde seki asianosaisen kuulemisperiaatteen noudattaminen.
Luenkin myds kurinpidon lainkaytéksi ja siti harjoittavat elimet lainkiyt-
toorgaaneiksi.

Vilkkosen tavoin on ehké syyti todeta, etti oikeudellisten johtopiiatés-
ten kannalta kurinpidon sijoittumisella hallinnon ja hallintolainkéiytén
rajanvedossa ei ole juuri merkitysts.!® Niinpd Merikoski on kehitellyt mm.
kurinpitoa tarkoittaen erityisen prosessinmuotoisen hallintomenettelyn
kasitteen. Kaisite kattaa sellaiset Merikosken hallinnoksi luokittamat
menettelyt, joissa selvisti ilmenee pyrkimys oikeusturvatavoitteen toteut-
tamiseen: se tarkoittaa »hallintomenettelyd, missi 'laillisen oikeuden-
kayntijarjestyksen’, so. yleisissi tuomioistuimissa tapahtuvassa oikeu-
denkdynnissd seurattavien muotojen noudattamista on erityisesti tehos-
tettu».16

13 Vrt. Vilkkonen 1973a s. 30 alav. 5.

14 Vrt. Makkonen 1965 s. 245-247.

15 Puhuessaan »kidytinnostd» Vilkkonen, 1973a s. 30, tarkoittanee nimen-
omaan oikeudellisia johtopaitéksid esim. noudatettavaa menettelyi arvioitaessa.

16 Merikoski 1964 s: 106 (kurs. poistettu).
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3.2. Komiteat hallinto-oikeudellisessa muutoksenhakujirjestelmissi

Komiteatyyppisid orgaaneja kéaytetddn muutoksenhakuinstansseina
erityisesti sellaisissa maissa, joissa hallinnon tuomioistuinkontrolli raken-
tuu yleisten tuomioistuinten varaan. Yleisten tuomioistuinten hoidettava-
na olevaa kontrollia on hallintokoneiston monimutkaistuessa seké hallin-
toasioiden lisdintyessi ja eriytyessi tiydennetty hallinnon siséisilla oikai-
sumenettelyilld, joissa ratkaisuvalta on usein annettu komiteatyyppisille
elimille.’” Suomen hallinto-oikeudellista muutoksenhakujirjestelméi on
luonnehdittu sekajarjestelmiksi, johon on omaksuttu aineksia seki erilli-
siin hallinto-oikeudellisiin tuomioistuimiin etti hallinnon sisdiseen kont-
rolliin perustuvista jalkikéteisista oikeussuojajirjestelyista.!® Niiltd osin
kuin jilkiperdinen hallintolainkdytt6 on hallinto-orgaanien tehtadvina,
siitd huolehtivat paiasaantoisesti linjahallintoon kuuluvat yksikot muiden
tehtiviensa ohella; komiteatyyppisiin elimiin turvautuminen on ollut
suhteellisen vihdéista. )

Valitusmenettelyi siintelee nykyisin vuodelta 1950 oleva laki muutok-
senhausta hallintoasioissa (HValL; 154/50). Se ei kuitenkaan tuonut orga-
nisatorisessa suhteessa muutoksia aiempaan valitusasioiden késittelyme-
kanismiin; yll4 luonnehditut organisatoriset suuntaviivat olivat vallitsevi-
na jo ennen sen sddtamista.

HValL ei saintele muutoksenhakua kaikkien hallintotehtivid hoita-
vien orgaanien paitoksistd. Sen soveltamisala rajoittuu valtioneuvostoon
ja sen ministeridihin seké naiden alaisiin ylempiin ja alempiin hallintovi-
ranomaisiin. Valitusasioita kisitteleviat komiteatyyppiset elimet ovatkin
jaettavissa kahteen ryhméin sen perusteella, korvaavatko ne HValL:n
mukaisen pddsddntoisen valitustien vai koskeeko niiden toimivalta
HValL:m organisatorisin kriteerein ulkopuolelleen jattamid asioita. Edel-
liseen ryhmaiin kuuluvat yksinomaan valitusasioita kisittelevat kutsun-
ta-asiain keskuslautakunta, valtion elokuvalautakunta ja erdiden korkea-

17 Norjan, Tanskan, Iso-Britannian ja Yhdysvaltojen jirjestelmia on selostanut
Hallberg, 1978 s. 79—87. Komiteatyyppisten elinten asemasta Tanskan hallintolain-
kiyttojarjestelmissd antaa monipuolisen, joskin osin jo vanhentuneen kuvan
Christensenin, 1958b, vaitoskirjatutkimus. Iso-Britannian hallintolainkéyton eri-
tyisorgaaneista, joita kutsutaan nimelld »special tribunals» tai »administrative
tribunals», ks. myés Phillips 1973 s. 497—510 ja Wade 1977 s. 738-185. Phillipsin, s.
498, mukaan tillaisia elimii oliv. 1973 noin 2000, jotka jakautuivat yli 50 erilaiseen
tyyppiin. Norjan osalta voi viitata Frihagenin, 1977 s. 86 —96, kokoavaan esitykseen.

18 - Merikoski 1968c s. 108.
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koulujen muutoksenhakulautakunnat sekd muiden tehtiviensi ohella
myos valitusorgaanina toimiva tyoneuvosto.

Kutsunta-asiain keskuslautakunta, joka oli kutsuntalaitoksen keskus-
lautakunnan nimiseni toiminnassa jo ennen HValL:n sddtidmisti,!® ratkai-
see sotilaspiirin esikunnan seki kutsunnat sotilaspiirin alueella toimitta-
van kutsuntalautakunnan toimenpiteisti tehtivii valituksia ainoana muu-
toksenhakuinstanssina (AsevL 37—38 §). Lautakunnan kokoonpano viittaa
sithen, ettd sen perustamismotiivina on asiain késittelyn joutuisuuden
ohella ollut erityisasiantuntemuksen takaaminen. Valtioneuvoston nel-
jaksi vuodeksi kerrallaan asettamaan lautakuntaan kuuluu niet lakimies-
jasenten ohella kaksi asevelvollisuusasioihin perehtynytti vahintidin
esiupseerin arvoista upseeria (AsevA 8,1 §).

Myés valtion elokuvalautakunta oli toiminnassa jo HValL:n tullessa
voimaan.?® Lautakunta kisittelee valituksia valtion elokuvatarkastamon
paiatoksistd elokuvien ennakkotarkastuksessa sekd elokuvaveron mai-
rddmisessi (L elokuvien tarkastuksen toimittamisesta 300/65; 5,1 §). Lau-
takunnan paitoksesti on mahdollista tehdi jatkovalitus korkeimpaan
hallinto-oikeuteen (7 §). Taméankin lautakunnan kokoonpanossa painottuu
erityisasiantuntemuksen turvaamisniakdékohta, joskin myos intressiedus-
- tuksella on siiné sijansa (6,1 §).

Osasta ylemmiksi hallintoviranomaisiksi kategorioitavista korkeakou-
luista®! valitustie kulkee HValL.:n mukaisesti korkeimpaan hallinto-oi-
keuteen, osassa niista taas valitusasiat ratkaisee korkeakoulun hallintoelin
—hallitus tai kansleri— muiden tehtavienséa ohella. Joidenkin korkeakou-
lujen valitusasioita késittelemain on kuitenkin 1970-luvulla kdynnisty-
neen korkeakoulujen hallinnonuudistustyén yhteydessd perustettu eri-
tyinen komiteatyyppinen muutoksenhakuelin, korkeakoulun muutoksen-
hakulautakunta. Lautakunnan jasenten maéairadminen tapahtuu korkea-
koulujen sisilld ja heiddn on oltava korkeakouluun kuuluvia henkilditi.22
Valituskiésittelyn poikkeuksellisen organisatorisen jarjestelyn taustalla
voikin ndhda korkeakoulujen itsehallintoon ja tdhéan liittyen myés asian-
tuntemuksen takaamiseen kiinnittyvia tavoitteita.23

Intressiedusteiselle tyoneuvostolle puolestaan annettiin myés lainkéyt-

19 Ks. asevelvollisuuslaki 219/32, 37—39 §.

20 Ks. L elokuvien tarkastuksesta 1176/45.

21 Vrt. kom.miet. 1971; A 4 s. 12-13, jossa valtion korkeakoulut katsottiin
HValL 4,2 §:ssd tarkoitetuiksi ylemmiksi hallintoviranomaisiksi, kun sen sijaan
yksityisten korkeakoulujen asemaa pidettiin tdssd suhteessa tulkinnanvaraisena.
Yksityisten korkeakoulujen valtiollistamisen jilkeen ei niiden opetusministe-
rién alaisiksi sdddettyjen yksikkojen sijainnista HValL:n mukaisessa viranomais-
portaikossa voine olla epdilyksii.

22 Ks. esim. A Turun yliopiston véliaikaisesta hallinnosta 637/74, 4,1, 14ja 101 §.

23 Ks. korkeakouluhallinnon oikeusturvakomitean esittimii perusteluja muu-
toksenhakulautakuntaa koskevalle ehdotukselleen, kom miet. 1971:A 4 s. 17-19.
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tokompetenssia, kun v. 1979 tyéntekijéiden suojelua koskevien lakien
tarkoittamien poikkeuslupa-asioiden kasittelyjarjestysta muutettiin. Tyo-
neuvosto kisittelee ainoana muutoksenhakuinstanssina valitukset vali-
portaanhallinnossa toimivien tydsuojelulautakuntien poikkeuslupa-
jaostojen niissd asioissa tekemistd paatoksista.24

Sosiaalivakuutusasioiden organisoimisessa on meilld laajasti turvau-
duttu ns. vilillisen valtionhallinnon —tai laajemmin vélillisen julkishallin-
non-—2% piiriin sijoittuviin jirjestelyihin, osin eduskunnan alaisuuteen
kuuluviin elimiin, osin ns. itsendisiin julkisoikeudellisiin laitoksiin, osin
taas yksityisoikeudellisiin subjekteihin. Kaikki nidmaé hallintosubjektit
jaavat niiden orgaanikategorioiden ulkopuolelle, joiden paitoksia koske-
vaa muutoksenhakua HValL sdintelee.2¢ Sosiaalivakuutusasioissa valitus-
elimini toimivat komiteatyyppiset orgaanit eivat korvaakaan HValL:n
mukaista jirjestelya vaan niiden perustamisella on avattu muutoksenha-
kutie sielld, missa siti HValL:n nojalla ei olisi. Niiden elinten kokoonpano
osoittaa lisiksi paitoksenteon kohteiden edustukseen sekd asiantunte-
muksen —erityisesti laidketieteellisen— takaamiseen liittyvien ndkokoh-
tien merkitystd poikkeuksellisiin organisatorisiin muotoihin turvautumi-
sen motiivina. Tarkoittamiani elimiid ovat sosiaalivakuutuslautakunta,
tarkastuslautakunta, eliketurvakeskuksen ja kunnallisen elékelaitoksen
yhteydessi toimivat elikelautakunnat sekid tapaturmalautakunta.

Sosiaalivakuutuslautakunnat toimivat viliportaan tasolla ensimmai-
sinid muutoksenhakuinstansseina valitettaessa sosiaalivakuutustoimikun-
tien sairausvakuutuslain nojalla tekemistd paatoksistid. Tarkastuslauta-
kunta puolestaan kisittelee —piidsaéntéisesti viimeisend instanssina-—
jatkovalituksia sosiaalivakuutuslautakuntien paatoksistd seké ensimmai-
seni muutoksenhakuasteena valituksia eraisti kansanelikelaitoksen kan-
sanelikelain nojalla tekemistd paatoksista.2? Sairausvakuutuslain 56 §:n
sdintelemii lainvoimaisen paitéksen poistamismenettelya kiytettdessa
lautakunnat toimivat myé6s yliméirdisen muutoksenhaun orgaaneina:

Kunnallisen eldkelaitoksen yhteydessd olevaan eldkelautakuntaan va-
litetaan laitoksen KunElikeL:n saintelemasté elikkeesti tekemisti paa-
toksisti. Eldketurvakeskuksen yhteydessd toimiva eldkelautakunta taas
kisittelee valituksia TEL:iin, YEL:iin, MYEL:iin ja LuopumiseldkeL:iin
perustuvista, eliketurvakeskuksen, maatalousyrittijien eldkelaitoksen

24 1, tyoneuvostosta ja tydsuojelun poikkeusluvista 608/46, muut. 26/79, 10e §.

25 Vilillisen julkishallinnon kisitettd ovat kayttineet Modeen, 1965 s. 76, seki
Rosas ja Kulla, 1981.

26 Kg. HVall:n viranomaiskasitteen mééarittelystd esim. Merikoski 1968b s.
236-245, Andersson 1970 s. 154—160 ja Hallberg 1978 s. 60—62.

27 SVL 52,1 ja 54,1 § sekd KEL 73,1 §.
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sekd yrittijien elikevakuutuksesta huolehtivien elikelaitosten tekemisti
paatoksistd. Edellisen lautakunnan paiatéksistid on jatkovalitusmahdolli-
suus korkeimpaan hallinto-oikeuteen, jilkimmadisen taas vakuutusoikeu-
teen.28 :
Tuorein jarjestely, jolla komiteatyyppiselle elimelle annettiin ratkaisu-
valtaa sosiaalivakuutuksen muutoksenhakuasioissa, toteutettiin v:n 1982
alussa voimaan tulleella tapaturmavakuutuslain muutoksella (526/81).
Valitukset vakuutuslaitosten tapaturmavakuutusasioissa tekemistd paé-
toksistd kisittelee ensimmaéisend asteena tapaturmalautakunta, jonka
ratkaisuista on jatkovalitusmahdollisuus vakuutusoikeuteen (53a §).
Vaikka sosiaalivakuutuksen muutoksenhakuelimet sijoittuvat organi-
satorisesti vililliseen valtion- tai julkishallintoon, niiden asettamistehtiva
on annettu valtioneuvostolle tai sen ministeriolle. Yhteisena piirteena
niiden kokoonpanossa on lakimies- ja 1ddkarijisenten ohella paitoksente-
on kohteiden edustus. Sosiaalivakuutus- ja tarkastuslautakunnassa tulee
olla »vakuutettujen olosuhteiden tuntemusta» edustavia jisenis, kun taas
muissa lautakunnissa paitéksenteon kohteiden edustus on jirjestetty
tyomarkkinajirjestoedustajien valitykselld.2®

Téarkeimmat muita kuin valitusasioita kisittelevista jilkiperdisen hal-
lintolainkiyton elimistd ovat tutkijalautakunnat seki valtiokonttorin oi-
kaisulautakunta. Seki veromuistutus- ettd VEL:n sdintelemii eldkeasioi-
ta koskeva oikaisuvaatimusmenettely voidaan nidhdi keinoiksi ehkiista
valitustien ruuhkautuminen seka lisdtd muutoksenhakumenettelyn jou-
tuisuutta. Tutkijalautakuntien ja oikaisulautakunnan kokoonpanossa on
lisdksi turvattu paiatoksenteon kohteiden edustus, jilkimmaisessi elimes-
sa tyomarkkinajirjestdedustajien vilitykselld. Kun nimaé orgaanit kisitte-
levdt HValLi:n mukaisen valitusoikeuden piiriin jatettyji asioita, korkea-
kouluissa kirjallisten opintosuoritusten arvosteluun jirjestetty muutok-
senhakumenettely, jossa ratkaisuvaltaa kiyttii tutkintolautakunta -nimi-
nen orgaani, tayttia valituskieltojen synnyttiméin oikeussuoja-aukon.

Valtionverotuksessa tutkijalautakuntainstituutio otettiin kayttéon
vuoden 1958 verotuslailla (482/58); kunnallisverotuksessa sita oli sovellet-
tu jo aikaisemmin.?? Ennen verotuslain voimaantuloa ensimmaiisend vali-
tusinstanssina valtion tulo- ja omaisuusveroa koskevissa asioissa olivat
tarkastuslautakunnat?! jotka kuitenkin lakkautettiin samalla, kun vero-

28 KunEldkeL 8,1 §, TEL 21,1-2 §, YEL 14 §, MYEL 15 § ja LuopumiselikelL, 23

29 Ks.SVL 52,1 ja 54,2 § sekid A tarkastuslautakunnasta 422/64, 2 §; KunElikel.
7 §; TEL 20,1, YEL 15,1 ja MYEL 18,1 §; TapaturmavakuutusL 53,2-3 §.

30 Ks. jo A maalaiskuntain kunnallishallinnosta 15. 6. 1898/21, 84,3 §.

31 Ks. Tulo- ja omaisuusveroL 207/20, 49-57 § seka 888/43, 67—71 §.
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muistutusmenettely otettiin kiyttdén ja kun lddninoikeudet sdadettiin
ensimmaiisen asteen valituselimiksi. Veromuistutus tutkijalautakunnalle,
jonka kokoonpano noudattaa verolautakunnan jasenille asetettuja kelpoi-
suusvaatimuksia, ja valitus ovat rinnakkaisia, toisilleen vaihtoehtoisia
oikeussuojakeinoja: veromuistutuksen tekeminen ei ole esteenid samaa
paitostd koskevalle valitukselle eikd valitukseen turvautuminen myos-
kain edellyti edeltivii veromuistutusmenettelyyn turvautumista.®? Val-
tiokonttorin oikaisulautakunnan kéasiteltiva oikaisuvaatimus on sen si-
jaan saadetty ehdoksi HValL:n mukaisen valituksen tekemiselle valtion
elakelain siddntelemissi eldkeasioissa.3®

Korkeakoulujen oikaisumenettelyssid opiskelijalla on mahdollisuus
pyytaa arvosteluun oikaisua sen suorittaneelta opettajalta, jonka ratkai-
suun hin voi vield hakea muutosta erityiselta tutkintolautakunnalta.
Pienemmissa korkeakouluissa lautakunta asetetaan kutakin tapausta var-
ten erikseen, kun taas suurempien korkeakoulujen hallintoasetuksissa
niiden edellytetiin olevan pysyviisluonteisempia. Lautakunnissa on sekd
opettaja- ettd opiskelijaedustus.3

Alistusvalitusluonteinen menettely, jossa paitosvaltaa kiyttdd pysyva
komitea, on omaksuttu eraissi metsi- ja uittotdissa suoritettavasta palk-
kauksesta annetussa laissa (699/64) tarkoitetuissa asioissa. Metsépalkkavi-
ranomaisen on alistettava lain sdintelemaié tyopalkkaa koskeva ratkaisun-
sa sosiaali- ja terveysministerién yhteydessa toimivan tyomarkkinajérjes-
toedusteisen metsipalkkalautakunnan paitettaviksi, mikali tyontekija
tai tyonantaja ei ole siihen tyytynyt ja mikdli asialla katsotaan olevan
periaatteellista merkitysta (9 §).

Erityisasiantuntemukseen seka paatoksenteon kohteiden edustukseen
liittyviin padmaéériin, jotka osaltaan ovat johtaneet muutoksenhakuasiois-
sa pastdsvaltaa kdyttivien komiteatyyppisten elinten perustamiseen, voi-
daan pyrkia myés lausunto- tai ehdotusmenettelyn avulla. Muutoksenha-
kuasioiden valmisteleva komiteakésittely on luonteeltaan obligatorista
vain silloin, kun tistd on annettu nimenomainen sannos, miki nykyisin
on harvinaista. Mahdollisuus fakultatiivisten lausuntojen hankkimiseen
komiteatyyppisiltd elimiltd on sen sijaan yleisempi. Niinpa joidenkin
komiteoiden lausuntojen mahdollisina kohteina on tehtévé- ja toimivalta-

3z Ks. tutkijalautakunnista VerotusL 482/58, 2326 ja 92—93 §.

33 Ks. oikaisulautakunnasta L valtiokonttorista 18/78, 2,3 § ja A valtiokontto-
rista 130/78, 47—50 §. Oikaisuvaatimuksesta valitusoikeuden edellytyksend ks. VEL
23 §.

34 Ks. esim. A svenska social- och kommunalhégskolan -nimisesti korkea-
koulusta 512/74, 60 § sekd A Turun yliopiston véliaikaisesta hallinnosta 637/74,
92-94 §. Omaksuttu muutoksenhakujirjestelma pohjautuu korkeakouluhallinnon
oikeusturvakomitean ehdotuksiin. Ks. kom.miet. 1971: A 4 s. 44-50.
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sddnnoksissd mainittu myos hallinto-oikeudellinen lainkidyttéelin. Linja-
hallintoyksiko6t voivat lisdksi pyytaa kasittelemistiin muutoksenhakuasi-
oista lausuntoja pysyviltd komiteoilta, joiden tehtidviksi on sdadetty
avustaa linjahallintoyksikkod tai antaa sille lausuntoja ja tehdi sille
ehdotuksia yksiléimittd lahemmin komiteakéisittelyyn saatettavia asioita.

Obligatorisen lausunnonantajan asema on nykyisin rintamasotilastun-
nusasiain neuvottelukunnalla. Puolustusministerion on hankittava tilta
intressijirjestdjen ja viranomaisten edustajista koostuvalta elimelti lau-
sunto, ennen kuin se ratkaisee sotilaspiirin esikunnan rintamasotilas-
tunnushakemukseen antamasta kielteisestid paatoksestid tehdyn valituk-
sen (A rintamasotilastunnuksesta 772/69; 4—5 §). Kantokykyluokitustoi-
mikunta on taas esimerkki elimestd, jonka fakultatiivisten lausuntojen
erdanad mahdollisena kohteena on mainittu korkein hallinto-oikeus (A
kuntien kantokykyluokituksesta 93/68; 9 §). Luonteeltaan fakultatiivisia
ovat myos tydvoimaministerion tyottomyyskorvauspaitoksista tehdyisti
valituksista apunaan olevalta tyéllisyysasiain neuvottelukunnalta pyyta-
mat lausunnot. Neuvoston tehtdviksi on sdadetty tehdé esityksid ja antaa

lausuntoja ministeriolle ty6llisyyslain soveltamista koskevissa asioissa
(TyollisyysA 948/71; 16,2 §)342

3.3. Komiteat alkuperaisessa hallintolainkaytossa

HRiitaL, 1 §:n foorumsainnoksen mukaan lisninhallitus (lddninoikeus)
on hallintoriita-asiain yleinen oikeuspaikka. Komiteatyyppisten orgaanien
paéattdessd hallintoriita-asiain ratkaisusta ne siis korvaavat lddninhallituk-
sen lainkéyttoelimeni. Nykyisin ei havaintojeni mukaan ole toiminnassa
yhtdin pysyviisluonteista hallintoriita-asioissa itseniista ja oikeudellisesti
velvoittavaa paitosvaltaa kayttavaa komiteaa; kaikki kysymykseen tule-
vat orgaanit ovat tilapdisluonteisia, vdlimieselintyyppisid.

Hallintoriita-asioita kasittelevien vélimiesorgaanien rgjaaminen ei ole
tiysin ongelmatonta, vaikka ldhtokohta onkin selva: rajanvedon tulee
perustua yleisten tuomioistuinten ja hallintolainkiyttdelinten toimivallan
jakoon. Kompetenssijaon positiivisoikeudellinen perusta on OK 10: 26,
mihin my6s HRiital, 1 § viittaa. .

Vilkkonen on jakanut oikeuskirjallisuudessa OK 10: 26:n tulkinnasta
eli yleisen prosessin ja hallintoprosessin erottamiskriteereisti esitetyt ka-
sitykset kahteen ryhmaiin. Ensimmaiseen ryhméian kuuluvat lihtevit yk-

34a Ks. valitusmenettelyssd noudatetusta kidytinndsti Mikkola 1979 s. 91—92.
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sityis- ja julkisoikeuden vilisesti erosta, jilkimmaéiseen kuuluvat taas
kanteen laadusta. Yksityis- ja julkisoikeuden erottelu on perustettu ulko-
maisestakin oikeuskirjallisuudesta tuttuihin intressi- tai subjektiteorioi-
hin. Edellisen konseption mukaan julkisoikeuden alueella ovat méaaraavi-
ni julkiset, yksityisoikeudessa puolestaan yksityiset intressit. Subjekti-
teorian mukaan taas julkisoikeus saintelee oikeussuhteita, joiden osapuo-
lista ainakin toinen esiintyy »julkisen vallan kantajan» ominaisuudessa.
Prosessuaalisesta nikokulmasta lahdettiessa on katsottu, ettia foorumrat-
kaisu on tuettava prosessin kohteena olevan oikeussuhteen luonteeseen,
joka masraytyy kantajan vaatimuksen perusteella.3®

Vilkkosen tarkoittamaa prosessuaalistakin tarkastelutapaa noudatet-
taessa palaudutaan kuitenkin yksityis- ja julkisoikeuden rajanvedon on-
gelmaan. Prosessin kohteena olevan oikeussuhteen luonnetta ei niet ole
mahdollista méairitella muutoin kuin niiden oikeudenalojen erottelukri-
teerien nojalla. Tiivistetysti voikin sanoa, ettd OK 10: 26:n toimivallanja-
kosdinnds on oikeuskirjallisuudessamme tulkittu yksityis- ja julkisoikeu-
den vilisesti erosta lihtien. Téllaiseen tulkintaan viittaa myos HRiitalL 1 §
puhuessaan julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta aiheutuvia velvoituksia
ja oikeuksia koskevista riidoista.

Yleisten tuomioistuinten ja hallintolainkéyttoelinten véilistd toimival-
lanjakoa koskeva KHO:n ja KKO:n kiytint6é on varsin runsas. Siitid on
kuitenkin vaikea tiivistia yleistd ja yhteindista linjaa, joka johdonmukai-
sesti tukeutuisi johonkin yksityis- ja julkisoikeuden eroa koskevaan
teoreettiseen kantaan, vaikkapa intressi- tai subjektiteoriaan. Ratkaisut
ovat pikemminkin perustuneet in casu -harkintaan, jossa on otettu huo-
mioon erilaisia ratkaisuille merkityksellisiksi katsottuja nidkdékohtia.
Eriissi asiaryhmissa niyttia kuitenkin muotoutuneen suhteellisen yhte-
niinen kiytintd, johon voidaan tukeutua myé6s hallintolainkaytt6d har-
joittavia vilimiesorgaaneja rajattaessa.36

Sopimuksista syntyvissd riitaisuuksissa jo se seikka, ettd molemmat
sopijapuolet ovat julkisyhteisdji, viittaa oikeussuhteen julkisoikeudelli-
suuteen, joskaan ei vield yksin riitd perustelemaan tillaista tulkintaa.
Lisdtukea tulkinta saa, jos sopimus tarkoittaa julkishallinnollisen tehta-
vin suorittamista ja jos sopimuskompetenssi perustuu tidllaisen tehtidvan |
tayttdmista saintelevain lain siddnndkseen. Sopimuksen julkisoikeudel-
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3s Vilkkonen 1973a s. 15—16.
36 Esittamiini johtopaatoksiin oikeuttanee Vilkkosen, 1973a, monografia-tut-
kimus.
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lista luonnetta vield vahvistaa sen piatevyyden saattaminen valtio-orgaa-
nin vahvistuksesta riippuvaksi.3?

Esittelemieni kriteerien nojalla ei voine olla epiilyksii esim. niiden
julkisyhteis6jen vilisten riitaisuuksien julkisoikeudellisesta luonteesta,
joiden ratkaiseminen voidaan kehitysvammaisten erityishuollosta anne-
tun lain (519/77) 85 §:n mukaan antaa vilimiesten tehtiviksi. Eriisiin
tdman lain sddntelemiin sopimuksiin voidaan siséllyttid maariys siité, etta
niistd johtuvat vastaiset riidat on vilimiesten ratkaistava noudattaen
soveltuvin osin vilimiesmenettelylain sdinnoéksii. Riitaisuuksien julkis-
oikeudelliseen luonteeseen viittaavat myos sddnnoksen lididninoikeutta
koskevat maininnat. Jos sopimus vilimiesmenettelystd on tehty, ladnin-
oikeus ei saa ottaa tutkittavakseen HRiital. 1 §:ssé tarkoitettua hakemus-
ta téllaisesta asiasta, mikaili vastapuoli tekee siiti viitteen ennen puheval-
lan kéyttimistid pdidasiassa. Jos taas ladninoikeudessa vireilld oleva riita
jatetdan vilimiesten ratkaistavaksi, lddninoikeuden on jitettiva asia sik-
seen.

Tarkastelemassani tapauksessa vilimiesmenettely on piisiantoisen
lainkéyttotien vaihtoehtoinen riitaisuuksien ratkaisemistapa. Useimmissa
julkisyhteisojen riitoja koskevissa vidlimiesmenettelysidinnoksissi menet-
tely on kuitenkin sididetty pakolliseksi.

Néin on asianlaita mm. erdissi valtionosuuden palauttamista koskevis-
sa sddnnoéksissd kuten kuntien ja kuntainliittojen valtionosuuksista ja
-avustuksista annetun lain 24—-25 §:ssd (35/73; muut. 1104/74). Sadnnokset
koskevat tilanteita, joissa laitos, jonka perustamiskustannuksiin on suori-
tettu valtionosuutta, luovutetaan toisen omistukseen taikka sen toiminta
lopetetaan tai siti muutetaan niin, ettei laitosta endi voida hyviaksya
tarkoitukseensa kiytettaviksi. Valtionosuutta vastaava suhteellinen osa
laitoksen arvosta on talléin paidsddntdisesti palautettava valtiolle. Jos
laitoksen arvosta ei péistd yksimielisyyteen, sen vahvistaa erityinen toi-
mikunta, johon valtion ao. viranomainen méairiai yhden ja kunta tai kun-
tainliitto toisen jésenen néiden yhdessi valitessa puheenjohtajan. Mikali
puheenjohtajasta ei pddstid yksimielisyyteen, hinet méiiraa ldininhalli-
tus, jolta myods haetaan muutosta toimikunnan paitokseen.

Pakollinen vilimiesmenettely on omaksuttu myoés laissa sairaanhoi-
toalan kuntainliittojen uudelleenjirjestimisestd erdissd tapauksissa
(30/78). Menettely koskee tapauksia, joissa piirijjaon yhteniistamiseksi
perustettu sairaanhoitopiirin kuntainliitto on velvollinen ottamaan vas-
taan valtion tai kunnallisen sairaanhoito- ja muun laitoksen tai osan siitd
taikka yksityisen, sdition tai muun yhteisén omistaman sairaanhoitolai-
toksen. Siirtyvidn omaisuuden arvon vahvistaa ja suoritettavan korvauk-
sen tai lunastuksen maariaé, mikali asiasta ei sovita, erityinen toimikunta,

37 Vilkkonen 1973a s. 67—68.
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johon luovutuksen saaja ja luovuttaja valitsevat kumpikin kaksi jésenta.
Jos nami eivit padse yksimielisyyteen toimikunnan puheenjohtajasta ja
taman varamiehesti, heidat maaraa laitok sen sijaintipaikan ldninhallitus,
johon myds toimikunnan paatdksestéd valitetaan. (22-23 §).
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Pakollinen legaalinen vilimiesmenettely on julkisyhteisdjen keskinai-
sissa riitaisuuksissa kiytossa ensisijaisesti korvauskysymyksissd. Samoin
on asianlaita my®6s julkisyhteisdjen ja yksityisten oikeussubjektien vali-
sissd suhteissa. Niissd suhteissa yksityis- ja julkisoikeuden rajanveto on
vieldkin hankalampaa kuin julkisyhteiséjen keskindissuhteissa. Yksit-
taisiin kategoriointiongelmiin paneutumatta tyydyn mainitsemaan joi-
takin saannoksii, jotka edellyttivit riitakysymyksen ratkaisemista vali-
miesmenettelyssi. Téllainen sadnnés sisidltyy mm. julistukseen niisti
ehdoista, joilla telefoonijohtoja saadaan maahan asettaa ja kdyttaa (23. 12
1886, muut. 315/49; 4 §), lakiin sotalaitokselle rauhanaikana annettavista
luontaissuorituksista (94/20; 40 §), siteilysuojauslakiin (174/57; 4 §) sekd
lennitinlaitteista annettuun lakiin (150/19; 8 ja 11-12 §).

Historiallisessa aineistossa voidaan viitata niihin vdlimieselimiin, jotka
toisen maailmansodan ja sen jilkeisten vuosien sdidnnostelytaloudessa
ratkaisivat riitaisia korvauskysymyksid (ks. 11.6.4.). Tuoreempi, myés jo
oikeushistoriaan siirtynyt esimerkki sisiltyy valtioneuvoston ja Suomen
Metsiteollisuuden Keskusliiton 15. 9. 1974 solmimaan suhdannepidéatys-
sopimukseen. Sopimuksen 9 §:n mukaan siitad syntyvit erimielisyydet oli
ratkaistava vilityslautakunnassa, johon kummankin sopijapuolen oli va-
littava yksi jasen ja ndiden yhdessd puheenjohtaja. Jollei puheenjohtajan
valinnasta olisi sovittu, hdnen miiraamisensé olisi sopimuksen mukaan
kuulunut korkeimman hallinto-oikeuden puheenjohtajalle.®®

Kokoonpanoltaan vilimieselimid muistuttavia, oikeudellisesti velvoit-
tavaa paiatdsvaltaa vailla olevia pysyvéisluonteisia orgaaneja ovat virkaeh-
tosopimusmenettelyn kidyttoon oton yhteydessa perustetut valtion virka-
riitalautakunta ja kunnallinen virkariitalautakunta. Niiden elinten ka-
sittelemien riitaisuuksien julkisoikeudellinen luonne ei tosin ole kiistaton,
koska virkaehtosopimusmenettelyn osapuolet esiintyvit samalla tapaa
juridis-formaalisesti tasa-arvoisina subjekteina kuin tyoehtosopimuksen
subjektit yksityisilld tyémarkkinoilla.

Virkaehtosopimusmenettelyn osapuoli voi kdynnistaa lautakuntakésit-
telyn katsoessaan, etti tyotaistelutoimenpide voi saattaa yhteiskunnan
tarkedt toiminnat vakavaan hairiétilaan. Lautakunnan todetessa aiotun tai

38 Sopimusta on arvioinut kriittisesti L&ng, 1975. Lang on julkaissut myods
sopimustekstin.
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aloitetun tyotaistelutoimenpiteen tilld tavalla yhteiskunnalle vaaralliseksi
sen on kehotettava asianosaisia luopumaan siiti kokonaan tai osaksi.
Lautakuntakisittelylld on sikili oikeudellista relevanssia, ettd lautakun-
nan tutkittavaksi jatettyyn tyotaistelutoimenpiteeseen ei saa ryhtya aikai-
semmin kuin kahden viikon kuluttua alun perin ilmoitetusta alkamis- tai
lagjentamisajankohdasta taikka sosiaali- ja terveysministerion tyotaistelu-
toimenpiteen siirtimispdatéksen mukaisen maéérdajan paattymisesta.
Lautakuntaan kuuluu kuusi kolmeksi kalenterivuodeksi kerrallaan ni-
mettya tyooloihin perehtynytti jisentid. Naiistd kolme nime#dd valtion
neuvotteluviranomainen (resp. kunnallinen sopimusvaltuuskunta) ja
kolme virkamiesyhdistysten (resp. viranhaltijayhdistysten) edustavim-
mat keskusjirjestot. Lautakunta valitsee itse itselleen puheenjohtajan.3®

Virkamiesten kurinpitoasioita kisittelevat yleensé linjahallinto-orgaa-
nit muiden tehtiviensa ohella. Posti- ja telehallituksessa seka rautatiehal-
lituksessa, joissa kurinpitoasioita esiintyy eniten, ne ratkaistaan erityises-
sd kurinpitoistunnossa, johon osallistuu my6s henkilostdedustajia.4® Ko-
miteatyyppinen henkilostéedusteinen erityiselin, kurinpitolautakunta, on
kurinpitoasioita varten perustettu havaitakseni vain tilastokeskukseen.

Tilastokeskuksen kurinpitolautakunta kisittelee ja ratkaisee seka Vir-
kamL.:ssa sddnnellyt ettd TilastokeskusA:een perustuvat lievemmait ku-
rinpitoasiat. Lautakuntaan kuuluu paijohtajan ja kahden osastopaillikon
ohella myo6s kaksi valtiovarainministerion kolmeksi vuodeksi kerrallaan
maadraamaa henkilostoedustajaa. (TilastokeskusA 112/71, muut. 100/82; 40,
4 §).

Julkishenkiloston oikeusasemakomitea on ehdottanut kurinpitoasioi-
den antamista koko valtionhallinnossa erityisten virkamieslautakuntien
ratkaistavaksi. Valtioneuvoston kanslian yhteydessa toimiva yleinen vir-
kamieslautakunta kisittelisi mm. kaikkia tasavallan presidentin ja valtio-
neuvoston nimittimia virkamiehid seki nimittijéasta riippumatta ministe-
ridn, oikeuskanslerinviraston ja tasavallan presidentin kanslian virkamie-
hid koskevat kurinpitoasiat. Asetuksella maarattiavien ministerididen,
keskusvirastojen ja muiden virastojen yhteydessi taas toimisi yksi tai
useampia viraston virkamieslautakuntia.

Kussakin kolmeksi vuodeksi kerrallaan asetettavassa lautakunnassa
olisi lakimiespuheenjohtajan ja -varapuheenjohtajan ohella yleensa nelja
Jasentd, joista kolme madrattaisiin virkamiesyhdistysten tai niiden kes-
kusjarjestojen ehdotuksesta. Kaikkien jasenten olisi oltava valtion virka-

38 VVirkaehtoL 12—17 §; padsopimus valtion virkaehtosopimusten neuvotte-
. lumenettelysté 12. 10. 1970, 12-17 §; KVirkaehtoL 13-19 §; padsopimus kunnallis-
ten virkaehtosopimusten neuvottelumenettelysti 12. 10. 1970, 12—-17 §.
40 A posti- ja telelaitoksesta 368/81, 59 §; A valtion rautateiden hallinnosta
183/69, 47,1 §. Ks. my0Os kom.miet. 1981: 64 s. 274.
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miehid. Yleisen virkamieslautakunnan jiasenet maéiriisi valtioneuvosto,
viraston virkamieslautakunnan jisenet taas se ministerio, keskusvirasto
tai muu virasto, jonka yhteydessé lautakunta toimii.4!

3.4. Komiteoiden kiaytto yleisten tuomioistuinten toimialalla

Komiteatyyppisten elinten osallistuminen itseniisti paatdsvaltaa kiyt-
tden yleisten tuomioistuinten toimivaltapiiriin kuuluvien asioiden ratkai-
semiseen on harvinaista. Yksityisoikeudellisia riitakysymyksia ratkaise-
vana elimené voi kuitenkin mainita tyésuhdekeksintolautakunnan, joka
muiden tehtidviensi ohella voi toimia myds vilitysoikeutena tyénantajan
ja tyontekijdn ndin sovittua. Neutraalien asiantuntijajisenten ohella lauta-
kuntaan kuuluu tyomarkkinajirjestéedustajia.42 '

Kuluttajavalituslautakunnan ratkaisut ovat suositusluonteisia ja si-
joittuvat siksi oikeudellisesti velvoittamattoman ulkoisen ohjauksen ka-
tegoriaan. Kun sen toiminnalla on kuitenkin ldheisii yhtymaikohtia yleis-
ten tuomioistuinten késiteltidviin asioihin, sen mainitseminen tdssikin
yhteydessa lienee kuitenkin paikallaan.

Lautakunta antaa ratkaisusuosituksia valituksista, joita kuluttajat te-
keviat kuluttajansuojalain (38/78) tarkoittamien hankkimiensa kulutus-
hyoédykkeiden laadusta tai elinkeinonharjoittajien suorituksista. Lauta-
kunta ei ole pakollinen riitojen kisittelyfoorum vaan ne voidaan saattaa
myos tuomioistuimen ratkaistavaksi ilman edeltivai lautakuntakésitte-
lya tai sen jidlkeenkin. Sen sijaan tuomioistuinkisittely on esteeni lauta-
kunnan paétoksenteolle: jos on tiedossa, ettd sama asia on vireillad tuo-
mioistuimessa tai siind on jo annettu tuomioistuinratkaisu, lautakunta
ei saa antaa siind paatostd. Lautakunnan kokoonpano pohjautuu neutraa-
lien jasenten ohella seké intressiryhmien ettéd poliittisten mielipidesuun-
tien edustukseen.®® -Oikeudellisesti velvoittavaa paitosvaltaa ei ole
myoskadn silld tyoriitojen sovittelulautakunnalla, jonka sosiaali- ja ter-
veysministerié voi yksittdistapauksissa asettaa valtakunnansovittelijan
tehtya sille asiasta esityksen (A tydriitojen sovittelusta 909/70; 7 §). Kiy-
tdnnossa tallaisten lautakuntien asettaminen on ollut harvinaista.44

41 Kommiet. 1979: 26 s. 111-114 (sdannokset) ja s. 81 -84 (perustelut).

42 Tautakunnan vilitysoikeustehtavistid ks. VNp tydsuhdekeksintélautakun-
nasta 649/70, 1,2 § sekd kokoonpanosta L oikeudesta tyontekijin tekemiin keksin-
t6ihin 656/67, 11,3—4 §. Ks. lautakunnasta myos Bruun 1982 s. 242—256.

43 L kuluttajavalituslautakunnasta 42/78, 1, 3 ja 6 §.

44 Sarkko 1975 s. 292.
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Edella tarkasteltujen orgaanien kisitellessi yksityisoikeudellisia riita-
kstmyksié ovat merenkulkijain kurinvalvontalautakunta ja vankilaoi-
keus puolestaan luonnehdittavissa yleisten tuomioistuinten hoidettavana
olevaa rikosoikeudellista sanktiojarjestelmia tiydentiviksi elimiksi. Me-
renkulkijain kurinvalvontalautakunta voi —tuomioistuinkisittelyn esti-
mitti— antaa palvelustehtivinsi laiminlyoneelle tai sopimattomaan kiiyt-
tdytymiseen syyllistyneelle merimiehelle varoituksen tai mairiati hinet
ottokatselmuskieltoon. Lautakunnan péitéksestid voi valittaa merenkul-
kuhallitukselle HValL.::n mukaisessa jirjestyksessi.4?

Vankilaoikeus on nimestidin huolimatta kategorioitavissa lainkiytto-
tehtdvid harjoittaviksi komiteatyyppiseksi elimeksi. Asiantuntijakokoon-
panoon perustuva vankilaoikeus péaittda vaarallisten rikoksenuusijain
maidradmisesti eristettiviksi pakkolaitokseen seki nuorten rikoksenteki-
joiden rangaistuksen miidrdamisestd kirsittiviksi ruorisovankilassa.46

Komiteakdisittely voidaan kytked yleisten tuomioistuintenkin toimival-
taan kuuluviin asioihin myoés lausuntomenettelyn avulla. Pakollisen lau-
sunnonantajan asemaa komiteatyyppisille elimille ei havaintojeni mukaan
ole annettu. Sen sijaan on joidenkin pysyvien komiteoiden tehtivisiin-
noksiin sisidllytetty velvollisuus antaa tuomioistuimille niiden pyytiamii
lausuntoja.

Téllaisia komiteoita ovat mm. jo edelld mainitsemanityésuhdekeksinto-
lautakunta ja kuluttajavalituslautakunta; naista jalkimmainen voi antaa
lausunnon oma-aloitteisestikin. Muina esimerkkeina voi mainita erdit
ympdristohallinnon neuvottelukunnat seka tyéneuvoston. Tyéneuvoston
asema on sikili poikkeuksellinen, etti erdit sen tyontekijdin suojelua
koskevien lakien soveltamisalasta antamat yksittiistapaukselliset lausun-
not sitovat lausunnon pyytinytti tuomioistuinta.+?

Lausuntomenettelyd koskevat sddnnokset on yleensi kirjoitettu komi-
tealle lausunnon antamisvelvollisuuden asettavaan, ei sen sijaan tuomiois-
tuimelle lausunnon pyytidmisoikeuden suovaan muotoon. Poikkeuksena

45 L. merimieskatselmuksesta ja merimiesten luetteloimisesta 258/37, muut.
4/65, 8—13 §.

48 Ks. vankilaoikeudesta L vaarallisten rikoksentekijiin eristimisestd 317/53,
muut. 465/59 ja 303/71, 5—9 § ja L nuorista rikoksentekijoistd 262/40, muut. 494/
53 ja 618/74, 14—17 §. .

47 L oikeudesta tyontekijan tekemiin keksint6ihin 656/67, 11,2 §; L kuluttajava-
lituslautakunnasta 42/78, 6,1 §; A ympiéristonsuojeluneuvostosta 149/77, 3 §:n 3)
kohta; L tyéneuvostosta ja tyosuojelun poikkeusluvista 608/46, muut. 26/79, 9 §:n
3) kohta. —Tyo6neuvoston lausuntojen sitovuudesta ks. Sarkko 1977 s. 230.
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on tydsuhdekeksintdlautakunnasta annettu siaannés, jonka mukaan tuo-
mioistuin, jonka ratkaistavaksi on saatettu riita tydntekijén tekemasta
keksinnosti, voi pyytia asiasta lautakunnan lausunnon. Miten on arvioi-
tava tuomioistuimen mahdollisuutta lausunnon hankkimiseen silloin, kun
sille ei ole komiteaa koskevissa sddnnodksissa téllaista oikeutta nimen-
omaisesti suotu? ’

Yleisten tuomioistuinten siviilijutuissa noudatettavan kisittelymene-
telman ja rikosjutuissa sovellettavan akkusatorisen menetelmén+4® mukai-
sesti tarpeellisen oikeudenkiyntiaineiston hankkiminen on pdidsiintoi-
sesti asianosaisten eikd tuomioistuimen asiana. Mainitut menetelmit
koskevat kuitenkin varsinaisesti vain asian kéasittelyssa relevanttien tosi-
seikkojen selvittimisté ja niitd koskevien todisteiden hankkimista. Niinpa
OK 17 luvun 44—55 §:ssa sadnneltyyn ns. asiantuntijatodisteluun ei liity
samanlaisia tuomioistuimen oma-aloitteisen toiminnan rajoituksia kuin
todistajan kuulusteltavaksi tai asiakirjan esitettdvéksi maaradmiseen.
Asiantuntijatodistelun yleisid edellytyksid koskevassa OK 17: 44,1:ssa
siaadetaan, ettd »jos harkittaessa kysymysti, jonka arvostelemiseen tarvi-
taan erityisia ammattitietoja, havaitaan tarpeelliseksi kdyttaa asiantunti-
jaa, hankkikoon oikeus kysymyksestd viraston tahi virkamiehen tai muun
silla alalla toimivan henkilén lausunnon taikka uskokoon yhdelle tai
useammalle rehelliseksi ja taitavaksi tunnetulle saman alan tuntijalle
timan lausunnon antamisen». Asiantuntijakisitteen alaan luetaan siis
yksityisten asiantuntijoiden ohella myés virkamiehet ja virastot. Viras-
to-kisitteen voinee tissa yhteydessi tulkita viran kisitteesté irrottautuen
niin laveasti, etti se kattaa linjahallintoyksikdiden ohella myo6s komitea-
tyyppiset elimet. OK 17: 44,1 ndytt44 siten mahdollistavan asiantuntijalau-
sunnon pyytimisen komiteoilta silloinkin, kun tuomioistuimen tallaisesta
oikeudesta ei ole annettu nimenomaista sidnnésti. Komitean toimivalta
lausunnon antamiseen itseniisesti, ao. linjahallintoyksikosté riippumat-
tomasti, ei tosin ehké aina ole riidaton.

48 Ks. esim. Tirkkonen 1974 s. 81-83.
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4. KOMITEOIDEN MUUT VALVONTATEHTAVAT

4.1. Tutkintaelimet

Onnettomuuksia ja niiden syitd tutkimaan asetettavat komiteatyyppi-
set elimet muodostavat tehtdviltiin yhtendisen mutta oikeusperustaltaan
eriytyneen orgaaniryhmain. Téllaisten erityiselinten tyén tavoitteet ovat
kahtalaiset. Yhtiadltd onnettomuuksien syitid koskevilla selvityksilla pyri-
taan ehkiisemiin saman kaltaisten onnettomuuksien vastainen sattumi-
nen ja paljastamaan alan turvallisuusjiirjesteiyjen parantamistarpeita.
Lis#ksi ne ottavat yleensi, joskaan eivit poikkeuksettomasti, kantaa myos
syyllisyyskysymyKksiin, toisinaan syytetoimien aiheellisuuteenkin. Itse-
niisti paatdosvaltaa ne eivat kdyti, vaan niitd voi luonnehtia valtiollisten
ohjausprosessien valvontavaiheen valmisteleviksi orgaaneiksi.

Onnettomuuksien tutkintamenettelysta ei toistaiseksi ole annettu yh-
teniisia sddnnoksid, vaan siinnokset ja mairidykset ovat eriytyneet yhtaal-
tad onnettomuuksien luonteeseen liittyvien ja toisaalta organisatoristen
kriteerien mukaisesti. Lain tasoisia nimenomaisia sddnnoksii on nykyisin
voimassa vain meri- ja lento-onnettomuuksien tutkintaan asetettavista
orgaaneista.

Lisiksi on eriiti muitakin onnettomuustyyppeja koskevia, tutkintaa
sdintelevid sdinnoksia tulkittu siten, ettd tutkintatehtiva voidaan antaa
myo6s komiteatyyppiselle erityisorgaanille, onpa téllaisen elimen perusta-
mista pidetty mahdollisena tutkintasidnnésten puuttuessakin. Erityis-
mairidyksid on annettu puolustusvoimien piirissd ja valtionrautateilld
sattuneiden onnettomuuksien tutkinnasta. Erdiden onnettomuustyyp-
pien tutkinnassa kéytettdvien erityiselinten asettaminen rakentuu taas
valtio-organisaation ulkopuolisten tahojen vapaaehtoisten jérjestelyjen
varaan. Niiden jarjestelyjen valitykselld komitealaitosta nykyisin yleisesti
luonnehtiva jéxjestéosallis‘iuminen ulottaa vaikutuksensa myos onnetto-
muuksien tutkintamenettelyyn. Sen sijaan valtio-orgaanien asettamista
tutkintaelimisti jarjestot ovat syrjassi; elinten kokoonpano pohjautuu
asiantuntemus- eiki edustuksellisuusnikokohtiin.

MeriL (167/39, muut. 237/67) 259 §:n mukaan kauppa- ja teollisuus-
ministerié voi asettaa tutkintatoimikunnan selvittdmddn merionnetto-
muutta tai muuta sellaista tapahtumaa, josta lain 57 §:n nojalla tulisi antaa
meriselitys. Edellytyksend meriselitysmenettelyn korvaavalle toimikun-
nan asettamiselle on, etti tapahtumasta on aiheutunut suuria henkil6- tai

omaisuusvahinkoja tai ettd tapahtuman selvityksen voi muutoin odottaa
muodostuvan erityisen laajaksi tai monimutkaiseksi. Kauppa- ja-teolli-
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suusministerion asiana on antaa tarkemmat méiaraykset toimikunnan nou-
datettavasta menettelystd. Madrdykset on toistaiseksi annettu tapauksit-
tain. Toimikuntien asettamispdidtoksissda on sadnnénmukaisesti méia-
riatty mm., ettd toimikuntien tulee selvitystydnsi jalkeen antaa minis-
teriolle selvitys tutkimustuloksistaan seka tehdd asiassa mahdolliset
ehdotuksensa. Toimikuntien laatimiin selontekoihin on sisillytetty toi-
mikunnan késitys onnettomuuden syistd, kannanotto syyllisyyskysy-
mykseen sekd mahdolliset turvallisuuteen tdhtddvit parannusehdotuk-
set.!

Lento-onnettomuuksien tutkintaan liikenneministerion tulee asettaa
erityinen tutkijalautakunta, mikili onnettomuuden johdosta joku kuolee
tai saa vaikean ruumiinvamman taikka mikali ilma-alukselle tai omaisuu-
delle, jota siini ei kuljeteta, aiheutuu huomattava vahinko. Tutkijalauta-
kunnan tutkimus on toimitettava myés silloin, kun edelld tarkoitettu
onnettomuus on vakavasti uhannut tai kun on tapahtunut jotakin, miki
viittaa olennaiseen vikaan aluksessa tai maaorganisaatiossa.

Tutkimuksessa on selvitettdvd onnettomuutta, sen syiti ja siita aiheu-
tuneita vahinkoja. Tutkijalautakunnan laatiman selonteon tulee sisiltii
tutkimuskertomus ja ehdotus toimenpiteiksi, joihin lautakunta katsoo
olevan aihetta saman kaltaisten onnettomuuksien estdmiseksi vastaisuu-
dessa. Tutkimusasiakirjat on viipymattd toimitettava pysyvdaisluonteisel-
le, valtioneuvoston viideksi vuodeksi kerrallaan asettamalle lento-onnetto-
muuksien tarkastuslautakunnalle, joka antaa asiasta lausunnon liikenne-
ministeriolle. Lautakunta voi toimituttaa asiassa vield lisdtutkimuksia
joko tutkijalautakunnalla tai erikseen mairdaamillaan tutkijoilla. Tarkas-
tuslautakunnan lausuntoon tulee myos liittyd ehdotus vastaisten onnet-
tomuuksien ehkiisemiseen tarvittaviksi toimenpiteiksi. Kun tutkimus
osoittaa, ettd joku on syyllistynyt tekoon tai laiminlyontiin, josta saattaa
seurata rangaistus, tarkastuslautakunnan on toimitettava syyttdjalle jal-
jennos tai ote tutkimusasiakirjoista ja lausunnostaan.!a

Yleisen tutkintasddnnoksen perusteella asetetuista orgaaneista voi
mainita Virtain vanhainkodin paloa tutkineen tutkijalautakunnan; sisa-
asiainministerio asetti tdméan elimen palo- ja pelastustoimesta annetun
asetuksen (1089/75) 31,3 §:n nojalla.? Réjidhdysvaarallisista aineista ja
paineastioista aiheutuneiden onnettomuuksien tutkintaa koskevien
sddnnosten nojalla kauppa- ja teollisuusministerio asetti puolestaan 1970-
luvulla yhteensi viisi kertaa erityisen tutkijalautakunnan.?

1 Ivars—-Tyynild 1974 s. 44 ja Lehtola et al. 1981 s. 9.

12 Ks. lento-onnettomuuksien tutkintamenettelysti ja -organisaatiosta IlmailuL
595/64, 56—61 §, IlmailuA 525/68, 118—135 § sekd Ivars-Tyynild 1974 s. 47-53.

2 Lehtola et al. 1981 s. 11.

3 Lehtola et al. 1981 s. 12. Tutkintaa koskevina sddnnoksini ks. A palavista
nesteisti 921/76, 66 §; NestekaasuA 316/79, 45 §; RijahdystarvikeA 85/80, 107 §;
MaakaasuA 194/80, 30 §; PaineastiaA 549/73, 29 §.
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My6s puolustusvoimien ja valtionrautateiden piirissé onnettomuuk-
sien tutkinnassa kiytetddn myos erityiselimii. IlmailulL 72 § irrottaa soti-
lasilmailuonnettomuudet siédntelemiensi tutkintaorgaanien toimivallasta.
Sotilasilmailuasetuksen (643/68) 8 §:n mukaan lento-onnettomuuksien
tutkinnasta, tutkijalautakunnasta ja lento-onnettomuuksien tarkastuslau-
takunnasta sotilasilmailussa on voimassa, mita niistia on erikseen maarit-
ty. Valtioneuvoston 16. 6. 1961 puolustusvoimien lento-onnettomuuksien
tutkinnasta antaman paitdksen mukaan onnettomuutta, joka ei ole vahai-
nen, tutkimaan asetetaan tutkijalautakunta, jonka puheenjohtajan vara-
miehineen miérid ilmavoimien komentaja vuodeksi kerrallaan ja muut
jasenet joukko-osaston komentaja kutakin tapausta varten erikseen. Va-
kavien onnettomuuksien ollessa kyseessi asia saatetaan vield puolustus-
ministerion enintidin kolmeksi vuodeksi kerrallaan asettaman sotilasil-
mailun lento-onnettomuuksien tarkastuslautakunnalle, joka ministeriolle
antamassaan lausunnossa ottaa kantaa myos asian saattamiseen tuomiois-
tuimen tutkittavaksi.

V. 1969 annettujen sotilasmerenkulkuohjeiden mukaan sellaisessa puo-
lustusvoimien sisdisessd merivauriotapauksessa, jossa vaurio on huomat-
tavan suuri tai jonka yhteydessid on sattunut ihmishengen menetyksii,
tutkimuksen suorittaa merivoimien komentajan asettama tutkijalauta-
kunta. Merivaurioasia on eridissi tapauksissa alistettava vield puolustus-
ministerion valtioneuvoston 10. 5. 1962 tekemén paiatoksen mukaan kol-
meksi vuodeksi kerrallaan asettaman merivaurioiden tarkastuslautakun-
nan tutkittavaksi. Lautakunta antaa lausuntonsa merivauriosta ja sen
syistd, vastaavanlaisten vaurioiden ehkiisemiseksi tarvittavista toimista
sekid syyllisyyskysymyksestd ja asian jiattimisestd tuomioistuimen tut-
kittavaksi. —Myos puolustusvoimien piirissd tapahtuneiden rijahdys-
onnettomuuksien selvittimisestd on annettu erityisméaarayksii, joissa
padesikunnan komentajan edellytetddn tapauksesta riippuen asettavan
vakavia onnettomuuksia tutkimaan jadvittdmistéd henkiloistd kokoonpan-
nun tutkijalautakunnan.t

Rautatiehallituksen sisdisten mairidysten mukaan sen palveluksessa
olevista insindoreistd nimetdin junaonnettomuuksien ja -vaurioiden tek-
nillisia syitéd selvittiavi teknillinen tutkijalautakunta, joka tutkii ensisijai-
sesti vakavimmat onnettomuus- ja vauriotapaukset. Lautakunta ei puutu
syyllisyyskysymyksiin vaan tutkii, onko ja kuinka paljon radan, turvalait-
teiden, liikkuvan kaluston tai muiden laitteiden taikka vilineiden teknilli-
nen kunto ollut syyni onnettomuuteen tai vaurioon. Joissakin tapauksissa
vastaava lautakunta nimetién valtionrautateiden piirihallinnon virkamie-
histi.s

Katastrofiluonteisten tyotapaturmien tutkintajirjestelyistd on sovittu
tyomarkkinajarjestojen ja Tapaturmavakuutuslaitosten Liiton v. 1971

4 Ks. sotilasonnettomuuksien tutkinnasta Ivars-Tyynild 1974 s. 53-57 ja
Lehtola et al 1981 s. 13—-14.
5 Ks. rautatieonnettomuuksien tutkinnasta Lehtola et al. 1981 s. 10.
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tekemailld sopimuksella. Tutkintatoimintaa johtaa ja valvoo Tapaturma-
vakuutuslaitosten Liiton neuvottelukunta. Liikennevakuutusyhdistys
on puolestaan vastannut niiden tutkijalautakuntien organisoinnista ja
kustannuksista, joita lddneittdin on perustettu moottoriajoneuvojen kuo-
lemaan johtaneiden litkenneonnettomuuksien tutkintaa varten. Nami
vapaaehtoisella pohjalla toimivat tutkintaelimet eivit ota kantaa syylli-
syyskysymyksiin.6

Suuronnettomuuksien tutkinnan yhteniistiminen ja uudistaminen on
ollut valmisteilla 1970-luvun alkupuolelta lahtien. Tuorein ehdotus valmis-
tui oikeusministerién lainvalmisteluosastolla v. 1981.

Ehdotuksen mukaan valtioneuvosto asettaisi kutakin suuronnet-
tomuutta tutkimaan erillisen tutkintalautakunnan. Suuronnettomuuksien
tutkinnan yleisti jarjestimistd varten olisi lisdksi valtioneuvoston kol-
meksi vuodeksi kerrallaan asettama suuronnettomuustutkinnan suunnit-
telukunta, jonka tehtidvini olisi my6s kidynnistaid alustavat tutkimukset,
kunnes tutkintalautakunta on asetettu. Tutkintalautakunnan olisi laadit-
tava valtioneuvostolle tutkintaselostus, johon olisi otettava suositukset
sellaisiksi ennaltaehkiiseviksi toimenpiteiksi, jotka tutkintalautakunnan
késityksen mukaan olisivat tarpeen turvallisuuden lisiddmiseksi, onnetto-
muuksien ehkiisemiseksi, vahinkojen torjumiseksi ja vdhentdmiseksi
seki pelastuspalvelun tehostamiseksi. Tutkinnassa ei sen sijaan otettaisi
kantaa syyllisyyskysymykseen. Enhdotuksen laatinut tyoryhmaé katsoi, etta
»tutkinnan tarkoitusperien mukaisena ei voida pitida . .. sitd, ettd taméan-
laatuisessa tutkinnassa ryhdytiin selvittdméaan, onko syyta epailld jonkun
syyllistyneen onnettomuuden yhteydessd rikolliseen menettelyyn tai
muutenkaan arvioimaan tapahtumia rikosoikeudellisesti».?

Onnettomuuksien tutkintaelinten ohella valtioneuvosto ja joskus mi-
nisteriokin ovat vapaaharkintaisesti asettaneet sellaisia tilapdisid komi-
teoita, joiden tehtdvaénd on ollut ainakin joissain suhteissa rikosasiain
esitutkintaa muistuttavan tutkimuksen toimittaminen. Toisen maailman-
sodan paittymistd seuranneina vuosina téllaisia elimid kéytettiin ns.
sotasyyllisyysjutun yhteydessd, puolustusministerién korvauslautakun-
nan toimintaa tutkittaessa samoin kuin Sotevan toimintaa tarkastettaessa.
Myéhemmiltd vuosilta voi mainita valtioneuvoston 25. 10. 1965 asettaman
rautatiehallintotoimikunnan esimerkkini tietyn viraston toiminnan tar-
kastamisen tehtavikseen saaneesta tilapiisestd komiteasta.® Kuten luette-
lemani esimerkit osoittavat, tutkintakomiteoita on kaytetty ensisijaisesti

8 Ks. naista jarjestelyisti Ivars —Tyynild 1974 s. 31 -32 ja 37—39 seka Lehtola et
al. 1981 s. 9-10 ja 15-16.

7 Ks. ehdotuksesta ja sen perusteluista Lehtola et al. 1981 s. 24-55. Tata
edeltineesti v. 1974 valmistuneesta ehdotuksesta ks. Ivars —Tyynild 1974s.72-113.

8 Ks. kom.miet. 1966:B 67.
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valtio-organisaatioon kuuluneiden henkildiden toimintaa tarkastamaan.
Nama elimet ovat siten tehtdviltiin sijoitettavissa valtiokoneiston sisiisen
ohjausprosessin valvontavaiheeseen.

Sotasyyllisyysjuttuun liittyneistd elimistd ensimmdisen, tri Eirik
Hornborgin johdolla toimineen Suomen ulkopolitiikan selvittelykomi-
tean, valtioneuvosto asetti 2. 2. 1945. Sen tehtdvinéi oli selvittdi vuosina
1938—1944 harjoitetun Suomen ulkopolitiikan lainmukaisuutta ja tarkoi-
tuksenmukaisuutta. Komitea luovutti mietinténsa valtioneuvostolle 17. 7.
1945.% Kun laki sotaan syyllisten rankaisemisesta oli vahvistettu 14. 9. 1945,
valtioneuvosto asetti vield samana piivina oikeusneuvos Onni Petiyksen
johtaman sotasyyllistutkijakunnan. Tutkijakunnan tehtivina oli selvittia,
ketkd henkilot olivat syyllistyneet lain 1 §:ssd kriminalisoituihin tekoihin
ja keitd vastaan lain nojalla tuli niin ollen nostaa syyte. Erdin selityksen
esitutkintatehtavén antamiseen valtioneuvoston asettamalle erityiselimel-
le tarjoaa se lain 3 §:ssd omaksuttu poikkeuksellinen menettely, jonka
mukaan syytteen nostamisesta sotasyyllisoikeudessa méairisi valtioneu-
vosto hankittuaan asiasta oikeuskanslerin lausunnon.°

Puolustusvoimien piirissd tapahtuneiksi epéiiltyja taloudellisia vaarin-
kéytoksia tutkimaan valtioneuvosto asetti 8. 8. 1946 tutkijalautakunnan; jo
t4td ennen puolustusministeriéssi oli toiminut asiaa selvittinyt tutkija-
kunta. Valtioneuvoston asettama tutkijalautakunta lakkautettiin 30. 12.
1953. Raastuvanoikeuden kisiteltya eraita puolustusministerion korvaus-
lautakunnan jésenid vastaan nostetut syytteet valtioneuvosto asetti 18. 6.
1953 vield uuden komitean selvittiméin puolustusministerién maaliskuus-
sa 1942 asettaman korvauslautakunnan toimintaa.!!

Sotevan toimintaa tutkineen komitean valtioneuvosto asetti lokakuus-
sa 1947. Komitea antoi vuosina 1948-1951 kaikkiaan viisi mietintoa.
Komitean puheenjohtajana oli oikeuskansleri Toivo Tarjanne.!2

4.2. Muita valvontaelimia

Lainkédytossd sekd onnettomuuksien tutkinnassa on samanaikaisesti
kyse seka valtion ulkoisten etti sisdisten ohjausprosessien valvontavai-
heeseen kuuluvista toiminnoista. Tillainen yhteenkietoutuminen on
yleensdkin ominaista valtio-orgaanien harjoittamalle valvonnalle. Tisti
huolimatta komiteoiden muita valvontatehtivii esiteltdessi voinee erottaa

9 Ks. Suomen ulkopolitiikan selvittelykomiteasta Soini 1956 s. 58 ja 101-102
sekd Tarkka 1977 s. 77 ja 127-131.

10 Ks. sotasyyllistutkijakunnasta Tarkka 1977 s. 157168 ja Hyvdamdki 1977 s.
269-270.

11 Ks. Tervasmdaki 1978 s. 283 -284.

12 Ks. toimikunnasta Harki 1971 s. 264—269.
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yhtiiltd ensisijaisesti valtion ulkopuolisia subjekteja, toisaalta taas muita
valtio-orgaaneja koskevan valvonnan eli —Merikosken introdusoimaa ter-
minologiaa kayttidkseni— alamais- (tai hallinto-) seki virkavalvonnan.’®

Edelliseen luokkaan kuuluvia valvontatehtiviid on mm. joillakin lu-
pa-asioita kisittelevilli komiteoilla, jotka osallistuvat myos tietojen ko-
koamiseen luvanalaisesta toiminnasta tai valvontatiedon aiheuttamista
toimenpiteista paittimiseen. Samoin erdilld taloudellisten etuuksien
myé6ntimiseen osallistuvilla komiteoilla on tehtidvdnddn myds valvoa
etuuksien kidyttimisti ja etuuksien saajien oloja. Néissd tapauksissa
valvonnan kohteet yksildityvit valtio-orgaanien aiempien, ulkopuolisille
oikeussubjekteille etuja suovien hallintotoimien perusteella. Tavallisem-
paa kuitenkin on, ettd sididdnniisten komiteoiden tehtdviaksi annetaan
koota informaatiota kohteiltaan yksiléimittéman valtiollisen ohjauksen
tuloksellisuudesta. Esim. silloin kun komitean tehtidvina on —usein aloit-
teiden tai esitysten tekemiseen liittyen— seurata toimialansa kehitysta,
tehtivi saattaa kattaa myos valtiollisten ohjaustoimenpiteiden tulokselli-
suuden selvittdmisen. :

Lupa-asioita késittelevistd orgaaneista keinosiemennystoimikunnalle
kuuluu mm. keinosiemennystoiminnan »ldhin valvonta». Toimikunta
voi myos peruuttaa keinosiemennystoimintaan mydntiménsd luvan.
Matkatoimistoasiain neuvottelukunnalta puolestaan on pyydettava lau-
sunto paitsi elinkeinoluvan myéntimisesta matkatoimistoliikkeen har-
joittamiseen myos asiasta, joka koskee tdllaisen luvan peruuttamista,
matkatoimistoliikkeen harjoittajalle tai vastuunalaiselle hoitajalle annet-
tavaa varoitusta taikka paitostd kieltdd liikkeen harjoittaminen mééra-
ajaksi.14

Sosiaaliturvan piiriin kuuluvista taloudellisista etuuksista paattavista
elimisté opintotukilautakuntien tehtéviksi on sdadetty seurata opintotu-
kea saavien opiskelijoiden edistymisti opinnoissaan ja sosiaalivakuutus-
toimikunnan puolestaan tulee mm. valvoa ja tarkkailla elikkeensaajien
oloja. Muista taloudellisia etuuksia mydntévista orgaaneista mm. valtion
taidetoimikuntien tulee osaltaan valvoa taiteen edistimiseksi jakamiensa
varojen kiyttoja. Valtionavuista lausuntoja antavista elimistd voi esi-
merkkina kayttaa lddnien nuorisolautakuntia, joiden tulee mm. huolehtia
opetusministerién méaarddmistd, valtakunnallisen nuorisotyon valtion-

13 Ks, luokituksesta Merikoski 1938 s. 19—22.
14 A kotieldinten keinosiemennyksen harjoittamisesta 557/49, muut. 433/73,
2,1 ja 6,3 §; MatkatoimistoA 442/68, muut. 38/75, 25,3 §.
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avusta annetun lain (1035/73) ja asetuksen (405/74) soveltamista koskevista
valvontatehtivista.1s

Esimerkkini kohteiltaan yksiloiméttoméan valtiollisen ohjauksen tu-
loksellisuutta seuraavasta komiteasta voi kiyttda yritysdemokratianeu-
vottelukuntaa, jonka tehtivani on »selvittdd yhteistoimintaa yrityksissa
koskevan lainsaddannon soveltamisesta saatuja kokemuksia».2¢ Rikosoi-
keudellisen normiston noudattamista koskevia valvontatehtivid on puo-
lestaan annettu epdsiveellisten julkaisujen valvontalautakunnalle. Toi-
mialansa kehityksen seurantavelvollisuus on taas sdadetty mm. pdaihde-
asiain neuvottelukunnalle.l?

Kun komiteoiden jasenini on valtio-organisaation ulkopuolisia henki-
16it4 kuten intressijiarjestdjen tai puolueiden edustajia, kokoonpano viittaa
‘jo sindnsa valtio-orgaaneihin kohdistuvan valvonnan merkityksellisyy-
teen. Erids keskeinen motiivi ulkopuolisten tahojen osallistumiselle komi-
teoiden toimintaan on kaksisuuntaisen tiedonvilityksen mahdollistami-
nen: esim. intressijarjestéjen nikékulmasta komiteatyoskentelyi ei moti-
voi vain pyrkimys vaikuttaa valtiollisiin toimenpiteisiin vaan myo6s mah-
dollisuus saada informaatiota valtio-orgaanien toiminnasta. Valtio-orgaa-
nien toiminnan valvonta- tai seurantatehtdvd on toisinaan myés nimen-
omaisesti kirjattu komitean tehtiviluetteloon.

Joidenkin virasto- ja laitostason hallintoyksikkojen yhteydessd toimi-
vien orgaanien —kuten lddkelaboratorion neuvottelukunnan ja valtion
teknillisen tutkimuskeskuksen valtuuskunnan — eraiksi tehtiaviksi on sia-
detty yksikén toiminnan seuraaminen.!8 Ensisijaisesti poliittisin perustein
kokoonpantujen poliisthallinnon neuvottelukuntien asiana on taas mm.
seurata poliisin toimintaa.’ Nimenomaisesti valvontatehtidvissd toimi
nyttemmin lakkautettu lisenssiasiain valvontaneuvosto, joka oli kokoon-
pantu »elinkeinoeldmian luottamusta nauttivista henkil6istd».2® Saidos-
kokoelmassa julkaisemattomilla paatoksilla perustetuista orgaaneista voi
puolestaan esimerkkind mainita merialan tyonvdlitysasioiden toimi-

15 A opintotuen hallinnosta 288/72, 17 §:n 3) kohta; KEL 67,1 §:n 3) kohta; A
taiteen edistimisen jérjestelystd 513/67, 1 §:n 10) kohta; A 134nin nuorisolautakun-
nasta, 16/75, 4 §:n 8) kohta.

18 A yritysdemokratianeuvottelukunnasta 748/78, 3 §.

17 L epdsiveellisten julkaisujen levittimisen ehkiisemisesti 23/27, muut. 77/57,
4 §; VNp paihdeasiain neuvottelukunnasta 738/72, 2,2 §:n 1 kohta.

18 A ladkelaboratoriosta 1111/74, 8 §; A valtion teknillisestd tutkimuskeskuk-
sesta 181/72, 14-§.

19 A poliisihallinnon neuvottelukunnista 675/73, 6 §:n 1) kohta; A lainin
jarjestys- ja turvallisuusasiain neuvottelukunnasta 676/73, 4 §:n 1) kohta.

20 A lisenssitoimen valvonnasta 287/53, 1 ja 3,1 §; A lisenssitoimen valvonnasta
annetun asetuksen kumoamisesta 485/82.
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kunnan, jonka tehtdvdnid on Turun tyovoimapiirid lukuunottamatta
seurata, ettd merialan tyonvilitys toimii voimassa olevien lakien ja asetus-
ten sekd ministerion mairidysten mukaisesti.

5. KOMITEOIDEN OSALLISTUMINEN HALLINTOTOIMIEN
ANTAMISEEN

5.1. Hakemuksia kisittelevia elimia

Merkittivi osa hallintotoimien antamisprosessiin osallistuvista komi-
teoista muistuttaa toimivallaltaan elimii, joita Christensen on omassa
luokituksessaan kutsunut hakemuslautakunniksi (ansegninsgnaevn).
Niamai orgaanit kisittelevit ensimmaisené instanssina kansalaisten hake-
muksia tai vaatimuksia ilman itseniista aloiteoikeutta. Kasiteltavit asiat
ovat luonteeltaan yleensa kKonkreettisia ja komiteakisittely pdittyy pia-
sadntdisesti joko oikeudellisesti relevanttiin lopulliseen péaatdkseen tai
sen valmisteluvaiheen aktiin, oikeudellisesti sitomattomaan lausumaan
vain poikkeuksellisesti.!

Suomen valtionhallinnossa hakemuselimia vastaavien pysyvien komi-
teoiden kiytté on ominaista sille ns. interventio- tai sosiaalivaltion
tyyppilliselle toiminta-alueelle, jota saksalaisessa oikeuskirjallisuudessa
on tapana ilmentia Leistungsverwaltung-termilld. Usein kysymyksessa
ovat taloudelliset etuudet, joita valtio sosiaalisia tai taloudellisia ohjaus-
tehtivia hoitaessaan myontaa yksityisille oikeussubjekteille. Komiteoiden
kokoonpanolle on yleensi leimallista etuuksien kohderyhmien edustus.
Komiteoita kidytetian seka lopullisia paitéksid tekevina ettd valmistelevi-
na orgaaneina.

Merkittivimpini sosiaalihallinnossa itseniistd paitosvaltaa kdyttdvina
komiteatyyppisini elimini voi pitaa tydvoimatoimikuntia, opintotukilau-
takuntia sekd sosiaalivakuutustoimikuntia. Lausunnonantotehtivissa
toimivina orgaaneina taas voi mainita valtiokonttoria avustavan eldkelauta-
kunnan seka tapaturmavirastoa avustavan rikosvahinkolautakunnan.

Paikallisten tydvoimatoimistojen yhteydessid olevat tyévoimatoimi-

kunnat paattavit tyéttomyyskorvauksista, opintotukijarjestelmén piiriin
kuuluvissa oppilaitoksissa toimivat opintotukilautakunnat opintotuesta

1 Christensen 1958b s. 59.
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sekd eduskunnan alaiseen paikallishallintoon kuuluvat sosiaalivakuutus-
toimikunnat taas sairausvakuutuslain mukaisista korvauksista. Kaikissa
néissd orgaaneissa jdsenyys on ainakin osittain edustuksellinen: tyovoi-
matoimikunnissa on tyémarkkinajirjestdjen, opintotukilautakunnissa
mm. opiskelijoiden edustus ja sosiaalivakuutustoimikuntaan taas kuuluu
mm. kahdeksan ao. kunnanvaltuuston valitsemaa »vakuutettujen olosuh-
teiden tuntemusta» edustavaa jidsenti.2 Pelkistddn viranomaisedustajista
sen sijaan koostuu veteraanitunnuslautakunta, joka paattis hakemukses-
ta kansanelidkkeen rintamalisin edellyttimin veteraani- ja rintamapalve-
lustunnuksen myontimisesti.3

Valtiokonttorin yhteydessi olevan elakelautakunnan seka rikosvahin-
kolautakunnan tehtivini taas on kisitelld valmistelevasti ennen muuta
praksista luovia ratkaisuja ja niiden kokoonpanossa korostuu asiantunte-
musnikdkohta. Elakelautakunnan tehtiviksi on saddetty kisitelld valmis-
tavasti sellaisia valtiokonttorin ratkaistavia eldkeasioita, jotka ovat peri-
aatteellista laatua tai joissa annettavilla ratkaisuilla on erityisti merkitysta
eldkesddnnosten soveltamiselle muissa vastaavanlaisissa tapauksissa
taikka joissa on kysymys yliméiriisen elikkeen my6ntamisesti. Rikosva-
hinkolautakunta taas antaa tapaturmaviraston pyynnésti lausuntoja peri-
aatteellisesti tirkeissd kysymyksissd, jotka koskevat korvauksen myé6n-
timistd rikosvahinkojen korvaamisesta Valtlon varoista annetun lain
(935/73) nojalla.4

Taloudellisessa sddntelyssd komiteatyyppisid elimid on kytketty mm.
elinkeinoelaméille myoénnettivisti taloudellisesta tuesta paattimiseen,
joskin yleensi vain lausunnonantajina. Eriita lupa-asioita, kuten joiden-
kin lakien sddnnoksistd myoénnettivid poikkeuslupia tai elinkeinolupia,
kaésitteleville komiteoille on sen sijaan annettu myos itseniista paiatosval-
taa.

Pakollisen lausunnonantajan asema taloudellisen tuen myontamispro-
sessissa on ainakin vuoden 1958 vientimaksulaissa tarkoitetulla vienti-
maksuneuvottelukunnalla, teollisuuden kehittamislautakunnalla seka
metalli- ja rakennusteollisuuden wveronhuojennusneuvottelukunnalla.
Naista viime mainittu on sikili poikkeuksellinen komiteatyyppinen elin,
ettd sen lausuntoa pyytda yksityinen verovelvollinen eika hallinto-orgaani.

2 Ks. tyovoimatoimikunnista Ty6llisyysL 946/71, 21-26 §; sosiaalivakuutus-
toimikunnista SVL 42-44, 4648 ja 52,1 § sekid KEL 65—67 ja 70—72 §; opintotuki-
lautakunnista Opintotukil. 28/72, 12-13 §, OpintotukiA 287/72, 1-2 § ja A opinto-
tuen hallinnosta 288/72, 15-16 §.

3 VeteraanitunnusA 264/77, 2-5 § ja RmtamapalvelustunnusA 554/78, 2 §.

4 L valtiokonttorista 18/78, 2,2 § ja A valtiokonttorista 130/78 44,1 §; L
rikosvahinkojen korvaamisesta valtion varoista 935/73, 14,2 § ja A rikosvahinkojen
korvaamisesta valtion varoista 198/74, 10 §.
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Lausunto on edellytyksend metalli- ja rakennusteollisuuden edistidmi-
seksi myonnettivisti veronhuojennuksista annetun lain (5/78) sédantele-
min veronhuojennuksen saamiselle. Veronhuojennuskysymyksistd
antaa obligatorisia lausuntoja myds yleishyddyllisten yhteiséjen verova-
pauslautakunta, joskaan sen toiminta ei kytkeydy varsinaisesti elinkeino-
elimin saintelyyn. Valtiovarainministerién on pyydettiva tdman lauta-
kunnan lausunto, ennen kuin se myontdi méairaaikaisen veronhuojen-
nuksen yhteiskunnallisesti merkittivad toimintaa harjoittavalle yleis-
hyodylliselle yhteisélle tai peruuttaa huojennuksen osaksi tai kokonaan.
Lautakunnan lausunto sitoo ministerion pditéksentekoa siten, ettd sen
on siirrettivi asia valtioneuvoston ratkaistavaksi, mikili se ei katso voi-
vansa yhtyd lautakunnan kantaan.5 —Itsendista pdatosvaltaa kdyttédvéan,
viranomaisten ja intressijarjestéjen nimeamistd jdsenistd koostuvan
vientimaksulautakunnan asettaminen on mahdollistettu v. 1974 sdade-
tyssd vientimaksulaissa (52/74; 9 §).

Itsendista paitosvaltaa elinkeinolupa-asioissa kidyttda keinosiemennys-
toimikunta, johon virkamiesjisenten ohella kuuluu myds alan jarjesto-
jen nimeamia jasenii. Osittain intressijarjestoedusteinen on myos matka-
toimistoasiain neuvottelukunta, jolta elinkeinohallituksen on pyydettiava
lausunto mm. asioista, jotka koskevat elinkeinoluvan myéntdmistd matka-
toimistoliikkeen harjoittamiseen, luvan peruuttamista taikka matkatoi-
mistoliikkeen harjoittajalle tai vastuunalaiselle hoitajalle annettavaa va-
roitusta tai paatosta kieltaa liikkkeen harjoittaminen mairaajaksi. Amma-
tinvalinnanohjauksen toimilupa-asioissa on taas ammatinvalinnanoh-
jausneuvostolla pakollisen lausunnonantajan asema.®

Ehki merkittivimmit komiteatyyppisten elinten ratkaistavat poik-
keuslupa-asiat koskevat erdista tyontekijoiden suojelusta annetuista laeis-
ta myénnettivii poikkeuksia. Poikkeuslupien myéntimisestd ja peruut-
tamisesta paattivit nykyisin véliportaan tasolla toimivien tyosuojelulau-
takuntien poikkeuslupajaostot. Kirjanpitolautakunnalla on puolestaan
oikeus my6ntiaa hakemuksesta yksittdistapauksellisia tai toimialoittaisia
poikkeuksia eriistd kirjanpitolain (655/73) sddnnoksista. Kilpailuneuvos-
ton toimivaltaan taas kuuluu mm. poikkeuksien mydntiminen eraista
KilpEdL:ssa saadetyistd, kilpailun rajoittamista tarkoittavia jarjestely-

5 Ks. vientimaksuneuvottelukunnasta L lainojen myéntimisestd vientimak-
suna kertyvisti varoista 249/58, 2 §; teollisuuden kehittamislautakunnasta L liike-
toiminnan kehittimisrahaston kiyttimisesti elinkeinoeldmin kehitysta edistivien
yritysten perustamiseen 73/70, 2 §, InvestointivarausL 1094/78, 10 § ja A teollisuu-
den kehittimislautakunnasta 74/70; metalli- ja rakennusteollisuuden veronhuojen-
nusneuvottelukunnasta L 5/78, 6 § ja A 26/78,2~7 §; yleishy6dyllisten yhteisojen ve-
rovapauslautakunnasta L 680/76, 4—5 § ja A 681/78, 48 §.

6 Ks. keinosiemennystoimikunnasta A kotieldinten keinosiemennyksen har-
joittamisesta 557/49, muut. 433/73 ja 668/81, 2, 6—8 ja 10 §; matkatoimistoasiain
neuvottelukunnasta MatkatoimistoaA 442/69, muut. 38/75, 25 §: ammatinvalinnan-
ohjausneuvostosta AmmatinvalinnanohjausL 43/60, 3 § ja Ammatinvalinnanoh-
jausA 632/64, muut. 139/69, 2—5 §.
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ja koskevista ilmoitusvelvollisuuksista. Kilpailuneuvosto kdy myos esi-
merkisti sellaisesta pysyvistd komiteasta, jonka valmistava kasittely on
obligatorinen lupa-asioissa. Valtioneuvoston on niet kuultava neuvostoa
eraistd luvanvaraisia kilpailunrajoituksia koskevista hakemuksista seki
rajoituksiin annettujen lupien peruuttamisesta. Litkeaikaneuvottelukunta
on puolestaan perustettu kasittelemain valmistavasti niitd poikkeuslupia,
joita ammattimaisen vihittdiskaupan seké parturin- ja kdhertijanliikkeen
liikkeaikasddnnoksista voidaan myéntii.”

Eriit korvaus- ja lainahakemuksia kisittelevit pysyvit komiteat ovat
sijoitettavissa ympdristohallinnon alaan, joskin niiden péaitettivina tai
valmisteltavina olevilla asioilla voi nihda yhteylrisiéi myos valtion taloudel-
lisiin tai sosiaalisiin tehtaviin. Tarkoitan 6ljyvahinkolautakuntaa, kalava-
hinkojen arvioimislautakuntaa seki vesiensuojelulainatoimikuntaa.

Naista oljyvahinkolautakunta paattad eraisti oljysuojarahastosta mak-
settavista korvauksista seki antaa valtioneuvoston péitettivisti korvaus-
hakemuksista obligatorisen lausunnon. Oljyvahinkojen valmistavaa sel-
vittelyd varten on yksittiistapauksittain asetettava asiantuntijajasenista
koottu katselmuslautakunta, mikili joku asianosaisista on titi pyytianyt
eikd vahinko ole ilmeisesti vdhiinen tai muutoin helposti selvitettivissa.
Lautakunta on myos asetettava 6ljyvahinkolautakunnan siti pyytiessi.8

Vesien saastumisesta ammattikalastajille aiheutuneiden kalavahinko-
jen korvaamismenettelyyn sen sijaan liittyy aina valmistava Kkésittely
alueellisessa arvioimislautakunnassa, jonka vahinkoarvioinnin ja lausun-
non pohjalta kalavahinkojen arvioimislautakunta vahvistaa korvausmaéa-
ran.? —Teollisuuden vesiensuojelulainatoimikunnalla on puolestaan pa-
kollisen lausunnonantajan asema paéitettiessa eraiden luottolaitosten va-
roista myonnettivien korkotukilainojen hyviksymisesti vesiensuojelu-
lainoiksi.10

7 Ks. tyosuojelulautakuntien poikkeuslupajaostoista L tyoneuvostosta ja tyo-
suojelun poikkeusluvista 608/46, muut. 26/79, 10 a—e ja 12 §; kirjanpitolautakunnas-
ta KirjanpitoL: 655/73, muut. 644/78 ja 542/81, 3¢4—35 § ja A kirjanpitolautakunnasta
784/73; kilpailuneuvostosta KilpEdL 15-30 § ja KilpEdA 10-24 §; liikeaikaneuvot-
telukunnasta L véhittdiskaupan ja erdiden tyéliikkeiden liikeajasta 435/69, muut.
919/71, 5,2 §.

8 Ks. 6ljyvahinkolautakunnasta L 6ljysuojarahastosta 379/74, 8 §, A 6ljysuoja-
rahastosta 1092/74, muut. 813/82. 7 § ja VNp asioiden kisittelemisesti oljyvahinko-
lautakunnassa 841/82. Katselmuslautakunnasta ks. L o6ljysuojarahastosta 9 § ja
A Oljysuojarahastosta 8—9 §.

? Ks. kalavahinkojen arvioimislautakunnasta ja alueellisista arvioimislauta-
kunnista L vesien saastumisesta ammattikalastajille aiheutuneiden kalavahinkojen
korvaamisesta 208/74, 3—6 § ja A vesien saastumisesta ammattikalastajille aiheutu-
neiden kalavahinkojen korvaamisesta 687/74, 5—16 §.

1o MTMp teollisuuden vesiensuojelulainojen yleisistd ehdoista 115/78, 4 §.
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Sosiaalivakuutustoimikuntien, tyovoimatoimikuntien ja opintotuki-
lautakuntien hoidettavan sosiaaliturvan hallinnon ohella kenties merkit-
tavimmait olennaisesti komiteatyyppisten elinten varaan rakennetut orga-
nisatoriset jirjestelméat ns. interventiovaltiolle tyypillisilld tehtidvaalueilla
ovat opetusministerion alaiset taide- ja tiedehallinto. Taidehallinnon
organisaatioon kuuluvat pysyvaisluonteisina komiteoina taiteen keskus-
toimikunta. valtion taidetoimikunnat sekd valiportaan tason elimina
lddnien taidetoimikunnat. Vastaavia tiedehallinnon elimii ovat tieteen
keskustoimikunta seki valtion tieteelliset toimikunnat. Seki taide- ettd
tiedehallinnon komiteatyyppisten orgaanien toiminnassa on keskeisella
sijalla valtion taloudellisen tuen ohjaaminen, missia yhteydessid nama
elimet tekeviat myds hakemusperusteisiksi hallintotoimiksi kategorioita-
via paatoksia.

Valtion taidetoimikuntien seki lddnien taidetoimikuntien tehtivana on
mm. jakaa ne varat, jotka taiteen edistimisen jarjestelysti annetun lain
(328/67) 5.1 §:n mukaan otetaan vuosittain budjettiin taiteen edistamistéa
tarkoittavien toimenpiteiden rahoittamiseen. Virkanimitysasioissa kayt-
timansi toimivallan ohella valtion tieteelliset toimikunnat puolestaan
my6ntivit varoja mm. tieteelliseen julkaisutoimintaan, tieteellisten seu-
rojen toimintaan, tieteellisiin neuvotteluihin ja kokouksiin sekd hyvin
perusteltuihin tutkimushankkeisiin samoin kuin myontivat henkilokoh-
taiset apurahat varttuneille tieteenharjoittajille. Tieteen keskustoimikun-
nan toimivallassa taas on mm. varojen myoéntiminen kahden tai useam-
man tieteellisen toimikunnan toimialaan kuuluviin tutkimushankkeisiin.
—Taide- ja tiedehallinnon komiteat ovat luonnehdittavissa kokoonpanol-
taan ensisijaisesti asiantuntijapohjaisiksi, vaikka kokoonpanosadinnosten
voi osin tulkita viittaavan myds intressiedustuksen suuntaan.!!

Opetusministerion hallinnonalalla on myds toteutettu erditd jarjeste-
lyja. joilla valmisteleva komiteakasittely on liitetty obligatorisena val-
tionapuhakemusten ratkaisemisprosessiin. Téllainen asema on mm. val- |
tion nuorisoneuvostolla ja valtion urheiluneuvostolla.

Valtion nuorisoneuvosto mm. tekee opetusministeriolle esityksen val- |
takunnallisen nuorisotyon valtionavusta annetun lain (1035/73) mukaisten

11 Ks. taidetoimikuntien tehtivistd ja toimivallasta L taiteen edistdmisen
jarjestelysta 328/67, 2 § ja A taiteen edistimisen jarjestelystd 513/67, 1-3 § sekd
niiden kokoonpanosta L. 3—4 § ja A 4—12b §. Tieteen keskustoimikunnan ja valtion
tieteellisten toimikuntien tehtivisti ja toimivallasta ks. L tieteellisen tutkimuksen
jarjestelysti 760/69, 2—8 § ja A tieteellisen tutkimuksen jérjestelysti 186/76,2 ja 9 §
seka niiden kokoonpanosta A 3 ja 10—11 §.
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avustusten jakamisesta.!? Valtion urheiluneuvostolta ministerion on taas
pyydettava lausunto mm. valtakunnallisille urheilu- ja liikkuntakasvatus-
jarjestoille myonnettivista avustuksista.!> —Opetusministerion hallinnon-
alan ulkopuolella pakollisena lausunnonantajana valtionapuasioissa
toimii ainakin valtion raittius- ja alkoholiasiain neuvottelukunta.4

Tyhjentiavain esitykseen pyrkimaittd mainitsen vield sellaisina Chris-
tensenin tarkoittamiin hakemuslautakuntiin rinnastettavina elimin4, jois-
sa asia tulee vireille asianosaisen anomuksen tai ilmoituksen nojalla,
valtion elokuvatarkastamon sekid eraat tutkintoja toimittavat komitea-
tyyppiset elimet. Namai kaikki kayttavat itsendistd paatosvaltaa ja niiden
aktit ovat kategorioitavissa hallintotoimiksi. Niiden kokoonpanossa puo-
lestaan painottuu paatoksenteossa edellytettavi erityisasiantuntemus.

Valtion elokuvatarkastamo paittdd ensimmaisend asteena elokuvien
hyvaksymisesté esitettdviksi sekd mahdollisesti maarattivasti elokuva-
verosta.!® Tutkintoja toimittavina komiteatyyppisind elimind taas voi
mainita seuraavat:

— ylioppilastutkintolautakunta,

— suomen ja ruotsin kielen tutkintolautakunnat, jotka jarjestivit tutkinto-
ja valtion virkamiehiltid vaadittavasta kielitaidosta annetussa laissa
(149/22) edellytetyn kielitaidon osoittamiseksi.

— vieraiden kielten tutkintolautakunnat, jotka toimeenpanevat valanteh-
neisté kielenk&idntéjistd annetun lain (191/67) tarkoittamia kielitutkinto-
Ja,

- kiinteistonvalittijalautakunta, joka jarjestda ja arvostelee kokeita kiin-
teistonvailitysliikkeen harjoittamisluvan edellyttimian ammattipatevyy-
den toteamiseksi,

- hammaslddkirin toimen harjoittamisesta annetun lain (563/78) 31 §:ssid
tarkoitettu neuvottelukunta, joka jarjestad hammasliikéreille erikois-
hammaslddkirin oikeuteen vaadittavia kuulusteluja.1®

12 L, valtakunnallisen nuorisotydn valtionavusta 1035/73, 6,2 §. Ks. neuvostosta
muutoin VNp valtion nuorisoneuvostosta 78/75.

13 VNp valtion urheiluneuvostosta 77/75, 2 §:n 2) kohta.

14 VNp valtion raittius- ja alkoholiasiain neuvottelukunnasta 171/75, 2 §.

15 Ks. valtion elokuvatarkastamosta L elokuvien tarkastuksen toimittamisesta
300/65 1-5 & ja A elokuvien tarkastuksen toimittamisesta 51/66, 6 -8 §.

18 Ylioppilastutkintolautakunnasta ks. A ylioppilastutkinnosta 417/47 (useita
muutoksia); suomen ja ruotsin kielen tutkintolautakunnista A suomen ja ruotsin
kielen taidon osoittamiseksi suoritettavista tutkinnoista 313/22, muut. 121/28 ja
585/74, ja VNp sisdltivd johtosddnnén suomen ja ruotsin kielessd suoritettavia
tutkintoja varten asetetuille tutkintolautakunnille 82/23; vieraiden kielten tutkinto-
lautakunnista L valantehneisti kielenk&intéjistd 191/67, muut. 319/69, 3 § ja A
valantehneisti kielenkdantijistd 510/67, muut. 547/69 ja 289/78, 1-10 §; kiinteiston-
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5.2. Yleisten kansalaisvelvollisuuksien toimeenpanoon osallistuvia
elimia

Christensen on kiyttanyt erdisti luokituksensa orgaaniryhmisti nimi-
tystd »uvildighedsnaevn», joka voitaneen suomentaa puolueettomiksi lau-
takunniksi. TAhan ryhmain hin on sijoittanut sellaiset hallinnon ensim-
mdiisen asteen elimet, joiden kiisittelyprosessi perustuu tuomioistuinmai-
seen kaksiasianosaissuhteeseen. Lisdksi siihen kuuluvat elimet, jotka
prosessuaalisesta jirjestelystd riippumatta ottavat kantaa sellaisiin kan-
salaisia koskeviin oikeudellisiin vaatimuksiin, joita vaatimuksen esittava
viranomainen ei voi itse toteuttaa.!?

Erdidnd keskeiseni tillaisten elinten perustamismotiivina on pyrki-
mys sen kaltaiseen funktionaaliseen puolueettomuuteen, joka luonnehtii
tuomioistuinten suhdetta kéasiteltdviin asioihin ja niissi esiintyviin asian-
osaisiin. Suomen valtionhallinnossa tallaisiin elimiin rinnastuvat ldhinna
ns. yleisiin kansalaisvelvollisuuksiin —asevelvollisuuteen ja verovelvolli-
suuteen— liittyvissa asioissa itsendista paatosvaltaa kayttavat ja hallinto-
toimen luonteisia akteja antavat kutsuntalautakunnat seki verohallinnon
lautakunnat.

Kutsuntalautakunnat toimittavat kutsunnat asevelvollisuuden suorit-
tamista varten kunkin sotilaspiirin alueella. Lautakunnan puheenjohtaja-
na on sotilaspiirin paallikké tai muu tehtiavaidn maaritty upseeri sekd
muina jisenini sotilaspiirin kutsunta-asiain sihteeri ja yksi kunnanhalli-
tuksen valitsema jisen kustakin kunnasta, jonka toimitus késittds; viime
mainitulla on dénioikeus ainoastaan omaan kuntaansa kuuluvia asevelvol-
lisia koskevissa asioissa.!’® Kuntien edustajien valityksella kokoonpanoon
kytkeytyy myos paatoksenteon kohteiden edustukseen liittyviad nikoékoh-
tia, jotka osaltaan vahvistavat funktionaalista puolueettomuutta tavoitte-
levia jirjestelyita. —Kutsuntalautakuntien ohella asevelvollisuusasioissa
kiyttia itsenaista paitdsvaltaa lahinna asiantuntijajasenpohjainen asevel-
vollisten tutkijalautakunta, jonka toimivallassa on méirdyksen antami-
nen aseettomaan tai siviilipalvelukseen asevelvollisuuslaissa (452/50)
saannellyn palveluksen sijasta.!®

vilittijalautakunnasta KiinteistonvalittdjaA 140/68, 12 § ja KTMp kiinteistonvilitta-
jaasetuksen soveltamisesta 476/68.

17 Christensen 1958b s. 58—-59.

18 Ks. kutsuntalautakunnista AsevL 21 ja 37 § sekéd AsevA 3-7 §.

19 Ks. asevelvollisten tutkijalautakunnasta L aseettomasta palveluksesta ja
siviilipalveluksesta 132/69, muut. 24/72, 57 § ja A aseettomasta palveluksesta ja
siviilipalveluksesta 192/69, muut. 45/72, 7-9 §.
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Verohallinnon lautakunnista keskeisimmait ovat luonnollisesti kunta-
tasolla toimivat verolautakunnat, jotka paattivat vuosittaisessa verotuk-
sessa verovelvollisten maksettavasta valtion tulo- ja varallisuusverosta,
kunnan tuloverosta, kirkollisverosta seki kansaneldkelaitokselle suoritet-
tavasta vakuutusmaksusta. Samoin kussakin kunnassa toimivat perintona
tai testamenttina saadusta omaisuudesta sekid lahjasta suoritettavasta
verosta paittavit perintéverolautakunnat, joihin puheenjohtajana olevan
verojohtajan ohella kuuluvat varapuheenjohtajat ja muut jisenet mééra-
taan verolautakuntien jasenistid. Naissdkin lautakunnissa funktionaalista
puolueettomuutta toteuttavia jarjestelyja tdydentad péditoksenteon koh-
teiden edustus: verolautakunnan jisenet valitsee kunnanvaltuusto ja
valinnassa on pyrittiva siihen, etti eri veronmaksajaryhmat tulevat mikali
mahdollista lautakunnassa edustetuiksi. Fiskuksen etuja lautakunnissa
valvovat valtion- jd kunnanasiamies.

Ladninverolautakunnissa fiskuksen etuja valvoo verotusasiamies ja
paatoksenteon kohteiden edustus on puolestaan jirjestetty siten, etti
jdsenet maaritidn kunnallisten keskusjérjestdjen ehdottamista henkil6is-
ta. Laaninverolautakunnat paattivit sellaisen liiketoiminnan verotukses-
ta, josta veroa on suoritettava kolmelle tai useammalle kunnalle.?

Keskushallintotasolla verotuksessa itsendisti paitosvaltaa kayttavia
pysyvia komiteoita ovat merimiesverolain mukaisen verotuksen toimeen-
panosta ja valvonnasta huolehtiva merimiesverolautakunta sekd anniske-
lusopimuksesta suoritettavan leimaveron méairaava anniskeluverolauta-
kunta. Merimiesverolautakunnan puheenjohtajan ja neljan jasenen kel-
poisuusehdoista ei ole annettu erityisid saannoksid. Fiskuksen etuja
lautakunnassa valvoo merimiesverotusasiamies. Anniskeluverolautakun-
nassa ei sen sijaan ole vastaavaa henkil6d, jonka tehtdviksi olisi nimen-
omaisesti saadetty verottajan edun valvonta. Lautakunnan jiasenistoon
kuitenkin kuuluu mm. yksi valtiovarainministeriotd edustava jasen.
Piaitoksenteon kohteiden edustuksen taas turvaa sdannos, jonka mukaan
yhden jasenistd on edustettava ravintolaelinkeinoa.?!

Itsendista paatosvaltaa kiayttiavdksi orgaaniksi voidaan luonnehtia
myos keskusverolautakuntaa, jonka toimivallassa on antaa ennakkotie-
toja verovelvolliselle méirattidvistd valtion- tai kunnallisverosta ja enna-
kon pidattdmisestd tai suorittamisesta. Ennakkotietoja on nédet hakijan
vaatimuksesta sitovina noudatettava verotuksessa tai ennakonperin-
nissd, Paidtoksenteon kohteiden edustukseen viittaa keskusverolauta-

20 Ks, verolautakunnista VerotusL 482/58 (useita muutoksia) 5—19 ja VerntusA®
530/59 (useita muutoksia) 3-12 §; perintoverolautakunnista Perinto- ja lahjaveroL
378/40, muut. 520/59 ja 742/69, 32—46 §; laAninverolautakunnista VerotusL 20-22 ja
64 § sekid VerotusA 13-17 §.

21 Ks. merimiesverolautakunnasta MerimiesveroL 208/58 (useita muutoksia) 3
§ ja MerimiesveroA 66/70, 1—4 § sekd anniskeluverolautakunnasta LeimaveroL 65 b
§ (1007/81) ja A anniskeluverolautakunnasta 1051/81.
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kunnassa sdiannds, jonka mukaan eri veronmaksajaryhmien tulee mah-
dollisuuksien mukaan olla lautakunnassa edustettuina. Jisenistd yksi
on puolestaan médrittiva valtiovarainministerion ja verohallituksen
virkamiehisti.22

Pyrkimyksesta kaksiasianosaissuhteeseen ja siihen liittyen funktionaa-
liseen puolueettomuuteen verohallinnon lautakunnissa todistaa valitusoi-
keudenkin jarjestely. Niissi lautakunnissa, joissa on nimenomaisen siin-
noksen mukaisesti verottajan etuja valvova henkilo, tille on myé6s annettu
valitusoikeus. Keskusverolautakunnassa, jossa tillaista henkiléi ei ole,
muutoksenhakuoikeus on puolestaan hakijan ohella myés verohallituk-
sella, kunnanhallituksella ja kansaneldkelaitoksella.23

6. KOMITEOIDEN OSALLISTUMINEN OIKEUDELLISESTI
SITOMATTOMAAN ULKOISEEN OHJAUKSEEN

Tilapaisten komiteoiden mietinnoilld saattaa olla tosiasiallisia ohjaus-
vaikutuksia valtiokoneiston ulkoisissakin suhteissa. Sama koskee myos
pysyvien komiteoiden toisille valtioelimille suuntaamia valmisteluvai-
heen akteja, jotka AsiakJulkL 3 §:n mukaisesti tulevat paasaidntoisesti
julkisiksi, Tdssa yhteydessa sivuutan kuitenkin timén kaltaisia tosiasialli-
sia ohjausvaikutuksia mahdollisesti aiheuttavat aktit. Keskityn komiteoi-
den sellaisiin oikeudellisesti velvoittamattomiin tuotoksiin, jotka on ni-
menomaisesti suunnattu valtio-organisaation ulkopuolisille tahoille.

Eraastd ulkopuolisia subjekteja juridisesti sitomattomia akteja anta-
vasta orgaanista, kuluttajavalituslautakunnasta, on edelld ollut jo puhet-
ta. Kuluttajavalituslautakuntaan rinnastuvat erdiat muut pysyvit komiteat,
jotka voivat yksityisten asianosaisten pyynnosta antaa lausuntoja tuomio-

istuinten kdsiteltdvdaksi mahdollisesti tulevista rittakysymyksistd.
Tyésuhdekeksintélautakunnan lausunnon oikeudesta tyontekijan te-
kemiin keksintéihin annetun lain (656/67) soveltamisesta voivat tuomiois-
tuimen seké patentti- ja rekisterihallituksen ohella pyytdd myos tydonanta-
ja ja tyontekija (11,2 §). Samoin voi indeksiehtojen soveltamislautakunnan
lausunnon pyytda tuomioistuimen ja muun valtion viranomaisen lisdksi
myo0s sitoumuksen antaja tai sopijapuoli. Lautakunta antaa lausuntoja
siitd, onko sitournukseen, sopimukseen tai muuhun vilipuheeseen sisil-

22 Ks. keskusverolautakunnasta VerotusL 69—70 § (muut. 1025/74 ja 527/75) ja.
A keskusverolautakunnasta, 448/59, muut. 65/70.

23 Ks. valitusoikeuden jarjestelystd VerotusL 91,2 §, Perintd- ja lahjaveroL
46,1 § (muut. 318/79), LeimaveroL 65b ja 92 § sekd VerotusL 99 §.
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tyvéai tai sithen otettavaksi aiottua indeksiehtoa tai muuta sidonnaisuutta
pidettavd indeksiehdon kayton rajoittamisesta annetun lain (1029/78)
mukaan sallittuna (7 §). Valtionhallinnon vahingonkorvauslautakunta
puolestaan antaa lausuntoja valtiolle vahinkoa aiheuttaneen ja sen palve-
luksessa olevan henkilon tai siltd tehtdvin saaneen tyontekijadn rinnastet-
tavan itseniisen yrittdjan taikka vakinaisessa vdessa palvelevan asevelvol-
lisen tuottamuksen asteesta seka hénelta valtiolle perittivdan korvauksen
maédrasti. Lausunnon voi pyytda paitsi valtiokonttori ja ao. virasto tai
laitos my6s vahingon aiheuttaja.l

Joissakin tapauksissa ulkopuolisille subjekteille nimenomaisesti taattu
oikeus saada lausuntoja lain soveltamiskysymyksistd on irrotettu tuomio-
istuinkésittelyn aiheuttavaa riitatilannetta muistuttavasta asetelmasta.
Lausuntoihin oikeutettujen piiri on tall6in myos saatettu rajoittaa yhteiso-
subjekteihin.

Tyoneuvosto antaa lausuntoja toimialaansa kuuluvien lakien sovelta-
miskysymyksistd paitsi erdille viranomaisille sekd tuomioistuimille myos
tyOnantajien tai tyontekijoiden keskusjirjestoille. Kantokykyluokitus-
toimikunnan lausuntojen mahdollisina kohteina taas on mainittu mm.
kuntien keskusjirjestét. Ndiden ohella se voi antaa lausuntoja muillekin
yhteiséille. Kirjanpitolautakunnan Kkirjanpitolain soveltamisesta hake-
muksesta antamien lausuntojen ja ohjeiden kohteina voi sen sijaan yh-
teis6subjektien —elinkeinonharjoittajien jarjestojen— ohella tulla kysee-
seen myo0s yksityinen kirjanpitovelvollinen.2

Tarkastelemissani lausunnonantamistilanteissa ohjaustoimenpitee-
seen ryhtyminen on saatettu riippuvaksi ohjauskohteen aloitteesta. Komi-
tealla saattaa kuitenkin olla oikeus nimenomaisen ohjaustarkoituksen
sisdltdvain toimenpiteeseen my6s omasta aloitteestaan. Niin lienee tulkit-
tava esim. viestialan neuvottelukunnan toimivaltasddnnosta.

Neuvottelukunnan tehtiviksi on sidadetty paitsi lausuntojen antami-

nen ja toimenpiteiden esittiminen myos ohjeiden antaminen

- viestilaitosten ja muiden viestialaan liittyvien laitosten jatoimialojen
maanpuolustusvalmistelujen kehittimiseksi ja yhtendistamiseksi seka
niiden vilisen yhteistoiminnan aikaan saamiseksi ja yllapitimiseksi,

- viestiverkkojen toimintavarmuuden ja suojausasteen kehittimiseksi,

- viestimateriaalin varmuusvarastojen aikaan saamiseksi,

- viestialan teknillisen tutkimustoiminnan ja valtakunnallisen viestialan
koulutustoiminnan kehittimiseksi seké

1 A valtion vahingonkorvauslautakunnasta 233/76, muut. 138/78, 2 §.
2 L tydneuvostosta ja tyosuojelun poikkeusluvista 608/46, muut. 26/79. 9,1 §:n
3) kohta; A kuntien kantokykyluokituksesta 93/68, 9 §; KirjanpitoL: 655/73, 34,1 §.


https://c-info.fi/info/?token=YhO-XCHIrUzS80LC.-BNw3wCiLnxuslHkxPa8oA.GmLcmsRVTdwB45P1N3RzqvLvi6ah3to3ItNV3gaCcZEzh9JaUflQ_etbjfO_8rgXKDwkiQc4H2XeSnZ4Tsjwz0fwidBKF03o3ls05y1zbigy7t_H_WpyWbNVPZ1bPIxagv2OZ95DW94hgNd_wCwoY6UjyG3NpS7pvRFPxma9_S5R-01kfLsuv63XTugYGAoIAiUquhQ2

- viestialan teollisuuden ja korjaustoiminnan valmiuden kohottamisek-
si.?

128 Komiteoiden toimivalta

Valtiollinen informaation tuotanto ja levittdminen on myoés tulkitta-
vissa ulkoisen ohjauksen vilineeksi, vaikka se ei siséltaisikddn nimen-
omaisia toimintaa suuntaavia kannanottoja. Oikeudellisesti velvoittamat-
tomaksi ulkoiseksi ohjaukseksi voi siten luonnehtia jo neuvottelupaivien
ja muiden koulutustilaisuuksien jirjestimistd, mikid on mainittu lddnin
urheilu- ja nuorisolautakuntien tehtiviluetteloissa.® Esimerkkeina ensisi-
jaisesti informaation kokoamista, tuottamista ja levittdmista varten perus-
tetuista pysyvistid komiteoista voi kidyttia parlamentaarisesti kokoonpan-
tua maanpuolustustiedotuksen suunnittelukuntaa seké intressiedustuk-
sen sisidltiavid ulkomaisten investointien neuvottelukuntaa ja ty6elimén
suhteiden neuvottelukuntaa.

Maanpuolustustiedotuksen suunnittelukunnan tehtivina on laatia
suunnitelmia seki aloitteita ja esityksiid maanpuolustusta koskevasta
tiedotustoiminnasta ja sen kehittimisestd samoin kuin suunnitelmia val-
takunnallisesta tiedostustoiminnasta ja tiedotusvalmiudesta poikkeuksel-
lisissa oloissa. Taman lisdksi suunnittelukunta huolehtii osaltaan itse
poikkeuksellisten olojen varalta annettavasta koulutuksesta, valmistaa
tiedotus- ja opetusaineistoa puolustuspolitiikasta ja maanpuolustuksen
kokonaisjirjestelyista sekéd suorituttaa ja julkaisee mielipide- ja muita
tutkimuksia turvallisuuspolitiikasta ja maanpuolustuksesta.®

Ulkomaisten investointien neuvottelukunnan tulee kerdamalla ja yla-
pitamalla tehtivinsa kannalta tarpeellista tietoaineistoa seurata ulkomaa-
laisten harjoittaman liiketoiminnan kehitystd maassamme sekad antaa
Suomeen tapahtuvasta investointitoiminnasta ulkomaalaisille yrittajille
tietoja ja harjoittaa sitd koskevaa yleistd tiedotustoimintaa.®

Tybdeldimdn suhteiden neuvottelukunnan tehtdvdnid on mm. edistda
ja harjoittaa tydeldméin suhteiden kehittimiseen liittyvaa tutkimustoi-
mintaa seki seurata ko. alan tutkimuksen kehitysti ja julkaista sitéd kos-
kevaa tietoa.”

_ 3 A viestialan neuvottelukunnasta 602/62, 4,18§.
4 A liénin urheilulautakunnasta 797/75, 4 §:n 6) kohta; A ldénin nuorisolauta- |
kunnasta 16/75, 4 §:n 6) kohta.
5 A maanpuolustustiedotuksen suunnittelukunnasta 1073/75, 3 §.
6 A ulkomaisten investointien neuvottelukunnasta 879/72, muut. 371/76, 2 §.
7 A tyodelamin suhteiden neuvottelukunnasta 979/80, 2 §.
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7. KOMITEOIDEN OSALLISTUMINEN KANSAINVALISTEN
SUHTEIDEN HOITOON

Myés kansainvilisten kysymysten hoidossa kiytetidin komiteatyyppi-
sid elimid —niin tilapiisii kuin pysyviisluonteisiakin— valtioneuvoston
komiteapaitoksen mukaisella tavalla paitdksenteon valmisteluvaiheessa.
Tavoitteena voi olla esim. hallinnonalojen vilinen koordinaatio, ulkopuo-
lisen asiantuntemuksen hyédyntiminen seki poliittisten mielipidesuun-
tien ja intressiryhmien mielipiteiden selville saaminen. Komiteapiaatoksen
soveltamisalaan kuuluvien orgaanien tehtiviksi saatetaan antaa esim.
kansainvilisten sopimusten valtionsisidinen valmistelu.

HM 33,2 §:n mukaan »kaikki tiedonannot ulkovalloille tai Suomen
lahettildille ulkomailla ovat toimitettavat sen ministerin kautta, jonka
toimialaan ulkoasiat kuuluvat». »Ulkovaltojen» kisitteen on vakiintunees-
ti tulkittu kattavan vieraiden valtioiden ohella myés kansainviliset jarjes-
tot.! MinisterioL. 3,1 §:n 2) kohta puolestaan osoittaa valtioneuvostolle
kuuluvista asioista ulkoasiainministerion kisiteltiviksi »asiat, jotka joh-
tuvat Suomen suhteista ulkovaltoihin».

Ns. funktionaalisen kansainvdlisen yhteistyoén lisddntyminen erityises-
ti toisen maailmansodan jidlkeisenid aikana on johtanut kansainvilisiin
suhteisiin liittyvien tehtivien organisatoriseen hajautumiseen tavalla, joka
ei endi kaikilta osin vastaa selostamiani HM:n ja MinisteridéL:n saannok-
sid. Funktionaalista yhteistyoti koskevat kysymykset on organisaatiosia-
doksissad yleensd osoitettu sen ammattiviranomaisen toimivaltaan, joka
huolehtii vastaavien asioiden valtionsisdisestad hoidosta. Ammattiviran-
omaisille annettu kompetenssi ulottuu myos vilittoméain kansainviliseen
yhteydenpitoon, ovatpa ne toisinaan saattaneet my6s valmistella ja allekir-
Jjoittaakin kansainvilisiid sopimuksia ilman tasavallan presidentin valtuu-
tusta. Ammattiviranomaisten oikeudesta tiydentivien sopimusten teke-
miseen on joskus saatettu nimenomaisesti sopia kansainvilisissd sopi-
muksissa.? Organisatorisesta eriytymisestd huolimatta Aira Kalela on
kuitenkin katsonut, ettd varsinainen ulkopolitiikka, ldhinni sen valmis-
telu- ja tdytidntéonpanovaihe, on edelleenkin siilynyt ulkoasiainministeri-
6n hoidettavana. Varsinaisella ulkopolitiikalla hin on tissi yhteydessi

1 Ks. esim. Saraviita 1973 s. 65.
? Kansainvilisid suhteita koskevien tehtivien organisatorisesta hajautumises-
ta ks. esim. Saraviita 1973 s. 345-356, Niemi 1974 seki Kalela 1975 s. 108—114.
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tarkoittanut valtion rajojensa yli tapahtuvan toiminnan »poliittisen sisal-
16n kokonaisuutta ja linjaa».?

" Linjahallinnon organisatorinen kehitys on ilmennyt myés kansainvé-
listen kysymysten komiteatyyppisten valmisteluelinten jakautumisessa
hallinnonaloittain. Kalelan mukaan v. 1972 oli toiminnassa kaikkiaan 79
tallaista orgaania, joista ulkoasiainministerién alaisuudessa oli ainoastaan
24.4

V. 1978 annetussa ulkoasiainhallintoasetuksessa (151/78) on erityinen
.sz'iénn'és ulkoasiainministerion yhteydessi toimivista lautakunnista ja nii-
den kaltaisista orgaaneista. Siinnoksen mukaan »ministeriéssé voi olla
pysyvia lautakuntia, joista on sididetty erikseen, sekd muita neuvoa-anta-
via toimielimii» (3,1 §). Asetuksen viittauksesta huolimatta keskeiset
ulkoasiainministerién hallinnonalan pysyvit komiteatyyppiset valmiste-
luelimet on perustettu siddéskokoelmassa julkaisemattomalla valtioneu-
voston paatoksella.

Tillaisia komiteapaatéksen mairitelmian mukaisia orgaaneja ovat esim.
aseidenriisunnan neuvottelukunta, ETYK-toimikunta, kansainvilisten
jarjestdasiain yhtendistdmistoimikunta, ulkomaankaupan neuvottelu-
kunta sekid YXK-asiain neuvottelukunta. Niiden tehtdvistd voi mainita,
etta
- aseidenriisunnan neuvottelukunta on perustettu neuvoa-antavaksi eli-
meksi ulkoasiainministerion kiyttéon aseidenriisuntaa ja aseistuksen
valvontaa koskevissa kysymyksissé ja etta

- YK.-asioiden neuvottelukunnan tulee toimia ulkoasiainministerién neu-
voa-antavana elimeni YK-asioissa.®

Ulkoasiainministerién alaisille, mainitsemani kaltaisille pysyville ko-
miteoille ei ole annettu sellaista itsendisti toimivaltaa, joka oikeuttaisi
ministeri6std riippumattomaan kansainvdliseen yhteydenpitoon. Erdiden
muiden hallinnonalojen pysyvien komiteoiden toimivaltasddnnokset sen
sijaan viittaavat tillaiseen yhteydenpitoon.

Tieteellisen informoinnin neuvoston tehtiviani on mm. »edistaa tieteel-

liseen ja tekniseen informaationvilitykseen liittyvdd kansainvalista vh-
teisty6ta ja huolehtia yhteisty6hon liittyvista tehtévistd, sikali kuin niité ei

3 Kalela 1975 s. 110.

4 Kalela 1975 s. 113.

5 Ks. ulkoasiainministeriéon hallinnonalan pysyvistd komiteoista myos Helo
1976, jossa esitelliin myoés muiden hallinnonalojen ko. orgaaneja. Erityisesti
ulkomaankaupan alalla vuosina 1950—-1977 toimineista tilapaisistd ja pysyvistd
komiteoista ks. myos Karvonen 1979.
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ole madratty muun laitoksen tehtiviksi».¢ Sdddéskokoelmassa julkaise-
mattomalla padatékselld perustetun FINPRO:n eli ulkomaankaupan me-
nettelyja kisittelevian neuvottelukunnan tehtiaviksi on taas annettu mm.
yhteyksien yllipitdminen niihin kansainvilisiin jéirjest6ihin ja sellaisiin
vastaaviin kansallisiin elimiin muissa maissa, joiden toimialaan kansain-
vilisen kaupan menettelyjen yksinkertaistaminen ja yhdenmukaistami-
nen kuuluu.

Muutamasta opetusministerion alaisesta komiteasta —valtion nuoriso-
Jja urheiluneuvostosta seki litkuntatieteellisestd neuvostosta— annettuun
erityissdddokseen on taas sisdllytetty ministeriolle valtuutus antaa niille
myos alan kansainvaliseen toimintaan liittyvii tehtivid.? Valtuutuksen on
kédytdnndssd katsottu ulottuvan myos vilittémiin kansainviliseen yhtey-
denpitoon.®

Mainitsemani FINPRO sopii esimerkiksi myds sellaisesta pysyvisti
komiteasta, joka kisittelee tiettyyn kansainvdliseen jarjestéon liittyvia
kysymyksid. Muita téllaisia elimii ovat (suluissa ministerio, jonka alaisena
orgaani toimii, ja jérjesto, jota koskevia asioita se kasittelee):

-~ Suomen Unesco-toimikunta (opetusministerié; Unesco),

- atomienergianeuvottelukunta (kauppa- ja teollisuusministerié; IAEA),

- kansainvdlisten terveysasioiden neuvottelukunta (sosiaali- ja terveys-
ministerio; WHO),

- Suomen ILO-neuvottelukunta (sosiaali- ja terveysministerié; ILO),

- kansainvdélisten maatalousasioiden neuvottelukunta (maa- ja metsita-
lousministerié; FAQ).?

Valtionsisdisten sddd6sten ohella niisti elimisti on maarayksia myos
kansainvélisten jarjestojen perussdanndissi tai niitd tiydentivissa sadn-
nostoissa. Esimerkkind lainaan Unescon perussddnnén (SopS 30/56)
7 artiklaa:

¢ A tieteellisen informoinnin neuvostosta 1022/81, 2 §:n 3) kohta.

7 VNp valtion nuorisoneuvostosta 78/75, 1,3 §; VNp valtion urheiluneuvostosta
71/75, 1,3 §; VNp valtion liikuntatieteellisesti neuvostosta 151/82, 1,3 §.

8 Opetusministerié on mm. valtuuttanut ko. elimet kidymiin neuvotteluja
bilateraalisia kulttuurisopimuksia tiydentivisti yhteistyépoytikirjoista; Suomen
puolesta poytikirjan on tilldin allekirjoittanut elimen puheenjohtaja. Esitteliji
Ulla Helsingiuksen tiedonanto 3. 9. 1982.

? A Suomen Unesco-toimikunnasta 163/66; Atomienergial. 356/57, 7 § ja A
atomienergianeuvottelukunnasta 76/58, muut. 163/64; A Suomen ILO-neuvottelu-
kunnasta 851/77; A kansainvilisten maatalousasiain neuvottelukunnasta 151/68.
Kansainvilisten terveysasioiden neuvottelukunta on perustettu siidéskokoelmas-
sa julkaisemattomalla valtioneuvoston paitoksella.
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»1. Kukin jadsenvaltio ryhtyy erityisasemansa mukaisiin toimenpiteisiin
liittidkseen tirkeimmait kasvatuksen, tieteen ja kulttuurin alaan
kuuluvia kysymyksid harrastavat kansalliset yhteisot jarjeston tyo-
hén, ensi sijassa perustamalla kansallisen toimikunnan, jossa hallitus
ja sanotut yhteisot ovat edustettuina. .

2. Kansalliset toimikunnat tai kansalliset yhteistoimintaelimet maissa,
joissa niiti on, toimivat asianomaisten yleiskokousvaltuuskuntien ja
hallituksensa neuvovina elimind kaikissa jirjest6d kiinnostavissa
kysymyksissia sekd yhteistoimintaelimini kaikissa jérjest6d koske-
vissa asioissa.

3. Jarjestd voi jisenvaltion pyynndsta valtuuttaa joko viliaikaisesti tai
pysyvisti jonkun sihteeristénsi jisenen toimimaan sanotun valtion
kansallisessa toimikunnassa auttaakseen sitid sen tydssi.»

Luettelemieni elinten paitehtiviksi on valtionsisdisesti yleensd sia-
detty tai maaritty ministerién avustaminen yhteyksien hoidossa kansain-
viliseen jarjestoon. Tehtivd on vield saatettu tdsmentiid lausuntojen
antamista sekd aloitteiden ja esitysten tekemisti tarkoittavaksi. Ainoas-
taan atomienergianeuvottelukunnan toimivaltaan on nimenomaisesti si-
sillytetty itsendinen yhteyksien ylldpitimistehtivia.1® Tiedossa kuitenkin
on, etti myds muut Ransainvilisii jarjest6ja koskevia asioita késittele-
main perustetut elimet ovat ainakin aiemmin saattaneet harjoittaa myos
vilitonta kansainvilistd yhteydenpitoa.l!

Kansainvilisii jarjestoja koskevia asioita kisittelevit pysyvit komiteat
on perustettu valtionsisiisilla sdadoksilld tai paatoksilla ja myés niiden
tehtivien ja toimivallan sekid kokoonpanon siintelyssd péddpaino on
tillaisilla akteilla. Tdsséd suhteessa ne poikkeavat erdisti sopimusperustei-
sista komiteoista ja komissioista, joihin suomalaisten jdsenten ohella
kuuluu myés tois(t)en sopijapuol(t)en nimedmii jasenii. Ainakin joiden-
kin tallaisten elinten suomalaisten jisenten voi lisiksi katsoa muodosta-
van itseniisen komiteatyyppisen elimen, josta on saatettu antaa erityinen
valtionsisdinen organisaatiosididoskin. Tallaisia komiteoiksi tai komissi-
oiksi kutsuttuja elimiad kiytetddn erityisesti iddnkaupan alalla. Niiden
organisatorista rakennetta mutkistaa vield se, etti ne tai joskus myos

10 AtomienergiaL 7,2 § ja A atomienergianeuvottelukunnasta, 2 §:n 5) kohta.

11 Niinpd kansainvilisten terveysasioiden neuvottelukunnan edeltjja
WHO-toimikunta hoiti kdytinnossé varsin itseniisesti yhteydenpitoa WHO:n kans-
sa. Saraviita 1973 alav. 84 s. 67—68 ja Parmala 1982. Sen sijaan vuoden 1974
joulukuusta lihtien kansainvilisten terveysasioiden neuvottelukunnan toiminta on
supistunutlihinni toimialaansa koskevien lausuntojen antamiseen. Parmala 1982.
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niiden suomalainen osapuoli voivat asettaa alaisiaan toimikuntia tai
ty6ryhmia. Organisaatioon kuuluvat lisiksi komiteoiden tai komissioiden
taikka niiden suomalaisen osapuolen sihteerist6t.12

Suomen iddnkauppa laajasti ymmairrettyni voidaan Ari Salmisen
tavoin jakaa kolmeen peruslohkoon, Suomen ja Neuvostoliiton, Suomen
jans. KEVSOS-maiden sekid Suomen ja SEV:n vilisiin taloussuhteisiin.?
Kaikilla niilld lohkoilla toimii myos komiteoita tai komissioita:

— Suomen ja Neuvostoliiton taloussuhteet: tieteellis-teknillisestd yhteis-

toiminnasta v. 1955 solmitulla sopimuksella (SopS 30/55) perustettu
Suomen ja Neuvostoliiton vilinen tieteellis-teknillinen yhteistoimin-
takomitea sekid v. 1967 tehdylla sopimuksella (SopS 45/67) perustettu
pysyvd suomalais-neuvostoliittolainen hallitusten valinen taloudelli-
nen yhteistyékomissio,

— Suomen ja KEVSOS-maiden taloussuhteet: 1970-luvulla solmituilla
bilateraalisilla sopimuksilla perustetut talouden, teknologian ja tieteen
alalla toimivat teknis-taloudelliset yhteistyokomissiot (ns. TTT-komis-
siot) sekd samoin bilateraalisilla pitkiaikaisilla kauppasopimuksilla
perustetut sekakomissiot,

- Suomen ja SEV:n taloussuhteet: v. 1973 solmitulla yhteisty6sopimuk-
sella (SopS 39/73) perustettu Suomen ja SEV:n yhteistydkomissio.

Sopimuksia ja niiden liitteend mahdollisesti olevia ohjesiintoja tiy-
dentiva valtionsisdinen sdddos on annettu vain Neuvostoliiton kanssa
tieteellis-teknillisesté yhteistoiminnasta tehdylld sopimuksella peruste-
* tun suomalais-neuvostoliittolaisen komitean suomalaisesta osapuolesta
(A 1055/76). Ulkoasiainhallintoasetuksen 3,2 §:44n sisaltyy lisaksi seuraava
sihteerist6ja koskeva maininta: »Ministerion yhteydessi voi olla myés
valtiosopimuksiin perustuvien kansainvilisten yhteistyoelinten suoma-
laisen osapuolen sihteeristdjé».

Suomalais-neuvostoliittolaisella tieteellis-teknilliselld yhteistoiminta-
komitealla on sopimuksen 2 artiklan mukaan toimivalta paitsi tehda
kummallekin hallitukselle suosituksia myos sopia niistid toimenpiteisti,
jotka ovat tarpeen yhteistoiminnan toteuttamiseksi sopimuksen pohjalta.
Komitean suomalaisesta osapuolesta annetun organisaatioasetuksen mu-
kaan tasavallan presidentti nimittda suomalaiset jisenet kuudeksi vuo-
deksi kerrallaan siten, ettd puolet jisenisti on joka kolmas vuosi erovuo-

12 Ks. iddnkaupan hallinnon erityisorganisaatiosta yleisesti A.Salminen 1981s.
153162 seka erityisesti sihteeristbistad kom.miet. 1975: 70 s. 61—63.
13 A. Salminen 1978 s. 2.
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rossa (1 §). Suomalainen osapuoli voi asettaa toimintansa eri osa-alueita
varten méairiaikaisia tyoryhmié, jotka voivat toimia yhteistoimintakomi-
tean asettaman vastaavan yhteistyoryhméin suomalaisena osapuolena (7,1
§).

Pysyvd suomalais-neuvostoliittolainen hallitusten vdlinen taloudelli-
nen yhteistyékomissio perustettiin »sdédnnéllisen ja kiinteimmaéan koske-
tuksen yllapitamiseksi molempien maiden talouselamaén asiantuntijoiden
kesken Suomen ja SNT-Liiton kaupallisten ja muiden taloudellisten yh-
teyksien laajentamismahdollisuuksien jirjestelmallista tutkimista silmél--
lapitden» (1 artikla). Komission tehtidviat méairitelldan sopimuksen 2 artik-
lassa tarkemmin siten, etta se

— »tutkii kysymyksid, jotka liittyvidt mahdollisuuksiin kehittai edel-
leen Suomen ja Neuvostoliiton vilisid taloudellisia yhteyksii;

— valmistaa ehdotuksia, jotka tdhtaavat Suomen ja SNT-Liiton vi-
listen kaupallisten ja muiden taloudellisten yhteyksien pysyvaian
lagjentamiseen;

— kasittelee Suomen ja SNT-Liiton vililld olemassaolevien kaupal-
listen ja muiden taloudellisten sopimusten toimeenpanokysymyk-
sid sekd tekee ndiden sopimusten menestyksellistid toimeenpanoa
tarkoittavia suosituksia;

- koordinoi suomalais-neuvostoliittolaista yhteisty6td molempien
maiden vilisten taloudellisten yhteyksien alalla.»

134 Komiteoiden toimivalta

Taloudellisen yhteistyokomission perustaneen sopimuksen tehtiva-
sddnnoksia on vield tdydennetty erdissd muissa Suomen ja Neuvostoliiton
vilisissd sopimuksissa. Niinpd v. 1971 solmitun ns. TTT-sopimuksen
mukaan »sopimuksessa tarkoitetun yhteistyén kehittamista tutkii ja késit-
telee pysyva suomalais-neuvostoliittolainen hallitusten vilinen taloudel-
linen yhteisty6komissio, tarvittaessa yhdessdé molempien maiden hallitus-
ten kesken tehdyilld sopimuksilla muodostettujen suomalais-neuvosto-
liittolaisten elinten kanssa» (SopS 64/71, 6 art.). Suomen ja Neuvostoliiton
vilisen tavaranvaihdon perustana olevissa viisivuotisissa runkosopimuk-
sissa yhteistyOkomission tehtdviksi on annettu sopimuksen toteuttami-
sen késittely seki tarpeen vaatimien suositusten valmistaminen molem-
pien maiden hallituksille.

Taloudellisen yhteistybkomission perustamissopimuksen liitteena ole-
van ohjesdinnén mukaan »komissio kisittdd tasa-arvoisuuden pohjalla
muodostettavat suomalaisen ja neuvostoliittolaisen ryhmin», joiden kum-
mankin puheenjohtajan ja jisenten nimittiminen on asianomaisen halli-
tuksen asiana (2,1 §). Komission paiatéksenteko edellyttdd molempien
ryhmien yksimielisyytta (4 §). Komissio voi asettaa tehtdviensa suoritta-
miseksi pysyvié ja viliaikaisia toimikuntia ja tyoryhmia, joiden tehtavit,
valtuudet ja kokoonpanon se mairittaa (7 §).

Esimerkiksi Suomen 4a KEVSOS-maiden taloussuhteissa toimivista
yhteistyoelimistd voi ottaa Suomen ja Unkarin valilld v. 1975 taloudellisen,
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teollisen ja tieteellis-teknologisen yhteistyéon kehittdmisestd solmitun
sopimuksen (SopS 22/75) tarkoittaman komission. Sopimuksen 7 artiklan
mukaan sopimuspuolet perustavat sopimuksen toimeenpanemista ja sen
toiminnan valvomista varten sekakomission, joka puolestaan voi asettaa
tyoryhmii erityisten kysymysten kasittelyd varten. Sekakomissio -

— »tutkii sopivia toimenpiteitéd ja tekee ehdotuksia. .. sopimuksen
piiriin kuuluvien yhteistyoprojektien toteuttamiseksi,

— tarkastelee mairdajoin yhteistydssid saavutettuja tuloksia ja val-
mistelee ohjelmia taloudellisen, teollisen ja tieteellis-teknologisen
yhteistyon edelleen kehittdmiseksi, .

— koordinoi maiden vilisen taloudellisen, teollisen ja tieteellis-
teknologisen yhteistyon koko alueen,

— tutkii ja kéasittelee ehdotukset, jotka ovat sopivia maiden vilisen
yhteistyon kehittimiseksi».

Suomen ja KEVSOS-maiden vilisilla pitkdaikaisilla kauppasopimuk-
silla perustetuilla sekakomissioilla on my®9s tietty itsendinen sopimuksen-
tekokompetenssi: ne paittaviat vuotuista tavaranvaihtoa koskevista kau-
pallisista poytikirjoista. Esimerkking tillaisen sekakomission tehtidvin-
mairityksesti kdytin Suomen ja Tshekkoslovakian vilisen pitkidaikaisen
kauppasopimuksen (SopS 62/74) 7 artiklan mairdyksiéd, joiden mukaan
komissio

—~ »valvoo sopimuksen toteuttamista ja tarkkailee siini tarkoitukses-
sa vuosittain sopimuspuolten vilisen kaupan kehitystd; asian-
mukaista huomiota kiinnitetaan tilléin sov1ttuJen3uurten projek-
tien erityisluonteeseen;

— maédrittelee sopimuspuolten vilisen kaupan tulevan kehityksen
suuntaviivat,

— laatii, ottamalla huomioon tdhdn sopimukseen liitetyt indikatiivi-

set luettelot, vuotuiset kaupalliset poytékirjat, joihin sisdltyvit

luettelot vaihdettavista tavaroista;

kasittelee muita sopimuspuolten esille ottamia kysymyksia».

Suomen ja SEV:n vilisen yhteistydsopimuksen tarkoittama yhteistyo-
komissio perustettiin »yhteistyén kehittimismahdollisuuksien jirjestel-
mallistd tutkimista ja yhteistyon toteutumiseen tidhtdavan toiminnan
jarjestimista varten» (2 art.).

Ulkoasiainhallinnon kehittimisty6ssd on kiinnitetty huomiota idén-
kaupan alan komiteoiden ja komissioiden sihteeristéjen episelvidin ase-
maan. Ulkoasiainhallintokomitea 1974 totesi, ettei »sihteeristéjen asemaa,
tehtivia ja valtuuksia ole sddd6ksilld tarkemmin maééritty » ja ettid »ainoan
lihtokohdan tdssi suhteessa nayttaisivdt tarjoavan sopimukset, joilla
komitea ja komissiot on perustettu». Sopimusten hallintomaariykset ovat
kuitenkin niukat. Komitean mukaan »ulkoasiainministerion yhteydessi
toimivista Suomen ja sosialististen maiden yhteistydelinten sihteeristéista
olisi laadittava selvitys niiden aseman ja toiminnan saattamiseksi riittaval-
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le siddospohjalle».13a Ainoa tdhdnastinen sdadostason selvennys on kui-
tenkin edelld jo lainaamani ulkoasiainhallintoasetuksen 3,2 §:n sdinnds.
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Joillekin iddnkaupan alan yhteiselimille on siis annettu myos tietty
itsendinen sopimuksentekokompetenssi. Tillainen toimivalta on myos
erdilldi Suomen ja sosialististen maiden wvdilistd kulttuuriyhteistyotd
varten perustetuilla sekakomissioilla.

Esimerkiksi Suomen ja Jugoslavian vililld yhteistydstd kulttuurin,
tieteen sekd muilla néaihin liittyvilli aloilla tehdylld sopimuksella (SopS
65/73) perustettu sekakomissio »laatii yhteisty6ohjelmat kulttuuriin ja
tieteeseen liittyvien asioiden osalta». Sopimuksen mukaan kuitenkin
»yhteistydohjelmien toteuttaminen on riippuvainen sopimuspuolten ti-
hin tarkoitukseen varaamista méairirahoista». (2—3 art.) Suomen ja Puo-
lan valisid kulttuurialan yhteistyoohjelmia laadittaessa on otettava huo-
mioon »kummankin osapuolen valtios#innén vaatimukset ja sovellettavat
lait ja madraykset».14 '

Kulttuuriyhteisty6ssa sekakomissioiden kaytto ei rajoitu vain Suomen
Jja sosialististen maiden vilisiin suhteisiin. Niinpd Suomen ja Ranskan
viliselld sivistyksellisti ja tieteellistd yhteisty6td koskevalla sopimuksella
(SopS 54/70) on perustettu pysyvid sekakomissio, jonka tehtidvini on
»maédratd ... sopimuksen soveltamisen suuntaviivat, seurata niiden
taytintoonpanoa, valmistaa toimintaohjelma ja esittidi suosituksia kum-
mallekin sopimuspuolelle» (11 art.).

Sellaisista Suomen ja Neuvostoliiton yhteiselimisti, jotka toimivat
muilla kuin talous- tai kulttuurisuhteiden aloilla, voi mainita esimerk-
kind oikeusasioiden sekakomission. Yhteistyostid oikeudellisissa asioissa.
solmitulla sopimuksella (SopS 5/75) perustettu komissio on asetettu
sopimuksen kiytinnollisti toimeenpanoa varten ja se mm. tekee sopi-
muksen toteuttamista tarkoittavia méiaraaikaisia yhteisty6ohjelmia (2 art.).

Tarkastelemieni sopimusperusteisten elinten (niiden suomalaisen osa-
puolen) itsenidinen toimivalta koskee sopimuksentekoa tai muuta kan-
sainvilisti yhteydenpitoa. Niisti eroavat sellaiset kansainvilisilld sopi-
muksilla perustetut komiteatyyppiset orgaanit, joilla on itseniists, Suo-
men viranomaisia tai yksityisii oikeussubjekteja valtionsisdisesti velvoit-
tavaa pddtosvaltaa. Tillaisia elimiid ovat Suomen ja Neuvostoliiton vili-
selld rajavesist6ja koskevalla sopimuksella (SopS 26/65) perustettu raja-
vesistdjen kdyttokomissio sekd Suomen ja Ruotsin viliselld rajajokisopi-

132 Kom.miet. 1975: 70 s. 62-63.

4 Suomen Tasavallan hallituksen ja Puolan Kansantasavallan hallituksen véli-
nen sopimus yhteistydsti kulttuurin, tieteen sekii muilla niihin liittyvilla aloilla
(SopS 59/73), 2 art.
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muksella (SopS 54/71) perustettu suomalais-ruotsalainen rajajokikomis-
sio. Kumpikin komissio kayttds paitosvaltaa sellaisissa eraisiin rajavesis-
téihin kohdistuvia toimenpiteitd koskevissa asioissa, jotka Suomessa
muutoin kuuluisivat vesilain perusteella ensisijaisesti vesioikeuksien toi-
mivaltaan.

Rajavesistdjen kiyttokomission paitoksisti on madratty, etta »sen
yksimielisesti tekemi pditds on kumpaakin osapuolta sitova, ja silli on
sama oikeusvoima ja tidytintéonpanokelpoisuus kuin asianomaisen valti-
on viranomaisen tai tuomioistuimen antamalla paatékselld» (11 art.). Sen
ratkaisuissa on, ellei sopimuksesta muuta johdu, »otettava huomioon
kummassakin maassa voimassa olevan lainsiiddnnén maiiriykset» 10
art.). Sopimuspuolten ao. viranomaisilla on velvollisuus antaa komissiolle
sen pyynnostd viipymaittd sen tarvitsemat tiedot ja selvitykset samoin
kuin muutoinkin avustaa komissiota ja sen tehtivissi olevia henkil6iti
heidén suorittaessaan sopimuksen tarkoittamia tehtivia (12 art.).

Suomalais-ruotsalaisen rajajokikomission erdissi hakemusasioissa
tekemiin paatoksiin saadaan hakea muutosta ao. valtion vesiylioikeudes-
sa. Muissa hakemusasioissa paitds tulee heti lainvoimaiseksi. Hallintoasi-
oita koskeviin piitoksiin ei ole muutoksenhakuoikeutta, mutta erait
niistd on alistettava sopimuspuolten hallitusten vahvistettaviksi. Komis-
sion ratkaisemissa asioissa noudatetaan lisiksi soveltuvin osin ao. valtion
yliméirdisia muutoksenhakukeinoja koskevia siinnéksia. (8 luku, 15-17
art.) Tdmékin sopimus edellyttii sovellettavaksi kummassakin valtiossa
voimassa olevaa oikeutta, ellei sopimuksessa itsessiiin ole asiasta erityisia
méairdyksid. Sopimuksen materiaaliset miiriykset ovat kuitenkin huo-
mattavasti laaja-alaisemmat kuin Suomen ja Neuvostoliiton vilisen raja-
vesistosopimuksen. Komission paitoksentekoon vaaditaan, etta ratkaisua
puoltaa enemmisté kummankin sopimuspuolen edustajista (8 luku, 13 ja
17 art.). Komissiolla on oikeus ottaa yhteys kummankin valtion viran-
omaisiin ja saada ndiden apua tarpeellisten tietojen hankkimiseksi (2 luku,
3. art.). Hakemusasiaa kisitellessidan komissiolla on oikeus pyytaai todista-
jien kuulustelua tai asianosaisen kuulustelua totuusvakuutuksen nojalla
madradmassddn tuomioistuimessa (8 luku, 7 art.). Komissiolla ja sen
maardamilld asiantuntijoilla on niin ik#in sopimuksen 9 luvun siintele-
mid valvontatehtidvid suorittaessaan myés yksityisiin oikeussubjekteihin
kohdistuva tarkastus- ja muu tietojen saantioikeus (9 luku, 4-5 art.).1s

15 Pohjoismaisessa yhteistyossa kiytetdan lisiksi runsaasti eri pohjoismaiden
edustajista koostuvia yhteiselimis, jotka jitan kuitenkin tissi yleispiirteisiin tyy-
tyvissa esittelyssa pelkén maininnan varaan. Tilapiisind komiteatyyppisini elimi-
nd voi tarkastella my6s sopimusneuvotteluja varten méirattavia valtuuskuntia, joi-
den kiyttimiseen liittyvia oikeudellisia erityiskysymyksii tarkastelen jaljempana
organisaatiovaltaa kisitteleviissi osassa, VIII.7.2.
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8. KOMITEOIDEN OSALLISTUMINEN SISAISEEN HALLINTOON

138 Komiteoiden toimivalta

8.1. Varsinainen toiminnan ohjaus

Tilapiisten komiteoiden valmisteltavaksi voidaan antaa paitsi val-
tio-organisaatiosta ulospdin suuntautuviin tehtiviin myos sisdiseen hallin-
toon liittyvida kysymyksii. Niinpi valtionhallinnon organisaatiouudistus-
ten suunnittelu, joka sisdisen hallinnon tehtdviryhmityksessa on sijoi-
tettavissa kehittdmistyon piiriin, on yksi tilapiisten komiteoiden toimek-
siannoissa usein toistuvista asiaryhmistia. Merkittidvistd organisatorisia
uudistuksia valmistelleista komiteoista voi 1970-luvulta mainita esimerk-
keini valtion keskushallintokomitean, viliportaanhallintokomitean seki
paikallishallintotoimikunnan.! Komiteoiden eriytyneessd toimivaltatar-
kastelussa omaksumani yleisen linjan mukaisesti jitin myo0s sisdisessa
hallinnossa komiteapiitéksen tarkoittamat tilapidiset orgaanit pelkédn
maininnan varaan ja keskityn pysyviin komiteoihin, joista niistikin paa-
huomio kohdistuu siidinniisiin elimiin. Sisdisen hallinnon tehtidvéaryh-
missi timi johtaa nikékulman rajautumiseen yhtailtd varsinaiseen toi-
minnan ohjaukseen ja toisaalta ns. yllidpitotehtaviin.

Suurimpaan osaan komiteoista kytkeytyy tietty valtio-organisaation
sisdinen ohjauksellinen aspekti, vaikka toimivaltasidnndksissd tai perus-
tamispaitoksissd ei tihdn nimenomaisesti viitattaisikaan. Niinpa komite-
oiden toisille valtio-orgaaneille antamat lausunnot voidaan tulkita myos
sisdisen ohjauksen vilineiksi silloinkin, kun ne koskevat valtio-organisaa-
tion ulospiin suuntautuvaa toimintaa. Komiteoiden kokoonpano, jossa
mahdollisten ulkopuolisten asiantuntijoiden ja padtoksenteon kohteiden
edustajien ohella ovat usein edustettuina komitean toimialan kannalta
relevantit linjahallintoyksikot, todistaa wvaltio-organisaation sisdistd
koordinaatiota koskevien nikdkohtien merkityksestd komiteoiden yhte-
ni perustamismotiivina. Eri linjahallintoyksikéiden edustus samassa ko-
miteassa tarjoaa tosiasiallisen sisdistid koordinaatiota palvelevan funktio-
naalisen ohjauksen mahdollisuuden paitsi sille orgaanille, jonka yhtey-
dessi tai alaisena komitea toimii, myés muille komiteassa edustetuille
yksikoille. Siten esim. valtiovarainministerion tosiasiallisia funktionaali-
sen ohjauksen kanavia kartoitettaessa ei voi sivuuttaa sen edustusta

1 Kommiet. 1975: 120 ja 1978: 22 (valtion keskushallintokomitea), kom.miet.
1974: 98 (viliportaanhallintokomitea) sekd kom.miet. 1976: 77 ja 1977: 64 (paikallis-
hallintotoimikunta).
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muiden hallinnonalojen komiteatyyppisissia elimissa.2 Rajoitun seuraa-
vassa kuitenkin sellaisiin tapauksiin, joissa komitean osallistuminen val-
tio-organisaation sisdiseen toiminnan ohjaukseen on erityissaannoksin tai
perustamispaitokselld nimenomaisesti osoitettu sen toimivaltaan.

Lddnin- ja piirihallintoviranomaisten neuvottelukunta on nykyisin
ehka tyypillisin ensisijaisesti hallinto-orgaanien keskiniisti koordinaatio-
ta varten perustettu elin.

Kussakin ladnissi toimivan neuvottelukunnan tehtiviksi on saddetty
»neuvottelevana elimeni tehostaa yhteisty6ti sekd aikaansaada yhden-
mukaisuutta ja suunnitelmallisuutta lidninhallituksen ja ldinin alueella
toimivien, erityisiin hallinnonhaaroihin kuuluvien piirihallintoviran-
omaisten toiminnassa». Neuvottelukunnan kompetenssiin ei kuulu oikeu-
dellisesti sitova ohjaus, vaan se pyrkii toteuttamaan tehtivainsi 1ahinni
neuvottelujen seki viranomaisten keskindisen informaation vaihdon avul-
la. Useimmat neuvottelukunnan tehtéavisti ja toiminnasta annetut sdin-
nokset liittyvatkin tietojen vilittymisen takaamiseen.

Maaherran johdolla toimivaan neuvottelukuntaan kuuluvat virkansa
puolesta tie- ja vesirakennuspiirin, maanmittauskonttorin, rakennuspiirin
sekd maatalouspiirin johtavat virkamiehet. Maaherra voi lisdksi kutsua
kokouksiin myds muiden viranomaisten samoin kuin erdiden ulkopuolis-
ten tahojenkin edustajia. Kunkin hallintoviranomaisen on selostettava
neuvottelukunnan kokouksissa sellaisia alaansa koskevia tarkeita uudis-
tus- ja muutossuunnitelmia ldidnin alueella, joilla on yleistd merkitysti ja
joiden tunteminen saattaa olla tarpeellista muille viranomaisille. Kokouk-
sissa on pyrittdva saavuttamaan mahdollisimman tiydellinen yleiskésitys
ldanin ja sen eri osien taloudellisista oloista ja niiden kehitysmahdolli-
suuksista. Erityistd huomiota tulee kiinnittdd maankiyton yleiseen suun-
nitteluun, liikenneyhteyksien seki satamien ja lentokenttien kehittami-
seen, viljelys- ja metsdmaiden kuivatukseen, maanjako-olojen edistimi-
seen, voimatalouden kehittimiseen, tyollisyyden ylldpitamiseen ja tyot-
tdmyyden varalta tarpeellisiin toimenpiteisiin samoin kuin lididnin ja sen
vieston olojen kehitysti edistavien edellytysten luomiseen ja parantami-
seen. Lisdksi neuvottelukunnan kokouksessa on mahdollisimman aikai-
sessa vaiheessa kisiteltdvd kysymys virastorakennuksen rakentamisesta
tai muusta huomattavasta rakennushankkeesta ldinin alueella samoin
kuin kysymys hallinnollisen jaotuksen muuttamisesta.?

Joidenkin keskushallintotason pysyvien komiteoiden koordinointiteh-

2 Valtion keskushallintokomitea onkin maininnut komiteat ja muut sivuelimet
yhtend ministerididen vilisen ns. poikittaisohjauksen muotona. Kommiet.
1975: 120 s. 64—65.

3 Ks. lddnin- ja piirihallintoviranomaisten neuvottelukunnasta A ldanin- ja pii-
rihallintoviranomaisten yhteistoiminnasta 54/53 sekd Niemivuo 1979 s. 89—90.
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tiava ulottuu viranomaisten ohella my6s alalla toimiviin julkisen hallinnon
ulkopuolisiin organisaatioihin. Niinpd viranomais- ja jarjestoedusteisen
pdihdepoliittisen neuvottelukunnan tehtiviania on mm. toimia »yhdyssi-
teenid ja neuvottelevana elimend alan viranomaisten ja silld toimivien
yhdistysten ja yhteisojen valilld».4

140 Komiteoiden toimivalta

Eriiden pysyvien komiteoiden tehtidvani on laatia vuosittain toimi-
alaansa koskeva ehdotus tulo- ja menoarvioon otettavaksi madrdrahak-
si.5 Tamai tehtivi sijoittaa ne valtio-organisaation sisiisten ohjausproses-
sien valmisteluvaiheeseen, onhan budjetti lainsdiadanndn ohella keskei-
nen oikeudellisesti sitovan sisdisen ohjauksen viline.

Maiirarahojen ehdottamistehtivdid merkittavampiana voi kuitenkin pi-
tad erdiden komiteoiden sdddinniisti asemaa budjetin ympérille rakentu-
vasta toiminnan ja talouden suunnittelusta muodollisesti irrallisten siséi-
sen ohjauksen asiakirjojen laatimisessa. Joissakin suunnittelujirjestel-
missid komiteatyyppisid orgaaneja on kytketty seké keskus- ettd vilipor-
taan hallintotasolle. Niin on asianlaita valtioneuvoston kanslian johta-
massa aluepoliittisessa, opetusministerion johtamassa keskiasteen kou-
lunuudistuksen seki kauppa- ja teollisuusministerién johtamassa sdhko-
huollon suunnittelussa. Kahden ensin mainitun suunnittelujirjestelmén
komiteatyyppiset elimet —aluepoliittinen neuvottelukunta ja ldénien
aluepoliittiset neuvottelukunnat sekid keskiasteen koulunuudistuksen
neuvottelukunta ja suunnittelulautakunnat— ovat kokoonpanoltaan ensi-
sijaisesti poliittisia, kun taas sihké6huollon suunnittelujirjestelman elimet
—sihkohuollon neuvottelukunta ja aluetoimikunnat— perustuvat olennai-
sesti intressiedustukseen.

Valtioneuvoston kanslian yhteydessa toimiva aluepoliittinen neuvotte-
lukunta antaa lausuntoja ja tekee ehdotuksia aluepoliittisista tavoitteista
ja toimenpiteists seki aluepoliittista tutkimusta, suunnittelua ja seurantaa
koskevista kysymyksistd. Lddnien aluepoliittisten neuvottelukun-
tien tehtivini on puolestaan antaa lausunto lddnin alueellisesta kehitta-
missuunnitelmasta. Ladninhallituksen ehdotukset tasapainoisen alueelli-
sen kehityksen edistimisesti annetun lain (532/81) tarkoittamista tukialu-
eista valmistelee ladninhallituksen asettama yhteistoimintaryhmd, johon |

4 VNp piihdeasiain neuvottelukunnasta 738/72, 2 §:n 3) kohta. |
5 Ks. esim. A kotimaisten sanomalehtien postimaksuja kisittelevasta lauta-
kunnasta 421/63, 2,1 §; A Suomen Unesco-toimikunnasta 163/66, 3 §:n 2) kohta; A
Suomen ILO-neuvottelukunnasta 851/77, 3 §:n 2) kohta.
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kuuluu tasapuolisesti lddninhallituksen ja ldinin alueella toimivien seutu-
kaavaliittojen edustajia.®

V. 1978 voimaan tullut keskiasteen koulunuudistuksen kehittdmis-
lainsdiddianté antoi samassa yhteydessid perustetuille komiteatyyppisille
elimille sekid kertaluonteiseen etti jatkuvaan suunnitteluun liittyvia teh-
tiavia. Jatkuvaa suunnittelua edustaa valtioneuvoston mééaravuosiksi ker-
rallaan hyviksyttava ohjelma, jonka valmistava késittely on keskiasteen
koulunuudistuksen neuvottelukunnan tehtivini. Alueellisen tason kerta-
luonteisesta suunnittelussa keskiasteen koulunuudistuksen kehittamis-
laissa sdadettiin, ettd lddninhallitusten tuli laatia yhteistyossa lddninsd
koulunuudistuksen suunnittelulautakunnan kanssa suunnitelma keskias-
teen koulutuksen jarjestidmisté 134nin alueella. Valtakunnallisen tason suun-
nitelmia koskevia lausunnonantotehtivia laki puolestaan antoi paitsi kes-
kiasteen koulunuudistuksen neuvottelukunnalle myoés kouluasiain-
neuvostolle, korkeakouluneuvostolle sekd ammattikasvatusneuvostolle.”

Siahkohuollon suunnittelujirjestelmissi kauppa- ja teollisuusministe-
ribn yhteydessa toimivan sdhkéhuollon neuvottelukunnan tehtidvéna on
mm. laatia vuosittain ehdotus riittivan pitkdn aikavélin runkosuunnitel-
maksi. Sahkohuollon turvaamiseksi ja kehittimiseksi laadittava suunni-
telma, jonka hyviksyy valtioneuvosto, koskee valtakunnallisesti merkit-
tivaa sihkon tuotantoa ja siirtoa sekd muuta valtakunnallisesti merkitta-
via sdhkéhuoltoa. Sihkohuollon viahintiin viideksi vuodeksi laadittavia
aluesuunnitelmia koskevien vuosittaisten ehdotusten ja niiden tarkista-
misesitysten laatiminen on puolestaan aluetoimikuntien tehtivana. Alue-
toimikunnat antavat myos omaa aluettaan koskevan lausunnon runko-
suunnitelmaehdotuksesta. Sdhkéhuollon neuvottelukunta antaa lausun-
toja myods aluesuunnitelmista, joiden lopullinen hyvédksyntd kuuluu
kauppa- ja teollisuusministeriolle. —Aluetoimikuntien perustamisessa

noudatetaan poikkeuksellista menettelyid. Toimikunnan perustamisvel-

vollisuus on niet sdadetty siahkolaitoksille, sahkon tukkumyyjille ja séh-
kon tuottajille, jotka valitsevat toimikuntaan jasenet ja vastaavat sen
toimintakustannuksista. Lisdksi alueen huomattavilla sihkon kayttajilla
on oikeus nimeti toimikuntaan edustajansa.®

Muina keskushallintotason jatkuvaan ns. sektorisuunnitteluun osallis-
tuvina komiteatyyppisind orgaaneina voi mainita

- teollisuusneuvottelukunnan, jonka tulee mm. laatia joka neljds vuosi :

6 L tasapainoisen alueellisen kehityksen edistimisesti 532/81, 14 § ja A tasapai-
noisen alueellisen kehityksen edistimisesti 4/82, 2, 7—8 ja 11-13 §.

7 I, keskiasteen koulunuudistuksen kehittimisesti 474/78, 7-9 § ja A keskias-
teen koulunuudistuksen neuvottelukunnasta ja suunnittelulautakunnista 585/78,
1-5§. .

. 8 SahkoL 319/79, 15-23 §. Ks. mydés A sdhkoéhuollon neuvottelukunnasta
274/80.
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pitkdn aikavilin teollisuuspoliittinen ohjelma ja tarvittavat erillisohjel-
mat sekd tiydentidd ohjelmia jatkuvasti tarpeellisin osin,

- energiapolitiikan neuvoston, jonka tehtdvana on mm. osallistua valta-
kunnallisen energiaohjelman valmistelemiseen ja ajan tasalla pitimi-
seen,

- asuntoneuvoston, jonka tehtividna on mm. kiésitelli valtakunnalliset
asuntopoliittiset kehittamissuunnitelmat,

- ammatinvalinnanohjausneuvoston, jolta tyévoimaministerién on pyy-
dettiava lausunto mm. ammatinvalinnanohjauksen toimeengano- ja ke-
hittAmissuunnitelmia koskevista asioista seka

— tyoterveyshuollon neuvottelukunnan, jolle on varattava tilaisuus antaa
lausunto kansanterveystyon valtakunnallisen suunnitelman tyéter-
veyshuollon toimeenpanoa ja siihen tarvittavien palvelusten tuottamis-
ta koskevista osista, ennen kuin suunnitelma alistetaan valtioneuvoston
hyviksyttaviksi.?

Sisdiseen toiminnan ohjaukseen osallistuvista komiteatyyppisisti eli-
mistd voi erityisryhmaénain tarkastella vield orgaaneja, jotka antavat
lausuntoja erdiden valtion tutkimuslaitosten toiminnan suunnittelusta.
Valtion teknillisen tutkimuskeskuksen valtuuskunta mm. antaa kauppa-
ja teollisuusministeriolle lausunnon tutkimuskeskuksen vuosittaisesta
toimintasuunnitelmasta, tulo- ja menoarvioehdotuksesta seki vuosiker-
tomuksesta. Metsdntutkimuslaitoksen neuvottelukunnan tehtiviana
puolestaan on mm. antaa tutkimuslaitokselle lausuntoja sen tutkimus-
yksikoiden toimintasuunnitelmista. Lausunnot sitovat tutkimuslaitos-
ta sikili, etti jos se ei yhdy neuvottelukunnan kisitykseen, suunnitel-
man vahvistaminen on alistettava maa- ja metsitalousministeriélle.1?

8.2. Resurssihallinto

Ylipitotehtidviksi luonnehdittavan resurssihallinnon keskitetty ohjaus
ja valvonta kuuluu valtiovarainministeri6lle ja erdille sen alaisille linjahal-
lintoyksikoille. Valmisteleviin tehtdviin on lisdksi perustettu myos pysy-
vid komiteoita. Muussa kuin henkiléstohallinnossa on pakollisen lausun-
nonantajan asema annettu valtion rakennusasiain neuvottelukunnalle
seki valtion alueneuvottelukunnalle.

? A teollisuusneuvottelukunnasta 46/78, 2 §:n 4) kohta; A energiapolitiikan
neuvostosta 764/77, 2 §:n 1) kohta; A asuntoneuvostosta 150/77, 3 §:n 3) kohta; A
ammatinvalinnanohjauksesta 632/64, 4 §:n 2) kohta; KansanterveysL 3,2 § (744/78) ja
A tyoéterveyshuollon neuvottelukunnasta 745/78, 2 §:n 3) kohta.

10 A valtion teknillisestd tutkimuskeskuksesta 181/72, 14 §:n 1) kohta; A
metsédntutkimuslaitoksesta 1070/76 13,1 §:n,3) kohta ja 13,2 §.
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Niistd valtiovarainministerion yhteydessi olevista elimistd valtion
rakennusasiain neuvottelukunta on perustettu valtion talonrakennus-
hankkeiden ja alueneuvottelukunta puolestaan valtion rakennusmaan
kiyton tarkoituksenmukaisuuden ja taloudellisuuden edistimiseksi. Ao.
ministerion on pyydettivi rakennusasiain neuvottelukunnan lausunto,
ennen kuin se vahvistaa valtion talonrakennushankkeista annetun ase-
tuksen (137/77) tarkoittaman perustamis- tai yhdistetyn perustamis- ja
esisuunnitelman. Lausuntomenettelyi on valtiovarainministerion hyvék-
symissi laajuudessa noudatettava myos joissakin sellaisissa tapauksissa,
joissa on tarkoituksena, etts valtio osallistuu julkisen tai yleishyédyllisen
yhteisén tai sdition talonrakennushankkeen perustamiskustannuksiin.
Valtiovarainministerién toimivallassa on myontidad poikkeuksia lausun-
nonhankkimisvelvollisuudesta.

Valtion alueneuvottelukunnan lausunto on valtiovarainministerion ja
rakennushallituksen-hankittava kisitellessdin sellaisia valtion rakennus-
maasta annetussa asetuksessa tarkoitettuja asioita, joilla on huomattava
taloudellinen merkitys.1!

Valtion rakennus- ja kiinteistéasiain hallintoon on perustettu lisdksi
joitakin hoitokunta-nimisia elimi4, joilla on myds itsendistd pidatosvaltaa
kuten yksityisoikeudellisten sopimusten tekokompetenssia. Téllaisia or-
gaaneja ovat ainakin Otaniemen, Saimaan kanavan, Suomenlinnan seki
Himeen ja Turun linnojen hoitokunnat. Rakennusasiain hallintoon sisil-
tyvit vield opetusministerion hallinnonalalla- korkeakoulujen rakentami-
sen neuvottelukunnat, joiden kompetenssi paasaiantoisesti rajoittuu mi-
nisterion ja korkeakoulun péaitettivien asioiden valmisteluun. Lisdksi
puolustusministerion hallinnonalalla tietyt rakennus- ja kiinteistohal-
lintoon kuuluvat asiat kisittelee valmistavasti puolustusvoimien majoitus-
lautakunta.1?

Otaniemen sekid Himeen ja Turun linnojen hoitokunnat on perustettu
sdadoskokoelmassa julkaisemattomilla paitéksillad, Suomenlinnan hoito-
kunta taas on sainnelty asetuksella. Saimaan kanavan hoitokunnan oi-
keusperusta on sikéili erikoislaatuinen, ettd sitd edellytetdidn jo Saimaan
kanavan Neuvostoliitolle kuuluvan osan ja Malyj Vysotskij -saaren vuok-
raamissopimuksessa (SopS 40/63). Tarkempia sdinnoksid hoitokunnasta
on annettu asetusteitse (436/163).

Esimerkkini hoitokunta-nimisisti orgaaneista tarkastelen Suomenlin-
nan hoitokunnan tehtivisainnoksii. Sen tehtdvini on valtioneuvoston

11 Ks. valtion rakennusasiain neuvottelukunnasta A valtion talonrakennus-
hankkeista 137/77, muut. 77/80, 2—3 ja 9—10 § seki valtion alueneuvottelukunnasta
A valtion rakennusmaan hallinnosta 26/72, 12 §.

12 A puolustusministeriésta 223/82, 26,2 §.
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vahvistamien perusteiden mukaisesti huolehtia Suomenlinnan alueen
hallinnan edellyttiamisti tehtavisti sekd mm.

- kehittid Suomenlinnan kiyttosuunnitelmaa seki valvoa ja ohjata
kayttosuunnitelman edellyttimis toimenpiteita,

- huolehtia valtion talenrakennushankkeista annetun asetuksen
perusteella sille méirityistd rakennus-, muutos- ja perusparan-
nustoisti,

— huolehtia hallinnassaan olevien sekid myds eri miiriaysten perus-
teella muiden valtion virastojen ja laitosten hallinnassa olevien
rakennusten isdnnéitsijantoimesta ja vuosikorjauksista,

— huolehtia hallinnassaan olevien alueiden, rakennusten ja huoneti-
lojen vuokraamisesta tai kiyttéoikeuden luovuttamisesta ope-
tusministerion vahvistamien yleisohjeiden mukaisestj.!3

Valtion hankintojen keskitetty ohjaus ja valvonta kuuluu valtioneuvos-
ton sisdisessd kompetenssijaossa kauppa- ja teollisuusministerion hallin-
nonalalle. Obligatoristen lausuntojen antajana eraissid hankinta-asioissa
toimii ulkomaisten hankintojen neuvottelukunta.

Mikili hankinnan osalta on saatu tarjous ulkomaisesta tavarasta ja
hankintahinta on vahintiddn 150 000 markkaa, asiasta on valtioneuvoston
antamien budjetin yleisten soveltamismiiriysten mukaan pyydettivi
neuvottelukunnan lausunto.4

Puolustusministerién yhteydessi on hankintojen, myyntien sekia mui-
den kaupallisesti tai sotataloudellisesti merkittidvien hankkeiden valmis-
tavaa kisittelya varten puolustushallinnon kaupallinen lautakunta.1s

Henkilostohallinnon alueelle muodostunut komiteatyyppisten orgaa-
nien verkosto kuvastaa osaltaan sitd virkamiesten palvelussuhteen eh-
doissa ja niiden madraytymisjirjestyksessa tapahtunutta kehitysté, joka
on lihentidnyt virkasuhdetta ty6sopimussuhteeseen. Tdmin kehityksen
erddnd tuloksena on ollut, ettd virkasuhdekin on saanut joitakin tyésopi- |
mussuhteelle ominaisia osapuolten oikeudellis-muodolliseen tasa-arvoi- |
suuteen viittaavia piirteitd, jotka eivat endi kaikilta osin vastaa oikeuskir-
jallisuuden virkasuhteeseen perinteisesti liittimii tunnusmerkkeji. Orga-
nisatorisesti kehitys on tuottanut sellaisia komiteatyyppisii elimii, jotka
on kokoonpantu pariteettisuusperiaatteen mukaisesti valtiotyénantajan ja
henkiloston tai henkilostojarjestojen edustajista.

13 A Suomenlinnan hoitokunnasta 427/76, muut. 1105/77, 4 §.

14 Valtion tulo- ja menoarvion yleiset soveltamismiiridykset 19. 2. 1981
(VM/TM 5650), kohta 4.2.4.

15 A puolustusministeriosta 223/82, 26,1 §.
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Aivan kaikki henkil6stohallinnon komiteat eivit liity kuvaamaani
kehitykseen. Niinpé nykyisen ulkoasiainministerién valinta- ja koulutus-
lautakunnan perustamismotiivina on pikemminkin huolenpito ulkoasi-
ainhallinnon rekrytointipohjan monipuolisuudesta kuin henkiléstén ase-
man turvaaminen suhteessaan valtiotyénantajaan. Lautakunta, jossa mui-
den jdsenten ohella on tosin myos kaksi henkiléstdedustajaa, kisittelee
hakemukset ulkoasiainministerién kansainvilisten asioiden valmennus-
kurssille, tutkii, tayttivitko pyrkijit sdddetyt kelpoisuusvaatimukset,
sekd antaa lausunnon pyrkijéiden sopivuudesta kurssille. Lautakunta
antaa myos lausunnon siiti, ketki valmennuskurssin hyviaksytysti suorit-
taneista otetaan ulkoasiainhallintoon harjoittelijoiksi, seki ratkaisee koe-
palvelusajan jilkeen kysymyksen harjoittelijan pitevyydesti ja sopivuu-
desta ulkoasiainhallintoon. Lautakunta siis yhtailtd antaa obligatorisia
lausuntoja, toisaalta taas kiyttdi itseniistad paatosvaltaa.1s

Henkiléstéhallinnon komiteatyyppiset elimet voidaan ryhmittdd yh-
tadlta valtiovarainministeriébn kompetenssiin kuuluvaa henkiléstéhallin-
non keskitettya ohjausta ja valvontaa palveleviin orgaaneihin seki toisaal-
ta hallintoyksikoittaisiin virastodemokratiaelimiin. Valtiovarainministe-
Ti0m yhteydessd toimivista elimistid on toimialaltaan laajin virkamiesasioi-
den neuvottelukunta, jonka kiytinnon merkitys lienee tosin supistunut
virkaehtosopimusmenettelyn kayttéon oton jilkeen.

Neuvottelukunta avustaa ministerion palkkaosastoa timin toimi-
alaan kuuluvissa ja niihin liittyvissi asioissa lausuntoja antaen ja ehdotuk-
sia valmistellen. Muita ministeridéd avustavia sdadinnaisid pysyvia komi-
teoita ovat tydaikaneuvottelukunta, valtion elikeneuvottelukunta, valtion
tydterveys- ja tyoturvallisuusasiain neuvottelukunta seki valtion toiden
huoltotoimikunta.l” Virka- ja tyoehtosopimuskysymyksii valmistelevat
elimet -wvaltion wvirkaehtosopimusasiain neuvottelukunta, virastojen
palkkaneuvottelukunta ja valtion tydehtosopimusasiain neuvottelukun-
ta — on puolestaan perustettu sdddéskokoelmassa julkaisemattomilla val-
tioneuvoston paatoksilla.18

Komiteatyyppisten elinten henkilékokoonpanoon liittyvdni perusta-
mismotiivina on yleensi hallinnon ulkopuolisten asiantuntijoiden ja paé-

16 A ulkoasiainhallinnosta 151/78, 77—83 §.

17 A virkamiesasioiden neuvottelukunnasta 55/56; A tyoaikaneuvottelukun-
nasta 288/63, muut. 794/69; VEL 3,2 § ja A valtion elikeneuvottelukunnasta 673/67,
muut. 149/71; A valtion tyoterveys- ja tyéturvallisuusasiain neuvottelukunnasta
10/73, muut. 369/74 ja 570/81; VNp valtion tyémaiden huollosta 607/81, 51 § ja VNp
valtion tyéntekijdin terveydenhuollon ohjesidannosta 486/79, 25 §.

18 Ks. komiteatyyppisten elinten osallistumisesta valtion virka- ja tyéehtoso-
pimusneuvotteluihin Valtion neuvottelujdrjestelmdt 1978.

10


https://c-info.fi/info/?token=YhO-XCHIrUzS80LC.-BNw3wCiLnxuslHkxPa8oA.GmLcmsRVTdwB45P1N3RzqvLvi6ah3to3ItNV3gaCcZEzh9JaUflQ_etbjfO_8rgXKDwkiQc4H2XeSnZ4Tsjwz0fwidBKF03o3ls05y1zbigy7t_H_WpyWbNVPZ1bPIxagv2OZ95DW94hgNd_wCwoY6UjyG3NpS7pvRFPxma9_S5R-01kfLsuv63XTugYGAoIAiUquhQ2

146 Komiteoiden toimivalta

téoksenteon kohteiden vetiminen hallinnon toimintaan. Virastodemokra-
tiaelinten tavoitteeksi on sen sijaan asetettu hallintoyksikéiden oman
henkiloston vaikutusmahdollisuuksien tehostaminen. Virastodemokrati-
alla tarkoitetaankin sen suunnitteluasiakirjoissa —virastodemokratiatoi-
mikunnan mietinndssi ja valtioneuvoston paitoksessi virastodemokrati-
an valmistelusta valtionhallinnossa— »sellaisten toiminnallisten ja raken-
teellisten uudistusten aikaansaamista valtion hallintoyksikoissa, jotka
takaavat niiden palveluksessa olevalle henkilostélle mahdollisuuden vai-
kuttaa omaa tyoyhteisddin, tyotdin ja tyonsa toteuttamisehtoja koskevaan
paatoksentekoon». Valtioneuvoston piitds rajaa virastodemokratian pii-
ristd muiden tahojen kuin henkiléston vaikutusmahdollisuuksia koskevat
jarjestelyt. Se ei koske »pyrkimyksii lisiti tietyn toimialan asiantuntijoi-
den, hallintoyksikén toiminnan kanssa valittomasti tekemisiin joutuvien
kansalaisten tai oppilaitoksissa opiskelevien mahdollisuuksia vaikuttaa
hallintoyksikén piitoksentekoon».1?

Valtionhallinnossa 1970-luvulta lihtien suunnitelluilla ja toteutetuilla
virastodemokratiajirjestelyilld on selvid yhteyksid 1960-luvulla virinnee-
seen yritysdemokratiakeskusteluun. Yhteydet eivét ole vain ajallisia vaan
myos niiden pyrkimysten taustatekijat ovat paljolti saman kaltaiset.20
Tietyt valtionhallinnon erityispiirteet ovat tosin luonnollisesti ly6neet lei-
mansa virastodemokratiauudistuksiin.

Pasi Valtee on analysoinut virastodemokratian taloudellis-tuotannolli-
sia, poliittisia, tydmarkkinapoliittisia seka hallintokéytdnnoén kehitykseen
liittyvia taustatekijoitid. Tuotannollis-taloudelliset tekijit kytkeytyvat pyr-
kimykseen lisdti organisaation tehokkuutta uuden teknologian ja siitad
tyontekijoiden yhteistoimintamuodoille asettuvien uusien vaatimusten
oloissa. Niilld tekijoilld on ollut vaikutuksensa myds julkiseen hallintoon,
jossa on toteutettu voimakkaita hallintoteknologisia uudistuksia ja jossa
erityisesti 1970-luvulla on alettu soveltaa yksityisen sektorin omaksumia
tyon organisoinnin, johtamisen ja sosiaalisen organisaation jirjestelyja.

Poliittisella tasolla eridit hallinnon poliittista kontrollia vaikeuttaneet
kehitystendenssit ovat synnyttineet paineita hallinnon sisdiseenkin de-
mokratisoimiseen. Hallinnon politisoitumisesta aiheutuneet tavoiteristi-
riidat ovat Valteen mukaan myds uudella tavalla korostaneet vallankdyton
legitimiteettiky symyksia. Tyoémarkkinapolitiikassa tulopoliittinen kiy-
tintd on puolestaan jittinyt paikallistason ja organisaatiokohtaiset on-
gelmat kokonaisvaltaisten kysymysten varjoon seki toisaalta lisdnnyt

18 VNp virastodemokratian valmistelusta valtionhallinnossa 31. 1. 1974
(VM/P 3073); kom.miet. 1973: 77 s. 22.

20 Virastodemokratiatoimikunta kiinnittikin ehdotuksensa mietinténsid joh-
danto-osassa yritysdemokratiasta kiytyyn keskusteluun. Kommiet. 1973: 77 s.
15-19.
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ratkaisuja paikallistasolle siirtdvid tyéehtosopimusmiiriyksii. Niain on
syntynyt tarvetta »kehitella sellaisia yhteistyén ja -toiminnan mekanisme-
ja, joissa mainittuja ongelmia voitaisiin késitelli ja ratkaista ja joiden avul-
la voitaisiin stabilisoida organisaation varsinainen toiminta». Virastodemo-
kratiakin on Valteen mielesti osa tyo- ja virkaehtosopimustoiminnan
kontrollimekanismia. Hallintokiytinnéssi taas on erikoistumis- ja eriy-
tymiskehityksen vastapainoksi syntynyt tarvetta uusiin toiminnan ja
rakenteiden yhteensovittamisen ja integroitumisen muotoihin, jollaiseksi
myo6s virastodemokratia voidaan nahda.2t

Valteen erittelemit taustatekijiat liittyvat hinen hallinnon rationaali-
suusperspektiiviksi kutsumaansa osallistumisjirjestelyiden motivointipe-
rusteeseen. Virastodemokratiaa voi lisdksi perustella edunvalvontapers-
pektiivisti, joka on ollut ominainen ammattiyhdistysliikkeen kannanotoil-
le. Tastd ndkokulmasta osallistumisjarjestelmii arvioidaan sen perusteel-
la, miten ne vaikuttavat henkil6stén asemaan kuten taloudellisiin ja
sosiaalisiin etuihin, tydturvallisuuteen, viihtyvyyteen, oikeusturvaan ja
vaikutusmahdollisuuksiin. Molemmat lihestymistavat ovat Valteen mu-
kaan vaikuttaneet virastodemokratian suunnittelutyéhén.22

Virastodemokratiauudistuksen kidynnisti koko valtionhallinnon tasolla
valtioneuvoston 31. 1. 1974 antama paitds virastodemokratian valmiste-
lusta. Paitds, joka perustui virastodemokratiatoimikunnan mietinndssa
esitettyihin kannanottoihin, koskee valtioneuvoston kansliaa ja ministeri-
0itd sekd niiden alaisia virastoja, laitoksia ja liikeyrityksii. Piitoksen
ri aloittaa asettamalla hallintoyksikon johdon ja edustavimpien ammatil-
listen jarjestojen sopimuksella virastodemokratian suunnitteluryhmd.
Ryhmain laatima suunnitelma seké valtiovarainministerién yhteydessa
toimivan virastodemokratianeuvottelukunnan siiti antama lausunto jate-
tdan hallintoyksikon johdolle, joka huolehtii suunniteiman aiheuttamista
jatkotoimista. 1970-luvun loppuun mennessi oli n. 70 hallintoyksikossé
aloitettu virastodemokratian soveltaminen.?? Siddostasolla jarjestelyt on
sddnnonmukaisesti toteutettu siten, etti hallintoyksikdn organisaatioase-
tukseen on otettu maininta virastodemokratiasta ja mahdollisesti myo6s
sitd toteuttavista elimistéd seki valtuutus tarkempien maéiriysten antami-
seen tyOjirjestykselli tai virastodemokratiaohjesdinnélla.

Virastodemokratiaa ja sen yleisvalmistelua koskevaa lakia ei ole pidet-
ty tarpeellisena, koska »virastodemokratian tarkoituksena on kehittii

21 Valtee 1979 s. 11-37.
22 Valtee 1979 s. 44—49.
23 Vapaavuori s. 10.
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henkilostohallintoa ja parantaa henkilostéasioiden hoitoa, ja koska valtio-
neuvostolla on yleisen toimivaltansa puitteissa ollut mahdollisuus kiyn-
nistida tarkoituksenmukaiseksi katsomansa osallistumisjarjestelmien ke-
hittiminen valtionhallinnossa». Hallintoyksikoittdisid lain tasoisia sédan-
noksia ei taas ole nihty aiheellisiksi, koska virastodemokratiaelimille ei
yleensid ole annettu itseniistd péaitosvaltaa ja koska valtioneuvoston
valmistelupiitoksen sisaltamii vaihtoehtoa, jossa henkiléstéon edustajat
osallistuisivat kollegisiin paitoksentekoelimiin, ei ole missdin hallinto-
yksikossa toteutettu.?4

Asetustasoisista sddnnoéksista lainaan esimerkinomaisesti eri hallinto-
tason yksikkoja koskevia sddnnoksia. Valtiovarainministeriostd annetun
asetuksen (143/82) mukaan »henkiloston osallistumisesta sitd itseddn
koskevan paitoksenteon valmisteluun ministeriossd ja sen osastoissa
madratian tarkemmin tyojiarjestyksessd ja virastodemokratiaohjesaén-
nossé, jotka ministerié vahvistaa» (26,2 §). Tullihallintoasetuksen vastaa-
van siddnnoksen mukaan »virastodemokratian toteuttamisesta tullihal-
linnossa madiritdan virastodemokratiaohjesddnnossa, jonka vahvistaa
tullihallitus» (37 §, 773/81).

Laaninhallitusasetuksen virastodemokratiaa koskevassa sddnnoksessé
taas nojaudutaan virastodemokratiatoimikunnan ja valtioneuvoston val-
mistelupiitoksessiin esittimain maiiritelmaan:

»Henkil6stén mahdollisuudesta vaikuttaa tyoyhtelsoaan tyotddn
ja tyonsi toteuttamisehtoja koskevaan paitéksentekoon lddninhalli-
tuksessa maidriatdan tyoOjirjestyksessid ja virastodemokratiaohje-
saannossd, jonka lidninhallitus vahvistaa» (LHA 28,4 §, 477/77).

148 : Komiteoiden toimivalta

Virastodemokratian organisatoriset muodot vaihtelevat jonkin verran
mm. hallintoyksikéiden koosta riippuen. Jirjestelmin runkona ovat kui-
tenkin saannénmukaisesti henkilostoneuvostot ja yhteistyékomiteat, joita
saattaa vield tdydentiid henkildston kokous. Henkiloston kokoukset kor-
vaavat joissakin pienissa yksikoissd henkilostoneuvoston kokonaan.

Henkiléstoneuvosto valitaan yleensi vaaleilla ainakin silloin, jos eh-
dokkaita on asetettu enemmain kuin on taytettavia paikkoja. Muutamassa
hallintoyksikéssd kuten vesihallituksessa jasenten valinta on kuitenkin
annettu ammattijirjestoille. Ammattijarjestdille on vaaleillakin valittavis-
sa henkil6stoneuvostoissa saatettu turvata kiintidity edustus. Jéarjestot
asettavat myods ehdokkaat vaaleihin, joskin erdissd hallintoyksikéissa
ehdokkaiden asettamisoikeus on myés erikseen perustetuilla valitsijayh-

24 Ministeri Tyélajarven vastaus kirj.kys.:een n:o 261 (ed. Ronkainen ym.) v.
1979 vp. — Hiljattain mietinténsé jattinyt virastodemokratiakomitea on kuitenkin
ehdottanut, etti lailla yhteistoiminnasta valtion virastoissa vakiinnutettaisiin koko
valtionhallintoon tietyt toimiviksi havaitut virastodemokratian periaatteet.
Komitean lakiehdotus rakentuu yritysten yhteistoimintalain tavoin tydnantajan
yhteistoimintavelvoitteen pohjalle. Kom.miet. 1982: 17.
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distyksilld. Muutamassa tapauksessa ehdokkaiden asettaminen ja vaali
tapahtuvat henkiloston kokouksessa.25

Yhteistyokomitean jdsenisti henkiléstoneuvosto (henkilostokokous)
valitsee puolet, kun taas toisen puolen méairii, mahdollisia itseoikeutettu-
ja jdsenid lukuunottamatta, hallintoyksikén johto. Esim. valtiovarainmi-
nisterion yhteistyokomiteaan ministerion henkilosténeuvosto valitsee
keskuudestaan nelji jisentid kahdeksi kalenterivuodeksi kerrallaan, kun
taas ministerion johtoa edustavat valtiosihteeri ja kolme hinen maaraa-
maéidnsi jasenta.2s

Virastodemokratiaelinten kisiteltivid asioita rajattaessa on lihtékoh-
tana yleensi pidetty virastodemokratiatoimikunnan mietint66n seka val-
tioneuvoston valmistelupaitokseen sisidltyvaia esimerkkiluetteloa, joskin
pyrkimyksend niyttdi olleen pitiytya vield tiukemmin henkildstéhallin-
toon kuin tdssi luettelossa. Joissakin asioissa virastodemokratiaorgaaneil-
le on saatettu antaa obligatorisen lausunnonantajan asema.2?

25 Tiedot henkil6stoneuvostojen valintatavasta perustuvat valtiovarainminis-
terion palkkaosastolla laadittuun monisteeseen Yhteenveto erdiden hallintoyksik-
kojen virastodemokratiatoimielinten valintatavasta.

26 Valtiovarainministerion virastodemokratiaohjesaanto 9. 2. 1982, 13,1-2 §.

27 Ks. esimerkkind virastodemokratiaelinten Kkisiteltivdksi annetuista
asioista valtiovarainministerién virastodemokratiaohjesddnnoén 5 §, jossa luetel-
luissa asioissa ko. orgaaneilla on yleensa pakollisen lausunnonantajan asema (4.1 §).
Elimet voivat lisdksi kisitelld my6s muita virastodemokratian piiriin kuuluvaksi
katsottavia asioita henkiléston, johdon tai jisentensa aloitteesta; niissi asioissa
ne voivat tehda ehdotuksia ja aloitteita seki antaa lausuntoja (7 §).
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V. KOMITEOIDEN TIETOJEN SAANTIOIKEUDET

1. LAHTOKOHTIA

Valtio-orgaanien toiminnan valmisteluvaiheen keskeinen ongelma on
riittavin ja sisilléltadn luotettavan tietoaineiston hankkiminen piaitoksen-
teon pohjaksi. Valtio-orgaanien toimintaa on mahdollista analysoida pda-
toksentekotapahtumana, jossa paitdosperustana oleva informaatio muun-
netaan kéaytettidvissd olevien resurssien avulla ja tiettyjd padtossaintoja
noudattaen ympéiristoon suuntautuviksi paiatoksiksi.! Saatu informaatio
vaikuttaa olennaisesti paitosten sisilté6n ja niiden osuvuuteen valtiollis-
ten tavoitteiden toteuttajina. _

Komiteoiden tehtiviin ja toimivaltaan liittyy eriitd sellaisia piirteiti,
jotka entisestddn korostavat tietojen saantimahdollisuuksien merkitysta.
Eriini koko komitealaitoksen tirkeimmista funktioista on pidetty tieto-
aineiston tuottamista, kokoamista ja vilittimistd muun valtio-organisaa-
tion kiyttoon.2 Komitealaitoksen on siten ndhty merkittdvissd méairin
vastaavan sen informaatioperustan luomisesta, jota valtiollisissa paatok-
sentekoprosesseissa hyodynnetidin ja muokataan. Téma funktio on etu-
alalla varsinkin niissi ns. tyypillisissd komiteoissa, jotka hoitavat tutkimus-
ja selvitystehtivii sekd muita valtiollisten reformien valmistelu- ja suun-
nittelutehtiaviid. Nami tehtdvat kohdistuvat yleensa suhteellisen laaja-
alaisten ja -vaikutteisten kehitysilmioiden ja ongelmien selvittimiseen
seki ongelmiin reagoivien, tavallisesti sdddoksin toteutettavien valtiollis-
ten reformien tarpeen ja sisdllon arvioimiseen. Téallaisiin tehtéviin liittyy
usein myos eri viranomaisten seki valtio-organisaation ulkopuolistenkin

1 Ks. Lundqvist 1973 s. 72 ja Virkkunen—Tuori 1981 s. 94-95 ja 150—151.
2 Kr. Stéhlberg 1976a s. 27—29. StAhlberg korostaa myds informaatiofunktion
toista puolta, tietojen vilittimisti komiteoissa edustetuille tahoille.
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tahojen toimintojen koordinointifunktio. Myés tdmén funktion tiyttadmi-
nen edellyttii riittivai ja luotettavaa informaatiota koordinoitavista toi-
minnoista.

Hieman toisesta nikokulmasta komiteoiden tietojen saantitarvetta on
tarkasteltava niiden osallistuessa yksittiistapauksellisten lainkaytto- tai
hallintoasioiden késittelyyn. Tarvittava informaatio on talléin yleenséi
kohdentuneempaa ja mairillisesti rajoittuneempaa. Informaation riitté-
vyyden ja luotettavuuden vaatimus ei tillaisissa tehtivissa johdu pelkés-
tian valtiollisen ohjauksen tuloksellisuuden varmistamisesta. Kysymys
on myos paiatoksenteon yksilditivien kohteiden asemasta, heidén oikeus-
turvansa takaamisesta.

Komiteoiden toimintaan usein liittyvé valvonnallinen aspekti painot-
taa my®6s tietojen saannin jirjestimisen tirkeyttd, onhan tietojen hankli-
minen valvottavista toiminnoista valvonnan keskeinen ainesosa. Valvon-
tafunktiotakaan ei voi lahestyi pelkistidn valtio-organisaation nikokul-
masta. Kun komiteoissa on jisenina valtio-organisaation ulkopuolisia,
paitdksenteon kohteiden edustajiksi luonnehtimiani henkildit, niitd on
arvioitava myos ulkopuolisten tahojen valtiokoneistoon suuntaaman
kontrollin vilineini. Ulkoisen valvonnan mahdollisuuksien erittely vaatii,
etti tietojen saantioikeuden subjektina tarkastellaan paitsi komiteaa kol-
legisena orgaanina myds yksittaisia komiteajasenia.

Komiteoiden eriyttimiselld tehtiviensi ja toimivaltansa nojalla on
merkitystd paitsi punnittaessa faktista informaation saantitarvetta myoés
arvioitaessa juridisesti tietojen saantioikeuksia. Liséksi juridisia ongelmia
on jasennettivi niiden oikeuksien kohteiden ndkékulmasta.

Komiteoiden tyd saattaa edellyttii informaatiota paitsi yksityisiltd
subjekteilta myés toisilta valtio-orgaaneilta tai kunnallisilta elimiltd.
Lainsdadannéllisid tai muita reformeja valmistelevat komiteat tarvitsevat
usein linjahallinto-orgaanien hallussa olevia tietoja; toisten valtio-orgaa-
nien toimintaa valvovien komiteoiden tyd edellyttid valvontainformaatio-
ta; lausuntoja antavat komiteat eivit voi tiyttii tehtavadnsi ilman tietoja
lausuntopyyntéjen kohteina olevista asioista; valtio-organisaation sisii-
sestid koordinaatiosta huolehtivilla komiteoilla tulee olla kiytettivissain
informaatiota yhteensovitettavista toiminnoista; lainkdytt6d harjoittavat
komiteat saattavat tarvita paitsi tietoja muutoksenhaun alaisen paétoksen
tehneelti elimeltd myo6s asiantuntijaselvityksid muilta viranomaisilta jne.

Valtio-orgaanien kunnallisia toimintoja koskeva tiedontarve on kasva-
nut valtiollisten ja kunnallisten toimintojen kietoutuessa yhda enemmin
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yhteen. Témi tendenssi on havaittavissa kuntien pakollisten tehtivien
lisddntymisena varsinkin sosiaali- ja koulutushallinnossa: uudet, ns. sosi-
aalivaltiolliset tehtivit on usein organisoitu niin, etti valtakunnallisella ja
osin myds viliportaan tasolla niistd huolehtivat valtion elimet, kun taas
paikallistasolla ne on sidadetty kunnallisten orgaanien hoidettavaksi. Val-
tiollisten ja kunnallisten toimintojen yhteensovittamista palvelevat mm.
sektorisuunnittelujirjestelmit, joiden toimivuus riippuu olennaisesti
suunnitteluinformaation vilittymisesta.

Myo6s komiteatyyppisii elimia kiytetddn tehtivissi, jotka edellyttivit
tietojen saamista kunnallisilta orgaaneilta. Komiteoita toimii runsaasti
aloilla, joilla valtiollisten ja kunnallisten toimintojen yhteenkietoutumis-
tendenssi ilmenee selvimmin, ja niiden koordinointi- ja valvontatehtivit
saattavat koskea myé6s kuntia ja kunnallisia orgaaneja. Jo kunnallisten
keskusjérjestojen edustajien merkittivi osuus komiteoiden jisenistossa
todistaa kuntiin liittyvien tehtivien asemasta.?

Vuoden 1983 alussa voimaan tullut hallintomenettelylaki (598/1982) si-
sdltaa erdita hallintoviranomaisten tietojen saantioikeutta koskevia sadn-
noksid, jotka saattavat tulla sovellettaviksi myds komiteatyyppisissé eli-
missd. Valtion hallintoviranomaisina, joita lain 3,1 §:ssi tarkoitetaan ja
joissa lakia noudatetaan, on esit6issd mainittu myés »erilaiset hallinnon
sivuelimet, kuten komiteat ja ministeridéiden yhteydessa toimivat neuvot-
telukunnat». Kuitenkin »niille kuuluvien asioiden laadusta aiheutuisi. . .,
ettd hallintomenettelylain soveltaminen olisi kiytdnnossi vahaista».4

Hallintomenettelylli laissa tarkoitetaan »hallintoasiain kisittelya viran-
omaisessa, ei kuitenkaan hallintolainkéytt6é» (1,2 §). Lainkdyton ja hallin-
non valinen raja on lain esitdissi vedetty hieman toisin kuin itse olen oikeu-
dellisen sdintelyn prosessin ja mekanismin kasitteistd lihtien katsonut
perustelluksi. Lainkdyttoni on oikeusministerion lainvalmisteluosastolla
laaditun ehdotuksen perusteluosassa pidetty valitus- sekd HPurkul.:n
tarkoittamaa ylimairaista muutoksenhakumenettelyi samoin kuin hallin-
toriita-asiain kisittelyd. Valitukseen on lisidksi rinnastettu »sen kanssa
asiallisesti samanlaiset muutoksenhakukeinot, kuten esimerkiksi vero-
muistutus (VerotusL 92 §) ja ns. alistusvalitus (esim. KEL 71 §)». Sen sijaan
mm. oikaisuvaatimusten késittelyssa on esitdiden mukaan sovellettava

3 Helander, 1979 s. 57 ja 60, on esittinyt tietoja kunnallisten keskusjarjestojen
edustuksesta tilapiisissd sekd saddinnaiisissi pysyvissd komiteoissa.
4 Rihto et al. 1979 s. 46.
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hallintomenettelylakia.? Kun virkamiesten kurinpidossa ei ole kysymys
muutoksenhausta eikd hallintoriita-asian kisittelysti, my6és se kuuluu
esitdoiden perusteella lain soveltamisalaan.

Lainkédyttoprosessin valmisteluvaiheen suhteesta lain soveltamisalaan
€ei esitoissd ole mainintoja. Kun lain soveltamisen ulkopuolelle jitettyihin
lainsdadantoasioihin on kuitenkin sisillytetty myés lainsaddantdasioiden
valmistelu,® sulkeutunee vastaavasti lausuntojen antaminen ja ehdotusten
tekeminen lain tarkoittamissa lainkiyttoasioissakin sen soveltamisalan
ulkopuolelle. Siidésvalmistelua koskeva rajaus puolestaan merkitsee
mm., ettd merkittivissi osassa tilapiisid valmistelukomiteoita laki ei tule
sovellettavaksi.

Tietojen saantioikeutta koskevien sdannosten sovellettavuutta komi-
teatyyppisissd orgaaneissa rajoittaa myés se, etti erait lain pykilisti ovat
noudatettavina »vain, jos hallintomenettelyssi on piatettivi jonkun edus-
ta, oikeudesta tai velvollisuudesta» (1,1 §). Naihin kuuluvat mm. selvitti-
misvelvollisuutta, asianosaisen suullista lausumaa seki katselmusta ja
suullista todistelua sadnteleviat pykalat (17—19 §). Tatid rajoitusta lukuunot-
tamatta laki koskee »lihtokohtaisesti sekd ulkoisia hallintoasioita etti
hallinnon sisdisii asioita», kuten esitéissi on todettu.”

Valtioneuvoston komiteapiiatoksessd on myds joitakin informaation
hankkimista koskevia méariayksid. Ne eivit kuitenkaan perusta komitea-
pditoksen alaan kuuluville elimille oikeutta saada tietoja toisilta valtio-or-
gaaneilta tai valtiokoneiston ulkopuolisilta subjekteilta vaan rajoittuvat
sadntelemiin informaation hankinnassa noudatettavaa menettelys.

Komiteapaiatoksen 21,1 §:n mukaan komitea voi kutsua kokoukseensa
komiteaan kuulumattomia asiantuntijoita. Edellytykseni kuitenkin on,
ettei asiantuntijaselvityksen hankkimista voida sopivasti ja tarkoituk-
senmukaisesti antaa komitean puheenjohtgjan, yhden tai useamman
jasenen taikka sihteerin tehtiviksi. P4iatoksen 21,2 §:ssid taas annetaan
madrayksia kirjallisen asiantuntijalausunnon tai -selvityksen hankkimi-
sesta. Téllaiseen informaation hankintakeinoon turvautuminen edellyttii
ao. ministerion valtiovarainministerién raha-asiainkisittelyn jilkeen an-
tamaa lupaa. Vastaava lupa on 23 §:n mukaan edellytykseni myds komi-
tean suorittamalle laajahkon tilastotietojen kerdimisen sisiltiville tutki-
mukselle. Komitean on lisiksi ennen tillaisen tutkimussuunnitelman
toteuttamista kuultava tilastokeskusta. Lopuksi my6s komiteapaitoksen
24 § saattaa tulla sovellettavaksi informaation hankintatarkoituksessakin.

5 Rihto et al. 1979 s. 32-33.
€ Rihto et al. 1979 s. 30.
7 Rihto et al. 1979 s. 34.
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Pykila ndet maarid, ettd »milloin osa komitean tehtidvisti tai jokin sen
tehtivaan sisdltyva erikoiskysymys voitaisiin sopivasti ja tarkoituksen-
mukaisesti antaa jonkin viraston tai laitoksen, lainvalmistelukunnan
taikka jonkin toisen komitean suoritettavaksi, komitean on tehtivi asiasta
esitys asianomaiselle ministeritlle».

Kenties tiarkein keino, jolla kdytidnnosséd pyritdan turvaamaan tarpeelli-
sen informaation vilittyminen komiteaan, on komitean kokoonpano. Var-
sinkin virkamiesjiasenten seki valtio-organisaation ulkopuolisten asian-
tuntijoiden valinnassa timéa nidkokohta on keskeisesti esilli, mutta oma
merkityksensi silld voi olla myods padtoksenteon kohteiden edustuksesta
sdfdettiessd tai paatettdessd. Kun kaikki tietojen hankinnan kannalta
relevantit tahot eivit ole jasenistossid edustettuina, ndma voidaan kiinnit-
taa komitean ty6hon nimedmalla sen kaytettaviksi danivaltaa vailla olevia
pysyvid asiantuntijoita. Samaan paamaiiraan voidaan pyrkid myos komi-
tean sihteereiden valinnalla, joka usein kohdistuu komiteoiden kisittele-
missd kysymyksissi toimivaltaisten linjahallintoyksik6éiden virkamiehiin.
Niinpd komiteoilla, jotka on kokoonpantu ensisijaisesti poliittisin tai
etujarjestéedusteisin kriteerein, on yleensi sihteereiniin tai joskus myos
pysyvina asiantuntijoinaan virkamiehii.

Esimerkkind kokonaan parlamentaarisen tilapdisen valmistelukomi-
tean informaation vilittymisti palvelevista organisatorisista jarjestelyisti
voi kayttdd v. 1979 mietinténsd (1979: 60) jattinyttd parlamentaarista
valmiuslainsdddiantékomiteaa. Komitealla oli kolme virkamiessihteerii,
yksi komitean asettamisen esitelleestd puolustusministeriosta, yksi oi-
keusministeriostd ja yksi puolustusneuvoston sihteeristosti. Komitean
asettamispiiatoksessa siti avustamaan nimettiin yhdeksdnhenkinen asian-
tuntijaryhma, johon kuului etupéédsséd komitean valmistelutehtivain liit-
tyvid kysymyksii kisittelevien linjahallintoyksikoéiden virkamiehii. Li-
sdksi asiantuntijaryhmaéssi oli joitakin jarjestoedustajia. Pysyvat asian-
tuntijat osallistuivat osaan komitean kokouksista, minka ohella heiti
kuultiin komiteassa myos erikseen ja heille annettiin eri yhteyksissa
tilaisuus tehda kirjallisia ehdotuksia seki esittidd kantojaan mietintéluon-
noksesta. — Niiden organisatoristen jirjestelyjen lisdksi komitea varasi ao.
ministeridille mahdollisuuden esittid nikokantojaan seké pyysi ministe-
rididen valmiuspiillikoéiltd erilliset lausunnot. Lopuksi komitea vield
kuuli suullisesti 26 pysyviin asiantuntijaryhmiin kuulumatonta asian-
tuntijaa, pyysi ulkoasiainhallinnon vilitykselld informaatiota erdiden vie-
raiden valtioiden valmiuslainsdddannosti seka teki niin kotimaahan kuin
ulkomaillekin suuntautuneita tutustumismatkoja.®

Viitteits siitd, minkailaisia tiedonhankintakeinoja valtiollisia reformeja

8 Kom.miet. 1979: 60 s. 2—5.
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valmistelevilla ja suunnittelevilla, komiteapaitoksen tarkoittamilla komi-
teoilla on tapana kayttii, antaa Suomen komitealaitos -teokseen sisdltyva
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